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Kommentierte Zusammenfassung

Die Notwendigkeit, die demokratische Legitimation und die Verstandlichkeit des europaischen
Vorhabens zu stérken, fuhrt dazu, dass die EU auf eine Gesetzgebung und eine Umsetzung
hinarbeiten muss, die besser, einfacher, leichter zuganglich und stérker auf die Anliegen der
Bilrger ausgerichtet sind. Wie das Européische Parlament haufig bekréftigt hat, ist dies eine
conditio sine qua non, wenn das Handeln der EU von den Blrger Europas besser verstanden,
besser angewendet und bereitwilliger akzeptiert werden soll. In den letzten Jahren haben mehrere
Faktoren dazu beigetragen, dass diese Agenda erneut an Dringlichkeit gewonnen hat.

- Entsprechend der vom Européischen Rat in Lissabon formulierten Strategie erfordern die
wachsende wirtschaftliche und soziale Integration der EU und ihre Absicht,
wettbewerbsfahiger zu werden, einen eindeutigen und wirksamen Ordnungsrahmen zum
Schutz der Interessen der Menschen und der Unternehmen durch die Erhéhung der
Rechtssicherheit und die Senkung der Kosten infolge unzulénglicher Regulierung.

- Angesichts der bevorstehenden Erweiterung ist es notwendig, das gesamte Regelwerk zu
vereinfachen und zu verbessern, wenn der acquis in einem erweiterten Europa, das seine
Handlungsfreiheit bewahren méchte, voll und ganz angewendet werden soll.

- Im Lauf des letzten Jahrzehnts wurde das européische Regelwerk auf Bereiche ausgeweitet,
die zuvor in die ausschliefliche Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fielen (so etwa
Umweltschutz, Verbraucherschutz, Bestimmungen Uber soziale Sicherheit, Gesundheits- und
Arbeitsschutz) und in denen einzelstaatliche Vorschriften entweder nicht bestanden oder aber
die européische Dimension berticksichtigt werden muss, um gleiche Voraussetzungen zu
schaffen.

Im Wei3buch der Kommission tiber Europaisches Regieren wird der Versuch unternommen, die
bisherige Arbeit auf dem Gebiet der Transparenz und besserer Regeln zu integrieren und ihr
neuen Ehrgeiz zu verlethen. Dabei verfolgt es ein zweigleisiges Vorgehen: Erstens wird darin
eine Reihe von Mal3nahmen angekindigt, die die Kommission unverziglich ergreifen wird, und
zweitens enthdlt es Vorschlége an die anderen EU-Institutionen, die nationalen Regierungen und
die privaten Akteure fir deren moglichen Beitrag zu einer besseren européschen Governance.
Das Weil3buch bedeutet mit anderen Worten sowohl ein Engagement fur kinftige Reformen
innerhalb der Kommission als auch einen Versuch, die unionsweite Diskussion tber eine bessere
Governance, die im Jahre 2002 stattfinden wird, (durch ein positives Beispiel und durch
Koordinierung) anzufiihren und in die nachste Anderung des V ertrages einzubringen.

Die neue Governance als Modell und Verallgemeinerung des Regierens lasst sich als Methode
bzw. Mechanismus beschreiben fir die Bewdltigung “einer breiten Palette von
Problemen/Konflikten, bei denen die Akteure in der Regel in Verhandlungen und Beratungen
miteinander und durch die Zusammenarbeit bei der Umsetzung zu gegenseitig befriedigenden
und bindenden Beschliissen gelangen. Sie bezieht sich hauptséchlich auf horizontale Formen der
Interaktion zwischen Akteuren mit widerstreitenden Zielen, die jedoch hinreichend unabhéngig
voneinander sind, sodass keiner dem jeweils anderen eine LOsung aufzwingen kann, zugleich
aber in einem solchen Mal3e voneinander abhéngig sind, dass sie beiden verlieren wirden, wenn

sie zu keiner Losung kadmen.”~.

1

S. Schmitter Philippe C., What is there to legitimise in the European Union... and how might this be
accomplished?, Beitrag zum EHI-Symposium "Mountain or Molehill?*, Kritische Beurteilung des Weil3buchs
der Kommission Uiber Governance, 2002.
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Im Rahmen der EU stehen im Mittelpunkt des Weil3buchs der Kommission Fragen unterhalb der
Vertragsebene, doch werden darin auch einige Themen genannt, bei denen Vertragsdnderungen
unumganglich erscheinen, wobei insbesondere Art. 133 (Vertretung der EU in der
Handelspolitik) und Art. 202 (Komitologie) erwahnt werden.

Grob gesagt, werden im Weil3buch drel Tatigkeitsbereiche behandelt:

Konsultation, Zuganglichkeit und Partizipation

Bessere Regeln

Institutionelle Angelegenheiten, insbesondere die Reform des Rates und das System der
Ubertragenen Rechtsetzung (Komitologie).

Als grundlegendes Prinzip hebt die Kommission die Nutzlichkeit der in den Vertragen
festgelegten politischen Ziele hervor und verteidigt die Gemeinschaftsmethode as das
wesentliche Instrument fir deren Umsetzung. Das Weil3buch stellt jedoch auch neue Instrumente
wie z. B. die Koregulierung, vertragliche Vereinbarungen und die offene Methode der
Koordinierung vor. Die Frage der demokratischen Legitimation als der Grundvoraussetzung fir
Einhaltung, Konsultation und Partizipation wird zwar erwahnt, aber nicht hinreichend
ausgefuhrt.

Parlamentarische Verfahren sind ein bewéhrtes Instrument im Dienste der 6ffentlichen Debatte
Uber wichtige politische Themen. Das Européische Parlament und seine Ausschiisse ziehen
mittels Konsultation und offentlicher Anhdrungen regelméidig die Meinung der Allgemeinheit
und von Fachleuten zu Rate. Einige Mitgliedstaaten fuhren zu Vorschldgen, die im Rat
eingebracht wurden, systematisch Konsultationen auf nationaler Ebene durch. Manche
Vorschlage, die in den Governance-Debatten dazu gemacht werden, wie sich Interessengruppen
besser in die Rechtsetzung einbinden lassen, erscheinen als Doppelung der Tétigkeit der
Parlamente.

Es sai eingerdumt, dass die Kontrollbefugnisse zahlreicher Parlamente auf der ganzen Welt
immer mehr an Bedeutung verlieren. Was ein Parlament als Institution zu leisten vermag, hangt
weit gehend von der Qualitdt der Informationen ab, die es von der Exekutive erhét. Deshalb
sollten sich die Parlamente und die Regierungen auf hohe Qualitétsnormen fur die Informationen
einigen, die im Zusammenhang mit Regierungsvorhaben, Fortschrittsberichten Uber die
Umsetzung von Gesetzen und Folgenabschéatzungen vermittelt werden.

Nach allgemeiner Ansicht wéare es nitzlich, wenn der Rat seine jingsten Bemuhungen, den
Zugang zu seinen Beratungen — insbesondere wenn er in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber
zusammentritt und im Hinblick auf das Européische Parlament — zu verbessern, verstéarken und
wenn die Kommission die Liste der Mal3nahmen umsetzen wirde, die sie dem Parlament bereits
vor geraumer Zeit angekindigt hat.

Die Instrumente der modernen Informationstechnik sind kein Allhellmittel: Es bleibt
aulRerordentlich wichtig, den Zugang zu Informationen in einer Weise zu gestalten, die Birger
und private Vereinigungen mit mehr Rechten ausstattet und ihnen Meta-Wissen dartber
verschafft, was vor sich geht und wo sie sich herausragende verfahrenstechnische Kenntnisse
ebenso wie Fakten beschaffen konnen.
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Bessere Regeln

Zwel grundverschiedene Philosophien der gesellschaftlichen Regulierung und Autoritét
konkurrieren in der Governance-Debatte miteinander: Regulierung durch formale Regelsetzung
oder durch auf Ansehen, Vertrauen und Anreizen beruhende Autoritét. Gegenwaértig scheint
allgemeiner Konsens zu sein, dass der erste Ansatz Uberholt und autoritér ist. Die staatliche
Gewalt ist jedoch verpflichtet, das Allgemeininteresse zum Ausdruck zu bringen. Daher verfiigt
sie Uber eine stabilere Basis als die Selbstregulierung, die haufig bei Akteuren der Wirtschaft
oder Gruppen anzutreffen ist, deren spezifische Interessen auf Dauer nicht mit dem
Allgemeininteresse tbereinstimmen mussen.

Bindende Gesetze sind immer dort notwendig, wo die Gleichbehandlung von Nutzern durch die
einheitliche Anwendung identischer Mal3nahmen auf einem bestimmten Gebiet erreicht werden
muss. Verhaltenskodizes und andere Instrumente der Selbstregulierung konnen mit
Mechanismen zur Verhangung von Sanktionen ausgestaitet sein, aber in vielen Félen verflgt
nur die dstaatliche Gewalt mit den Mitteln der Regulierung Uber ausreichend strenge
Sanktionsmoglichkeiten zur Verhinderung eines von den Regeln abweichenden Verhaltens. Die
Behorden miissen auch die bestehende — europdische und einzelstaatliche — Rechts- und
Verfassungsordnung  bertcksichtigen. Den  Mitgliedstaaten kommt eine besondere
Verantwortung dafir zu, auf alen Ebenen der einzelstaatlichen Verwaltung ein Europa-
freundliches Verhalten zu gewahrleisten.

Die meisten Kommentatoren vertreten Ubereinstimmend die Auffassung, dass die Parlamente ihr
Hauptaugenmerk darauf richten sollten, grundlegende Leitlinien fur die Arbeit, die Kontrolle und
die Legitimation der zahlreichen Zentren, von denen Regeln aufgestellt werden (d. h., Amtern),
im Lichte der Prinzipien der demokratischen Legalitét zu erlassen und die globalen und
endgultigen Folgen von Gesetzen und Regierungspolitiken aus der Sicht des Birgers (d. h.,
durch regulierende Folgenabschétzung) zu kontrollieren. Diese Ziele sollten erreicht werden,
ohne die Unterschiede zwischen der Legidlative und der Exekutive zu verwischen.

Institutionelle Angelegenheiten und L egitimation

Mit groRRer Wahrscheinlichkeit werden sich die Politiken der Européischen Union in
zunehmendem Mal3e von der Verteilung neuer Anspriiche und materieller Vorteile zu strengerer
Regulierung und vielleicht sogar zu strengerer Kontrolle bestimmter Freiheiten verlagern
miissen. Dies macht es notwendig, eine starkere demokratische Legitimation zu erwerben, wenn
diese “unpopuléren” Politiken um- und durchgesetzt werden sollen.. Von den drel zentralen EU-
Institutionen ist offensichtlich beim Rat die Notwendigkeit am grof3ten, seine internen Strukturen
in diesem Sinne zu verandern. Es ist dringend geboten, die sektorale Logik der Debatten im Rat
zugunsten einer Form der Beschlussfassung zu stutzen, die starkeren Beratungscharakter tragt,
und die Koordinierungs- und Fuhrungsrolle des Rates Allgemeine Angelegenheiten zu starken.
Dartber hinaus muss eine klarere Trennung zwischen seiner gesetzgeberischen und seiner
aul3enpolitischen Tatigkeit hergestellt werden. Die interne Koordinierung zwischen den
Generaldirektionen der Kommission ist ebenfalls zu schwach, um ein Handeln als Kollegium zu
gewahrleisten.

Zahlreiche institutionelle Fragen werden von dem Konvent tber die Zukunft Europas und der
anschlief3enden Regierungskonferenz Uberprift werden (darunter hoffentlich die Verbesserung
der demokratischen Legitimation und neue Methoden zur Anderung bestimmter Teile des
kunftigen Vertrages). Die demokratische Legitimation héngt von bestimmten Schltisselformen
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und —verfahren (wie etwa “ein Mann — eine Stimme”) ab, die unverauf3erlich sind und nicht
durch Schwerpunktpanels oder andere Vorschlége aus jingster Zeit ersetzt werden kénnen. Eine
wirklich européische 6ffentliche Debatte Uber politische Themen auf den Weg zu bringen ist
schwierig, zugleich ist dies aber eine notwendige Voraussetzung fur die Steigerung der
Glaubwirdigkeit der europdischen Institutionen und des Interesses der Birger an
Entscheidungen auf europaischer Ebene. In hohem MalRe dazu beitragen wiirden eine Anderung
der Verfahren fur die Wahl des Europdischen Parlaments und ein scharferes Profil der
politischen Parteien in Europa.

Einige Gedanken und Grundséitze, die auf eine Verbesserung des europdischen Regierens

abzielen, lassen sich der einschldgigen Literatur entnehmen:
Das européische Regieren muss ein Gleichgewicht aus Verhandlungen zwischen Staaten, der
Willensbekundung des Volkes und dem Bestehen starker und dauerhafter Institutionen
herstellen. Die Mitgliedstaaten miissen der Ubernahme und Durchsetzung der européischen
Rechtsetzung eine hohere Prioritét einraumen.
Mal3nahmen im Rahmen der Governance allein bewirken nichts, vielmehr bedarf es des
Zusammenhangs mit Gemeinschaftsnormen, der Staatsgewalt und dem Marktwettbewerb.
Die Krafte des Markts missen mit fortschrittlichen Regulierungssystemen, einem hoch
entwickelten Rechtsaufbau und ener der Rechtsstaatlichkeit forderlichen Kultur
zusammenwirken.
Die Legitimation in einem modernen Gemeinwesen beruht auf dem Gleichgewicht zwischen
technischem Fachwissen und einer Reprasentativitét, die sich auf Mehrheiten stiitzt.
Neue Regulierungsprozesse wie etwa die Koregulierung bergen das Risiko des fehlenden
Gruppenzwangs, der Kartellbildung und einer nachlassigen Selbstregulierung in sich. Die
Achtung rechtlicher und ethischer Normen durch die Vertragsparteien sollte deshalb unter
grundlicher Kontrolle 6ffentlicher Stellen stehen.
Neue Konzepte fur eine partizipative und der Beratung verpflichtete Demokratie missen die
Grundsdtze und Strukturelemente der représentativen Demokratie berticksichtigen. Die
politischen Fuhrer sollten sich in Dialogen auf lokaler, regionaer, nationaler und
supranationaler Ebene mitteilen und an ihnen teilnehmen. Die Abgeordneten der nationalen
Parlamente tragen in dieser Hinsicht eine besondere Verantwortung.
Wichtige Ereignisse sollten mit dem Ziel geplant werden, die Zahl der Themen und der
Anlasse fir Diskussionen gering zu halten und der Offentlichkeit den Prozess der politischen
Opposition und des Kompromisses auf europaischer Ebene verstandlich zu machen.
Ratssitzungen, in denen Uber Rechtsakte beraten wird, sollten fur die MdEPSs offen sein, die
ein besonderes Interesse an den jeweiligen Angelegenheiten haben.
Die Beschlisse der Komitologie-Ausschiisse und das fur deren Vorbereitung verwendete
Material sollte nicht nur dem Européischen Parlament, sondern auch anderen Betroffenen mit
einem berechtigten Interesse an der Sache leichter zuganglich gemacht werden.
Es muss eine angemessene Symmetrie zwischen der eingehenden Prufung
gesetztestechnischer Einzelheiten und der politischen Kontrolle der internen Verfahren und
der Leiter von nachgeordneten und Regulierungsbehtrden und —amtern hergestellt werden.
Samtliche laufenden Konsultationen mit Fachleuten und der organisierten Zivilgesellschaft
Uber die Vorbereitung von Rechtsakten sollten von der Kommission in einem wohl
strukturierten und regelméal3ig aktualisierten offentlichen Verzeichnis aufgelistet werden, zu
dem Uber das Internet leicht Zugang zu erhalten ist. Der Inhalt der Expertengutachten fur die
Kommission sollte vollstandig verdffentlicht - und ihre Verfasser namentlich genannt —
werden. Damit zusammenhangende Informationen, wie etwa das am Anfang erteilte Mandat,
sollten ebenfalls zugénglich gemacht werden.
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1. Einleitung

1.1. Vorgeschichte

Nach langen politischen und akademischen Vorbereitungen, an denen eine grof3e Zahl von
Beamten und externen Fachleuten beteiligt waren, verabschiedete die Kommission am 25. Juli
2001 ihr WeiRbuch tber “Européisches Regieren”? Die Mitteilung war vom Prasidenten der
Kommission, Romano Prodi, im Februar 2000 als eines der wichtigsten strategischen Ziele in
seiner Amtszeit angekindigt worden. In seiner Rede vor dem Europdischen Parlament am 15.
Februar 2000 - einen Tag nach der offiziellen Eroffnung der Regierungskonferenz 2000 -
erlauterte Prodi die strategischen Ziele der Europdischen Kommission im Zeitraum 2000 bis
2005 und erklarte, das von ihm angekiindigte Weil3buch - Uber eine “neue, demokratischere
Form der Partnerschaft zwischen den verschiedenen Ebenen von Politik und Verwaltung in
Europa’ - stelle eine Reaktion auf die Erweiterung dar, “die uns zwingen wird, ale unsere
Politiken radikal zu Uberdenken”. In der Woche zuvor hatte Prodi die “Forderung neuer
européischer Entscheidungsstrukturen” as die erste und bedeutendste seiner vier strategischen
Prioritsten fir den Zeitraum 2000-2005 genannt®; er hatte dabei die Notwendigkeit
hervorgehoben, “die Beziehungen zwischen den européischen Institutionen und verschiedenen
Regierungsebenen zu Gberdenken”, und hinzugefigt, es sei notwendig, “festzustellen, wie das
Subsidiaritétsprinzip konkret interpretiert werden kann”.

Im Verlauf der Regierungskonferenz 2000 zeigte es sich, dass ungeachtet der Ergebnisse des
Europdischen Rates von Nizza nicht alle Probleme im Zusammenhang mit der Erweiterung der
Europdaischen Union durch den Vertrag von Nizza gelost wirden. Dieses wachsende Unbehagen
wurde durch die Erklérung 23 Uber die Zukunft der Union, die dem Vertrag als Anhang
beigefugt ist, bestétigt. In der Erklarung wurde deutlich gemacht, dass die Staats- und
Regierungschefs die Fortsetzung der quasi-konstitutionellen Debatte fir notwendig hielten, die
bereits zuvor vom deutschen AuRenminister Joschka Fischer in der Berliner Humboldt-
Universitét und in nachfolgenden Reden einer grofRen Zahl fihrender Politiker neu angestol3en
worden war.

Eine andere Entwicklung hatte schon friher begonnen: Nachdem die Kommission und ihr
Président Jacques Santer am 15. Mérz 1999 hatten zuriicktreten missen, leitete die Kommission
eine Reform ihrer internen Strukturen ein, die sich vor allem auf die Finanzkontrolle, das Audit
und die Personalpolitik erstreckte. Diese interne Reform wurde vom Européischen Parlament®
aufmerksam verfolgt und hat jetzt das Stadium konkreter Vorschldge erreicht, z. B. fur eine
Anderung des Statuts der Beamten.

Das Weil3buch Uber Européisches Regieren ist jetzt zwischen die Mihlsteine dieser urspriinglich
getrennten Entwicklungen geraten. Wahrend die interne Reform wahrscheinlich ein Thema von
begrenztem Interesse fir die breite Offentlichkeit bleiben wird, sind die Debatte Uber die
Zukunft Europas und die Frage des rechtmal3igen und wirksamen Regierens nach Auffassung der
Kommission anscheinend so eng miteinander verknipft, dass der Unterschied zwischen

2 *Européisches Regieren — Ein WeiRbuch', KOM(2001) 428 endgiiltig vom 25.7.2001.

Die anderen drei sind: 'Schaffung eines Raums des Friedens, der Freiheit, der Demokratie und der Sicherheit’,
‘ Schaffung einer neuen wirtschafts- und sozialpolitischen Agenda’ und ‘Verbesserung der Lebensqualitét’.

Siehe die Entschliefungen zur Reform der Kommission auf der Grundlage der vier Berichte von Alain
Lamassoure, Catherine Guy-Quint, Malcolm Harbour und José Javier Pomés Ruiz, ABI. C228 vom 13. August
2001.
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MaRnahmen, die keiner Vertragsianderung bediirfen, und solchen, die Anderungen erforderlich
machen, bedeutungslos zu werden droht. Die Angelegenheit wird zusédtzlich dadurch
kompliziert, dass durch den Vertrag von Nizza mit seinem Inkrafttreten einige Bestimmungen
eingefuihrt werden, die das institutionelle Geflige der Union einschneidend veréndern. Der neue
Artikel 190, der die Grindung europdischer Parteien erleichtert, oder die Bestimmungen Uber
verstarkte Zusammenarbeit sind Beispiele dafr.

In dem WeiRbuch werden diese Ubergangssituation anerkannt und einige Bereiche aufgezeigt,
“in denen Neuerungen nur mit entsprechenden Vertragsanderungen moglich sind”>.
“Européisches Regieren” erscheint deshalb als Untertitel in der Mitteillung der Kommission an
den Europdischen Rat von Laeken, in der sie erste Uberlegungen (ber kinftige
Vertragsanderungen darlegt.’ Die Kommission macht deutlich, dass die Governance-Debatte
kongtitutionelle Aspekte der Européischen Union bertihrt und dass sie umgekehrt bei ihren
vorbereitenden Initiativen fir die néchste Regierungskonferenz “von den in diesem Weil3buch

dargelegten Prinzipien ausgehen” wird.

*kkk*%

In diesem Arbeitspapier wird der Versuch unternommen, das verhdltnismalig neue Konzept der
Governance, wie es in der Europaischen Union angewendet wird, zu definieren und seine
Auswirkungen auf die institutionelle Rolle des Européaischen Parlaments zu untersuchen. Es soll
Verwendung als Basisdokument fur die kinftigen Beitrége des Parlaments im Rahmen der durch
die Mitteilung der Kommission ertffneten Governance-Debatte finden. In Anlehnung an die dem
Weil3buch zu Grunde liegende Einstellung riickt es — soweit dies moglich erscheint — die
Themen unterhalb der eigentlichen Vertragsebene - d. h. Konsultation, die Rolle der Fachleute
und Agenturen, bessere Regulierung (insbesondere Komitologie) und die Reform des Rates - in
den Mittelpunkt.

An der Governance-Debatte sollen sich alle Gbrigen EU-Institutionen und —Organe, interessierte
private und offentliche Akteure sowie die Birger allgemein beteiligen. Eine ausfuhrlichere
Mitteilung wird von der Kommission wahrscheinlich Ende 2002 vorgelegt, wahrscheinlich in
engem Zusammenhang mit der Arbeit des Konvents zur Vorbereitung der Regierungskonferenz
2003/4. Der spanische Vorsitz hat angekindigt, er werde “die erforderlichen Mal3nahmen
ergreifen, damit der Rat das Weil3buch Uber Européisches Regieren nach Abschluss der darin
vorgesehenen Konsultationsphase eingehend erdrtern kann”. Zudem “sagt er zu’, die
Erorterungen Uber die Vereinfachung des Regelungsumfelds “fortzusetzen und noch zu
intensivieren, damit als nachster Schritt im ersten Halbjahr 2002 ein konkreter Aktionsplan

aufgestellt werden kann””.

° WeiRbuch, aa0., S. 12.

Mitteilung der Kommission Uber die Zukunft der Européischen Union — Européisches Regieren —Erneuerung der
Gemeinschaftsmethode, KOM (2001) 727 endgliltig vom 5.12.2001.

Mehr Europa - Programm des spanischen Ratsvorsitzes; S. 18. In dem Dokument wird ausdriicklich die “positive
Aufnahme” des Mandelkern-Berichts und der jingsten Mitteilung der Kommission tiber das Thema erwahnt.
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1.2. Governance und die Erweiterung der Europaischen Union

Die beiden zentralen Themen des Governance-Projekts sind die Wirksamkeit und die
Legitimation der europdischen Politiken und Institutionen®. Wahrend sich ale heutigen
Regierungen hinsichtlich der Wirksamkeit Problemen gegenlbersehen (was deshalb zu einer
grofen Anzahl von Untersuchungen gefuhrt hat, in denen z. B. der ingtitutionelle und
verfahrensméllige Aufbau der Vereinigten Staaten und der Européischen Union sowie die
jeweilige “Performance” verglichen werden®; der Charakter der Européischen Union und ihre
speziellen Gegebenheiten machen eine LAsung des Problems der demokratischen Legitimation
besonders schwierig. In einer historischen Analyse jiingeren Datums'® wird die These aufgestellt,
dass selbst bei den Amerikanern “ Misstrauen” die “vordefinierte Einstellung” in Bezug auf die
Politik und die Regierung ist.. Die Ausweitung der Macht Washingtons nach dem Zweiten
Weltkrieg ist dieser Untersuchung zufolge eine Anomalie, die auf den Gegensatz zur
Sowjetunion und die gelegentlich durch politische Vergleiche (bei Themen wie z. B. dem
Rassismus) hervorgerufenen Verlegenheiten zuriickzufihren sel. Letztere veranlassten die
amerikanischen Regierungen der 60er- und 70er-Jahre zur Verabschiedung der
Burgerrechtsgesetze, die zum Machtzuwachs der Bundesregierung zu Lasten der Rechte der
Bundesstaaten beitrugen.

Da die Europaische Union keinen homogenen Bundesstaat mit einem starken Zentralhaushalt
bildet, ist sie ein Gemeinwesen, in dem Birger, Unternehmen, Verbande und andere
“stakeholder” aus politischen, historischen, kulturellen und sprachlichen Griinden noch grof3eres
“ Misstrauen” hegen bzw., anders ausgedriickt, Schwierigkeiten haben, spontan Vertrauen in die
Gestaltung der europdischen Politik und den Entscheidungsprozess aufzubringen, wie Schmitter
und andere nachgewiesen haben™. Dieses Dilemma wird mit der Erweiterung der Européischen
Union auf 25-30 Mitgliedstaaten sicherlich nicht geringer werden. Das schlichte “Problem der
Zahlen”, das im Vorfeld der letzten Regierungskonferenz und des Européischen Rates von
Laeken neben anderen so haufig von Kommissar Michel Barnier angesprochen wurde'?, bringt
schwerwiegende strukturelle Hindernisse mit sich, vor alem die Frage, ob die Union ihre
Fahigkeit behalten wird, sich zu &ndern, oder ob sie unbeweglich in ihrem gegenwértigen
Rechtsrahmen verharren wird®. In diesem Zusammenhang ist es zu bedauern, dass der Zweite
Bericht tiber die Anderung der Vertrage, in dem Anregungen fir Verfahren unterhalb der Ebene
der Regierungskonferenz zur Anderung der Vertrage dargelegt werden und der der Kommission
vom Européischen Hochschulinstitut tiberreicht wurde, in der Offentlichkeit auf erheblich

8 S die Mitteilung der Kommission KOM(2001)727 vom 5.12.2001 (iber die Zukunft der Européischen Union,
S. 7.

° Hervorzuheben ist die Arbeit von G. Majone (z. B. Regulating Europe, London - New Y ork 1996).

1 Brands H.W., The Srange Death of American Liberalism, Yale, 2001.

1 In jingster Zeit: Schmitter Philippe C., What is There to Legitimise in the European Union ... and How Might

This be Accomplished?, Jean-Monnet-Arbeitspapier 6/01 und Beitrag zum Symposium “ Das Weil3buch der

Kommission Uber Regieren” des Européischen Hochschulingtituts, hrsg. von Christian Joerges, Yves Mény und

JH.H.Weliler; alle Beitrége sind unter der Adresse http://www.iue.it/RSC/Governance abrufbar. In den weiteren

FuRnoten wird das Symposium as “EHI-Symposium” bezeichnet. Die Seitenangaben sind vorlaufig und werden

sich mit der endgiltigen Ausgabe des Buchs andern.

Z. B.: Barnier Michel, L'urgence européenne, Persdnliche Mitteillung vom 17. Oktober 2001.

Eine ausfuhrliche Analyse der Folgen der wachsenden Zahl von Mitgliedern der Union fur den

Entscheidungsmechanismus der Union findet sich in Kapitel 1 von Quermonne J.-L., L'Union européenne en

quéte d'institutions | égitimes et efficaces, Paris 1999.
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geringeres Interesse stief? als der erste seiner Art, der den Vorschlag enthielt, die derzeitigen
Vertrage in einem Dokument & droit constant™ zu konsolidieren.

Aus einer anderen Sicht kann die Erweiterung als ein weiteres Vordringen quasi aul3enpolitischer
Herangehensweisen in die “innere” (einschlief3lich der EU) Regelsetzung interpretiert werden.
Die AulRenpolitik neigt, moglicherweise unvermeidlich, dazu, Konflikte durch den Ruckgriff auf
die Prérogative der Exekutive und den Verzicht auf die verfassungsmélligen Sicherungen
beizulegen, die herkdmmlicherweise dem Zweck dienen, die innere (und in zunehmendem Mal3e
auch die européische) Rechtsetzung in die Schranken zu weisen. Diese Tendenz wird durch eine
andere Entwicklung erhértet: Den Rang Europas in der Welt zu erhdéhen wird als haufigster
Grund fur die weitere politische Integration genannt, insbesondere in Bezug auf den zweiten
Pfeiler. Dadurch eroffnet sich eindeutig insgeheim ein neues Feld der “Aulenpolitik” — die
Beziehungen zwischen der EU und der Ubrigen Welt. Unter dem Gesichtspunkt eines Europe
puissance im Werden wird die Zentralisierung im Inneren somit immer verlockender.

Eine weltere Entwicklung, die mit der Erweiterung zusammenhangt, betrifft die
Wirtschaftspolitik. Die Européische Union hat sich langsam von der negativen zur positiven
Integration hin entwickelt. Negative Integration steht als Kurzform fiir Politiken, die Hindernisse
fur die Integration, insbesondere mit Bezug auf den Binnenmarkt (beispielsweise die Beseitigung
von Hindernissen fir den Handel und die Erbringung von Dienstleistungen), beseitigen. Die
positive Integration hingegen zwingt die Mitgliedstaaten, Politiken mit hoher Wirkungskraft auf
die individuelle Lage ihrer Wirtschaftsakteure (wie etwa die Einhaltung der im Stabilitétspakt
vereinbarten Obergrenzen fur das Haushaltsdefizit) aufeinander abzustimmen. Die letztere
Kategorie lasst sich wiederum unterteilen in die Abstimmung, durch die nur eine Rehe
verbindlicher Regeln (wie etwa im Stabilitétspakt) festgelegt wird und die den Mitgliedstaaten
die Freiheit l&sst, in Bereichen, die nicht diesen Regeln unterliegen, nach Gutdinken zu
verfahren (z. B. Prioritéten fUr die Haushaltspolitik zu beschlief3en, solange diese nicht gegen das
Defizitkriterium verstof3en), und in die Abstimmung, durch die die Mitgliedstaaten verpflichtet
werden, sich um eine breite gemeinsame Ausrichtung ihrer Politiken zu bemthen. Die Euro-
Zwolfergruppe z. B. unternimmt erste Versuche dazu im Bereich der Wirtschafts- und
Sozialpolitik; in &dhnlicher Weise beginnt die Kommission, derartige Vorschlage unter
Verwendung der Methode der offenen Abstimmung zu machen.

Wie Fritz Scharpf gezeigt hat, wird die positive Integration, wie etwa die Abstimmung der
Bedingungen, die die Wirtschaftsproduktion regeln (Standortfaktoren), zu erheblich stérkeren
Spannungen zwischen den 15 Mitgliedstaaten fihren as die vorangegangenen Schritte der
negativen Integration, weil sich die Standardisierung auf diesen Politikfeldern (und dies gilt in
noch stérkerem Mal3e fir Politiken wie das Rentensystem oder die direkten Steuern, die bisher
aulRerhalb des Tétigkeitsgebiets der Gemeinschaft liegen) unmittelbar auf die L ebensplanung und
die wirtschaftliche Lage der meisten Burger auswirken wirde. Die Intensitét der zu erwartenden
Konflikte wére sehr viel stéarker als im Fall der Regulierungspolitiken, weil bei (Um)-
Verteilungspolitiken die Gewinner und die Verlierer haufig leicht zu erkennen und Teilnehmer
an einem im Zeichen der Konfrontation stehenden Nullsummenspiel sind. Wenn dies schon fir
die gegenwartige Union gilt, so trifft es umso mehr fur eine auf 25-30 Mitglieder erweiterte
Union zu, in die die Bewerberlander einen vollig anderen Lebens- und Wettbewerbsstandard
einbringen. Es mussten einige — sowohl fur die Bevolkerung der Bewerberlander as auch fur die
Birger der 15 jetzigen Mitgliedstaaten — harte Entscheidungen getroffen werden. Sie bedirften

4" Ehlermann Claus-Dieter, Mény Y ves (eds.), Reforming the Treaties Amendment Procedures, 2. Bericht tiber die
Neugestaltung der EU-Vertrége, der Europdischen Kommission vorgelegt am 31. Juli 2000.
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selbstverstandlich eines hohen MaRes an Vertrauen der algemeinen Offentlichkeit in die
europdische Rechtsetzung. Mit anderen Worten, um die Einhaltung mdglicherweise
schmerzhafter neuer Regeln zu erreichen, wére ein hoher Grad an Legitimation vonndten.

Wenn die Wirksamkeit der Rechtsetzung eine wichtige, wenn auch nicht hinreichende Quelle der
Akzeptanz einer politischen Gemeinschaft durch deren Mitglieder ist, wie vor alem von
Neofunktionalisten wie Majone behauptet wird, wird man sich nach der Erweiterung ebenfalls
um die technischen Probleme der Beschlussfassung kiimmern missen. Im Vertrag von Nizza
sind sie ganz gewiss nicht zufrieden stellend geldst. Bis vor einigen Jahren befand sich die Union
in der glicklichen Lage, “ Gutes’ (starkeren Wettbewerb, niedrigere Preise, saubere Umwelt
usw.) zu bewirken und damit ihre Legitimation durch ihren Gesetzesausstol3 zu stiitzen. In einer
Situation einer immer anspruchsvolleren positiven Integration, in der die Mitgliedstaaten tber
weitaus weniger Spielraum verfligen, wird die Input-Seite der politischen Legitimation immer
wichtiger. Die Input-Legitimation wird gewdhnlich als die Legitimation definiert, die auf
bestimmten Entscheidungsverfahren und Maoglichkeiten der Teilhabe am politischen Prozess
beruht. In diesem Zusammenhang kommen offentliche Beratung, Konsultation und aktives
Bilrgertum ins Spiel. Ebenfalls in diesem Zusammenhang aber bringen die Euroskeptiker ihre
Argumente vom Fehlen eines européischen demos, eines echten européischen Bereichs und einer
européischen Demokratie vor.

Ein letzter Punkt: Die Kommission, die wichtigste Regulierungsinstitution der EU, hat aus den
Ereignissen im Frahjahr 1999, die in hohem Mal3e auf angebliche und tatsachliche Probleme mit
Betrigerelen und Unféhigkeit (s. oben) zurlckzufihren waren, weit reichende
Schlussfolgerungen gezogen. Das Parlament wird genau darauf achten missen, ob die
Kommission der wachsenden Notwendigkeit einer besseren Leistungskontrolle (im Gegensatz
zur Prufung der Rechnungsfuihrung) voll Rechnung trégt. Die Redlichkeit der EU-Organe, wie
sie von auf3en wahrgenommen wird, kann nur unter Beweis gestellt werden, wenn die Disziplin
und die Strenge von Leistungskontrollen ernster genommen werden.

Die Vorschldge des Weil3buchs werden daher in zwelerlei Hinsicht Gberprift werden miissen:
Bis zu welchem Grade kdnnen sie dazu beitragen, die Wirksamkeit der Rechtsetzung der Union
zu steigern, wodurch ihre Output-Legitimation weiter verbessert wirde, und bis zu welchem
Grade berlicksichtigen sie die Probleme der Anhebung der Input-Legitimation auf ein neues
Niveau, wodurch ein Beitrag zugunsten einer demokratischeren und allgemein akzeptierten
Europaischen Union geliefert wirde, die in der Lage wére, selbst nach der Erweiterung ein hohes
Mal3 an Einhaltung ihrer Regulierung zu erzielen.
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2. Governance - Definitionen und Inter pretationen

In den letzten zehn Jahren hat sich die Zahl der Konferenzen, Berichte und Empfehlungen Uber
Governance, bessere Regulierung, bessere offentliche Verwaltung und andere verwandte
Themen gewaltig vermehrt; inzwischen ist das Thema bis zur hochsten politischen Ebene
vorgedrungen. Im Mé&rz 2000 beschloss der Européische Rat von Lissabon das strategische Ziel,
die Europaische Union zum wettbewerbsfahigsten wissensbasierten Wirtschaftsraum in der Welt
zu machen. Dies war nur der letzte Schritt in einer langen Geschichte friiherer Programme zur
Durchorganisierung von Regulierungsvorschriften (s. Kapitel 4). AuRerhalb der EU leisten nicht
nur die UNO und ihre Sonderorganisationen, sondern auch die OECD und die OSZE ihren
Beitrag dazu. Es ist vielleicht unvermeidlich, dass die Definitionen, die diesen vielféltigen
Aktivitdten zu Grunde liegen, einen recht heterogenen Charakter aufweisen, obwohl alle
Aktionen an den von Beobachtern als “funktionalistisch” und operationell bezeichneten
Aspekten der Rechtsetzung (z. B. Notwendigkeit, Verhdtnismaigkeit, Subsidiaritét,
Transparenz, Rechenschaftspflicht, Zuganglichkeit und Einfachheit™®) ausgerichtet sind.

2.1. Vorbemerkung zur Terminologie

Im Englischen bezeichnet der Begriff "governance” haufig ohne jedes Werturteil den Prozess
bzw. die Vorgange, die mit der Auslibung offentlicher Befugnisse (Regierung) verbunden sind.
Wenn es in dieser neutralen Weise gebraucht wird, erscheint es haufig im Zusammenhang mit
speziellen Bezeichnungen fir bestimmte Politikbereiche (economic governance, local
governance usw.). Dies ist jedoch nicht Gegenstand der politischen Diskussion tiber Governance
in den letzten Jahren gewesen. Vielmehr wird der Ausdruck dort gebraucht, um zu signalisieren,
dass seit langem bestehende Verfahrens- und ingtitutionelle Fragen aus einer neuen Perspektive
heraus frisch angegangen werden.

Von nicht wenigen MdEPs wurde in der Plenardebatte Uber das Weil3buch Kritik an der
Kommission gelibt, weil sie sich nicht einer — flir Leute, deren Muttersprache nicht Englisch ist —
verstandlicheren Nomenklatur bediene. In Spanien existierte das Wort im 18. Jahrhundert als
Gallizismus, verschwand dann aber im Laufe der Jahrhunderte. Heute taucht es als
angelsichsischer Fachausdruck in der politischen Wissenschaft wieder auf, aber seine
Ubersetzung mit gobernanza sagt dem Durchschnittsbiirger wenig. In Deutschland und Italien
wird das Wort “governance” haufig unveréndert gebraucht, wodurch auch seine angelséchsische
Herkunft und sein liberaler philosophischer Hintergrund verdeutlicht werden. Das Wort Regieren
im deutschen Titel des Weil3buchs vermittelt dieses neue Versténdnis nicht wirklich.
Gouver nance wird inzwischen im franzésischen Sprachraum im heutigen Sprachgebrauch mehr
oder weniger als Entsprechung fur “governance” akzeptiert, sodass die alte Verwendung des
Wortes im 13. Jahrhundert wieder entdeckt wurde, d. h., die Kunst und Technik des Regierens.
Allerdings ist diese Wiederentdeckung jingsten Datums, zumindest in der Umgangssprache: In
einem Allgemeinwdrterbuch aus den 50er-Jahren wird gouvernance as Rechtsprechung in
einigen niederlandischen Stadten, an deren Spitze ein gouverneur stand, sowie als Bezeichnung
fir das Gebdude, in dem sie stattfand, erklart™.

15 vgl. Abschlussbericht der Mandelkern-Gruppe Uber die Verwaltungsvereinfachung, 13. November 2001.
16 Petit Littré 1959, S. 999.
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Es sai noch erwéhnt, dass “governance” im Alltagsenglisch zu einer Sammelbezeichnung fir alle
Arten von Verwaltungsaufgaben geworden ist'’. In diesem Sinn steht “governance” — besonders
dann, wenn es mit Zusdtzen wie “mehr” oder “besser” verwendet wird — lediglich fur die
Absicht, die politischen oder administrativen Aktivitéten auf einem bestimmten Gebiet zu zu
verstarken, vorrangig, aber nicht ausschliefdlich durch offentliche und gemeinnitzige Akteure.
Dieses moderne Governance-Konzept taucht im politischen Sprachgebrauch gegen Ende der
80er-Jahre auf, als sich neue Ansichten Uber die Organisation der 6ffentlichen Politiken und
Korperschaften breit machten: Gute Verwaltungspraktiken in der Wirtschaft sollten den
Regierungsbehtrden helfen, Umfang und Qualitét ihrer Dienstleistungen zu erhdhen. Auch die
Senkung der Ausgaben der 6ffentlichen Hand und die Offenheit gegeniiber den Birgern (héufig
mit “ Kunden” verglichen) spielen dabei eine wichtige Rolle.

Zusammenfassend kann "governance' sowohl die objektive Beschreibung eines gegebenen
politischen Systems (z. B. wenn man von der Européischen Union als einem Governance-System
sui generis spricht) als auch einen Katalog normativer Vorschriften fur die politischen Richtung
bedeuten, die ein derartiges politisches System einschlagen sollte. Ralf Dahrendorf nannte “good
governance” kirzlich ein Synonym flr gut gemeintes “neo-sozialdemokratisches Regieren” oder
den “dritten Weg”*®. In einer vielleicht eher kongenialen Weise wurde “good governance” als
Begriff definiert, bei dem es um eine “angemessen Uberprifte Gesetzgebung und —umsetzung,
zuverldssige Verwaltung und Regulierung , verbunden mit der Sorge dafiir, dass die Menschen
erfahren kénnen, was vor sich geht und wer die Verantwortung dafiir tragt”*°, geht. Governance
erstreckt sich auch auf verschiedene konzeptionelle Ebenen und verschiedene normative
Ausrichtungen. Wie Tom Spencer, friheres MdEP, kirzlich bemerkte, ist Regieren nur “ein
Sonderfall der Governance“®. Folglich liee sich sagen, dass die Gesetzgebung ein Sonderfall
der Regulierung ist. Sowohl Governance als auch Regulierung schlief3en juristische und
administrative Mal3nahmen ein, die Ublicherweise in verschiedene Grade der Bedeutung,
Formlichkeit und Allgemeingultigkeit aufgeteilt werden, wobei die Gesetzgebung im engeren
Sinne (d. h., die Verabschiedung von Gesetzen) und die bloRe Verwatung (d. h., die
Durchfuihrung technischer Regelungen) die beiden Enden des Spektrums bilden. Dies fuhrt u. a
zum Verschwimmen der Hierarchie der Rechtsnormen und unterschiedlicher Autoritétsspannen,
auf die weiter unten eingegangen wird.

In einem kurzlich veroffentlichten Stellenangebot des British Council wurde der Téatigkeitsbereich eines
“ Director, Governance and Society” folgendermal3en beschrieben: “ Beziehungen zwischen dem Staat, dem
Privatsektor, der Zivilgesellschaft und 6ffentlichem Handeln, das die soziale Eingliederung, Chancengleichheit
und eine nachhaltige Entwicklung ermdglicht” und dabei Kernbereiche wie die “ Menschenrechte und
Gerechtigkeit, Geschlechtergleichheit, Vielfalt und die soziade Eingliederung, Partizipation und Demokratie,
Verwaltung und Wirtschaft, Finanzen und Gesamtverantwortung umfasst. Auf einer ghnlichen Linie suchte die
Ford-Stiftung kirzlich einen “Pogram Officer, Governance” fur Sudafrika, zu dessen Zusténdigkeiten die
Entwicklung von “good governance und kraftvoller Birgerbeteiligung” sowie “drtliche Governance-Einheiten
zur Erfullung des Bedarfs an der Erbringung von Dienstleistungen, einer stérker rechenschaftspflichtigen
Verwaltung und der Bediirfnisse und Erwartungen der von ihnen vertretenen Birgerschaft” gehtren sollten.

18 Dahrendorf Ralf, "Offentliche Sozialwissenschaft - Niitzlich? Lehrreich? Unterhaltsam?' WZB-Mitteilungen 94,
Dezember 2001, S. 3.

Vibert Frank, "Governance in the EU - From |deology to Evidence", European Policy Forum Paper, 2001.
% gpencer Tom, "Governance and Civil Society", Journal of Public Affairs, Band 1, Nr. 2, S. 187.
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2.2. Internationale I nter pretationen der Gover nance

Die Europdische Union ist sicherlich das herausragende Beispiel fir eine institutionalisierte
supranationale Governance. Die transnationale Governance Uber den Nationalstaat hinaus ist
inzwischen jedoch eine weltweit zu beobachtende Erscheinung. Es ist deshalb angebracht, einige
Elemente der internationalen Governance-Debatte zu skizzieren, um zu verstehen, wie der
Gebrauch des Ausdrucks durch die Européische Kommission beeinflusst wurde, bevor er zu
einem zentralen Merkmal der EU-Reformdebatte wurde.

Der Gebrauch des Wortes “ Governance” in unserer heutigen Zeit entstand hauptséchlich im
Zusammenhang mit der Rolle internationaler Organisationen bei der Globalisierung: Mehr und
mehr Menschen fiihlen sich unmittelbar von den wirtschaftlichen und sozialen Folgen des
globalen Wettbewerbs betroffen. Sie nehmen nicht langer hin, dass die Regulierung dieses
Wettbewerbs entsprechend den Regeln des internationalen Rechts ausschlief3lich den Diplomaten
und politischen Fihrern vorbehalten bleiben soll. Letzteres kann als Nachbildung einer liberalen
Staatstheorie auf internationaler Ebene betrachtet werden: Innerhalb der Volkergemeinschaft
wird der Staat wie eine Entsprechung des individuellen Birgers innerhalb des Staates behandelt.
Entgegen dieser Tradition wollen manche Birger und Aktivisten, die sich dabei vom
Verfassungsdenken inspirieren lassen, jetzt eine demokratische Kontrolle der Institutionen, die
nach ihrer Ansicht die Globalisierung anfiihren (wie etwa die WTO und die Bretton-Woods-
Institutionen)*. Diese Forderungen beginnen allméhlich Wirkung zu zeigen: Der
Generalsekreté&r der WTO, Mike Moore, empfahl den Parlamenten klrzlich, eine aktivere
Kontrolle der Tétigkeit seiner Organisation zu betreiben — eine reichlich ungewdhnliche
Erklérung fir den Leiter eines zwischenstaatlichen Gremiums?.

Ganz algemein lauft Governance auf den Gedanken hinaus, entgegen herk6mmlicheren
Auffassungen, denen zufolge die Governance mit ihren wichtigsten Funktionen der
Gewéhrleistung von Wohlstand und Sicherheit Gberwiegend “innerhalb des staatlichen Rahmens
angesiedelt ist"?®, das Regieren fir neue Akteure auRerhalb der klassischen staatlichen
Strukturen (“ Governance ohne Regierung”) zu 6ffnen. Das Verhalten der Nationalstaaten in den
internationalen Organisationen ist ein wesentlicher Bestandteil der Auf3enpolitik, die lange Zeit
als domaine régalien der Exekutive betrachtet wurde. Sowohl global als auch regional kommt es
deshalb in den meisten westlichen Staaten zum offenen Zusammenstol3 zwischen den Versuchen,
dieses Verhalten zu beeinflussen, und den klassischen Vorstellungen von der Prérogative des
Staates und der Gewaltenteilung®. Dariiber hinaus hat sich die innenpolitische Tagesordnung der
EU zu Bereichen hin verlagert, auf die die Mitgliedstaaten traditionell bedacht sind bzw. die as
besonders sensibel im Hinblick auf die 6ffentliche Meinung gelten (z. B. die Migration).

Im Mittelpunkt der jingsten Beschreibungen dessen, was Governance bedeutet, stehen funf
Prinzipien, die die “neue’” Governance-Agenda darstellen (Effektivitat, Integritét, Gleichheit,
Transparenz und Rechenschaftspflicht). Wahrend Effektivitét und Gleichheit seit langem

2 g Lamy Pascal, "Entre les institutions et |a société civile: comment faire progresser la gouvernance mondiale?'
Convictions Nr. 2, Dezember 2000, S. 24.

Rede vor der Parlamentarischen Versammlung des Europarates am 23. Januar 2002.
Weiler Joseph H.H., "How to be a European Citizen - Eros and Civilisation", Reihe Arbeitspapiere zu
Europaischen Sudien, Frihjahr 1998, S. 12.

S. dazu als jungstes Beispiel zur Veranschaulichung ein Urteil des deutschen Bundesverfassungsgerichts tber
die Rechte des Bundestags zur Kontrolle der AuRRenpolitik (BVerfG, 2 BVE 6/99 vom 22.11.2001), vgl. auch
Helen Milner, "Regional Economic Co-operation, Global Markets and Domestic Politics: A Comparison of
NAFTA and the Maastricht Treaty", Journal of European Public Policy, 1995, Band 2, Nr. .3, S. 337-360.
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allgemein de jure und de facto anerkannte Konzepte sind, sind die Transparenz und die
Rechenschaftspflicht jungeren Datums: Sie wurden mit dem Ziel aufgenommen, Korruption und
Unterschlagung zu bekdmpfen und die Achtung der Menschenrechte, der Demokratie und des
Rechtsstaates weiter zu entwickeln. Darliber hinaus umfasst das neue Governance-Modell die
direkte Beteiligung von Akteuren, die friher nicht in Regierungsfunktionen einbezogen waren:
Governance wird allgemein in einem umfassenderen Sinn als der Begriff Regierung definiert.
Einer Definition jungeren Datums zufolge ist mit Governance ein “Paket von Regeln,
Grundsdtzen und Verfahren, die bel Regulierungen oder sich Uberschneidenden Aktionen ins
Spiel kommen” gemeint®. Das UNDP betrachtet Governance als "Konzept aus einer Reihe von
Mechanismen und Prozessen, die die Wahrscheinlichkeit bieten, das System aufrechtzuerhalten,
die Bevolkerung verantwortlich zu machen und zu gewéahrleisten, dass sich die Gesellschaft den

Prozess zu Eigen macht” .

Laut der Kommission fiur Weltordnungspolitik (Commission on Global Governance) ist
Governance "ein kontinuierlicher Prozess, durch den kontroverse oder unterschiedliche
Interessen ausgeglichen werden und kooperatives Handeln initiiert werden kann. Der Begriff
umfasst sowohl formelle Ingtitutionen und mit Durchsetzungsmacht versehene
Herrschaftssysteme als auch informelle Regelungen, die von Menschen und Institutionen
vereinbart oder alsim eigenen I nteresse angesehen werden"?’.

In einer Beschreibung, die dem Gebrauch des Begriffs durch die Européische Kommission
vorgreift, wird Governance vor diesem Hintergrund geschildert: In der Vergangenheit erledigte
der Staat die tagliche Verwaltungsarbeit und wirkte Partikularinteressen entgegen. Diese
Aufgaben bedurften nur eines minimalen Beitrags der Birger. In fortgeschrittenen und
komplexen modernen Gesellschaften hat der Staat jedoch neue Rollen zu Gibernehmen, die welit
Uber diese mechanischen Aufgaben hinausgehen. Er muss als Makler, als Antriebskraft und als
Partner bei der partizipativen Planung tétig werden und die Voraussetzungen fir
organisatorisches Lernen, Ko-Evaluierung und die notwendige Zusammenarbeit zwischen den
wirtschaftlichen Akteuren und der Gesellschaft insgesamt schaffen®.

Pascal Lamy, Kommissar fur AulRenhandel, hat Governance einigermal3en ironisch als “ce mot
curieux, commode tant qu’'on ne dit pas trop ce qu'on y met, [...] un ensemble de processus
transactionnels par lesquels des regles collectives sont élaborées, décidées, mises en cauvre et
controlées’ definiert”. Ein kanadischer Beobachter beschrieb die Governance der EU kiirzlich
als zweigleisig: Einerseits finde eine “6konomistische” Herangehensweise statt, die sich en
Beispiel an den Prioritdten und Normen der AufRenhandelsmérkte und der Koalitionsbildung
durch wirtschaftliche Akteure nehme, Normen, die auch in anderen Weltgegenden anzutreffen
seien, etwa in der Nordamerikanischen Freihandelszone (NAFTA). Andererseits sei eine
“institutionelle” Herangehensweise festzustellen, die sich an solchen Vorstellungen wie der
|dentitét, der Staatsbirgerschaft und des angemessenen Verhaltens orientiert, an Aspekten also,
die fir die Européische Union ziemlich einmalig sind®. In der Tat entspricht diese Beschreibung

% Smouts Marie-Claude, "The Proper Use of Governance in International Relations', International Social Science
Journal, 1998, Band 50, Nr. 155, S. 81-89.

% Jahresbericht tiber die menschliche Entwicklung 1992.

2T Nachbarn in Einer Welt", Bericht der Kommission fiir Weltordnungspolitik, 1995, Kapitel |.

% \gl. Paguet Gilles, "Innovation en gouvernance au Canada’, Optimum, La revue de gestion publique, 1999,
Band 29, Nr. 2/3, S. 80-90.

% | amy Pascdl, aa 0., S. 26.

% Paquet Gilles, La gouvernance en tant que précaution auxiliaire, 2000, Ottawa, Presses de I'Université
d Ottawa.
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weitestgehend den beiden Schilisselgedanken sowohl der politischen als auch der akademischen
Governance-Diskussion in Europa: Effektivitat und Legitimitét.

2.3. Theoretische Aspekte der Gover nance

In den letzten Jahren ist Governance zu einer komplexen Stromung der Forschung auf dem
Gebiet der Studien Uber die européische Integration und seiner vorherrschenden Disziplinen, der
politischen Wissenschaften und des Rechts, geworden. Hinsichtlich der Forschungsstrategie
wurde Governance als frische Perspektive begrifdt, die tUber die traditionelle Dichotomie der
internationalen Beziehungen (die in engem Zusammenhang mit dem Intergouvernementalismus
steht) hinausweist. Obwohl der praktische und normative Wert eines Grofdteils dieser
umfanglichen akademischen Arbeit noch nicht klar ist, ist eine grobe Skizze der Kernkonzepte
fur die Governance-Forschung beigeftigt (s. Anhang).

Am Anfang war Governance ein Versuch, die Mechanismen und die Beziehungen zwischen
verschiedenen Akteuren und Institutionen auf einem gegebenen gesellschaftlichen oder
politischen Gebiet zu erkennen und in Begriffe zu fassen. Eine kirzlich von Philippe Schmitter
vorgeschlagene Definition féngt diese Herangehensweise gut ein:

Governance ist eine Methode/ein Mechanismus zur Bewdltigung einer Vielzahl von
Problemen/Konflikten, bei denen die Akteure durch Verhandlungen und Beratungen miteinander
und durch die Zusammenarbeit bei der Umsetzung regelmaidig zu gegenseitig zufrieden stellenden
und verbindlichen Entscheidungen gelangen. Ihr Kern beruht auf horizontalen Formen der
Interaktion zwischen Akteuren, die kontroverse Ziele verfolgen, die aber hinreichend unabhéngig
voneinander sind, sodass keiner dem anderen eine Ldsung aufzwingen kann, und trotzdem
untereinander hinreichend abhéngig sind, sodass beide verlieren wirden, wenn keine Lésung
gefunden wiirde®.

Governance, als Forschungsstrategie betrachtet, zielt auch darauf ab, zu analysieren, wie
normative Kriterien wie Effektivitdt, Legitimitdt und ihre Rationalitét in der Politik und in der
Politikgestaltung entwickelt werden konnen. In den meisten Darstellungen ist Governance kein
politisches Ziel an sich, vielmehr ist sie ein Werkzeug, um die Austibung der politischen Macht
zu verbessern. Mit anderen Worten, Governance lasst sich somit als komplexes Netzwerk
horizontaler und (manchmal) vertikaler Beziehungen und als normative Idee definieren, um das
Funktionieren der Demokratie in unserer Zeit zu verbessern.

Unter den zahlreichen Governance-Modellen, die in der Literatur zu finden sind, lassen sich mit
einem gewissen Grad der Vereinfachung und unter besonderer Berticksichtigung der EU-
Angelegenheiten drei Arten der Governance unterscheiden:

- Governance auf mehreren Ebenen: Dieses Modell wird am haufigsten zur Beschreibung
der Lage in der EU verwendet. Es betont die geschichtete Wirkweise der Union, der
einzelstaatlichen und regionalen Gremien, vernachldssigt aber die zunehmenden
Schwierigkeiten mit der Ansiedlung geteilter Zustandigkeiten entsprechend geographischen
bzw. hierarchischen Kriterien. Es ist eng mit Verfassungsdiskussionen in Juristenkreisen
verknupft.

- Vernetzte Governance: Dieses Modell ist durch die Arbeit in der Wirtschaft und der
Unternehmensverwaltung beeinflusst, eine Arbeit, die betont, dass Organisationen “offen”,

31 Schmitter Philippe C, Beitrag zum EHI-Symposium, aa.0., S. 6.
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nichthierarchisch und untereinander verbunden strukturiert sein mussen. Das Modell gibt
alerdings keinen Aufschluss dartiber, was gute oder unzulangliche Netzwerke ausmacht, und
l&sst somit normative Fragen auf3er Acht.

- Auf Expertenwissen gestiitzte Governance: Dieses Modell rihrt von der Systemanalyse
her und unterstreicht die Bedeutung einer optimalen Informationsverarbeitung, insbesondere
von Spezialinformationen, die an den Entscheider zurtickiibermittelt werden, fur die Wirkung
zuvor ins Werk gesetzter Politiken. Dem Modell mangelt es jedoch an Uberzeugenden
Kriterien fir erwinschte bzw. unerwtinschte Nebeneffekte von Entscheidungen, und es birgt
die Tendenz in sich, Entscheidungen zu blockieren, die in einer Situation unvollsténdiger
Kenntnis getroffen werden miissen.

Obwohl es schwierig ist, diese verdichteten Modelle in die Anwendungspraxis umzusetzen, wird
aus dem Folgenden klar werden, dass jedes von ihnen zu bestimmten Schlussfolgerungen in
Fragen administrativer oder politischer Art fihrt: Ob zum Beispiel Beamten vom Typ
Generaligt, die in zentralen Organisationen (wie etwa der Kommission) tétig sind, oder Experten
in Behorden fur die Verabschiedung und Ausfihrung von Rechts- und Regulierungsakten
verantwortlich sein sollten. Dartiber hinaus resultieren aus ihnen unterschiedliche Vorschlége,
wie die Rechenschaftspflicht und die politische Legitimitét hergestellt werden kdnnen.

Governance wird von den meisten Spezialisten der européischen Integration als kontinuierliche
Weiterentwicklung offentlicher Normen mittels der Gewichtung unterschiedlicher Interessen und
Préferenzen mit dem Ziel betrachtet, die Achtung von Regeln (Einhaltung) und ein
Solidaritétsgefuhl (Zugehorigkeit) zu erreichen. Damit derartige Fortschritte erzielt werden
konnen, sollten mehrere Faktoren berticksichtigt werden, von denen einige diese Aufstellung von
Normen beglinstigen, andere sie wiederum aufhalten:

- die Veschiedenheit der Herkunft und der Interessen der Vertreter in auf das
Majoritétsprinzip gestiitzten (z. B. das EP) und kollegiden (z. B. die Kommission)
Institutionen;

- die Ungleichheit beim Zugang zu Informationen und anderen Mitteln der Partizipation
zwischen verschiedenen an der Politikgestaltung Beteiligten; hier sollte Abhilfe durch ein
gesetzliches Recht auf Berufung wegen Verweigerung der oOffentlichen Konsultation und
Erlauterung (in der Offentlichkeit) einer politischen Entscheidung wie auch ihrer
V orbereitung geschaffen werden;

- die Achtung der Grundsétze der Subsidiaritét und Verhdltnismaligkeit durch sémtliche an
der Politikgestaltung beteiligten Gremien in Verbindung mit der Notwendigkeit einer
Uberpriifung ex post und eines | nformations-Feedbacks;

- die Achtung der Grundsétze der Behutsamkeit (bei jeder Entscheidungsfindung mtissen die
damit verbundenen Risiken berlcksichtigt werden, und es muss angestrebt werden,
wahrscheinliche und unwahrscheinliche Konsequenzen im Voraus zu bedenken) und des
Mehrwerts (die Vorteile sollten gréR3er als die Kosten sein).

2.4. Ausblick: Die Bedeutung der neuen Gover nance-Agenda fur die EU

Die Abkunft der neuen Governance-Agenda aus dem internationalen Recht und dem Privatsektor
hat bei nicht wenigen Politikern der EU Vorbehalte hervorgerufen. Ist diese modische Neuerung

% Eine ahnliche, ausfilhrlichere Analyse von einem liberalen Standpunkt aus findet sich bei Vibert Frank, a.a.O.,
Anhang |.
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nur eine weitere Fale der neoliberalistischen Schule, dazu gedacht, die europdischen
Institutionen zugunsten stérker marktwirtschaftlich orientierter Politiken zu schwéchen? Kénnte
sie ein wertvolles Instrument zur Vorbereitung auf die Erweiterung, zur Stéarkung der Rolle der
EU auf der Welt und zur Steigerung des Vertrauens der europaischen Burger in ihre Institutionen
sein? Ist die Ubernahme von Governance-Vorstellungen durch die Kommission nur ein
symbolischer Nominalismus oder aber eine institutionelle Verteidigung aus Eigennutz**?

Es besteht ein gravierender Widerspruch zwischen einem Groldtell der Governance-
Methodologie und den Hauptmerkmalen des européischen Aufbauwerks. Die Europdische
Gemeinschaft und in geringerem Mal3e die Européische Union beruhen auf der Herrschaft des
Rechts, d. h. auf der Achtung einheitlicher und verbindlicher Regelsetzung. Der Gerichtshof der
Europdischen Gemeinschaften spielt bei der Weiterentwicklung der Verfassung des européischen
Aufbauwerks eine Rolle, die nicht hoch genug eingeschétzt werden kann. Aller
Wahrscheinlichkeit nach beruht das, was die EU an demokratischer Legitimation aufzuweisen
hat, weitestgehend auf diesem Uberragenden Einfluss juristischer und quasi-juristischer
Mechanismen. Die Governance-Debatte birgt unter Umstanden das Risiko in sich, vergessen zu
machen, dass “das Recht ein Mittel zur Stabiliserung von Erwartungshaltungen und zur
Eindémmung von Absetzbewegungen und Trittbrettfahrerei (ist), weil es die Nichteinhaltung mit
Sanktionen belegt [..] Es verwandelt Vereinbarungen in Rechte bzw. Vertrége, die es fur alle
Mitglieder gleichermal3en verbindlich macht”®*,

Andererseaits konzentriert sich die Governance-Debatte zu einem Grol3tell auf VVorstellungen von
Komplexitat und Vernetzung auf vielen Ebenen, die zumindest auf den htheren Ebenen der
gesellschaftlichen Regelsetzung nur schwer zu verwirklichen sein dirften. Mit den Worten von
Markus Jachtenfuchs “lasst (das Governance-Konzept) Fragen der politischen Macht und
Herrschaft nahezu vollstandig auRer Acht”®*. Wie soll unter diesen Umsténden eine klare
Abgrenzung der Zustandigkeiten vorgenommen, wie soll festgelegt werden, wer bestimmte
Entscheidungen treffen soll, wie sollen Ungleichheiten beim Zugang zur Politikgestaltung und
zu den Einrichtungen der Rechtspflege berticksichtigt werden? Wie sient es mit der Definition
des Allgemeininteresses und der Rolle der nichtsektoralen politischen Organisationen (z. B. der
Parteien) aus?

Wenn das Gemeinschaftsrecht lange Zeit als ein tertium zwischen dem (bundes-)staatlichen
Recht und dem Volkerrecht gesehen wurde®, sollte bei der folgenden Uberprifung stets die
Tatsache bedacht werden, dass Governance in ihrer neuen Interpretation bis vor kurzem
hauptsachlich in internationalen Organisationen und NROs geprégt und erortert wurde. Man
konnte sagen, dass im Rahmen der neuen Governance-Agenda ein noch junges und nur schwach
legitimiertes Gemeinwesen, die EU, seine Wirksamkeit und Glaubwirdigkeit nach der Art und
Weise eines, wie manche es nennen, “Neulings in der Nachbarschaft” in der Theorie des
modernen “Regulierungsstaates’ zu starken hofft; dieses Instrument hat sich noch nicht wirklich
bewdahrt und scheint fir gefestigte Strukturen wie z. B. die Nationalstaaten weitaus weniger
Anziehungskraft zu haben.

% Der Kommentar von Neil Walker in dieser Hinsicht falt recht harsch aus. Das Weilbuch "schliagt eine

‘Wiederbelebung der Gemeinschaftsmethode' vor, die verspricht, ein Organ — die Kommission selbst — erheblich

mehr als andere wieder zu beleben.” a.a.O., S. 34.

Eriksen Erik O., Governance or Democracy? The White Paper on European Governance, Beitrag zum EHI-

Symposium, S. 9.

Jachtenfuchs Markus, The Governance Approach to European Integration, aa.O., S. 258.

% Joerges Christian, Okonomisches Gesetz — Technische Realisation — Sunde der Exekutive. Rechtshistorische
Anmerkungen zum Wei3buch der Kommission Uber Regieren in Europa, Beitrag zum EHI-Symposium, S. 10

34
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Bel der folgenden Untersuchung des Weil3buchs ist deshalb stets zu bedenken, dass es zwei
maogliche Lesarten der neuen Governance-Agenda gibt:

Sie kann als Mittel, eine bloRe Aktualisierung des Werkzeugs der modernen demokratischen
Gesdllschaften ganz allgemein und der EU im Besonderen betrachtet werden, die angewendet
wird, um die interne Arbeitsweise ihrer Institutionen, ihre Effektivitédt und Flexibilitét und,
sofern dies mit Erfolg geschieht, ihre Glaubwirdigkeit zu verbessern.
Sie kann als Selbstzweck, als neues Modell der gesellschaftlichen Organisation betrachtet
werden, mit dem madglicherweise der Versuch unternommen wird, derzeitige Traditionen
des demokratischen Konstitutionalismus langfristig umzugestalten.

In pragmatischerer Weise werden die Absichten der Europdischen Kommission und deren
Auslegung durch Kommentatoren bewertet.
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3. Das Weil3buch Uber Europdaisches Regieren und seine Kritiker

3.1. Der Kontext: Gover nance und Regulierung

Eine bessere Regulierung gehort seit langem zu den bedeutenden Anliegen der europaischen
Institutionen. Ein wichtiger Schritt wurde mit den Erkl&rungen zur redaktionellen Qualitét der
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften, zu den Vorschriften Uber die Transparenz, den Zugang
zu Dokumenten und die Bekdmpfung von Betrligereien sowie Uber die Konsolidierung der
Vertrage® getan, durch die die Protokolle tiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritét
und der Verhatnismadigkeit und Uber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung der
Europdischen Union, die beide as Anhang dem Vertrag von Amsterdam beigefligt sind, ergéanzt
werden.

Diese Texte bildeten den Beginn einer Reihe von Aktivitaten mit dem Ziel einer besseren
Regulierung und Rechtsetzung. So verabschiedete beispielsweise das Europaische Parlament
eine EntschlieBung zur redaktionellen Qualitét der Rechtsvorschriften — Bessere Rechtsetzung®,
der als Anhang der Entwurf einer interinstitutionellen Vereinbarung Uber gemeinsame Leitlinien
fur die redaktionelle Qualitét der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften beigefiigt war (die
interinstitutionelle Vereinbarung wurde am 22. Dezember 1998 unterzeichnet®). Der Rat hatte
bereits zuvor am 8. Juni 1993 eine EntschlieRung zur redaktionellen Qualitdt der
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften verabschiedet, die zuweilen noch immer as die Zehn
Gebote bezeichnet werden®. Im Generalsekretariat des Européischen Parlaments wurden von
Beamten der GD 1 und GD 2 ein Vademecum sowie im Vermittlungssekretariat eine Reihe
kirzerer Texte wie etwa eine Mitteilung Uber Abanderungen des EP im Schmelztiegel der
Vermittlung verfasst. Der jungste Ausdruck des gemeinsamen Bestrebens der drei Institutionen,
bessere Rechtstexte zu Stande zu bringen, ist der Gemeinsame Leitfaden fur die Praxis, der fur
digjenigen Personen bestimmt ist, die an der Abfassung von Rechtstexten mitwirken; dieser
Leitfaden wurde von den drel Juristischen Diensten ausgearbeitet und am 16. Mé&rz 2000
unterzeichnet.

Auf die viefédltigen Aktivitdten der Kommission insbesondere im Rahmen des SLIM-
Programms braucht hier nicht ndher eingegangen zu werden. Anhang B des Abschlussberichts
der Mandelkern-Gruppe enthdlt eine nitzliche Ubersicht™. Es ist bemerkenswert, dass die
Kommission kirzlich zwei Mitteilungen verabschiedet hat, die in engem Zusammenhang mit
dem Weillbuch stehen: die Mitteilung Uber die Vereinfachung und Verbesserung des
Regelungsumifelds und die Mitteilung tber bessere Rechtsetzung 200*, wobei die erste eine der
zahlreichen kunftigen Aktivitéten darstellt, die im Weil3buch angekiindigt wurden.

37 Erklarungen 39, 41 und 42.

% Bericht A4-0498/98 von Frau Palacio Vallelersundi, ABI. C098 vom 9. April 1999, S. 496. In der Begriindung
des Berichts wird ein kurzer Uberblick tiber die Initiativen der Gemeinschaft auf diesem Gebiet gegeben, wobei
digjenigen aus der Zeit nach dem Vertrag von Amsterdam besonders gewdrdigt werden.

¥ ABI. CO73vom 17. Mé&z 1999, S. 1.

40 ABI. C166 vom 17. Juni 1993, S. 1.

“1 Abschlussbericht der Mandelkern-Gruppe tiber die Verwaltungsvereinfachung vom 13. November 2001.
2 KOM(2001)726 bzw. KOM(2001)728.
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3.2. Diewichtigsten Vor schlage des Weil3buchs

Die Kommission ging von der weit verbreiteten und viel beklagten Beobachtung aus, dass das
fehlende Interesse der Birger Europas an und ihr Misstrauen gegentber der Politik und den
Institutionen zunehmen. Das Problem ist auch auf nationaler Ebene festzustellen, ist aber
besonders akut fur die Europaische Union. Viele Menschen verlieren ihr Vertrauen in eine
komplexe Maschinerie, die sie kaum verstehen. Die Union wird haufig as birgerfern,
gleichzeitig aber auch als allzu aufdringlich empfunden. Andererseits erwarten die Menschen
von der Union auch, dass sie die Fihrung Ubernimmt, wenn es gilt, Antworten zu finden auf die
Herausforderungen der Umwelt, Arbeitslosigkeit, Besorgnis Uber die Lebensmittelsicherheit und
regionale Konflikte.

Dem Weibuch zufolge konnen und missen die demokratischen Institutionen und die
Volksvertreter sowohl auf nationaler as auch auf europaischer Ebene den Versuch unternehmen,
die Kluft zwischen Europa und seinen Buirgern zu tberbriicken. Die Kommission stellt fest, dass
sie diese Anderungen weder allein herbeifiihren kann noch das WeiRbuch ein Patentrezept fiir
alle moglichen Probleme darstellt. Anstrengungen werden auch den anderen Institutionen, den
nationalen Regierungen, den Regionen, Kommunen und der Zivilgesellschaft*® der jetzigen und
kunftigen Mitgliedstaaten abverlangt werden. Deshalb ist das Weil3buch in erster Linie an sie
gerichtet. In ihm wird eine Reihe von Mal3nahmen vorgeschlagen, die in einer ersten Phase
ergriffen werden kénnen. Einige davon sollen der Kommission dabel helfen, sich im Rahmen der
Aufgaben, die ihr durch den Vertrag zugewiesen werden — Initiativrecht, Durchfiihrung der
Politik, Hiterin der Vertrage und internationale Vertretung — auf deutlich festgelegte Prioritéten
zu konzentrieren. Das Wei3buch stellt dazu fest, dass diese unverziglich in Angriff genommen
werden.

Das WeilRbuch setzt auch einen Konsultationsprozess zu dem in den anderen Institutionen und in
den Mitgliedstaaten bestehenden Handlungsbedarf in Gang. Bis Ende 2002 wird die
Kommission, wie sie erklart, Uber ihre eigenen Fortschritte berichten und Schlussfolgerungen
aus der Konsultation zum Weil3buch ziehen.

Nachdem die Kommission sich einige Zeit lang mit dieser Situation befasst hatte, erklarte sie
Anfang 2000 die Reform des européischen Regierens zu einem ihrer vier strategischen Ziele™.
Wie auf der Tagung des Européischen Rates in Nizza deutlich wurde, muss die Union einerseits
handeln, um ihre Governance im Rahmen der derzeitigen Vertrége anzupassen, sich andererseits
aber im Hinblick auf die nachste Regierungskonferenz auf eine umfassende Debatte Uber die
Zukunft Europas vorbereiten.

Im Mittelpunkt des Weil3buchs soll der erste Schritt dieses zweigleisigen Prozesses stehen: Es
schlagt vor, den Prozess der Politikgestaltung zu 6ffnen, um mehr Menschen und Organisationen
in die Gestaltung und Durchfiihrung der EU-Politik einzubinden; es macht klar, dass auch die
nationalen Regierungen und die lokalen Verwaltungen, die EU-Institutionen und die
Zivilgesellschaft tatig werden missen.

* Die organiserte Zivilgesellschaft gemaR der Definition in der Stellungnahme des Wirtschafts- und
Sozialausschusses zur Rolle und zum Beitrag von Organisationen der Zivilgesellschaft zum Aufbau Europas,
vom 22. September 1999, Abs. 7.1 (ABI. C 329 vom 17.11.1999, S. 339).

* Rede von Romano Prodi vor dem Européischen Parlament am 15. Februar 2000.
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3.3. Empfehlungen in Bezug auf die Kommission selbst

Das Weil3buch hat bisher mit grof3em Erfolg Anreiz zu Beitrdgen sowohl zu seiner Vorbereitung
als auch zu der Debatte gegeben, die sich nach seiner Verdffentlichung entspann. Die Hauptrolle
bei diesen Uberlegungen spielen jedoch akademische und politische Institutionen gegeniiber der
Zivilgesellschaft und privaten Verbédnden. Es mag daher wenig Uberraschen, wenn eine
Stellungnahme, die haufig zu vernehmen ist, schwerpunktméig auf das institutionelle
Selbstinteresse abhebt, das die Kommission zu den meisten Vorschldgen veranlasst haben dirfte,
die sie hinsichtlich ihrer eigenen Reform gemacht hat. Dies ist eine Binsenweisheit, well keine
Institution fir sich in Anspruch nehmen kann, vollig von dem legitimen Bestreben frei zu sein,
ihr institutionelles Gewicht zu stérken. Dariiber hinaus fordert die neoliberale Denkschule in der
Governance-Debatte, die offenkundig die Kommission als eines der Probleme und nicht als
Lésung des Problems ausgemacht hat, defensive Gegenreaktionen geradezu heraus™.

Dennoch enth&lt der Text einige aufschlussreiche Sétze. Bei der Definition des Grundsatzes der
Gemeinschaftsmethode erweckt die Kommission beispielsweise den Eindruck, dass allein die
Kommission das européische Allgemeininteresse definieren konne, wahrend Rolle und Funktion
der “demokratischen Vertretung” (durch das EP und den Rat) unklar bleiben®®. Dies gibt
selbstverstandlich zu Fragen und Beflrchtungen Anlass, nicht zuletzt im Européischen
Parlament. Aber welche konkreten Vorschldge macht die Kommission zur Verbesserung ihrer
Arbeitsweise?

Bessere Einbindung aller Akteure und grof3ere Offenheit

Die Gemeinschaftsmethode muss dahin gehend erneuert werden, dass die traditionellen Eingriffe
“von oben” so weit wie moglich ersetzt und die Politikinstrumente der EU wirksamer durch
nichtgesetzgeberische Mal3nahmen erganzt werden. Die Kommission gedenkt
- online Informationen tber alle Phasen der Beschlussfassung bereit zu stellen;
- ineiner frihen Phase der Politikgestaltung einen systematischeren Dialog mit regionalen
und lokalen K6rperschaften einzufihren;
- die Durchfihrung der Rechtsvorschriften so flexibel zu gestalten, dass den regionalen
und lokalen Verhaltnissen Rechnung getragen wird;
- Mindeststandards fur Konsultationen zur Politik der EU aufzustellen und zu
veroffentlichen.

Eine bessere Politik, bessere Regeln und bessere Ergebnisse

Die Kommission wird:
- darauf hinwirken, dass verstérkt unterschiedliche Politikinstrumente eingesetzt werden;

% Zur Veranschaulichung sei aus Frank Viberts im tbrigen instruktivem Papier (a.a0., S. 3) zitiert: "... Die Rolle

des Kollegiums der Kommissare muss Uberdacht werden, um dem Ausmal? Rechnung zu tragen, in dem sich die
Kommission zunehmend selbst in eine Fachbehdrde verwandelt.” Auf S. 16/17 findet sich zudem eine sehr
skeptische Beschreibung der derzeitigen Lage der Kommission ("ihr fehlt das nétige Expertenwissen im eigenen
Haus’, "gibt von ihrem Wesen als Institution her in der Regel formalrechtlichen Mal3nahmen der EU den
Vorzug" usw.), die letztlich zu der Schlussfolgerung gelangt, dass es niitzlich wére, "Teile der Kommission und
des Ratssekretariats zusammenzulegen und die fir Regulierung zustdndigen Teile der Kommission als
Vielzweck-Regulierungsfachbehorde zu erhalten." Ahnliche Argumente finden sich in Ben Halls Papier
"European Governance and the Future of the Commission”, Arbeitspapier des Centre for European Reform,
2001.

6 WeiRbuch, aa.0., S. 11 (Kasten).
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- das Gemeinschaftsrecht vereinfachen und auf die Mitgliedstaaten dahin gehend
einwirken, dass sie ihre Vorschriften, mit denen EU-Recht umgesetzt wird,
vereinfachen;

- Laeitlinien fur die Einholung und die Nutzung von Expertenwissen aufstellen, damit klar
ist, wer wozu rét, wie die Expertise verwendet wird und welche anderen Standpunkte es
noch gibt.

Global Governance:

Die Kommission wird:
- den Diaog mit den staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren in Drittlandern
intensivieren, wenn sie Rechtsvorschldge mit internationaler Dimension ausarbeitet;
- eine Uberprifung der internationalen Vertretung der Union dahin gehend vorschlagen,
dass sie mehr als bisher mit einer Stimme sprechen kann.

Neuausrichtung der Institutionen

Die Organe der EU und die Mitgliedstaaten miissen gemeinsam eine umfassende politische
Strategie erarbeiten. Die Kommission wird:
- noch entschlossener auf die Kohérenz der Politik hinwirken;
- der néchsten Regierungskonferenz Vorschlége unterbreiten, die darauf abstellen, die
Verantwortung fir die Durchfiihrung der Politik wieder in die Hande der Kommission
zu legen.

Die Kommission macht geltend, dass der Rat seine Beschluss- und Entscheidungsfahigkeit bei
unterschiedlicher Interessenlage der Beteiligten verbessern misse und dass er eine engere
Verknupfung zwischen der Politik der EU und der Mitgliedstaaten herstellen solle. Wenn der Rat
seiner politischen Verantwortung gerecht wird, kann der Européische Rat sich der Bestimmung
und Umsetzung langfristiger politischer Orientierungen zuwenden. Der Rat und das Européische
Parlament sollten sich starker auf die zentralen Elemente der Politik und auf die Uberwachung
ihrer Umsetzung konzentrieren. Das Parlament sollte die Anliegen seiner Wahler stérker in die
politische Debatte einbringen.

Zusammenfassung

Eine aufschlussreiche Ubersicht Uiber die Absichten der Kommission findet sich im WeiRRbuch
selbst:

Die in diessm Weif3buch vorgeschlagenen Mal3nahmen, u.a. ein intensiverer Dialog mit den
europdischen und nationalen Verbanden regionaler und lokaler Korperschaften, eine bessere
und offenere Konsultation der Zivilgesellschaft, eine bessere Nutzung von Expertenwissen und
genauere Folgenabschétzungen, werden zur Verbesserung der Qualitét von Politikvorschlagen
beitragen.

Die Verknipfung von européischer und globaler Governance durfte es der Union erleichtern,
Ofter als bisher mit einer Stimme zu sprechen. Durch die Festlegung von Prioritdten fur die
Behandlung von Beschwerden im Zusammenhang mit Versté3en gegen das Gemeinschaftsrecht
wird die Kommission ihrer Tatigkeit als Hiterin der Vertrége maximale Wirkung verleihen.

Die vorgeschlagene weitere Vereinfachung des Gemeinschaftsrechts, die Verbesserung der
Regelungstétigkeit durch eine grolRere Vielfat und den kombinierten Einsatz der
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Politikinstrumente sowie der Abschluss dreiseitiger Verwaltungsvereinbarungen werden den
Politikvollzug verbessern. Ein verstérkter Einsatz von Regulierungsagenturen wird eine bessere
Um- und Durchsetzung der Politik in Einzelféllen erméglichen und bedeutet, dass die
Kommission ihre Ressourcen nicht fir allzu technische Aufgaben in Anspruch nehmen muss.

[..]

Dartiber hinaus sollte das Européische Parlament seine Kontrolle tber die Durchfuhrung der
EU-Politiken und die Ausfihrung des Haushalts verstérken. Dies bedeutet, den Schwerpunkt
nicht mehr so sehr auf eine detaillierte Rechenschaftslegung, sondern vielmehr auf eine
politikorientierte Kontrolle auf der Grundlage politischer Ziele zu legen. Mit Blick auf eine
Stérkung der Rolle des Europdischen Parlaments sollte gepriift werden, in welchen Bereichen
das Verfahren der Mitentscheidung gelten sollte.”’.

3.4. Kritikpunkte

Das Weil3buch hat bei Denkfabriken und Akademikern reges Interesse hervorgerufen, nicht
zuletzt wegen seiner langen Vorbereitungsphase, in die das Action-Jean-Monnet-Netzwerk
einbezogen war. Es weckte grol3e Erwartungen auf einen neuen Schritt, mit dem versucht werden
sollte, in einem Aufwasch einige der drangenden Probleme der Effizienz und Legitimitat der
Européischen Union im Hinblick auf ihre Erweiterung zu I6sen. Ein Kommentator verstieg sich
gar zu der Aussage, dass das Weil3buch — oder jedenfalls ein Grof3teil der Vorarbeiten — aus
rechtswissenschaftlicher Sicht das “Kern- und Dauerproblem des Integrationsprojekts’
aufgreife®®. Stellenweise mutet der Wortlaut des WeilRbuchs ein wenig pompds an. Manch einer
runzelte die Stirn, wenn er z. B. lesen musste, dass es den Anspruch erhebt, “ein Modell fur die
kiinftige politische Organisation der Europaischen Union in Umrissen” zu skizzieren®.

Vor diesem Hintergrund musste der Text eine Enttduschung werden. "Das Weil3buch ist recht
bescheiden. Es handelt von Instrumenten und Methoden. Es enthdlt keine klare Vision oder
Agenda fur den Umgang mit den grundlegenden Problemen des Vertrauens und der Legitimitét.
Welche Sendung hat die EU neben der, einen freien Markt zu errichten? Ohne ein Verstandnis
der Gebietseinheit und ihrer besonderen Merkmale kann es keine angemessene Diagnose geben.
[...] Die Zustandsbeschreibung ist mangelhaft, und die Probleme, bei denen Handlungsbedarf
besteht, beschranken sich auf solche mehr oder weniger pragmatischer Art>.

3.4.1. Konsultation, Transparenz und Effektivitat

Viele Vorschlagge des Weilsbuchs zur Konsultation sind inzwischen unstrittig, ja sogar
Uberfliissig und Allgemeingut. Die meisten finden sich beispielsweise auch im Bericht der
Mandelkern-Gruppe, der nahezu gleichzeitig mit dem Weil3buch ausgearbeitet wurde, sowie in
einem Grol3teil der akademischen Governance-Literatur. Zwei Punkte bilden dabel natlrlich die
Hauptthemen: Wie kann ein gleichberechtigter Zugang zur Konsultation gewahrleistet und wie
kann die gewaltige Menge an hédufig schlecht vorbereiteten und/oder voreingenommener und
gezielter Informationen, die von Tausenden konsultierter Organisationen und Einzelpersonen

47 3 30.

8 Joerges Christian, Okonomisches Gesetz — Technische Realisation — Sunde der Exekutive, Rechtshistorische
Anmerkungen zum Wei3buch der Kommission Uber Regieren in Europa, Beitrag zum EHI-Symposium, S. 2.

9 WeiRbuch, S. 44, s. auch die Erklarung von Prasident Prodi vom 15. Februar 2000.
% Eriksen Erik O., aa0., S. 4.
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hereinkommen, bewdltigt, verarbeitet und verwendet werden? Um nur einen von zahlreichen
ahnlichen Kommentaren zu zitieren:. "Man kann sich nur wundern, was wohl geschehen wiirde,
wenn die Aufforderungen der Kommission von den meisten oder von vielen der Akteure der
‘Zivilgesellschaft’ in ganz Europa, an die sie gerichtet zu sein scheinen, tatschlich ernst

genommen wiirden”*".

Ein Kommentator kritisiert die Kommission, weil sie “keine bewusste Strategie dafir [...], wie
die Offentlichkeit am besten ‘eingebunden’ werden kann”, habe: “Warum sollte die
‘Zivilgesellschaft’ eingebunden werden: Um die Wissensbasis der Kommission zu verbessern?
Um miteinander wetteifernde Préferenzen besser einschdtzen zu konnen? [..] Um be
Verhandlungen mit dem Rat und dem Européischen Parlament (nicht zu vergessen die
Auseinandersetzungen zwischen Abteilungen) Unterstiitzung zu leisten? Um die Legitimation
durch eine ausgeweitete Beratung zu starken? Um die partizipative Demokratie zu férdern?'%2.

Unter der Uberschrift “ GréRere Einbindung bedeutet aber auch groRere Verantwortung” legt die
Kommission einen ihrer Gedanken dar, der darauf hinauslauft, Partnerschaften zu entwickeln,
die in manchen Bereichen Uber die Mindeststandards hinausgehen und fur die Kommission die
Verpflichtung zu zusétzlichen Konsultationen nach sich ziehen; als Gegenleistung erhielte sie
bessere Garantien fir die Offenheit und Représentativitdt der von ihr konsultierten
Organisationen. Dies stief3 weder im Europdischen Parlament noch in der Zivilgesellschaft auf
besondere Gegenliebe. Es wird befirchtet, dass die Kommission damit die Gefahr hervorriefe,
privilegierte Klassen konsultierter Gruppen zu schaffen, sich in deren eigene Strukturen
einzumischen versuchen und so ihre Unabhangigkeit untergraben wiirde. Die Arbeitsgruppe der
Kommission, die mit der Ausarbeitung der Vorschldge fur das Kapitel Gber Konsultation und
Partizipation beauftragt war, legte in der Tat gegeniiber der Idee von “ Akkreditierungsregeln” fir
NROs grof3e Zurtickhaltung an den Tag, denn sie wurden von ihr as “zu exklusiv und eine
Gefahrdung des offenen Zugangs zu Konsultationsprozessen” angesehen.

Dennoch hat es als selbstverstandlich zu gelten, dass Anspriiche auf Reprasentativitét,
Rechenschaftslegung und einwandfreie Finanzverfahren nicht nur in der 6ffentlichen, sondern
auch in der organisierten Zivilgesellschaft gemald der Definition im neuen Artikel 257 des
Vertrags von Nizza konkretisiert werden. Die Forderung der Kommission an die Organisationen
der Zivilgesellschaft, ihre eigenen Strukturen zu straffen, Offenheit und Représentativitét zu
garantieren und ihre Fahigkeit zur Verbreitung von Informationen oder Leitung von Debatten in
den Mitgliedstaaten unter Beweis zu stellen, erscheint berechtigt, sofern der Zugang zu den
Institutionen der EU fur kleinere Gruppen und Einzelpersonen offen bleibt. In diesem
Zusammenhang gilt es Vorschlage fur die Schaffung der inzwischen so genannten e-Demokratie
grandlich zu prufen. Die Beféhigung derjenigen, die e-Inputs vornehmen, sind schwer zu
Uberprifen; sie sind nicht transparent oder offen, ihre breitere Legitimitét ist anfechtbar, und
benachteiligte Einzelne und Gruppen bringen mdglicherweise kein oder nur wenig Vertrauen in
daraus resultierende gesetzgeberische Outputs auf. Elektronische Mittel der Partizipation konnen
vorteilhaft fir die Forderung des Dialogs oder den Austausch zwischen virtuellen
Gemeinschaften Uber Themen, Vorschldge oder Vorstellungen im Zusammenhang mit der EU
sein und kdnnten in nitzlicher Weise von EP-Fraktionen, einzelnen MdEPS (wie es bereits viele
getan haben) und nationalen Parlamenten erweitert werden.

°L Scharpf Fritz W., European Governance: Common Concerns vs. the Challenge of Diversity, Beitrag zum EHI-
Symposium, S. 10, dhnliche Bemerkungen in Kohler-Koch Beate, The Commission White Paper and the
improvement of European Governance, ibid., S. 8.

52 Kohler-Koch Beate, a.a.0., S.10.
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Die EU verfugt in der Tat Gber eine Tradition umfassender Konsultation, die als Anhang zum
Vertrag von Amsterdam im Protokoll Gber die Anwendung der Grundséize der Subsidiaritét und
der VerhdtnismaRigkeit verankert ist>. Tausende von Industrieverbanden, politischen und
anderen Interessengruppen sind in Brissel vertreten und stehen in regelma3igem Kontakt mit der
Kommission und dem Européischen Parlament. Im Weil3buch schétzt die Kommission z. B. die
Zahl der Organisationen und Einzelpersonen, die zu den von ihrem Stab fir prospektive
Analysen und Governance-Team organisierten Vorarbeiten beigetragen haben, auf rund 2.500.
Trotz des welit verbreiteten Gefuihls, dass der Entscheidungsprozess der EU undurchsichtig ist, ist
die Zahl der taglichen Verbindungen zwischen diesen Organisationen und den EU-Institutionen
also beeindruckend. Die Bedeutung der Konsultation wird jedoch nicht nur im Weil3buch selbst,
sondern auch in allen anderen Berichten und Empfehlungen mit Bezug auf europdisches
Regieren oder bessere Regelsetzung hervorgehoben. Ein Beispiel aus juingster Zeit ist im
Mandelkern-Bericht zu finden:

Konsultation ist ein Mittel transparenten Regierens. Als solches ist frihzeitige und effektive
Konsultation mit den Betroffenen durch die EU und nationale Politiker ein elementares
Erfordernis. Die Rolle, die Beamte, Minister oder Parlamentarier im politischen Gestaltungsprozess
spielen, wird dadurch in keiner Weise tberflissig, vielmehr unterfiittert sie die Informationen, die
se zu liefern haben. Bei korrekter Durchfihrung kann Konsultation Verzogerungen bei der
Politikentwicklung durch erst spé ausbrechenden Kontroversen verhindern und braucht
Fortschritte nicht tiber Gebiihr zu verzogern®.

Das Zitat kann als Antwort auf Besorgnisse des Europaischen Parlaments — und anderer
Kammern — wegen bestimmter Aspekte der langen Liste konsultativer Mal3nahmen, die im
Kommissionspapier und in anderen Texten wie etwa dem Mandelkern-Bericht vorgeschlagen
werden, verstanden werden. Die starke Vermehrung von Konsultationsmechanismen und
Konsultativorganisationen wird von zahlreichen Europaabgeordneten als nachteilig fur die
Parlamente angesehen, die doch der vornehmste Ort der politischen Debatte sein sollten,
insbesondere, was die Definition des hauptséachlichen Allgemeininteresses unserer
Gesellschaften betrifft.

Schétzungen zufolge stehen ca. 0,5 bis 1 Million “Akteure” (d. h. Industriekonzerne, regionale
und lokale Korperschaften, Medien, KMUs und Gewerkschaftsverbadnde, NROs, Universitéten,
Forschungszentren) regelmalig in Verbindung mit den européischen Institutionen. Davon
kommen rund 200.000 bereits in den Genuss von Gemeinschaftsprogrammen, die von der
Kommission verwaltet werden, und haufig erwarten sie, dass zu bevorzugt Zugang zu kinftigen
Konsultations- und Partizipationsprozessen erhalten. Es besteht die wirkliche Gefahr, dass sich
eine neue korporatistische Herrschaftsform herausbildet, wenn sich die européischen
Institutionen, einschliefdlich des Parlaments, zu sehr auf diese “Akteure” konzentrieren. Die
jungsten Erfahrungen der Kommission mit den Rickmeldungen auf das Weil3buch zeigen
beispielsweise, dass tffentliche, regionale und lokale Akteure mit einer Vielzahl von Beitrdgen
und konkreten Vorschlagen reagierten, wadhrend es auf Seiten der Organisationen der
Zivilgesellschaft einschliefdlich der Sozialpartner verhdltnismé3ig still blieb, nimmt man zum
Vergleich das Ausmal} ihrer Einbindung in die Vorarbeiten. Es ist nattrlich moglich, dass dies
auf die Konzentration ihrer Ressourcen auf die Debatte Uber die Zukunft Europas und auf

% Abs. 9 des Protokolls lautet: "[D]ie Kommission sollte vor der Unterbreitung von Vorschlagen fiir
Rechtsvorschriften auBer im Fall besonderer Dringlichkeit oder Vertraulichkeit umfassende Anhdrungen
durchfuhren|...]."

*  Abschlussbericht der Mandelkern-Gruppe, S. ii.
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Beitrage zum Konvent, der die bevorstehende Regierungskonferenz vorbereiten soll,
zurtickzufiihren ist>,

Ebenso setzen diese Organisationen oft grofRe Erwartungen darin, was die Institutionen der
Union fUr sie zu tun in der Lage sein sollten. Regelmaiiig gibt es Beschwerden von Gruppen der
Zivilgesellschaft Uber eine erhebliche Knappheit an verfligbaren Methoden und menschlichen
Ressourcen fur die Bewdltigung derart vielfdltiger Inputs und fur die Arbeit mit offenen
Netzwerken in den européischen Institutionen. Manche Gruppen nehmen fir diese neuen
Aufgaben des Konsultationsmanagements sogar die Unterstitzung einer Mehrheit des
Verwaltungspersonals und der mittleren Fihrungskrafte in Anspruch. Der Wunsch, Einfluss zu
nehmen, ist vollkommen berechtigt, aber esist wichtig, eine unvoreingenommene Definition des
européischen Allgemeininteresses zu gewdhrleisten und eine standig zunehmende Zahl von
Konsultationen ausgewogen durchzufthren.

Ein Grundmerkmal demokratischer Systeme ist, dass sie Privilegien jeglicher Art vermeiden und
die Standesgleichheit als bedeutendes gesellschaftliches und politisches Ideal ansehen. Der
privilegierte Zugang zu herausragenden und rechtzeitigen Informationen kann deshalb als
antidemokratisch eingestuft werden. Der Kampf um besseren Zugang zu den Dokumenten der
Union, der viele Jahre lang von Aktivisten ausgetragen wurde, fiihrte mit Recht zum Erfolg und
zwang die europaischen Institutionen im Gefolge der Erklérung Nr. 41 zu den Vorschriften tber
die Transparenz, den Zugang zu Dokumenten und die Bekampfung von Betrligereien im Anhang
zum Vertrag von Amsterdam, eine Reihe formeller Vereinbarungen und Verhaltenskodizes zu
schlieRen®®. Dies ist nicht zuletzt das Verdienst des Europaischen Parlaments und des
Europdischen Burgerbeauftragten, fur die einige wichtige Urteile des Gerichtshofs dabel aul3erst
hilfreich waren.

Die blof3e Grofienordnung moderner demokratischer Gesellschaften jedoch, ganz zu schweigen
von supranationalen Gebietseinheiten, macht es offensichtlich schwierig, das Modell der aktiven
Bilrgerschaft zu erreichen. Die Gesellschaft ist komplex, die politische Macht zentralisiert und
der Entscheidungsprozess in der Wirtschaft verschwommen geworden. Die meisten Birger
versuchen Offentliche Themen zu begreifen und beteiligen sich durch herkdmmliche
Wahlereignisse. Sie fuhlen sich nicht verpflichtet, sich in offentliche Angelegenheiten
einzumischen, was eine représentative Regierungsform - trotz neuer Kommunikations- und
Informationstechnologien - unumgénglich macht. Es ist beispielsweise zu bezweifeln, ob
Konsultationsforen im Internet die “ Aufsplitterung der Information, [...] das Verschwinden einer

* Vgl. European Governance Newsletter Nr. 7, Européische Kommission, Dezember 2001.
56 . .
Siehe:
Verordnung (EG) Nr. 1049/2001 des Européischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2001 Uber den

Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Européischen Parlaments, des Rates und der Kommission, ABI.
L 145 vom 31.05.2001, S. 43.

Gemeinsame Erklarung zu der Verordnung (EG) Nr. 1049/2001 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 30. Mai 2001 Uber den Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Européischen Parlaments, des
Rates und der Kommission, ABI. L 173 vom 27.06.2001, S. 5.

Beschluss des Prasidiums iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Dokumenten des Européischen Parlaments,
ABI. C 374 vom 29.12.2001, S. 1.

Beschluss des Rates 2001/840/EG vom 29. November 2001 zur Anderung der Geschiftsordnung des Rates, ABI.
L 313vom 30.11.2001, S. 40.

Beschluss der Kommission 2001/937/EG,EGKS,Euratom vom 5. Dezember 2001 zur Anderung ihrer
Geschéftsordnung, ABI. L 345 vom 29.12.2001, S. 94.
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kohéarenten Weltsicht [...] und den Glauben an die Fahigkeit, zu wissen, geschweige denn zu
beherrschen” bekampfen kénnen®”.

Die moderne Vorstellung der Selbstregierung setzt deshalb einen Privatsektor voraus, der
Selbstsicherheit und die Gewohnheit des Zusammenschlusses erzeugt anstatt der Abhangigkeit
von offentlichen Initiativen. Die jiingsten Medienentwicklungen haben in der Offentlichkeit
jedoch ein unerbittliches Bewusstsein einer so vielféltigen Unzufriedenheit hervorgerufen, dass
se zu Bestirzung und Passvitét, nicht aber zu bewusster Betelligung an Offentlichen
Angelegenheiten fuhrte. Medienkonsum kann nicht die Erfahrung ersetzen, an der Bestimmung
der offentlichen Politik und an den Entscheidungen dartiber mitzuwirken und dadurch “ein
besserer Kenner derer zu werden, die filhren wollen"®®. Ein wichtiges Ergebnis der "besseren
Einbindung” kénnte sein, dass sie “zu einem Lernprozess beitrégt, der eine Europaisierung der
|dentitéten auslost, und er konnte Ubernationale Mittlerorganisationen aktivieren, die zur
Herausbildung eines européischen offentlichen Raums beitragen. Eine Einbindung nicht nur in
Konsultationen mit EU-Ingtitutionen, sondern auch in die Aktivitdten européischer Netzwerke
vermittelt den Gedanken eines legitimen Gemeinwesens, das sich vom Zustand der modernen

Zeit unterscheidet"°.

3.4.2. Gesetzgebung in der Praxis; Komitologie, sektorspezifische Interessen und Reform des
Rates

Die kihne Erklarung der Kommission, dass es, um den Entscheidungsprozess in der EU
schneller und einfacher zu machen, erforderlich werden konnte, “die Notwendigkeit mancher
bestehenden Ausschiisse, namentlich der Regelungs- und Verwaltungsausschiisse”, in Frage zu
stellen, und ihre Ankiindigung, “der nachsten Regierungskonferenz V orschlage (zu) unterbreiten,
die darauf abzielen, die Verantwortung fur die Durchfiihrung der Politiken wieder in die Hande
der Kommission zu legen, und die Kontrolle — durch Rat und Européisches Parlament — der Art
und Weise, wie die Kommission ihre Durchfiihrungsbefugnisse ausiibt, zu rationalisieren”®,
wurde von zahlreichen Beobachtern ebenfalls nachdriicklich entweder als wichtigtuerische
Anmal3ung von Befugnissen und Legitimitdt oder, womadglich noch schlimmer, als Missachtung
des der Ausibung von Durchfihrungsbefugnissen im modernen Verwaltungsstaat
innewohnenden politischen Charakters®™. Dennoch macht sich die Kommission weiterhin
nachdrtcklich fur diese Vorstellungen stark. So schldgt sie in ihrer jungsten Mitteilung tber das
Regelungsumfeld vor. “Soll wieder verstarkt auf weniger ins Detail gehende Richtlinien
zurtickgegriffen werden, so wére es empfehlenswert, der Kommission in geeigneten Féallen mehr
Durchfuihrungsbefugnisse zu tbertragen. Parallel dazu missten die bisherigen Verfahren auf dem
Gebiet der Komitologie und der Kontrolle von Durchfiihrungsmal3nahmen seitens des

Gesetzgebers erneut Uberpriift werden®®.

57

Weiler Joseph H.H., How to be a European Citizen, aaO., S. 6; s. auch Kapitel 7 in: Siedentop Larry,
Democracy in Europe, Harmondsworth 2000.

% Siedentop Larry, aa.0., S. 129.
% Kohler-Koch Beate, a.a.0., S. 13.
8 WeiRbuch, S. 31, aaO.

1 Es sei daran erinnert, dass die Kommission bereits bei der Regierungskonferenz, die die Einheitliche
Européische Akte vorbereitete, den Versuch unternahm, selbststéndige exekutive Entscheidungsbefugnisse zu
erhalten.

2 KOM(2001)726, S. 8.
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Das Européische Parlament® stand aus den nachstehend zusammengefassten Griinden dem
Komitologie-System lange Zeit kritisch gegentiber:

- Waell die Kommission gegeniber dem EP rechenschaftspflichtig ist, untergrébt jedes
Verfahren, das dem Rat anstelle der Kommission Durchfihrungsbefugnisse verleiht, die
Fahigkeit des EP, die Exekutive der EU zur Rechenschaft zu ziehen;

- das EP sollte die gleichen Rechte wie der Rat zur Prifung, Billigung und Ablehnung
vorgeschlagener Anwendungsmal3nahmen in den Bereichen haben, in denen es zusammen
mit dem Rat fiir die Rechtsetzung zustandig ist®*.

Das Parlament hat sich einer Reihe von Instrumenten bedient, um sich bei der Umsetzung der
Rechtsetzung der Gemeinschaft als gleichwertige Kraft zu behaupten: innere Reformen, um
seine Ausschiissen in die Lage zu versetzen, eine bessere Kontrolle auszutiben, Blockierung der
Rechtsetzung im Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens, Kirzung der Mittel fir bestimmte
Komitologie-Gruppen im Rahmen des Haushaltsverfahrens oder Verhandlungen Uber einen
modus vivendi bzw. interingtitutionelle Vereinbarungen. Die Forderungen des Europdischen
Parlaments lassen sich wie folgt verallgemeinern:

- die Grenze zwischen der Exekutive und der Legislative so neu zu ziehen, dass die Exekutive
darauf beschrénkt wird, Mal3nahmen durchzufihren, und bestimmte
Durchftihrungsbefugnisse der Regierungen der Mitgliedstaaten abzuschaffen;

- das EP und die Regierungen der Mitgliedstaaten in Mitentscheidungsfragen mit gleichen
Rechten auszustatten, falls eine solche Frage zur Uberpriifung zuriickverwiesen wird oder
falls eine neue Rechtsetzung erforderlich ist;

- dle Entwidrfe fur Durchfihrungsmal3nahmen frihzeitig vor ihrer vorgeschlagenen
Umsetzung zu Ubermitteln und den Zeitplan in alen Einzelheiten bekannt zu geben, damit
sie, falls notwendig, blockiert werden konnen, bevor sie umgesetzt werden.

Dies wirft die Frage auf, ob das Parlament eine aktive und regelméalige Kontrolle der
Durchfuihrung (* Polizeistreife”) anstreben oder lieber eine Durchfiihrungsmal3nahme so lange als
angemessen akzeptieren sollte, wie es keine Beweise fur das Gegenteil erhdt (“Feueralarm’), z.
B. durch seinen Petitionsausschuss. Eine algemeine Antwort ist nur schwer zu geben, da die
Einstellung des Parlaments von der jewells zur Prifung anstehenden Politik sowie von der
politischen Situation in einem gegebenen Ausschuss abhangt®. Die Parlamentsabgeordneten
beklagen sich recht haufig Uber [8&hmende technische Diskussionen oder endlose
Abstimmungsstunden und schlagen vor, das Parlament zu einem politischeren Ort zu machen,
wo der Schwerpunkt auf hochrangig angesiedelten Angelegenheiten von strategischer Bedeutung
l4ge. Diese Einstellung steht eindeutig im Gegensatz zur Uberpriifung Stiick fir Stiick dessen,
was die Kommission und/oder der Rat in den Ausschiussen nach Artikel 202 tun.
Nichtsdestoweniger vertreten selbst Kommentatoren, die im Allgemeinen positiv gegentiber der

8 3. inshesondere den Bericht (iber die Vereinbarung zwischen dem Européischen Parlament und der Kommission
Uber die Modalitéten der Anwendung des neuen Beschlusses des Rates vom 28. Juni 1999 — ‘Komitologie' (Dok.
A5-0021/2000) von Frassoni Monica im Namen des Ausschusses fir konstitutionelle Fragen, ABI. C 339 vom
29.11.2000, S. 167.

Aus Hix Simon, "Parliamentary Oversight of Executive Power: what Role for the European Parliament in
Comitology?' In: Thomas Christiansen/Emil Kirchner, Committee Governance in the European Union,
Manchester und New Y ork, 2000.

Zur Geschichte der verschiedenen Phasen des Kampfs des EP um die Kontrolle Uber die Komitologie wie etwa
das Plumb-Delors-Verfahren, den Modus Vivendi oder die Vereinbarung Samland-Williamson, s. vorherige
Ful3note.

64

65
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Komitologie eingestellt sind, die Auffassung, dass die dort geleistete Arbeit und die von diesen
Ausschiissen gefassten Beschliisse alles andere als zufrieden stellend und sicherlich nicht
ausgewogen sind.

Es gibt noch einen Punkt allgemeinerer Art: Wéahrend jede Exekutive eine natirliche Tendenz
hat, von den urspringlichen Absichten des Gesetzgebers abzuweichen, sprechen auch triftige
Grunde fur enen gewissen Schutz der alltaglichen Rechtsetzung vor wechselnden
parlamentarischen Mehrheiten oder Sonderinteressen. Ein bedeutender Zweig der politischen
Wissenschaften behauptet, dies werde verstarkt zu einer auf das “Pareto-Optimum” (d. h. eine
Rechtsetzung, die ein optimales Gleichgewicht von Interessen und Gltern sicherstellt)
hinauslaufenden Rechtsetzung als zu einer “ mehrheitlichen” Rechtsetzung fuhren. Das Modell
empfiehlt mit anderen Worten, Offentlichen Bediensteten zu erlauben, “eine nahezu leere Seite

des Rechts zu fillen"®®.

Bleibt aber weiterhin die Frage der politischen Kontrolle, die allgemein als eine der wichtigsten
Aufgaben des Parlaments anerkannt wird. Die Beispiele nationaler Systeme zeigen, dass zu den
stérksten Waffen des Parlaments der Grundsatz der politischen Verantwortung von Ministern
gehort. Dies wurde durch die Einfihrung von Anhdrungen der Kandidaten fir das Amt eines
Kommissars durch das Parlament teilweise an die Gegebenheiten in der EU angepasst und
konnte noch erweitert werden, indem das EP das Recht erhdlt, einen Misstrauensantrag gegen
einzelne Kommissionsmitglieder zu stellen. Als allgemeine Strategie wére es fur das EP
wahrscheinlich am wirkungsvollsten, a priori Strategien zu entwickeln, durch die die
Notwendigkeit einer standigen ex-post-Kontrolle detaillierter technischer Rechtsetzung entfiele,
z. B. durch die Ausarbeitung strikter Regeln fir die Benennung der Inhaber von Exekutivamtern
(und fur einen Misstrauensantrag gegen sie ...), die die Transparenz des Wechselspiels zwischen
Legidative und Exekutive gewdhrleisten wirden. Da viele der Regeln fir Benennungen in den
Vertragen festgelegt sind, wirden Vorschlége in diesem Sinne bis zu einem gewissen Mal3 tiber
das Weil3buch hinausgehen. Hinsichtlich der Transparenz jedoch wurde die Stellung des
Parlaments durch den Beschluss des Rates 1999/468/EG (zur Festlegung der Modalitéten fur die
Auslibung der der Kommission (Ubertragenen Durchfihrungsbefugnisse) gestarkt; dieser
Beschluss wird as bedeutender Schritt vorwaérts betrachtet, sofern er bona fide angewendet
wird®’. Man kénnte also hoffen, dass Besorgnissen, wie sie Joseph Weiler gesuRert hat, der die
Komitologie-Ausschiisse als verborgene “Unterwelt” bezeichnet hat, Rechnung getragen wird.
Weller hat erkléart, dass “es an der Zeit ist, sich (anstelle des Supranationalismus) Sorgen Uber
den Infranationalismus — ein komplexes Netzwerk aus nationalen Verwaltern auf mittlerer
Ebene, Verwaltern der Gemeinschaft und einer Armee privater Gremien mit ungleichem und
ungerechtem Zugang zu einem Prozess mit gewaltigen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Auswirkungen auf das Alltagsleben — in Fragen der offentlichen Sicherheit, der Gesundheit und
dler anderen Dimensionen der soziodkonomischen Regelung zu machen’®. Anderen
Beobachtern kommen diese Ausschiisse und Arbeitsgruppen wie “kleine Réte” vor, in denen die
Logik der Integration der Mérkte mit den Regulierungsanliegen und —interessen, insbesondere
im sozialen Bereich und auf dem Arbeitsmarkt, zur Ubereinstimmung gebracht wird®®.

 Vgl. Siedentop Larry, aaO., S. 117.

Vgl. z. B. Quermonne, aa.0., S. 117, s. auch Vereinbarung 2000/600/EG zwischen dem Européischen
Parlament und der Kommission Uber die Modalitéten der Anwendung des Beschlusses 1999/468/EG vom 28.
Juni 19991...], ABI. L 256 vom 1.10.2000, S. 19.

Weiler Joseph H.H., How to be a European Citizen, aa.0., S. 19.
6 7. B. Joerges, EHI-Symposium, aa.O., S. 17.
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Die letzte Stellungnahme fihrt zu einem Problem, das in engem Zusammenhang mit der
Komitologie steht, aber Uber die Durchfihrung hinausreicht, und zwar die zunehmende
Desintegration der européischen Politikgestaltung. Die schrittweise Integration, die die
Entwicklung der Union Uber lange Zeit hinweg kennzeichnete, liefd die Neigung aufkommen,
Politiken in sektorale Strange mit unterschiedlichen Zielen und unterschiedlichen Werkzeugen
zu stickeln: Im Laufe der Zeit ist die Fahigkeit geringer geworden, die Kohdrenz zu
gewahrleisten. Dies hat sich am deutlichsten innerhalb des Rates gezeigt, verringert aber wegen
der Ublichen internen Auseinandersetzungen zwischen verschiedenen Generaldirektionen auch
die Wirksamkeit der Kommission. Die derzeitigen Arbeitsweisen sémtlicher Institutionen und
ihre Auswirkungen auf die Beziehungen zu den Mitgliedstaaten hindern sie daran, die
notwendige Fuhrung zu leisten. Die Komitologie-Arbeitsgruppen lassen sich einigermal3en
zielbewusst vom sektoralen Interesse der jeweiligen Generaldirektion der Kommission und der
beteiligten nationalen Ministerien leiten.

Es bedarf stdrkerer Bemihungen zur Gewdhrleistung der Konsistenz dessen, was in den
verschiedenen Fachministerraten gemacht wird. Der Ministerrat, insbesondere der aus den
Aulenministern bestehende Rat Allgemeine Angelegenheiten, hat seine Fahigkeit verloren,
politische Fiihrung zu geben und zwischen sektorspezifischen Interessen zu vermitteln, vor alem
dort, wo es darum geht, Meinungsverschiedenheiten zwischen verschiedenen Innenministerien
Uber die Haltung beizulegen, die gegentiber Vorschlagen der EU eingenommen werden soll. Ein
erster, sehr einfacher Schritt hétte eine sichtbare und transparente Unterscheidung zwischen den
legislativen und den exekutiven Funktionen des Rates zur Folge. In den Schlussfolgerungen des
Vorsitzes zum Européischen Rat von Goteborg wurde erneut eine “effiziente Koordinierung
zwischen den verschiedenen Ratsformationen” gefordert, und in der kirzlich auf der Grundlage
des Berichts von Jacques Poos verabschiedeten Entschlief3ung des EP zur Reform des Rates wird
in demselben Sinne argumentiert. Es bestent Konsens dartiber, dass bisher nur langsame
Fortschritte erzielt wurden”. Deshalb erscheint das Thema im Programm des spanischen
Vorsitzes, und zwar sogar als eigenstandiger “dringender” Abschnitt, getrennt von dem Uber den
Konvent tber die Zukunft Europas.

3.4.3. Agenturen

Das Weil3buch beflrwortet die Schaffung von mehr Agenturen mit Exekutivaufgaben, die der
vollstdndigen Aufsicht der Kommission unterstehen. Diese Exekutivagenturen weisen keine
Ahnlichkeit mit den 13 EU-Amtern und —Agenturen oder den US-Agenturen auf. Das Modell
wurde als Antwort auf die Probleme mit Betriigereien entwickelt, die durch die mangelnde
Kontrolle externer Unterauftragnehmer entstanden und zum Riicktritt der Kommission Santer®
beitrugen. AuRerdem kritisiert der Haushaltsauschuss des EP seit Jahren die sogenannten Blros
fur technische Hilfe (BAT) und fordert eine bessere und transparentere Managementstruktur fiir
die Durchfihrung der Gemeinschaftsprogramme. Der Unterschied zwischen diesem neu
entwickelten Modell der Exekutivagenturen, einer Art Nachfolger der BAT, und den
Regulierungsagenturen, die eine wichtige Rolle in der politischen Wissenschaft der Regulierung
spielen, ist nicht allgemein bekannt.

" Quermonne, aa.0., S. 63 ff.
% siehe KOM (2001)808.
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Die Argumente hinsichtlich der Vorteile der Regulierungsagenturen wurden von Simon Hix
treffend zusammengefasst:

Erfolgt die Regulierung durch eine Institution, in der die Mehrheit entscheidet, wie beispielsweise
das Parlament, finden die Verhandlungen zwischen rivalisierenden legislativen Koalitionen statt,
und das Ergebnis ist demzufolge eine Umverteilung/Nullsumme: im Interesse der Mehrheit, gegen
die Interessen der Minderheit. Wird die Regulierungspolitik jedoch einer unabhéngigen Institution
Ubertragen, die gehalten ist, im , 6ffentlichen Interesse’ zu handeln, ist das Ergebnis eine positive
Summe. Und dies kann durch , Transparenz’, durch eine Uberwachung seitens der Medien und des
Parlaments und die Uberpriifung des Regulierenden durch die Justiz erganzt werden. Mit anderen
Worten kontrolliert durch Pareto-Effizienz und Transparenz niemand eine Agentur... [aber] die
Agentur untersteht der Kontrolle™.

In den letzten Jahren hat sich die Zahl der EU-Agenturen betréachtlich erhdht. Nach einem
langsamen Beginn im Jahr 1975 (Europaische Stiftung zur Verbesserung der Lebens- und
Arbeitsbedingungen, Européisches Zentrum fir die Forderung der Berufsbildung) hat sich die
Zunahme beschleunigt (1990: Europdische Stiftung fur Berufsbildung, Européische
Umweltagentur; 1993: Européische Agentur fir die Beurteilung von Arzneimitteln, Europdische
Beobachtungsstelle fir Drogen und Drogensucht, Harmonisierungsamt fur den Binnenmarkt;
1994: Gemeinschaftliches Sortenamt, Européische Agentur fir Sicherheit und Gesundheitsschutz
am Arbeitsplatz, Ubersetzungszentrum fur die Einrichtungen der EU; 1997: Européische Stelle
zur Beobachtung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit; 2000: Europdische Agentur fur
Wiederaufbau). Wahrend die meisten dieser Agenturen nur beratende Funktion haben, gibt es
einige mit Regulierungskompetenzen nach dem Vorbild der US-Agenturen (wie die
Umweltschutzagentur bzw. die Lebensmittel- und Drogenbehorde), die von einigen Beobachtern
als Modellfall fir Europdische Agenturen betrachtet werden. Aber selbst die Agenturen mit
Beratungsfunktion spielen eine sehr aktive Rolle im européischen M einungsbildungsprozess.

Mehrere neue Agenturen werden wahrscheinlich bald ihre Tatigkeit aufnehmen, sobald man sich
auf ihren Sitz geeinigt hat”*. Die Bezeichnung dieser Agenturen ist ein weiterer Hinweis darauf,
dass sich der Charakter des européischen Regierens wandelt: die wachsende Rolle von
Sicherheitsangelegenheiten, Zuwanderung, Justiz und Inneres wird deutlich.

Die Aufgabe der Exekutiv- bzw. Regulierungsagenturen wurde eingehend von der
Politikwissenschaft ganz allgemein und in jungster Zeit auch von Spezialisten auf dem Gebiet
der europdischen Integration untersucht. Ein Grol3teil dieser Arbeit beruhte auf Vergleichen, da
die US-Agenturen seit langem Gegenstand von Studien sind, in denen analysiert wird, wie die
groRtmogliche Legitimation der Ergebnisse politischer Systeme zu erreichen ist. Agenturen, die
tellweise vom Gesetzgeber unabhangig sind, werden als Instrument zum Ausgleich besonderer
Interessen und zur Gewéhrleistung der Kontinuitdt bel der Durchsetzung von Rechtsnormen
betrachtet. Seit den 70er Jahren wird der Hauptgrund daftr in der zunehmenden technischen und
wissenschaftlichen Komplexitét von Rechtsakten gesehen, wodurch es fur die Parlamente fast
unmaglich ist, legidative Details und die Umsetzung von Normen wirksam zu kontrollieren. Vor
alem die Experten fUr européische Integrationsstudien des neofunktionalistischen Lagers
verteidigen Agenturen daher als ausgezeichnetes Instrument zur Erhdéhung des politischen

" Hix Simon, The Sudy of the EU 11, aa0., S. 51.

™ Die Europaische Behorde fiir Lebensmittelsicherheit, deren Sitz sich vorlaufig in Briissel befinden wird, die
Agentur fur die Sicherheit des Seeverkehrs, Eurojust, die Européische Polizeiakademie, die Agentur fur die
Sicherheit des Luftverkehrs, die Beobachtungsstelle fir Migration und Asyl, die Agentur fur die Sicherheit des
Schienenverkehrs, die Gemeinschaftsagentur fur die Visaverwaltung und die Zivilschutzagentur.
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»Ausstol3es® (d.h. qualitativ hochwertiger Regulierung) und somit der Legitimation der
Européischen Union™. Dies ist besonders wichtig, weil wissenschaftliches Fachwissen, das eng
mit der Politikgestaltung zusammenhangt, trotz des globalen Charakters von Wissenschaft und
Technologie nach wie vor vorwiegend auf nationaler Ebene organisiert wird.

Das Européische Parlament hat generell eine positive Haltung zu Agenturen eingenommen. Die
Frage der politischen und haushaltsrechtlichen Kontrolle muss auch hier angemessen behandelt
werden. Entweder behdt die Kommission ihre volle Verantwortlichkeit fir die Agenturen
gegenlber dem Parlament oder das Parlament erhdt das Recht, an Nominierungen und anderen
wichtigen Kontrollmal3nahmen betreffend die Agenturen beteiligt zu werden. In wichtigen
Studien zum EU-Agentursystem wird argumentiert, dass ein grofl3erer Einfluss des EP auf die
Agenturen ein ausgezeichnetes Mittel wére, die Legitimation des Regulierungssystems der EU
zu erhdhen. Dartber hinaus wére es aulRerordentlich wichtig, dass sich diese Gremien so bald
wie mdglich einen guten Ruf erwerben. Da sie nicht Uber die quasi naturliche Legitimation einer
direkt gewdhlten Institution verfligen, bendtigen sie eine gute Bilanz korrekter Entscheidungen
und vorbildlicher Praxis zur Rechtfertigung ihrer  Befugnisse.  Renommierte
Regulierungsagenturen konnen als Vermittler zwischen Experten und der breiten Offentlichkeit
fungieren. Sie sollen auch als Netzwerkkoordinatoren und nicht als zentrale Regulierungsorgane
handeln und somit die direkte Verwaltung durch die Kommission, die "politisch unvorstellbar
und wahrscheinlich unerwiinscht" " ist, durch eine dezentrale Regulierung ersetzen,

Wissenschaftliches Fachwissen kann die Entscheidungstrdger nur in begrenztem Malie
beeinflussen. Ein wissenschaftliches Urteil wird oft nicht mit gesicherten Erkenntnissen, sondern
mit  Wahrscheinlichkeiten ~ untermauert.  Dadurch  werden  Entscheidungen  zur
Verhdltnismaligkeit (Kosten-Nutzen-Verhdltnis) und die notwendigen Vorsichtsmal3nahmen in
Bezug auf Regulierungsgesetze fur den Entscheidungstrager wichtig und potenziell geféhrlich,
sel es auf der politischen oder der Regulierungsebene. Dessen ungeachtet konnten einige nicht
gewdhlte Ingtitutionen wie die Européische Zentralbank oder Regulierungsbehdrden
Legitimation gewinnen, indem sie sich durch eine nachgewiesene Bilanz guter Entscheidungen
Ansehen erwarben.

3.4.4. Neue Regulierungsinstrumente

Die jetzige europdische Agenda dreht sich nicht mehr um die weitere Vervollkommnung
einheitlicher Regeln der Integration von Mérkten. Sie dreht sich darum, die Probleme und
Beschrdnkungen zu bewdltigen, die durch die Integration der europdischen Mérkte fur die
Mitgliedstaaten in Politikbereichen entstanden sind, die bislang selbst nicht européisiert waren
(z.B. der Arbeitsmarkt). Die territorialen und (menschlichen) Auswirkungen der EU-Politik in
Bereichen wie Verkehr, Energie oder Umwelt sollten behandelt werden. Diese Politik sollte
Bestandteil eines kohdrenten Ganzen sein, wie es im zweiten Koh&sionsbericht der EU
festgestellt wird; eine Logik, die zu sehr auf einzelne Sektoren gerichtet ist, muss vermieden
werden. Ebenso sollten die auf regionaler und lokaler Ebene getroffenen Entscheidungen mit

2 vgl. Majone G., Deregulation or Re-regulation? Regulatory Reform in Europe and the United States, London,
1990, und von demselben Autor ,, The European Community: An Independent Fourth Branch of Government in:
G. Bruggemeier (Hrsg.), Verfassungen flr ein ziviles Europa, Baden-Baden 1994, S. 23 ff.

" Dehousse Renaud, "Regulation by networks in the European Community: the role of European agencies',
Journal of European Public Policy, Band 4, 1997, S. 246.
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einem umfassenderen Paket von Grundsdtzen vereinbar sein, die eine nachhaltigere und
ausgewogenere territoriale Entwicklung innerhalb der Union unterstiitzen wirden.

Da es sdich as zunehmend schwierig erweist, solche Fragen im Rahmen der
Gemeinschaftsmethode zu behandeln, haben die Kommission und der Europdische Rat in den
letzten Jahren neue Konzepte entwickelt. In ihrer vor kurzem verdffentlichten Mitteilung zur
“Vereinfachung und Verbesserung des ordnungspolitischen Umfelds® schldgt die Kommission
Folgendes vor:

“Im Ubrigen miissen hinsichtlich der Entscheidung, mit welcher Art von Mal3nahmen die Ziele des
Vertrags verfolgt werden sollen, alle zur Verfiigung stehenden Mdglichkeiten genutzt werden: Es
gibt Rechtsetzungs-, Koordinierungs- und finanzielle Unterstitzungsmal3nahmen, die zwingend
oder nicht zwingend sein konnen. Dartiber hinaus sollten angesichts der Tatsache, dass sich in
einzelnen  Bereichen neue  Herausforderungen  stellen, die  Betroffenen  selbst
(Wirtschaftsteilnehmer, Sozialpartner, sonstige Akteure) unter Umstanden stérker eingebunden
werden, damit sie auch Verantwortung tbernehmen und damit es — geméal den vorgenannten
Grundsédtzen, dem Transparenzgebot und im Interesse der Allgemeinheit — nicht zu einer

Uberfrachtung mit unnétigen Rechtsvorschriften kommt, die dem widersprechen wiirden® ™.

Die in dem Weil3buch besonders befirworteten drei “zwingenden bzw. nicht zwingenden
Mal3nahmen“ sind Koregulierung, offene Koordinierung und vertragliche Vereinbarungen. Alle
drei sind darauf angelegt, das traditionelle Instrumentarium um neue Ansétze zu erganzen, die
vor kurzem as Regieren durch Konsultation (z.B. sozialer Dialog), Regieren durch
Uberzeugungskraft (z.B. durch externes Fachwissen wie Wissenschaftler oder Agenturen) und
Regieren durch die Verbreitung bewéhrter Verfahren (Benchmarking) kategorisiert wurden”.

Mit der Koregulierung soll weder eine Umgehung des Gesetzgebers noch ein Verzicht auf
Rechtsetzung bezweckt werden. Es sollte stets Sache des Gesetzgebers sein, in jedem Einzelfall
zu beurteilen, in welchem Umfang auf die Koregulierung zurtickgegriffen werden soll. Die
Modalitdten dieses Rickgriffs sollten im Rahmen des interinstitutionellen Dialogs geklart
werden. Der Vertrag sieht deshalb Vereinbarungen der Sozialpartner auf europaischer Ebene vor,
die entweder durch einen zwingenden Rechtsakt des Rates oder nach den jeweiligen Verfahren
und Gepflogenheiten der Sozialpartner und der Mitgliedstaaten durchgefiihrt werden kénnen
(vgl. Artikel 138 und 139 des Vertrags). Die Ausarbeitung gemeinschaftsrechtlicher Normen
durch Abschluss solcher Vereinbarungen erleichtert die Einhaltung der Grundsitze der
VerhaltnismaRigkeit und Subsidiaritét’®.

Die offene Koordinierungsmethode sollte ebenfalls fallweise angewandt. Sie fordert die
Zusammenarbeit, den Austausch bewahrter Verfahren sowie die Vereinbarung gemeinsamer

" KOM(2001)726 vom 5.12.2001, S. 8.

> Telo Mario, Combiner les instruments politiques en vue d'une gestion dynamique des diversités nationales,
Beitrag zum EHI-Symposium, 2001, S. 5.

® Das Protokoll zum Vertrag von Amsterdam (iber die Anwendung der Grundséitze der Subsidiaritdt und
Verhdltnismalligkeit legt die Grundlinien fest, wie diese beiden Grundsitze anzuwenden sind. Es rechtfertigt
Maf3nahmen der Gemeinschaft in den Féllen, in denen die betreffende Angelegenheit transnationale Aspekte
aufweist, in denen Malinahmen eines Mitgliedstaats allein oder mangelndes Handeln der Gemeinschaft im
Widerstreit zu den Erfordernissen des Vertrags stehen wirden oder in denen Mal3nahmen auf
Gemeinschaftsebene aufgrund ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen klare Vorteile bréchten. Daneben
verpflichtet das Protokoll die Gemeinschaft, die nationalen Regierungen, die lokalen Behdrden,
Wirtschaftsakteure und die breite Offentlichkeit zu umfassenden Konsultationen, einfachen Gesetzen und zur
Bewertung der finanziellen/administrativen Auswirkung von Maf3hahmen.
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Ziele und Leitlinien von Mitgliedstaaten, die manchmal wie im Falle der Beschéftigung und der
sozialen Ausgrenzung durch Aktionsplane von Mitgliedstaaten unterstitzt werden. Diese
Methode beruht auf einer regelméRigen Uberwachung der bei der Verwirklichung dieser Ziele
erreichten Fortschritte und bietet den Mitgliedstaaten die Moglichkeit, ihre Anstrengungen zu
vergleichen und aus den Erfahrungen der anderen zu lernen.

Die Methode ist in der Doktrin generell gut angesehen. Bel einer korrekten Anwendung sollten
die nationalen Regierungen gehalten sein, sich auf ein gemeinsames Problem zu konzentrieren
und ihre eigene politische Wahl in Bezug auf dieses Problem und aus der Perspektive des
Vergleichs zu erwéagen; noch wichtiger ist, dass die offene Koordinierung, indem ihr Ergebnis
der Peer Review und der Uberprifung durch die Offentlichkeit unterliegt, giinstige Bedingungen
fir Lernen durch Uberwachung schaffen sollte. Das Hauptproblem aus der Sicht des Parlaments
ist naturlich, dass es an der Entscheidungsfindung nicht beteiligt ist.

Interessant ist jedoch die Feststellung, dass die Politiken, bei denen die offene Koordinierung als
Instrument vorgeschlagen wird (z.B. die Beschéftigungspolitischen Leitlinien des Européischen
Rates von Luxemburg 1998) sorgfdtig strittige Themen vermeiden, in denen sich
Nullsummenkonflikte der in Kapitel 1.2 beschriebenen Art ergeben koénnten. Die Luxemburg-
Liste umfasst hauptsachlich Ziele, die ale unterschreiben (Verbesserung der
Beschéaftigungschancen, Entwicklung des  Unternehmergeistes, Forderung  der
Anpassungsfahigkeit, Starkung der Mal3nahmen zur Forderung der Chancengleichheit).
Langwierige Probleme wie die Harmonisierung der Sozialversicherungssysteme, die einige als
notwendige langfristige Begleiterscheinung der EWU sehen, sind daher im Rahmen der
konsensorientierten Philosophie, die in der offenen Koordinierungsmethode angelegt ist, nur
schwer zu behandeln’’. Es ist nur zu hoffen, dass die Methode im Laufe der Zeit als Briicke zur
klassischen Gemeinschaftsmethode dienen kann. Kénnen parallele Politiken oder vielleicht sogar
Ziele in den meisten Mitgliedstaaten auf freiwilliger Grundlage erreicht werden, wirde die
Effektivitat der européischen Politikformulierung offenkundig verbessert.

In Absatz 36 seiner Entschlief3ung stellt das EP trocken fest, dass, wenn die Kommission davon
ausgeht, dass von Koregulierung kein Gebrauch gemacht werden sollte, wenn "V orschriften in
allen Mitgliedstaaten einheitlich angewandt werden missen”, ihr Anwendungsbereich dann nicht
sehr groR sein diirfte”®. Sowohl die Koregulierung als auch die offene Koordinierungsmethode
konnen der Rechtsetzung in einigen Félen Uberlegen sein, aber sie haben auch Nachtelle.
Einerseits gibt es weniger politischen Widerstand von denjenigen, die die Kosten der Umsetzung
tragen (private Akteure wie die Industrie im Fall der Koregulierung bzw. die Mitgliedstaaten im
Fall der offenen Methode), da diese Akteure ein grof3eres Mitspracherecht bei der Gestaltung der
politischen Ziele und der einzusetzenden Instrumente haben. Die Anreize der fur die Umsetzung
Verantwortlichen werden hierbei berlicksichtigt. Andererseits bieten diese Methoden eine
geringere Rechtssicherheit und kdnnen deswegen kritisiert werden, well bestimmte Interessen
verzerrt vertreten werden.

T Zwei Beispiele — ein skeptisches und ein eher optimistisches- sind in Scharpf Fritz, Notes towards a Theory of
Multilevel Governing in Europe, MPIfG-Diskussionspapier 00/5, 2000, und Mario Telo, a.a.O. zu finden.

8 Protokoll vom 29. November 2001. Dok. PE304.289, basierend auf dem Bericht zum WeiRbuch der Kommission
»Européisches Regieren*, der von SylviaYvonne Kaufmann im Namen des Ausschusses fir konstitutionelle
Angelegenheiten verfasst wurde (Dok. A5-0399/2001).
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3.4.5. Das Weil3buch und die Verfassungsdiskussion

Der oben dargestellte Themenkatalog macht deutlich, dass eine klare Trennlinie zwischen
, Anderungen, die nicht den Vertrag beriihren* und Vertragsilberpriifungen immer kiinstlicher
wirde. Die Kommission stellt am Schluss des Weil3buchs fest, dass “sie sich aktiv an der
Vorbereitung des bevorstehenden Europaischen Rates in Laeken beteiligen und ihre Ansichten
zu den von der Européischen Union zu verfolgenden Zielen sowie zum institutionellen Rahmen
darlegen werde, der zur Erreichung dieser Ziele notwendig ist. Dabei beabsichtige sie, die
Grundsétze des Weil3buches heranzuziehen".

Am Ende des belgischen Vorsitzes wurde en Konvent zur Vorbereitung der
Regierungskonferenz 2003/4 durch die Annahme der , Erkl&rung von Laeken” geschaffen. Der
Préasident des Konvents, Vaéry Giscard d’ Estaing, hat bereits Konsultationen mit seinen beiden
Vizeprésidenten und mit dem spanischen Vorsitz aufgenommen. Der Konvent nahm seine
Tatigkeit am 28. Februar 2002 auf und erdffnete damit die Diskussion Uber notwendige
Vertragsanderungen einen Monat, bevor die Kommission beginnen wird, die (vermutlich lange)
Liste von Stellungnahmen zu ihrem Weil3buch zu bewerten.

Zwar hélt nichts die Kommission oder das Parlament davon ab, eine parallele Diskussion Uber
dieses Thema zu fuhren, doch wird sich ein natirlicher Trend abzeichnen, die eher
»verfassungsrechtlichen® Aspekte des Weildbuchs (beispielsweise die Kapitel Komitologie und
Agenturen) in die Beratungen des Konvents einfliel3en zu lassen. Andererseits werden die eher
pragmatischen und sachlichen Vorstellungen wahrscheinlich mit der laufenden internen Reform
der Verwaltungsstruktur der Kommission verschmelzen oder diese zumindest beeinflussen.
Diese Reform konnte und sollte wahrscheinlich einen betrachtlichen Teil der eher technischen
Aspekte des Weil3buchs umfassen (wie die Vielzahl der Vorschldge und Ankindigungen zur
Organisation der Konsultationsverfahren).

Wie der obigen Kurzdarstellung zu entnehmen ist, wurde die Kommission hauptséchlich durch
die Modelle Governance auf mehreren Ebenen und wissensgestiitzte Governance beeinflusst™.
In einer ziemlich eleganten zweigleisigen Strategie erklart sie sich zur BefUrworterin neuer
Regelungsmethoden und einer Neuausrichtung der Institutionen und verteidigt die Nutzlichkeit
bewdahrter Instrumente. Eine Reihe kritischer Stimmen, vor allem aus dem neoliberalen Lager,
war beunruhigt dariiber, dass im Weil3buch die Bedeutung der Vertrage verteidigt und alte
Regulierungsinstrumente wie die Gemeinschaftsmethode gepriesen wurden. Ihnen zufolge haben
die Entwicklungen in den letzten 10 Jahren, die — und das ist am wichtigsten — zur
bevorstehenden Erweiterung der Union fuhrten, die politische Lage der EU so grundlegend
verandert, dass ein vollig neues System erforderlich ist.

Mit dem Wei3buch wird jedoch recht erfolgreich versucht, sowohl den Wert des europaischen
Aufbauwerks in seiner jetzigen Form hervorzuheben as auch neue Konzepte einzuftihren. Indem
es vertragliche Vereinbarungen, Koregulierung und offene Koordinierung vorschlagt, zeigt es,
dass es die jungste Governance-Diskussion sorgféltig beachtet hat. Eine politische Beurteilung
von Instrumenten wie dreiseitigen Vertrdgen wird weitgehend von den allgemeinen Ansichten zu
den Vor- und Nachteilen von privatrechtlicher gegentiber staatlicher Regulierung abhéngen.

™ Im WeiRbuch wird Governance wie folgt definiert: “ Der Begriff "Governance" steht fiir die Regeln, Verfahren
und Verhaltensweisen, die die Art und Weise, wie auf europdischer Ebene Befugnisse ausgelibt werden,
kennzeichnen, und zwar insbesondere in Bezug auf Offenheit, Partizipation, Verantwortlichkeit, Wirksamkeit
und Kohérenz.”
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Selbst wenn das Problem einer ungleichen Anwendung europaischer Normen gelost werden
konnte, ist es ales andere als klar, dass V ertragsbeziehungen immer transparenter und wirksamer
bzw. weniger kompliziert und schwerfdlig sind als staatliche Regulierung. Das Weil3buch
vertritt dazu eine recht ausgewogene Position. Dies ist ermutigend verglichen mit radikalen
Tabula-Rasa- und staatlichen Minimallésungen wie ein "ZerreiRen der Vertrage'®.

In dem Weil3buch wird auch recht Uberzeugend dargelegt, dass eine korrekte Umsetzung der
Gemeinschaftsgesetze sowie eine faire Darstellung der Verdienste der nationalen und
europaischen Ingtitutionen in der Offentlichkeit in die Zustandigkeit der nationalen und
regionalen Regierungen sowie der Offentlichen Behorden und der Medien fallen. Selten zuvor
hat die Kommission dies so offen festgestellt. Dieser Aspekt ist dennoch in den Stellungnahmen
zum Weil3buch nicht positiv aufgegriffen worden.

Problematischer ist, dass die AKTIONSPUNKTE des Weil3buchs oft sehr allgemein und vage
gehalten sind: “noch entschlossener auf die Kohédrenz der Politik und die Bestimmung
langfristiger Ziel hinwirken®, ,, ein systematischeres und offensiveres Konzept fir den Umgang
mit besonders wichtigen Netzen entwickeln® oder ,prifen, wie die Einbindung lokaler und
regionaler Akteure in die Gestaltung der EU-Politik verbessert werden kann* sind typische
Formeln zur Beschreibung dessen, was die Kommission in Zukunft zu tun beabsichtigt, Formeln,
die offen fur alle Arten von Erwartungen oder Vorbehalten sind. In gewisser Weise stellt das
Weil3buch eine Wunschliste und eine Aufzdhlung von Projekten dar, die bereits friher
angekindigt wurden.

3.5. Zusammenfassung

Das Welil3buch ist ein methodisches Dokument, das kaum auf konkrete EU-Politiken Bezug
nimmt oder entsprechende Beispiele verwendet. Vergleiche mit dem WaeiBbuch zum
Binnenmarkt und anderen wegweisenden Initiativen der Kommission miissen daher enttéuschend
ausfallen. Selbst wenn das WeiRbuch kein “spektakulérer Misserfolg”®! ist, steht nicht fest, ob
die Debatte Uber das Regieren als gesonderter Diskussionsstrang in dem kompakten Bereich der
internen Verwaltungsreform der Ingtitutionen, einer besseren Regulierung und der
verfassungsrechtlichen Reform (iberleben wird®>. Wenn es denn einen gibt, so mag der
“Mehrwert” der neuen Agenda zum Regieren verglichen mit den gerade erwdhnten alten
Debatten in der Tatsache liegen, dass sie die Aufmerksamkeit direkter auf die allgemeine Frage
der politischen Rechenschaftspflicht und Legitimation lenkt. Entscheidender ist, dass das
Wei Bbsléch alsein,, Versuch der Kommission, verlorenes Terrain zurtickzugewinnen“, bezeichnet
wurde™.

In einer moglicherweise vereinfachenden Zusammenfassung kann die Kritik am Weif3buch in
vier Kategorien unterteilt werden:

8 Vibert Frank, Europe simple, Europe strong, London 2001, S. 229.

8 Weiler Joseph H.H., Conclusions to the Conference , Le Grand Debate* — Setting the Agenda and Outlining the
Options* Briissdl, 15./16. Oktober 2001.

»[...] das Weil3buch muss und soll nicht als endguiltiger oder dauerhafter Beitrag zu der heutigen Debatte Uber die
institutionelle Reform, sondern lediglich als eine Episode innerhalb einer erweiterten Verfassungsgeschichte und
als Beitrag dazu bewertet werden.* Walker Neil, a.a.0., S. 3.

8 Kohler-Koch Beate, a.a.0., S. 3.
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- Mit den Worten von Nell Waker “mag das Verhdtnis zwischen dem allgemeinen
philosophischen Rahmen des Weil3buchs und bestimmten institutionellen Vorschldgen
plausibel und Uberzeugend, es kann aber nie zwingend sein. Bestimmte Ziele sind nicht nur
vage und unbefristet, sie sind auch nicht notwendigerweise kumulativ oder erganzen
einander. Vor alem die Vorschlage, die die Leistung (Effektivitét und Kohérenz) betonen,
kénnen manchmal in einem Spannungsverhdltnis zu denen stehen, die die Legitimation
(Offenheit, Beteiligung und Rechenschaftspflicht) betonen“®*.

- Die Kommission unterschétzt, dass “Offenheit und Einbeziehung aller Gruppen® sehr
wahrscheinlich zu widerstreitenden Interessen fihren, die in einem heterogenen Umfeld wie
der EU schwer miteinander zu vereinbaren sind. Die relevanteste Frage, wie namlich die
politische Aussohnung effektiv zu bewaltigen ist, wird in dem Weil3buch nicht behandelt.
Die Verbindung von Offenheit und Einbeziehung aller Gruppen fihrt nicht zu einer
wirksamen Politik, sondern kann jedes politische Ergebnis blockieren“®. Das Konzept des
Regierens durch Beteiligung ermutigt als solches die Birger nicht, aktiver zu werden, denn
der politische Prozess bleibt hochkompliziert — und wird durch bestimmte Praktiken des
Regierens noch komplizierter gemacht.

- Die Kommission konzentriert sich auf die institutionelle Rolle, die sie bel dem Einsatz neuer
Konsultationswerkzeuge, ordnungspolitischer Instrumente und der Umsetzung von Gesetzen
spielen will. In dem Wei3buch wird angestrebt, die Rolle der Kommission bei der
Entscheidungsfindung in mehreren Aspekten zu erweitern: Es starkt die Rolle der
Kommission bei der Anwendung neuer Werkzeuge und besteht darauf, dass die
Gesetzgebung durch den Rat und das Parlament auf wesentliche Merkmale beschrankt
werden sollte, wahrend die Einzelheiten der Kommission obliegen sollten. Zugleich zielt es
darauf ab, die Rolle der Komitologie, des Instruments des Rates zur Kontrolle der
Umsetzung durch die Kommission, zu beschneiden.

- Esgibt keine europdische Regierung, die erforderlichenfalls “hinausgeworfen” werden kann.
In krassem Gegensatz zu den Regierungen der Mitgliedstaaten spielt die direkte politische
Kommunikation mit den Wahlern fir die Kommission keine existentielle Rolle. In der EU
bleiben Verhandlungen zwischen den Organen und einigen begrenzten Gruppen, die direkt
von ihren Malinahmen betroffen sind — selen es plurdistische, Lobbying- oder
unternehmerische Praktiken — der Kern der '‘Beteiligungs-Logik. Laut einem Wissenschaftler
ist dies wahrscheinlich die Ursache sowohl der Schwéche ihres Présidenten und ihrer
Mitglieder im Vergleich zu den Regierungschefs und ihrer etwas technokratischen
Philosophie zum europdischen Regieren®. Die Kommisson unterschitzt die
Herausforderung, die darin besteht, die européischen Birger von der Angemessenheit und
Fairness der europaischen Politik zu Uberzeugen. Sie erkennt nur unvollkommen, dass "in
dem speziellen verfassungsmaidigen Umfeld Europas [ihre] Entscheidung nur wirksam wird,
wenn sie von den nationalen Gerichten beachtet und von einem nationalen Offentlichen
Bediensteten loyal ausgefuhrt wird, [der]einer nationalen Verwaltung angehdrt, die von
[ihm] eine besonders starke Loyalitat und Haltung erfordert™®”.

Es ist sehr zweifelhaft, ob das Européische Parlament einige dieser Fragen einfach durch eine
weitere Verstdrkung seiner Befugnisse |6sen kann. Die durch das kritische Echo auf das
Weil3buch aufgeworfenen Fragen gehen jedoch auch das Européische Parlament unmittelbar an,
das die dreifache Verpflichtung hat, sich am Gesetzgebungsverfahren zu beteiligen, die

¥ Walker Neil, aa0., S. 33.

% Kohler-Koch Beate, aa0., S. 7.

8 vgl. Méllers Christoph, Policy, Politics oder politische Theorie?, Beitrag zum EHI-Symposium, 2001.
8 Weiler Joseph H.H., Conclusions ..., aa.0., S. 9.
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politische Kontrolle tber die Exekutive auszuiiben und als das einzige gewahlte européische
Organ die europdischen Birger zu vertreten.
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4. Das Europdaische Parlament in der Debatte Giber das Regieren

4.1. Die erste Reaktion des Parlaments auf das Weil3buch

Waéhrend viele der Anregungen des WeilRbuchs unstrittig sind oder vom Européischen Parlament
sogar dringend erwartet werden, gibt es einige Themen, die das interingtitutionelle
Gleichgewicht und die Beziehungen zwischen den europdischen Institutionen, den
Mitgliedstaaten und der Zivilgesellschaft bertihren. Das grofite Anliegen des Parlaments as des
einzig demokratisch gewdahiten EU-Organs ist die Forderung nach Achtung der grundlegenden
Vertragsbestimmungen und die Betonung seiner wesentlichen Rolle as Mitgesetzgeber und
Haushaltsbehdrde. Es steht daher in Bezug auf eine kritische Einschétzung von Laissez-Faire-
und Antiregulierungssystemen auf der Seite der Kommission. Es betrachtet jedoch auch die
Vorschldge der Kommission, die offenkundig ihren eigenen institutionellen Interessen dienen,
skeptisch. In den Debatten sowohl im Ausschuss fir konstitutionelle Angelegenheiten als auch
im Plenum wurde deutlich, dass vorrangig die Vorschlagge zu Konsultation,
Komitologie/Agenturen und institutioneller Reform fur das Parlament von Interesse sind und
einer grofReren Aufmerksamkeit bedirfen.

4.1.1. Fruhere Erklarungen zu damit zusammenhangenden Fragen

Wie oben erwédhnt, nahm die Kommission den offiziellen Text am 25. Juli 2001 an. Im
November 2001 kindigte die Prasidentin des Parlaments an, dass sie das Weil3buch an den
Ausschuss fur konstitutionelle Angelegenheiten als den zustandigen Ausschuss und an ale
betroffenen Ausschiisse zur Stellungnahme verwiesen habe. Nach der Sommerpause hatte der
Ausschuss fur konstitutionelle Angelegenheiten bereits beschlossen, eine knappe politische
Reaktion auf das Weil3buch im Hinblick darauf vorzubereiten, die folgenden Konsultationen so
bald wie moglich zu beeinflussen. Ebenso wurde ein umfangreicheres Dokument, in dem das im
Wei3buch vorgeschlagene vollsténdige Konsultationsverfahren berticksichtigt wird, vorgesehen,
das noch nicht vorgelegt wurde. Der Ausschuss ertrterte das Weifl3buch und den Berichtsentwurf
zwischen September und November 2001 auf vier Sitzungen. Sieben weitere EP-Ausschisse
reichten Stellungnahmen ein. Am 13. November 2001 nahm der Ausschuss den von Sylvia-
Yvonne Kaufmann ausgearbeiteten Berichtsentwurf zum Weil3buch der Kommission
, Européisches Regieren* an®.

In der Einleitung des Entschlief3ungsentwurfs wird hervorgehoben, dass das Weil3buch viele
Fragen aufgreift, die seit Jahren intensiv erértert werden®™. Die Titel einiger dieser EP-
Entschlief3ungen vermitteln einen Eindruck von der Bandbreite der abgedeckten Themen:

8 Dok. A5-0399/2001.

8 Siehe die Erwagungsgriinde zu Beginn der EntschlieBung und die Verweise auf friiher EP-EntschlieBungen wie
die EntschlieBung vom 4. September 2001 zum 17. Jahresbericht der Kommission (iber die Uberwachung der
Anwendung des Gemeinschaftsrechts (1999), vom 3. Juli 2001 zum Entwurf einer interingtitutionellen
Vereinbarung Uber eine strukturiertere Verwendung der Wiederentwurfsverfahren fir Rechtsakte, vom 16.
Januar 2001 Uiber die Mitteilung der Kommission an den Rat und an das Européaische Parlament zur Uberpriifung
einer Vereinfachung der Rechtsvorschriften im Binnenmarkt (SLIM) und vom 26. Oktober 2000 zu den
Berichten der Kommission an den Européischen Rat , Eine bessere Rechtsetzung: Gemeinsam Verantwortung
Ubernehmen® (1998) und ,, Eine bessere Rechtsetzung 1999 (ABI. C 197, 12.7.2001, S. 433).
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- EntschlieBung auf der Grundlage des von Hernand Herman erarbeiteten Berichts Uber
Verbesserungen der Funktionsweise der Organe ohne Vertragsanderungen®,

- Entschlieffung auf der Grundlage des Berichts LO6w Uber Transparenz und demokratische
Kontrolle™,

- Entschlief3ung auf der Grundlage des Berichts Brok tber die Einsetzung des Présidenten der
Kommission®,

- Entschlief3ung auf der Grundlage des Berichts Bourlanges tiber den Entscheidungsprozess im
Rat im Hinblick auf die Erweiterung™.

Diese Texte zeigen, dass das Parlament laufend Fragen unterhalb der Vertragsebene im
Zusammenhang mit der kunftigen Arbeitsweise der Organe im Hinblick auf die Erweiterung
erortert.

Parallel zum Bericht Kaufmann erarbeitete der Ausschuss fur konstitutionelle Fragen auch — und
wird dies weiterhin tun — Entschlief3ungsentwirfe zu Themen, die eng mit dem Europaischen
Regieren zusammenhangen, insbesondere die Entschlief3ungen zur Reform des Rates auf der
Grundlage des Berichts von Jacques Poos™, zu den Beziehungen zu den nationalen Parlamenten
auf der Grundlage des Berichts von Giorgio Napolitano®™ und zur Abgrenzung der Befugnisse
auf der Grundlage des Berichts von Alain Lamassoure (Annahme im Ausschuss fur April 2002

geplant™).

4.1.2. Anmerkungen und Empfehlungen zum Wei3buch

Vor diesem Hintergrund wird in dem Bericht Kaufmann die Bereitschaft der Kommission
begrif3t, erneut die Art und Weise zu prifen, wie die Union ihre Befugnisse auslibt, aber auch
eine Reihe kritischer Anmerkungen gemacht. Erstens bekréftigte der Ausschuss, dass das
Entscheidungssystem der EU “parlamentarisiert® werden muss, da allein die demokratisch
legitimierten Institutionen auf regionaler, nationaler und europaischer Ebene verantwortliche
legislative Entscheidungen treffen konnen. In Bezug auf die Konsultation wird festgestellt, dass
die organisierte Zivilgesellschaft zwar wichtig ist, aber kein eigenstdndiger Tréager
demokratischer Legitimation sein kann, was sich schon daraus ergibt, dass ihre Vertreterinnen
und Vertreter vom Volk nicht gewahlt sind und aso von ihm auch nicht abgewahlt werden
konnen. Im Gesetzgebungsverfahren kénnen nur Rat und Parlament als Ko-Gesetzgeber unter
Berticksichtigung der Stellungnahmen der in den EU-Vertrégen vorgesehenen Organe, d.h.
insbesondere des Wirtschafts- und Sozialausschusses und des Ausschusses der Regionen, der
Kontakt zwischen den EU-Organen und den Wirtschafts- und Sozialakteuren gehalten und die
regionalen und lokalen Behtrden in die Lage versetzt hat, eine grof3ere Rolle in der EU-Politik
zu spielen, verantwortlich entscheiden.

% ABI. C 219 vom 30.07.99, S. 369.

> ABI. C 104 vom 14.04.99, S. 14.

2 ABI. C 104 vom 14.04.99, S. 37.

% ABI. C 150 vom 28.05.99, S. 276.

% AB5-0308/2001; angenommene Texte, 25. Oktober 2001, Dok. PE310.371.
% A5-0023/2002; angenommene Texte, 7. Februar 2002, Dok. PE313.865.
% Dok. PE304.276.
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Der Ausschuss wies, nachdem mehrere seiner Mitglieder diesen Teil des Weil3buchs im
Meinungsaustausch im Ausschuss kritisiert  hatten, darauf hin, dass die Schaffung
gemeinschaftlich beschlossener Konsultationsstandards und —praktiken auf der Ebene der
Union nicht an ,, Gegenleistungen” seitens der Organisationen der Zivilgesellschaft geknupft sein
darf, weil fur eine lebendige Demokratie eine unabhangige, kritische Offentlichkeit
unverzichtbar ist. Er bekréftigte aber auch, dass die demokratischen Anforderungen an den
gemeinschaftlichen Regelungsprozess beziglich Verantwortlichkeit und Transparenz auch fir
diese Organisationen gelten missen.

Der Ausschuss stellte fest, dass die Frage geprift werden misse, wie detailliert die Regulierung
auf EU-Ebene insbesondere mit Blick auf die bevorstehende Erweiterung sein solle. Die
Verwendung sogenannter “Rahmenrichtlinien® miisse mit angemessenen Mechanismen der
demokratischen Kontrolle einhergehen. Der Ausschuss betonte ferner, dass die Ausarbeitung
eines “ Aktionsplans fur eine bessere Rechtsetzung” durch Arbeitsgruppen beim Rat und bei der
Kommission eine gravierende Verletzung der Gemeinschaftsmethode darstelle, da das Parlament
Uber die Arbeit dieser Gruppen weder unterrichtet noch daran beteiligt worden sei (siehe unten).
Die Mitglieder ersuchten daher die Kommission, davon Abstand zu nehmen, dem Européischen
Rat von Laeken einen solchen Aktionsplan vorzulegen, und forderten eine interinstitutionelle
Vereinbarung zu diesen Fragen. Als Reaktion darauf versprach Prasident Prodi in seiner Rede
vor dem Europdischen Parlament, eine interinstitutionelle Arbeitsgruppe zu Fragen der besseren
Rechtsetzung einzurichten.

Das Europdische Parlament nahm die vom Ausschuss fir konstitutionelle Fragen vorgeschlagene
Entschlief3ung am 29. November 2001 mit den in dem Bericht skizzierten Grundsétzen an. Es
bekraftigte somit seine Rolle als Ko-Gesetzgeber und schloss das Risiko aus, dass bestimmte
Vorschldge in dem Weil3buch sich auf die wirksame Auslbung seiner politischen
Verantwortung auswirken konnen. Im Einvernehmen mit der Kommission bekréftigte das
Parlament auch sein Bekenntnis zur Gemeinschaftsmethode und seine Verpflichtung, kinftige
Vorschlége, die den politischen Prozess fir die Zivilgesellschaft offener machen, zu prifen. Im
Zusammenhang mit Letzterem wird die Kommission in der Entschlielung des Parlaments
aufgefordert, in Verbindung mit dem Wirtschaftss und Sozialausschuss organisatorische
Strukturen zu finden, damit ein Konsultationsverfahren der betroffenen Kreise sinnvoll und
effizient durchgefihrt werden kann.

Was die Delegation von Verantwortung an die Agenturen angeht, wird in der Entschlief3ung des
Parlaments grundsétzlich dem Ansatz der Kommission zugestimmt, es wird jedoch zusétzlich die
Forderung erhoben, die Bedingungen fur ein Ruckrufverfahren zu schaffen. Aul3erdem sollte
der Einrichtung verselbstandigter Regulierungsbehérden nur zugestimmt werden, wenn
besonderes wissenschaftliches oder technisches Fachwissen erforderlich ist und eine
dezentralisierte Verwaltung angemessen erscheint. Dies sollte jedoch nicht zu einer Verkirzung
der Fach- und Rechtsaufsicht durch die Kommission und zu einer Aufldsung der politischen
Verantwortung der Kommission fihren. Im Einklang mit seiner Tradition erkannte das
Europdische Parlament die Bedeutung der Information und Kommunikation mit den Blrgern
Uber die Herausforderungen, denen sich Europa gegentibersieht, und betonte die Rolle der
parlamentarischen Debatte Gber dréngende politische Fragen, um das Interesse der Blrger an
européischen Fragen zu wecken.

In diessm Zusammenhang bekréftigte das Parlament seine Uberzeugung, dass der Rat seine
Sitzungen offentlich abhalten soll, wenn er als Legidativrat tagt; in diesem Fall missen
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Beratungen und Abstimmungen Offentlich sein  und  Abstimmungsergebnis und
Stimmerkl&rungen von Ratsmitgliedern veroffentlicht werden®”.

In vorletzten Absatz seiner Entschliefung erklérte das Parlament, es beabsichtige, die
zahlreichen im Weif3buch angekindigten Einzelvorschldge und —mal3nahmen sorgféltig zu
priifen, sobald sie ihm unterbreitet worden seien; es sind dies Folgende:

Leitlinien fir die Einholung und die Nutzung von Expertenwissen,

- Prioritéten bei der Ermittlung etwaiger Verst63e gegen das Gemeinschaftsrecht,

- Kriterien fur die Errichtung neuer Regulierungsagenturen,

- “Verhaltenskodex” von Mindeststandards fur Konsultationen,

- Konzept fur den Umgang mit besonders wichtigen Netzen,

- Programm zur Uberprifung und Vereinfachung des vor 2000 verabschiedeten
Gemeinschaftsrechts im Eilverfahren,

- Kodifizierung gegenwértiger Verwatungsvorschriften fur die Behandlung von
Beschwerden,

- Prufung der besseren Unterstiitzung des Rahmens fur transnationale Zusammenarbeit der
regionalen und lokalen Akteure auf EU-Ebene,

- Vorschlag von Partnerschaftsvereinbarungen zwischen Verwaltungen der Mitgliedslénder,

- Uberprifung der Vertretung der Européischen Union in internationalen Gremien.

4.2. Regieren auf mehreren Ebenen: das Européische Parlament und politische Kontrolle

Wie in der obigen Einleitung festgestellt, hatte die Kommission urspringlich die Idee, eine
rasche Reform des Européischen Regierens vor der néchsten Vertragsiiberprifung in Gang zu
bringen, um die Union biurgerndher zu machen und sie so schnell wie mdglich auf die
Erweiterung vorzubereiten. In dem Weil3buch gibt es jedoch Angelegenheiten unterhalb der
Vertragsebene, die das ingtitutionelle Gleichgewicht der Europaischen Union tiefgreifend
beeinflussen.

Der frihere Prasident der italienischen Abgeordnetenkammer, Luciano Violante, fasste die
Probleme zusammen, mit denen die Regierungen und Parlamente in den meisten westlichen
Landern konfrontiert sind.*® Andere Parlamentarier wie Ralf Dahrendorf kommen zu ahnlichen
Schlussfolgerungen®. Hiernach machen sowohl die Parlamente als auch die Regierungen eine
Phase weitreichender Veranderungen in ihren Aufgaben, ihren gegenseitigen Beziehungen und
in ihren Kontakten mit der Gesellschaft insgesamt durch. Die EU wird mehr as andere
Organisationen  kritisiert, weil se Hindernisse fur wirtschaftliche Leistung und
Wettbewerbsféhigkeit durch mihsame Verwaltungserfordernisse aufbaue. Es ist daher ganz
logisch, dass sich nicht nur die Kommission, sondern auch die Regierungen der Mitgliedstaaten
seit so langer Zeit mit Regulierungsproblemen beschaftigen, so dass es fir die Verfasser einiger
Berichte schwierig zu werden scheint, den Uberblick tiber frilhere Anstrengungen zu behalten.

9 Was die endgiiltigen Abstimmungen angeht, sind diese Informationen jetzt auf der Website des Rates verfiigbar.

% Tagung hochrangiger Beamter aus Regierungszentralen zum Thema “Konsequentes staatliches Handeln. Die
Rolle der Regierungszentrale”, Budapest, 6.-7. Oktober 2000.

% Siehe Dahrendorf Ralf, Sirbt der Parlamentarismus?, Vortrag fir die Friedrich-Naumann-Stiftung vom
10. Februar 2001.
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Bei der Uberpriifung dieser Tatigkeiten gelangte der Wirtschafts- und Sozialausschuss zu
folgender Schlussfolgerung:

Fur die Vereinfachung sind keine neuen Ideen notwendig; erforderlich ist vielmehr die wirksame
Umsetzung der Vorstellungen, die bereits vom Ausschuss selbst, von der Kommission, vom
Européischen Rat in Lissabon, vom Bericht Molitor und von zahlreichen anderen betroffenen
Gremien dargelegt wurden. Zwar raumt der Ausschuss ein, dass es oft einfach ist, Angelegenheiten
komplizierter zu machen, und kompliziert, sie zu vereinfachen, doch stellt er auch fest, dass es
sinnlos ist, Uber Verpflichtungen zu reden, wenn wir nicht bereit sind, sie umzusetzen, und
fruchtlos, neue Verpflichtungen einzufilhren, wenn die bestehenden nicht erfiillt werden'®.

Was den Appell der Kommission in dem Weil3buch, der Wirtschafts- und Sozialausschuss und
der Ausschuss der Regionen sollten versuchen, so bald wie moglich Informationen tber die
einschlégige Gesetzgebung einzuholen, und zugleich die Forderungen nach friihzeitigeren
Informationen angeht, die in manchen Stellungnahmen eben dieser Institutionen erhoben
werden, gewinnt man tatséchlich den Eindruck, dass es effektiv am politischen Willen zur
Umsetzung mangelt.

4.2.1. Der Mandelkern-Bericht

Im November 2000 trafen sich die Minister fir offentliche Verwaltung aus der gesamten EU in
Stral3burg, um eine Reihe von Fragen von gegenseitigem Interesse zu diskutieren — die Reform
des oOffentlichen Dienstes, e-government, die Qualitét der Offentlichen Dienstleistungen und
bessere Regulierung. Zur weiteren Beratung Uber eine bessere Regulierung setzten sie eine
hochrangige Beratungsgruppe unter dem Vorsitz von Dieudonné Mandelkern ein und
beauftragten sie, einen Bericht zur besseren Regulierung zu erarbeiten. Die Gruppe setzte sich
aus erfahrenen Experten aus allen 15 Mitgliedstaaten zusammen. Beamte des Generalsekretariats
der Kommission, insbesondere aus dem Governance-Team, nahmen ebenfalls als Beobachter
teil. In dem Schlussbericht sind mehrere Hinweise auf das Weil3buch enthalten. Die Kontakte der
Mandelkern-Gruppe mit dem Européischen Parlament waren jedoch selten.

Im November 2001 Ubermittelte die Gruppe ihren endgultigen Bericht den Prasidenten des
Européischen Parlaments, der Europdischen Kommission und des Ministerrats sowie den
nationalen Ministern fur offentliche Verwaltung. Das Dokument betrachtet die wesentlichen
Bereiche, in denen eine Verbesserung der Regulierungsqualitét notwendig ist und schlégt einen
Aktionsplan mit sehr engen Fristen und ein neues Programm zur Vereinfachung der
Rechtsvorschriften (SimpReg) vor. Frihere Anstrengungen &hnlicher Art wie der Bericht
Molitor'® oder ein franzosisch-deutscher Bericht (iber die negativen Auswirkungen der EG -
Gesetzgebung auf die Beschaftigung (,, Deregulierung jetzt“, ebenfalls 1995 verfasst) werden
nicht erwahnt.

Der Bericht Mandelkern enthélt eine Analyse bewahrter Verfahren zur Sicherung einer qualitativ
guten Regulierung Uber den gesamten Gesetzeszyklus. Er enthdlt auch konkrete Empfehlungen
zur Verbesserung der Qualitdt der Gesetzgebungsinstrumente (sowohl auf nationaler Ebene als
auch auf Ebene der Gemeinschaft), obgleich die Verantwortung der Mitgliedstaaten nicht voll
anerkannt wird. Die Qualitét der nationalen und gemeinschaftlichen Gesetzgebung wirde

100 Stellungnahme 1496/2001, S. 21.
101 K OM(1995)288.
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verbessert, wenn die Mitgliedstaaten und die Gemeinschaftsorgane — jewells innerhalb ihres
eigenen Zustandigkeitsbereichs — die Empfehlungen des Berichts umsetzen wirden. In dem
Bericht wird das Europédische Parlament aufgefordert, die von den anderen Organen
unternommenen Aktionen zur Kenntnis zu nehmen und Angelegenheiten im Zusammenhang mit
einer besseren Regulierung bei seiner eigenen Arbeit und internen Koordinierung die gleiche
Aufmerksamkeit zu schenken. Das Parlament wurde jedoch nicht ersucht, sich aktiv an der
Ausarbeitung des Textes zu beteiligen.

In dem Weil3buch und dem Bericht Mandelkern gibt es offenkundig Themen, die sich
Uberschneiden. Die vielen praktischen Vorschldge in dem Bericht konnen hier nicht bewertet
werden. Eines der ingtitutionell am meisten ins Auge springenden Themen ist die sehr restriktive
Definition einer guten Anwendung des Subsidiaritéatsgrundsatzes in dem Bericht: “[...] zu
Uberprifen, dass die Ziele der vorgeschlagenen Mal3nahme von den Mitgliedstaaten im Rahmen
ihres nationalen Verfassungssystems nicht ausreichend verwirklicht werden kénnen und dass sie
daher durch MaRnahmen seitens der Européischen Union besser erreicht werden kénnen*® .
Dies scheint weiter zu gehen als die Definition des Amsterdamer Protokolls, insofern als die
Beweislast noch weliter in Richtung Union verlagert wird und letztlich zu dem fihren kann, was
Mario Telo als , subsidiarité vers le bas* bezeichnet hat'®. Ist es méglich, ex ante zu priifen, ob
die Mitgliedstaaten nicht die gleiche Wirkung erzielen konnen?

Viele der Grinde fur die komplexe Regulierung sind inhérente institutionelle Hindernisse, die
nur durch eine Vertragsiiberpriifung beseitigt werden kénnen, sollten die Mitgliedstaaten dies fur
notwendig halten. Ein innovativer Aspekt des Mandelkern-Berichts ist, dass die Mitgliedstaaten
explizit berticksichtigt werden, womit der Charakter des Europaischen Regierens auf mehreren
Ebenen und die schwache Position der Europdischen Kommission bei der materiellen
Durchsetzung anerkannt werden.

Das Hindernis, das die Komplexitdat und das Wachstum der EU-Regulierung am konkretesten
bertihrt, wird als die politische Asymmetrie des europaischen politischen Systems definiert. Auf
nationaler Ebene gibt es einen politischen Mechanismus — das kollegiale Vorgehen der
Regierung -, das eine Vielzahl von Interessen in die Politikgestaltung einbringt. Auf
europédischer Ebene setzt sich der zustandige Rat, selbst wenn die Vorschlage von der
Kommission kommen missen (die bei ihrer Tétigkeit nach dem kollegialen System die
verschiedenen Forderungen und Interessen abzuwéagen versucht), aus den Fachministern
zusammen, die fir die endgiltige Entscheidung zusténdig sind. Diese Asymmetrie bewirkt eine
systematische Tendenz hin zu einer detaillierten und plethorischen Regulierung.

Eine korrekte Umsetzung bedeutet, dass die national umgesetzten Rechtsvorschriften mit den
europdischen Rechtsvorschriften im Einklang stehen. Die Freiheit der nationalen Behdrden,
Form und Methode zu wahlen, ist wegen des Inhalts der europaischen Rechtsvorschriften
geringer geworden. Die Beschrénkungen der Mitgliedstaaten rihren daher, dass durch das
bedingte Recht von Einzelnen, sich bei nationalen Gerichten auf Richtlinien gegen den Staat zu
berufen, die Unterschiede zwischen Richtlinien und Verordnungen geringer und dass die
Richtlinien technischer und detaillierter geworden sind.

10259
18 Aa0,8S 3.
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4.2.2. Institutionelle Aspekte der Komitologie

In der klassischen Hierarchie gesetzlicher Normen legt die Rahmengesetzgebung die
grundlegenden Prinzipien fest, und die Sekundarregeln gelten als technische Umsetzung dieser
Grundsédtze. Die Verabschiedung des Primér- und Sekundérrechts Gber den traditionellen
parlamentarischen Weg erweist sich zunehmend als unpraktisch, nicht nur in der EU, sondern
auch in den meisten nationalen Demokratien. Angesichts ihrer schwindenden Befugnisse ringen
daher viele Parlamente sowohl in parlamentarischen als auch in présidialen Systemen mit der
Exekutive, um ihren entscheidenden Einfluss auf die Gesetzgebung zu erhalten bzw.
wiederzuerlangen. Im EU-Kontext fuhrte dies zu langen Konflikten zwischen dem Parlament
und der Kommission dartber, wie das Parlament in die Tétigkeiten der Komitologieausschiisse
der Kommission eingebunden werden soll, die die Rahmengesetze des Rates im Sinne der
Definition in Art. 202 EGV umsetzen'™.

Im Gegensatz zu vielen nationalen Parlamenten haben die Gesetzgebungsbefugnisse des
Europdischen Parlaments in den letzten 15 Jahren jedoch erheblich zugenommen. Es war
schwierig, diese neuen Befugnisse auf den Regierungskonferenzen, die zu den jeweiligen
Vertragstiberpriifungen fuhrten, zu erhalten; daher hatten die anderen Organe den Wunsch, das
zu tun, was madglich schien, um ihre Umsetzung bei der taglichen Gesetzesarbeit zu verzégern.
Eine Strategie dabel war, die Gesetzesanderungen des Parlaments aus formalen Grinden zu
kritiseren ("nicht klar", "nicht zielgerichtet" "nicht in der Tradition von ..." usw.). Zwar mag
dies in einigen Fallen zugetroffen haben, doch wird das Argument auch ins Feld gefuhrt, um
politische oder institutionelle Konflikte zu verbergen. Demzufolge sind Absétze, die unmittelbar
die Ausgewogenheit der Befugnisse zwischen den Organen betreffen (wie die Einsetzung von
Ausschissen zur Verwaltung eines vorgegebenen Programms nach Art. 202 EGV) in
Vermittlungsgesprachen am strittigsten. Das Problem ist bei weitem nicht erledigt und wird in

legislativen EntschlieBungen nach wie vor regelméRig zur Sprache gebracht'®.

Ein anderes Beispiel aus der Zeit unmittelbar nach der Annahme des Beschlusses 1999/468/EG
kann dies noch verdeutlichen. Im Juni 1999 nahm der Rat in Erfillung der dem Vertrag von
Amsterdam beigefuigten Erklarung 31 und nach Anhorung der Kommission und des Parlaments
diesen Beschluss an, in dem die Modalitéten fur die Ausiibung der der Kommission Ubertragenen
Befugnisse'® festgelegt sind, der die letzte Aktualiserung der Regeln betreffend die
Komitologie darstellt. Er strukturiert die Ausschusskategorien neu und spezifiziert sie und erfullt
auch einige der langjahrigen Forderungen des Parlaments. Letzeres wird von Anfang an in die
Verfahren dieser Ausschiisse einbezogen und hat die Mdaglichkeit, die Kommission
aufzufordern, eine Umsetzungsmal3nahme unter bestimmten Gegebenheiten zu Uberprifen (falls
der Basisrechtsakt nach Artikel 251 des Vertrags erlassen wurde und falls sie nach Auffassung
des Parlaments Uber die in diesem Basisrechtsakt vorgesehenen Umsetzungsbefugnisse
hinausgeht). In den Vermittlungsverhandlungen betreffend die ersten Rechtsakte, tber die im
Rahmen der Mitentscheidung nach dem Inkrafttreten dieses Beschlusses zu befinden war (die
Progranme LEONARDO, SAVE und ALTENER), schlug der Rat vor, den anwendbaren
Wortlaut des obigen Beschlusses zu reproduzieren, um die in den Programmen einzusetzenden
Ausschiisse zu charakterisieren, wohingegen das Parlament auf einem einfachen Hinweis auf den

104 Eine préazise Zusammenfassung ist in Hix Simon, Parliamentary oversight,aa.0. zu finden.

1% Ein Beispiel aus jiingerer Zeit ist der Bericht "internet: Bereich oberster Stufe".EU" (A5-0027/2002) von Colette
Flesch (Mitentscheidungsverfahren, zweite Lesung, im Plenum noch nicht angenommen): Das EP schlégt erneut
vor, das vorgeschlagenen Ausschussverfahren vom Regelungsverfahren in ein Beratungsverfahren zu andern.

106 ABI. L 184 vom 17. Juli 1999, S. 23.
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Artikel des Beschlusses bestand. Nach einigen V erhandlungsrunden und den Stellungnahmen der
Juristischen Dienste beider Organe stimmte der Rat einem Kompromisstext zu, der der
urspriinglichen Position des Parlaments sehr nahe kam.

Bel diesem Beispiel gibt es einen Widerspruch zwischen zwei Kriterien einer guten
Gesetzentwurfsarbeit: einerseits Hinweise zu vermeiden und andererseits prézise und klar zu
sein. Die meisten "Mitentscheidungsbeobachter” waren seinerzeit aber ziemlich Uberzeugt, dass
es zumindest eine der Absichten des Rates war, die Klarheit zu verwischen, die in dem Beschluss
vom 28. Juni 1999 gewonnen worden war, und bei kiinftigen Programmen maglicherweise einen
groReren Spielraum zu haben. Ahnliche 6ffentlichkeitswirksamere Konflikte ergaben sich aus
dem Bericht des friherer Présidenten des Europédischen Wahrungsinstituts Alexandre
Lamfalussy Uber die Verfahren der Annahme von Regelungen betreffend die européischen
Finanzmérkte'’. Der Kompromiss, der fiir die Regulierung der Finanzmérkte gefunden wurde,
wird zumindest von der Kommission als Modell fuir weitere Schritte der Komitologiereform und
fur die Vorschlage betrachtet, die sie der néchsten Regierungskonferenz hierzu unterbreiten wird.
Die wesentlichen Merkmale dieses Kompromisses lauten wie folgt:

- Die Kommission verpflichtet sich formal, Rat und Parlament in Bezug auf die
Umsetzungsmal3nahmen "gleich zu behandeln”; insbesondere beabsichtigt die Kommission,
die Position des Parlaments und Entschlief3ungen zu Umsetzungsmal3nahmen, die Uber diein
dem Primarrecht festgelegten Grundsdtze hinausgehen, “"weitest moglich zu
berlicksichtigen™;

- das Parlament beabsichtigt, die der Kommission Ubertragenen Befugnisse nach einem
Zeitraum von vier Jahren einer Uberpriifung zu unterziehen ("Auflosungsklausel");

- die Kommission erklart sich damit einverstanden, den EP-Abgeordneten drei Monate zur
Prifung der Umsetzungsmal3nahmen einzurdumen, wobei vereinbart wird, dass dieser
Zeitraum im Falle eines dringenden Beschlusses verkirzt werden kann;

- die Kommission akzeptiert die Forderungen des Parlaments nach Transparenz und
umfassender Konsultation in Bezug auf zu verabschiedende Mal3nahmen. Sie akzeptiert den
Wunsch des Parlaments, einen Ausschuss der Marktteilnehmer unter der Schirmherrschaft
des Ausschusses der Wertpapierregulierungsbehdrden einzusetzen.

Das Parlament héte auch gerne einen Beobachter zu den Sitzungen des neuen

Wertpapierausschusses entsandt, aber laut Kommissionsmitglied Bolkestein ist dies aus

rechtlichen Grunden nicht moglich.

Fur das Parlament sind diese neuen Vereinbarungen zeitlich befristet. Fur die Zukunft hofft es
auf eine Uberprifung des Artikels 202 des Vertrags auf der néchsten Regierungskonferenz im
Jahr 2004. In seinem Beitrag zur Debatte im Plenum unterstiitzte auch Kommissionsprésident
Prodi eine Anderung dieses Artikels, um den beiden Ko-gesetzgebern (Rat und Parlament) in
Bezug auf die Exekutivbefugnisse der Kommission eine gleichwertige Rolle zuzugestehen.

Allgemeiner betrachtet war die Hierarchie der Rechtsnormen Thema nicht nur umfangreicher
wissenschaftlicher Arbeit, sondern auch mehrerer Regierungskonferenzen und parlamentarischer
Berichte, beispielsweise bei der Ausarbeitung des Vertragsentwurfs 1984, der von Altiero
Spinelle im Namen des Institutionellen Ausschusses des EP verfasst und in dem ein

107 Schlussbericht des Ausschusses der Weisen (iber die Regulierung der Européischen Wertpapiermérkte, Briissel,
15. Februar 2001, siehe EP-Entschlieflung vom 5. Februar 2002 auf der Grundlage des Berichts Uber die
Umsetzung der Rechtsvorschriften im Bereich der Finanzdienstleistungen (Berichterstatter: Karl von Wogau) im
Namen des Ausschusses fir konstitutionelle Fragen, Dok. A5-0011/2002.
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"Gemeinschaftsrecht” vorgeschlagen wurde. Angesichts einer fehlenden koharenten
Nomenklatur fur europaische Normen (es gibt beispielsweise unter dem gleichen Namen
Verordnungen auf der Grundlage des Vertrags und Verordnungen zur Durchfihrung von
Verordnungen der ersten Art) hat sich das Européische Parlament traditionell recht positiv zu
einer klareren Unterscheidung europaischer Normen gedul3ert, aber auf seinem Recht bestanden,
das mutmal3liche "Sekundarrecht” zu kontrollieren, wenn es dies winscht. Auf der Amsterdamer
Regierungskonferenz  unternahmen die Mitgliedstaaten den ernsthaften Versuch, in
Ubereinstimmung mit dem in Erklarung 16 des Vertrags von Maastricht enthaltenen Mandat eine
solche Hierarchie zu schaffen, es konnte aber kein Konsens erzielt werden, und zwar genau aus
Grinden der Ausgewogenheit der Befugnisse zwischen der Union und den Mitgliedstaaten. Die
Definition verschiedener Normebenen setzt normalerweise auch die Definition des jeweiligen
Einflusses der Regierungsstellen auf jeder dieser Ebenen voraus, d.h. des institutionellen
Gleichgewichts'®.

Zu diesen scheinbar undurchschaubaren Diskussionen gehtrt natiirlich die Frage des Einflusses,
und wie Jean-Louis Quermonne sagte, der Hierarchie der Institutionen'®. Die Kommission war
sich sicher dariber im Klaren, as sie das Weil3buch, insbesondere den Abschnitt zur
Komitologie, verfasste. Es muss daher vor diesem quasi verfassungsmélligen Hintergrund
gelesen werden, selbst wenn die Komitologieregeln nicht in den Vertrdgen verankert sind.
Andererseits wére fur jeden Versuch, eine neue Kategorie europdischer Normen zu schaffen,
eine Vertragsiiberpriifung erforderlich; dies sprengt daher den Rahmen dieses Dokuments™®. Es
sollte jedoch erwéahnt werden, dass eine der in der Erkl&rung von Laeken gestellten Fragen sich
erneut darum dreht, ob ,ein Unterschied zwischen Legislativ- und Exekutivmal3nahmen
eingefuihrt werden soll”.

4.2.3. Die Rolle der Parlamente

"Governance-Ldsungen befassen sich mit den Mangeln parlamentarischer Losungen. Aber dies
gilt auch umgekehrt”*. In einer vor kurzem durchgefiihrten OECD-Studie zu den innovativsten
Verfahren wird empfohlen, das Paar Parlament/Regierung als Eckstein der Legitimation der
Politik in den heutigen Demokratien auf der Grundlage der Kontrollierbarkeit der Verfahren, die
sie anwenden, , wiederzuentdecken“'2. Die OECD unterhélt traditionell Kontakte ausschlieRlich
mit den Regierungen. Ihr neues Interesse an der Entwicklung von Beziehungen zu den
Parlamenten scheint die Notwendigkeit zu bestétigen, sowohl die Parlamente als auch die
Regierungen zu beteiligen, um ene umfassende und demokratische Bewaéltigung der
vielschichtigen Themen der modernen Welt zu gewahrleisten.

Insbesondere Parlamente sind schwach bei der Ex-post-Uberpriifung der Auswirkungen von
Rechtsvorschriften. Sie sind nicht mehr die ausschlieBlichen Vertreter der heutigen
vielschichtigen Gesellschaften, wenn sie es denn je waren. Nichtstaatliche Organisationen,

108 \/gl. Anhérung von Jean-Claude Piris, Rechtsberater des Rates der Europédischen Union, zur ldee einer
europdischen Verfassung vor der EU-Delegation des franzdsischen Senats, 17. April 2000.

199 Quermonne Jean-Louis, aa.0., S.105
110 Quermonne Jean-Louis, aa0., S.117.

111 ord Christopher, “ Good governance, bringing the European Parliament back” in vorbereitende Arbeiten fiir den
Entwurf des Wei3buchs 2001.

12 Giehe OECD-Bericht vom 22. Januar 2001 zu parlamentarischen Verfahren und Beziehungen
(PUMA/LEG(2000)2/REV ).
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Gewerkschaften und Industrieverbéande, Interessengruppen und die Medien artikulieren
Offentlich weit- oder enggefasste Interessen offenkundig effizienter as parlamentarische
Gremien. Zugleich haben die Regierungen ihr Monopol bei der Entscheidungsfindung verloren.
Nichtgewdhlte offentliche Krafte wie unabhéngige Regelungsbehdren oder private Gruppen wie
grof3e nationale und multinationale Unternehmen, Banken und Finanzunternehmen scheinen viel
rascher und effektiver handeln zu kdnnen als Regierungen.

Diese neuen Méachte scheinen effizienter zu sein, da sie ihre Energie auf einzelne Ziele
konzentrieren koénnen. Sie kénnen das Fachwissen von Spezialisten nutzen und sind durch
leistungsfahige internationale Netze miteinander verbunden. Sie mussen sich nicht mit dem
Problem herumschlagen, Mehrheitsauffassungen und entgegensetzte Meinungen miteinander zu
vereinbaren, ein typisches Merkmal demokratischer Parlamente, oder mit den Forderungen der
verschiedenen Komponenten der Mehrheit zu jonglieren, ein typisches Merkma von
Koalitionsregierungen. Aus der Sicht der kontrollierten Verwaltung sind es zunehmend das
Recht und die Gerichte, die Verfahrensschutz wie ein ordentliches Verfahren und Offenlegung
zur Ausiibung der Kontrolle fordern, und nicht Burokratien oder Politiker.

Als offenkundigste Auswirkung dieser Entwicklungen droht in vielen Fallen die Politik der
Wirtschaft zu weichen, und nationale Regelungen drohen durch transnationale wirtschaftliche
und finanzielle Prozesse hinweg gefegt zu werden.

Die Regierungen mdgen zwar nach wie vor im Mittelpunkt dieser neuen Entscheidungsprozesse
stehen, aber sie setzen sich der Gefahr aus, ihrer letztendlichen Verantwortung zur Entwicklung
einer Gesamtstrategie nicht gerecht zu werden. Noch wichtiger ist, dass die Regierungen
versuchen, den Entscheidungsprozess zu vereinfachen, indem sie jede echte parlamentarische
Debatte vermeiden (indem sie als , Ersatzgesetzgeber“*** fungieren), wahrend die Parlamente oft
der Auffassung sind, dass sie detailliert in Mal3nahmen eingreifen sollten, die bislang in der
Zustandigkeit der Exekutive lagen. Die Effizienz des Paares Parlament/Regierung wird haufig
durch die Tatsache belastet, dass jeder versucht, ohne den anderen auszukommen. Dies gefahrdet
den Primat der Politik Gber Kré&fte ohne demokratische Legitimation wie beispielsweise Firmen,
I nteressengruppen und Blrokratien.

Waéhrend der allméhliche Verlust des legidativen Einflusses und der politischen Kontrolle
seitens der Parlamente in den meisten fortgeschrittenen Gesellschaften von vielen politischen
Analysten bestétigt und manchmal gerechtfertigt wird**, bleibt ihre Rolle bei der Schaffung
einer gemeinsamen Grundlage fur unterschiedliche politische Auffassungen sowie einer globalen
Vision der wichtigsten strategischen Fragen eines Staatswesens von wesentlicher Bedeutung.
Daher miissen sowohl die nationalen Parlamente als auch das EP aufgrund des ihnen von den
Wéhlern erteilten Mandats ihre Fahigkeit wahren, die von Regierungen getroffenen
SchlUsselentscheidungen kritisch zu prifen, zu rechtfertigen und zu beobachten. Die Chancen,
dass diese Entscheidungen umgesetzt werden, erhdhen sich, wenn sie das Vermittlungsverfahren
im Parlament durchlaufen, denn dieses Verfahren macht es moglich, den Widerstand derjenigen,
deren Interessen beeintrachtigt wirden, zu Gberwinden. Eine offenkundige Schlussfolgerung aus
dieser Anadyse ist, dass die Ausschisse der nationalen Parlamente und des EP
zusammenkommen missen, um gemeinsam ene Prufung im Vorfeld und nach der
V erabschiedung von Rechtsvorschriften vorzunehmen.

113 v/gl. Hix Simon, Parliamentary Oversight, aa.O., S.62.
114 vgl. von Bogdandy Armin, Gubernative Rechtsetzng, 2000.
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Wenn die Parlamente richtig funktionieren, gewahrleisten sie Transparenz und Offenheit im
Konsultativverfahren zwischen den Regierungen und der Zivilgesellschaft, den Gewerkschaften,
Arbeitgeberverbanden und Pressuregroups. Dieser parlamentarische Filter kann ein wirksames
Instrument zur Definition einer “Charta” der offentlichen Staatsangehotrigkeit fir Brachen oder
sogar Unternehmen sein, die, wie Dahrendorf feststellte, oft so handeln, als nédhmen sie den Platz
der Regierung oder des Parlaments als Ausdruck des offentlichen Willens ein.

4.3. Schlussbemerkung: das Problem der Legitimation

Mit den Vertragsiuberprifungen von Maastricht und Amsterdam hat die Grundstruktur der
Gemeinschaftsgesetzgebung, einschliefdlich des Gleichgewichts des institutionellen Dreiecks,
eine gewisse Stabilitét erhalten. Das Parlament ist in vielen Gesetzgebungsbereichen jetzt dem
Rat ebenblirtig; einige Autoren behaupten sogar, dass dies auf Kosten des institutionellen
Gewichts der Kommission erfolgt. Allen europaischen Organen fehlt jedoch ein wesentliches
Merkmal der Legitimation auf nationaler Ebene: die Mdglichkeit, die Regierung abzuwahlen
oder das Parlament aufzuldsen. Diese Moglichkeit wird von Politikwissenschaftlern
Ublicherweise als stérkste Kontrolle der Macht einer Institution und somit als wichtige Quelle der
Inputlegitimation darstellt.

Laut einem Wissenschaftler “verwandelt Legitimation Macht in Autoritét” oder, mit anderen
Worten, “in einem legitimierten Gemeinwesen einigen sich die Akteure darauf, Entscheidungen
zu befolgen, die sie nicht unterstiitzt haben und die von Herrschern getroffen wurden, die sie
nicht gewahlt haben‘®. In dieser Hinsicht erkennt die Kommission tatsichlich, dass
Gemeinschaftsvorschriften weiterhin als "auslandische Vorschriften wahrgenommen werden**®
. Sie betont, dass zur Schaffung der Gewohnheiten und Haltungen, die zur Durchsetzung von
Gesetzen erforderlich sind, die Behorden der Mitgliedstaaten dafir verantwortlich sind, klar zu
stellen, dass das EU-Recht Teil der nationalen Rechtsordnung ist und as solche durchgesetzt
werden muss. Ein besonders negatives Beispiel fur die mangelnde Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten ist das Ubereinkommen vom 26. Juli 1995 (iber den Schutz der finanziellen
Interessen der Européischen Gemeinschaften, das noch nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert
wurde und daher nicht angewandt werden kann''’. Dies ist lediglich ein Bespiel zur
Verdeutlichung der allgemeinen Beobachtung, dass mit einem zunehmenden Eingreifen der EU
in Politikbereiche wie Gesundheit oder Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz eine Einigung Uber
wirksame européische Ldsungen gerade bei den Problemen sehr schwierig ist, die den Blrgern
der Mitgliedstaaten am meisten am Herzen liegen.

Die Struktur der Umsetzung von EU-Recht durch Regelungsausschiisse und andere Ausschiisse
nach Art. 202 ist fur die Wahler immer noch wenig transparent. Diesist htchst problematisch, da
eine strikte Durchsetzung européischer Normen einerseits wesentlich zur Verbesserung der
Legitimation der Union ist und andererseits fast ausschliefllich unter der Kontrolle der
Mitgliedstaaten erfolgt, insbesondere was die materielle Durchsetzung vor Ort betrifft
(beispielsweise Inspektionen). Wie im Bericht Mandelkern erwéahnt, kommen Schwierigkeiten,
die sich bel der Umsetzung européischer Gesetze ergeben, oft in der Art und Weise zum
Ausdruck, wie die umgesetzten européischen Rechtsvorschriften in den Mitgliedstaaten erfillt
und durchgesetzt werden. Generell kann die Frage gestellt werden, ob die Regierungen der
Mitgliedstaaten sich  Uberhaupt verpflichtet fahlen zu gewéhrleisten, dass die

15 schmitter Philippe C., Beitrag zum EHI-Symposium, aa.O., S. 7.
116 WeiRbuch, aa0., S. 32.
117 ABI. C 316 vom 27.11.1995.
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Gesetzgebungsverfahren auf EU-Ebene demokratisch sind, und was ebenso wichtig ist, in den
Wahlbezirken im eigenen Land als faires und gerechtes Ergebnis dargestellt werden.

Andererseits gibt es gute politische Grinde fir die enge Beteiligung von Bediensteten der
Mitgliedstaaten an der Komitologie ,,Unterwelt”. Ihre Anwesenheit kann wesentlich sein, um die
Legitimation der Fachgesetze in sensitiven Sektoren zu gewdhrleisten. Ebenso gibt es
wohlbegriindete verfassungsrechtliche Argumente fiir die Zuriickhaltung der EU-Organe bei der
direkten Umsetzung und Regelung, nicht zuletzt, weil die personellen und finanziellen
Ressourcen, die notwendig wéren, um die Fahigkeiten der Kommission zur Durchsetzung zu
erweitern, von den Mitgliedstaaten in naher Zukunft nicht zur Verfigung gestellt werden.
Folglich stehen den Mitgliedstaaten zwei schlagkréftige Instrumente zur Verfigung, um die
Chancen einer korrekten Anwendung der EU-Normen zu beeinflussen: erstens kontrollieren sie
groRRenteils das Kleingedruckte der technischen Verordnungen durch ihre Beteiligung an der
Komitologie, und zweitens legen sie auch die Ressourcen fest, die die EU zur Durchsetzung
dieser Bestimmungen zur Verfigung hat. Beide Faktoren sind natirrlich entscheidend fur das
Mal’ an Outputlegitimation, das die Union moglicherweise erreichen kann.

Bel der Suche nach Losungen fir diese geféhrliche Schwéache wird in dem Weil3buch der
Kommission ,Européisches Regieren® in mehreren Féllen eine Pr&ferenz fiur mittel- und
langfristige Planung erkennbar, und alle Organe werden aufgefordert, sich fur die Verfolgung
strategischer Ziele gegenlber kurzsichtigen politischen Auseinandersetzungen auszusprechen.
Erwartungsgemald wird dies von EU-Experten als Ausdruck des tiberzogenen technokratischen
Denkens der Kommission und als simplistischer Ansatz zur Behandlung von Angelegenheiten
der demokratischen Legitimation interpretiert. Die Kommission scheint zumindest den
innewohnenden politischen Charakter der Umsetzung delegierter Rechtsakte in modernen
Wohlstandsgesellschaften zu unterstreichen. In dem Weilbuch mag die Rolle politischer
Positionen und Ideale in der Tat unterschdtzt werden. Es scheint beispielsweise fraglich, ob
“nachhaltige Entwicklung”**® oder, um ein im WeiRbuch nicht genanntes Beispiel zu erwahnen,
ein einheitliches ,europasches Gesellschaftsmodell“ wirklich — wie die Kommission dies oft
gerne tut - zu unstrittigen politischen Zielen fir die gesamte EU auf européischer, nationaler und
regionaler Ebene erhoben werden kdnnen, die somit ohne grof3e Konflikte effizient , verwaltet*
werden koénnen. Das Ziel, ,,[bei den Blrgern] bis zu der néchsten institutionellen Reform wieder
Vertrauen herzustellen, das hei3t in den néchsten zwel bis drei Jahren, erscheint ziemlich
optimistisch™®®.

Wenn es in den Kommentaren zum Weif3buch sowohl im EP als auch in wissenschaftlichen
Kreisen ein Thema gibt, das immer wiederkehrt, dann ist es die Beschwerde, dass die
Kommission diese Probleme der demokratischen Legitimation nicht ausreichend griindlich
behandelt hat. Das Dilemma kann mit Hilfe der Spieletheorie erklart werden: zur Lésung reiner
Koordinierungsprobleme sind ale Arten des Regierens effizient und legitim; bel
Nullsummenkonflikten (Konflikten, bei denen die Gewinne des einen die Verluste des anderen
sind) kann hingegen nur eine hierarchische Autoritét eine friedliche Losung gewahrleisten, und
sie kann dies nur, wenn sie von sehr starken Legitimationspositionen der Konfliktbeteiligten
unterstiitzt wird'®®. Einfacher ausgedriickt geht es in der Politik zumeist darum, harte
Entscheidungen zu treffen, die bestimmten etablierten Interessen schaden und somit ihren
heftigen Widerstand hervorrufen.

118 v/gl. WeiRbuch, aa.0., S. 36
119 vgl. WeiRbuch, aa.0., S. 11.
120 Scharpf Fritz W., aaO., S. 4.

54 PE 317.806



Regieren in der Européischen Union

Indem das Weil3buch die inhatlichen Herausforderungen, denen sich die EU gegeniibersieht,
nicht behandelt, unterschétzt es nach Ansicht eniger Beobachter die Schwierigkeit der
Probleme, die zu bewéltigen sind, und Uberschétzt die legitimierende Macht der vorgeschlagenen
Governance-Verfahren. Andere Kommentare prangern in diesem Zusammenhang die Drohung
der Kommission an, in Zukunft ihre Gesetzesvorschlage zuriickzuziehen, wenn sie der
Auffassung ist, dass Anderungsantrage des Rates oder des Parlaments , das Ziel des Vorschlags
unterlaufen” wirden. Dies wird fast Ubereinstimmend als unbegrindete Annahme kritisiert, dass
von allen Organen die Kommission in der breiten Offentlichkeit das groRte Vertrauen geniel3t*?".
Mit anderen Worten “droht die Kommission ihr vertragsgestiitztes Monopol zu
Gesetzgebungsinitiativen zu nutzen, um Verfahren zur Herbeifihrung eines Konsenses zu
umgehen und den Rat und das Parlament mit ,, Friss-oder-stirb-Vorschlagen'? zu konfrontieren*

wodurch sie einen volligen Stillstand des Entscheldungsprozesses riskiert.

Ebenso wird die Empfehlung der Kommission an den Rat, seine Bemihungen um einstimmige
Entscheidungen in den Féllen, in denen eine quadlifizierte Mehrheit genigt, zu verringern,
manchmal abgelehnt, weil sie die grof3e Diskrepanz und die Unterschiede in den Interessen unter
den Mitgliedstaaten verkennen. Ein Kommentar ist fur diese Ansicht beispielhaft: “Es sollte
daran erinnert werden, dass das Vetorecht oder Einstimmigkeit eine Beschrénkung darstellt, die
den AnstoRR zu Uberlegungen gibt: Wenn Parteien ein Ergebnis blockieren konnen, haben die
Akteure einen Anreiz, Grinde zu finden, die alle und nicht nur die Mehrheit Gberzeugen. Viele
Verfahren innerhalb verschiedener Politikfelder der Union vollziehen sich tatséchlich nach
diesen Grundsétzen, und dies kann dem Integrationsprozess forderlich sein — einem Prozess, der
nattrlich nicht im Einklang steht mit einer effizienten Problemldsung, der aber wegen seiner
Langsamkeit und der Einbeziehung aller Gruppen dennoch zur Legitimation filhren kann“'?3,
Andere Beobachter behaupten, dass die Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit ein nitzliches
Instrument zur Beschleunigung von Beschliissen des Rates bei Konstellationen ist, bei denen die
unterschiedlichen politischen Préferenzen in den nationalen Wahlkreisen keinen hohen
politischen Stellenwert haben, aber nicht als Instrument zur Herbeifiihrung eines Konsenses tiber
ein allgemeines europdisches Interesse. Der Rat benutzt die Mehrheitsabstimmung immer noch

in nur etwa 25 % aller moglichen Falle®,

Es wurde mehrfach festgestellt, dass die EU-Gesetzgebung und —Regulierung eine Art des
Regierens auf mehreren Ebenen sind. Daraus ergibt sich eine grol3e Schwierigkeit: Erfolge und
Niederlagen konnen bestimmten Akteuren innerhalb dieser mehreren Ebenen nicht ohne
Weiteres zugeschrieben werden. Dies bringt die Versuchung mit sich, erfolgreiche politische
Mal3nahmen fir sich in Anspruch zu nehmen und Misserfolge anderen Akteuren anzulasten.
Aulerdem werden politische Debatten Uber Europa dadurch farblos und undurchsichtig. Es ist
daher bedauerlich, dass von sehr wenigen Ausnahmen abgesehen, die Frage der européischen
politischen Parteien in den Kommentaren der Wissenschaftler nicht intensiv diskutiert wird. Das
Weil3buch wiederum erwdhnt in dem Kapitel , Bessere Einbindung aler Akteure®, dass ,die
européischen politischen Parteien ein wichtiger Faktor der europdischen Integration sind, zur

121 | nteressanterweise scheinen die nationalen Beamten, die den Bericht Mandelkern verfassten, dies nicht
unbedingt fUr eine schlechte Idee zu halten (vgl. S. 58 des Berichts).

122 Scharpf Fritz W., aaO., S. 8.
123 Eriksen Erik O., aa0., S. 15.

124 Ejgenberechnungen auf der Grundlage von Daten des Rates. Siehe auch Hix Simon, The Sudy of the EU I,
aao., S. 40.
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europé';iischen Bewusstseinshildung beitragen und ein Sprachrohr fir die Anliegen der Birger
sind“ %,

Die Verhandlungslogik der EU wird durch einen aufféligen Gegensatz “zwischen der
Bedeutung, die sektoralen Gruppen und interessierten Parteien beigemessen wird, und der
Ignoranz allgemeiner Akteure® gekennzeichnet™®. Wenn es eine erfolgversprechende Strategie
gibt, um zur “kognitiven Mobilisierung”**’ der européischen Biirger beizutragen, das Problem
der Schaffung eines offentlichen europdischen Raumes anzugehen und langfristig ein
europaisches Bewusstsein und Solidaritdt zu wecken, dann besteht sie offenkundig darin, die
Auswirkungen transnationaler politischer Tatigkeiten zu stérken und den Charakter des EP-
Wahlkampfes zu &ndern. Wie Kommissionsmitglied Michel Barnier vor einigen Monaten
feststellte, ,certains Etats membres donnent I'impression d organiser, en quelque sorte,

I’ @oignement entre I’ éecteur et les élus européens » .

Ein Politikwissenschaftler hat die Schlussfolgerung gezogen, dass die Kommission, wenn die
europdische Politik so interessant werden soll wie die nationale, klare politische Alternativen zu
europédischen Dossiers bieten misste, anstatt wie derzeit hinter vorschlossener TUr einen
Konsens zu suchen. Es ware natlrlich fur die Politiker und die Medien eine ungeheuere
Herausforderung, der Offentlichkeit in jedem Mitgliedstaat die kontinuierliche Veranderung des
Einflusses und der Programme von 3-4 dominanten politischen Familien in 15 oder gar 30
Mitgliedstaaten  verstandlich und lebendig vor Augen zu fuhren. Aul3erdem wird sich die
europhile-euroskeptische Dimension der politischen Wahl weiterhin auf lange Zeit quer durch
die traditionelle Parteienlandschaft ziehen und somit noch mehr mdgliche Kombinationen
politischer Standpunkte ermdglichen. Die lineare und bipolare Einfachheit eines nationalen
Systems wird in naher Zukunft nicht zustande kommen. Ein erster Schritt konnte jedoch in dem
Versuch bestehen, nationale Wahldaten zu harmonisieren, ein Problem, bei dem der belgische
Vorsitz einige Fortschritte erzielt hat.

125 WeiRbuch, S. 22. Eine aufschlussreiche Darstellung der Rolle, die die Parteien spielen kénnen, ist in Philipp
Steinberg, "Agencies, co-regulation and comitology — and what about politics? A critical appraisal of the
Commission’s White Paper on governance', Beitrag zum EHI-Symposium, zu finden.

126 Magnette Paul, aa.0., S. 4.
127 Magnette Paul, aa.0., S. 7.

128 Einige Mitgliedstaaten vermitteln den Eindruck, als vergroRerten sie systematisch die Distanz zwischen den
Wahlern und den EP-Abgeordneten”, L’ urgence européenne, a.a.0., S. 10.

56 PE 317.806



Regieren in der Européischen Union

Anlage: Die politische Theorie des Regierens

Bel der Ausarbeitung ihres Weildbuchs zum Européischen Regieren hat die Europdische
Kommission ein eindrucksvolles Volumen an wissenschaftlicher, politischer und administrativer
Arbeit geleistet und bewertet. Mit dieser Anlage wird der Versuch unternommen, die Grundziige
der Uberlegungen und der in der jingsten Literatur zum Thema Regieren vorgeschlagenen

Empfehlungen darzustellen'®®.

Mit der Anlage wird nicht beabsichtigt, die oft kontroversen Debatten unter Wissenschaftlern
aufzulisten, sondern versucht, die , kognitive" Landschaft zu beschreiben und die Kernkonzepte
der Beitrage aus jungerer Zeit zu dieser Debatte zusammenzufassen. Naturgemal ist ein Grolitell
dieser Debatte nur von internem Interesse (z.B. darauf angelegt, einen Standpunkt gegen andere
Modelle zu verteidigen). Daher werden in diesem Kapitel nur einige Schlusselreferenzen, die fur
allgemein vertretene Auffassungen reprasentativ sind, genannt. Eine ausgewdhlte Liste weiterer

Referenzen ist am Ende beigefiigt™.

Konzeptionelle Dimensionen des Begriffs Regieren

Der Begriff Regieren in der heutigen Verwendung leitet sich aus zwei Erfahrungen in anderen
Tellen der modernen Gesellschaft ab: Unternehmensfihrung im  Privatsektor und
verantwortungsvolle Regierungsfiihrung in der internationalen Politik*®:. In beiden Féllen
spielen Transparenz, Verantwortung, Effektivitét und Legitimation eine wichtige Rolle als
politische Ziele und als Leitgrundsétze fur die Forschung.

- Unternehmensfiihrung betrifft das Verstehen der Vielschichtigkeit, Diversifizierung und
Dezentraliserung von netzgestitzten Geschaftstatigkeiten, auch mit normativem Aspekt:
Téatigkeiten von Unternehmen sollten transparent sein und die Gesetze beachten. Aus Sicht
der EU konzentriert sich die Unternehmensfiihrung auf die geeigneten Mittel und Wege zur
Aufnahme und Definition der Beziehungen zwischen staatlichen Behdrden und privaten
Akteuren. Ziel ist es, die Kontrolle zu verbessern, dezentrale Operationen zu erleichtern und
die Effizienz durch gegenseitiges Vertrauen (Austausch bewéhrter Verfahren,
Verhaltenskodizes, vom Konsens getragenen Konfliktlésungen usw.) zu steigern. Im
Gegensatz zu hierarchischen Modellen (je hoher die Verantwortungsebene, desto weniger
Akteure) strebt die Unternehmensfiinrung einen effizienten Arbeitsstil in einer vernetzten
Téatigkeitsstruktur an. Der europaische Bankenmarkt ist ein gutes Beispiel: die laufende
Européisierung der offentlichen Politik im Bankensektor ging mit einer gewissen Flexibilitat
bei der Ubertragung von Befugnissen von der nationalen auf die supranationale politische
Ebene einher, wobei eine betrachtliche Zahl von Aktionsmechanismen auf nationaler Ebene

129 Dje Empfehlungen in Kapitel 2.3 entsprechen daher nicht unbedingt den Schlussfolgerungen dieses
Arbeitspapiers.

%0 Drei Rezensionen sind fiir Leser, die sich durch ein gewisses Mal? an Kauderwelsch nicht abschrecken lassen,
besonders niitzlich: Markus Jachtenfuchs, Theoretical Perspectives on European Governance, European Law
Journal, Band 1, Nr. 2, 1995, Seiten 115-133; vom selben Autor: The Governance Approach to European
Integration, Journal of Common Market Sudies, Band 39, Nr. 2, 2001, Seiten 245-264, Simon Hix, The Study of
the EU IlI: the New Governance, Agenda and its Rival, Journal of European Public Policy, Band 5, Nr. 1, 1998,
Seiten 38-65.

131 vgl. Kapitel 2.2., S. 16.
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verblieb. Bei Berticksichtigung der Beziehungen zwischen Akteuren aus verschiedenen
L egitimationskontexten (privat, staatlich auf nationaler und auf européischer Ebene) kann die
Unternehmensfihrung daher als konzertierte Harmonisierungspraxis gesehen werden, die
eine neue Form der Legitimation von Entscheidungen auf der Grundlage von Fachwissen
einschlief3t.

- Verantwortungsvolle Regierungsfithrung ist mit einem demokratischen Prozess innerhalb
und zwischen Nationalstaaten sowie dartiber hinaus verglichen worden. Sie versucht, einen
Konsens festzulegen, der es ermoglicht, Regeln einzufiihren, die dem staatlichen Handeln auf
internationaler  Ebenen  Legitimation verleiht. Auf globaler Ebene legt se
Mindestvoraussetzungen fir die Schaffung stabiler Gemeinwesen fest, in denen die Politik
auf einem vom Konsens getragenen Demokratieverstandnis beruht. Wéhrend aus der
traditionellen Sicht der internationalen Beziehungen (bzw. nach dem OGffentlichen
Volkerrecht) nur Staaten auf internationaler Ebene Rechte und Pflichten haben, beinhaltet die
verantwortungsvolle Regierungsfihrung auch die Anerkennung der Rechte des Einzelnen.
Der Aufbau eines solchen Systems dhnelt den européischen Bestrebungen im Hinblick auf
das Regieren, einschliefdlich der Gleichbehandlung von Akteuren mit unterschiedlicher und
ungleichem Einfluss. Da es nicht moglich ist, auf die Vervielfachung legitimierter Akteure
(nichtstaatliche Organisationen, internationale Organisationen) mit einem einfachen Forum
von Nationalstaaten angemessen zu reagieren, ist eine breitere und tiefergehende
multinationale demokratische Struktur erforderlich. Grundrechte sind ein wertvolles Beispiel
fur den transnationalen politischen Willen, Einzelpersonen selbst vor ihrem eigenen Staat zu
schiitzen.

In beiden Bereichen beruht die Legitimation in unserer Zeit auf Fachwissen und
Repréasentativitét. Diese beiden Aspekte sind in den Institutionen, die auf dem Majoritatsprinzip
beruhen (z.B. Parlamente), und Institutionen, die nicht auf dem Mehrheitsprinzip beruhen, oder
kollegialen Institutionen (z.B. die Kommission oder ihre Agenturen) verkorpert. Eine
vollstdndige Umstellung auf die Festlegung von Regeln auf der Grundlage von Fachwissen
wurde die mangelnder politischer Verantwortlichkeit in sich bergen.

Vier Dimensionen werden in der Literatur angefihrt um darzustellen, weshalb die heutige
Gesellschaft, die durch die Anerkennung der Vielfalt und nicht vorhersehbare unterschiedliche
Lebensformen gekennzeichnet ist, neues ,politisches® Regieren braucht. (Einige Autoren
erdrtern sogar die Moglichkeit des,, Regierens ohne Regierungen®.)

1. Die erste Dimension konzentriert sich auf Regieren und Vielschichtigkeit. Die modernen
Gesellschaften setzen sich aus von einander abhangigen Komponenten zusammen. Dies fuhrt zu
einen hohen Grad an Differenzierung und Sektoralisierung, den das Regieren zu systematisieren
sucht. Regieren soll eine bessere Regulierung ermoglichen, indem es die Pluralitdt der an der
fortlaufenden Zusammenarbeit Beteiligten mit ihren unterschiedlichen Interessen und
Préferenzprofilen berticksichtigt. Ziel ist es, sie im Hinblick auf einen stérkeren Zusammenhalt
zusammen zu fihren. Die Einbeziehung von immer mehr Akteuren erfordert dauerhafte
Diskussionsforen. Die Struktur eines demokratischen Gemeinwesens sollte von einer zentralisierten
(Entscheidungstréger ? ausfihrender Akteur ? Betroffener) in eine horizontale Struktur geandert
werden, wobei ein regelmal3iger Austausch zwischen den Verantwortungsebenen erfolgt.

2. Ein zweiter Aspekt betrifft die Vernetzung. Zur Verbesserung der Effektivitét der Politik und
Politikgestaltung ist ein Netzwerk politischer Beziehungen notwendig, um zu vermeiden, dass eine
einfache Zusammenarbeit vom guten Willen abhéngt. Horizontale Integration bedeutet nicht
mangelnde politische Verantwortlichkeit der einschidgigen Institutionen oder chaotische
Dezentralisierung. In Ubereinstimmung mit dem Governance-Modell wird Horizontalitét lediglich
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wegen der Unmoglichkeit einer politischen Hierarchisierung in den modernen Gesellschaften
vorgeschlagen. Die Akteure nehmen offensichtlich verschiedene Plétze ein, daher ist Organisation
erforderlich, aber im Hinblick auf eine flexiblere Struktur und unter Beriicksichtigung der
Erwartungen der Biirger.

3. Drittens sind die Grundvoraussetzungen der politischen Autonomie entscheidend fir eine
erfolgreiche politische Integration. Ist ein Gemeinwesen autonom, kann es seine demokratische
Lebensfahigkeit gewahrleisten und sich dann auf die Bedingungen der Akzeptanz seiner eigenen
Legitimation konzentrieren. Governance muss sich dann durch die Gewdhrleistung der Vielfalt
bewdhren. Statt den Institutionen politische Glaubwirdigkeit zu verleihen, sollte das Ziel
Glaubwdurdigkeit ihrer Verfahren und ihrer Akteure sein. Der Gewinn an institutioneller
Trangparenz wére offensichtlich. Nach jeder politischen Handlung sollte sich ein
Gemeinschaftsgefuhl entwickeln, durch das sich die Birger selbst als Autor einer Politik begreifen.
Dies sollte nicht als demagogische Représentativitét verstanden werden; Regieren kann vielmehr
eine wichtige Verfahrensreform verkdrpern, bei der die Kontrolle der Politikentwicklung durch
groRere Beteiligung gekennzeichnet ist. Im europdischen Zusammenhang kommt dies im
Subsidiaritatsprinzip zum Ausdruck.

4. Die vierte Dimension befasst sich mit der Beschreibung des Regierens als beratender
Demokratie im Sinne von Habermas oder Joerges, die oft unter einer Vergleichsperspektive des
Regierens und als klassisches Modell der Nationalstaaten dargestellt wird. Will das Governance-
Projekt die Stufe der Vertiefung einer leistungsféhigen Demokratie auf européischer Ebene
erreichen, muss es mit der Tatsache fertig werden, dass nur der Staat oder die Nation in der Theorie
und politischen Praxis systematisch erprobt worden zu sein scheint. In gewisser Weise tauchen sie
as erstes Kriterium fir eine Bewertung der Effizienz oder Legitimation auf. Angesichts dessen,
dass die Staaten auf der politischen Integration homogener Gruppen in einem begrenzten
territorialen Raum und auf einer internen Triadestruktur (Exekutive — Legidative — Justiz) beruhen,
kann ein Modell, das diese traditionelle Struktur niederrei3t (indem zum Beispiel Rat und
Parlament gemeinsam die Legidative oder Rat und Kommission gemeinsam die Exekutive bilden)
durch einen Vergleich mit Staaten nicht leicht beurteilt werden. Regieren im Sinne einer
beratenden Verfahrensdemokratie kann beispielsweise nicht entwickelt werden, indem man mit
einem einfachen Katalog der Verantwortlichkeiten beginnt.

Regieren und Beteiligung der Offentlichkeit

Ein Ziel der neuen Agenda des Regierens ist die Starkung der Achtung der Selbstbestimmung
der Blrger im Hinblick auf die birgerlichen und politischen (Beteiligungs-)Rechte. Viele
Organisationen der Zivilgesellschaft zeigen ein recht formales Verstandnis der européischen
Staatsangehorigkeit, insbesondere, was die vermeintliche Fahigkeit angeht, die nationale
Staatsangehdrigkeit abzuldsen. Es ist nicht leicht, das Denken im nationalen Rahmen zu
vermeiden und somit den Aufbau eines aktiven 6ffentlichen européischen Raumes zu ignorieren.
Der europdischen Staatsangehorigkeit eine politische Identitdt zur Erganzung ihres nationalen
Gegenstiicks zu verleihen, ohne dieses zu ersetzen, erfordert die Akzeptanz eines européischen
Pluralismus. Politische Identitét, die als gemeinsame Werte begriffen wird, die fur die
unterschiedliche Auslegung eines , erfolgreichen* und befriedigenden Lebens offen ist, kbnnte
langfristig zu einer echten européischen demokratischen Selbstbestimmung fihren.

Das anerkannte und wirksame Recht auf Zugang zur Politikgestaltung, das manchmal als

partizipativer Konstitutionalismus bezeichnet wird, d.h. die vom Konvent, der mit der
Ausarbeitung einer Charta der Grundrechte beauftragt wurde, verfolgte Strategie, scheint in
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Zukunft sowohl im Hinblick auf die Reform des Regierens als auch auf die
Vertragsiiberprifungen erfolgversprechend zu sein. Beteiligung bedeutet vor allem,

- dass die Definition der den Organen zugewiesenen Aufgaben klar ist und in der
Offentlichkeit diskutiert wird, dadurch wiirde der Birger eindeutig zur Quelle der
Legitimation;

- dass nur durch die Gewahrung effektiver Rechte und Pflichten die Licke zwischen immer
stérker dezentralen Institutionen und der Fahigkeit der Birger, die Union als gemeinsames
politisches Projekt sinnvoll zu machen, gefiillt werden kann',

Dies sind wichtige Voraussetzungen zur Wiederherstellung der Klarheit, Effektivitdt und
politischen Verantwortung innerhalb der EU und zur Aufrechterhaltung eines Gefihls der
Gleichheit zwischen den politischen Akteuren einer multipolaren Union, in der die Souverénitét
weiter verstreut ist als in den einzelnen Staaten.

In diesem Umfeld muss das Parlament sowohl seine Struktur als auch seine Ziele andern:
wahrend seine privilegierte Lage an der Schnittstelle zwischen den Exekutivorganen und den
Birgern sowie seine Rolle als Katalysator in den Beziehungen zu seinen nationalen
Partnerinstitutionen es ihm erlauben, als Schwerpunkt der européischen Politik zu agieren, muss
es im Hinblick auf die Wahl seiner Dialogpartner pluralistisch bleiben. Die Vielschichtigkeit der
européaischen Landschaft und die nicht gegebene Mdaglichkeit, auf nationale Modelle zu
verweisen, machen das Européische Parlament zu einer Institution, die notwendig ist, um eine

einheitliche demokratische Kontrolle in allen européischen Angelegenheiten auszuiiben™.

Die Glaubwiirdigkeit von Experten und Agenturen in der Offentlichkeit

Die moderne Unternehmens- und Organisationstheorie legt immer grof3eren Wert auf die Rolle
der Reputation. Da es beim Regieren um das Dilemma zwischen den Forderungen nach
Dezentraliserung und Spezialiserung geht, wére ein paternalistisches Verhaten der Experten
gegenuber der Zivilgesellschaft kontraproduktiv. Der Einfluss von Agenturen und Fachgremien
muss im Lauf einer gewissen Zeit gewonnen werden. Ohne Autoritdt und Reputation, die durch
eine nachgewiesene Bilanz guter Entscheidungen und die Verbreitung korrekter
Fachinformationen erlangt wurde, reicht die Glaubwirdigkeit dieser Gremien nicht aus, um sie
vor parteiischen und auf Vorurteile gestitzten gegenteiligen Informationen zu schiitzen.

Eine Ausweitung des Fachwissens misste daher mit einer Widerlegung der ,,undurchlassigen*
wissenschaftlichen Autoritét einhergehen. Krisen wie das BSE-Problem zeigen, dass nur
intensive Zusammenarbeit und Vernetzung gewdhrleisten konnen, dass die Experten im
oOffentlichen Bereich zufriedenstellend arbeiten. Nur durch ein hohes Mal3 an gegenseitigem
Vertrauen und an Professionalitdt sowie durch Teamgeist konnen Fachdelegationen zu Akteuren
werden, die das Vertrauen der Offentlichkeit genieRen. Eine klare Trennung zwischen
politischen und verwaltungstechnischen Aufgaben sollte die Grundlage legitimierter
transnationaler Expertennetze darstellen. Dadurch kdnnte ein Gleichgewicht zwischen der
Notwendigkeit einer besseren funktionalen und sektorbezogenen Abstimmung und den

132 Ein faszinierender Katalog von praktischen Vorschiagen, wie “ Vereinbarungen zum européischen Regieren”
ausgearbeitet werden kdnnen, findet sich bei Schmitter Philippe C., Beitrag zum EHI-Symposium, aa.O., S. 8ff.

133 \/gl. Magnette Paul, "European Governance and Civic Participation: can the European Union be Politicised?",
Beitrag zum EHI-Symposium, 2001.

60 PE 317.806



Regieren in der Européischen Union

allgemeinen politischen Interessen der verschiedenen Akteure gefunden werden, wodurch
européische Wahlmoglichkeiten und Werte definiert werden.

Bestehenden oder neu gegrindeten Agenturen ein 6ffentliches Expertenmandat zu geben, wirde
ihre De-facto-Legitimation stabiliseren und eine standige Offentliche Bewertung ihrer
MaRnahmen ermdglichen. Offentliches Risikomanagement in einer interdependenten Struktur
(Regieren auf mehreren Ebenen) ersetzt immer mehr die hierarchische Entscheidungsfindung
(beispielsweise in der Umweltpolitik). Gibt es kein Nullrisiko, ist es wichtig, die politische
Risikokultur zu kontrollieren. Wissenschaftliches Fachwissen und seine Spezialisierung mtissen
mit dem européischen 6ffentlichen Raum verbunden werden. Generell kénnte die Fahigkeit zur
Risikobewertung das Bewusstsein der Burger fur die Risiken unserer Zeit schéarfen.

Eine korrekte Nutzung des Modells des Regierens wirde Fachwissen as offentliche
Diskussionsplattform innerhalb eines komplexen, dezentralen Umfelds einschlief3en. Es gibt
keine Moglichkeit, Fachwissen durch allgemeine politische Uberlegungen oder , Rent-seeking*
zu ersetzen; die Offentlichkeit und die Experten sollten vielmehr gegenseitig verantwortlich sein.
Dies wirde zu einer “Repolitisierung” technischer Wahimdglichkeiten im Rahmen einer
Kommunikationsstruktur fohren, in der sich die Aufgabe des Parlaments nicht langer auf strikte
demokratische Repréasentativitét beschrénkt, sondern auch die Effizienz seiner politischen
Kontrolle sichert.

Regieren im Rahmen der Europaischen Union

Die EU ds “ Gemeinwesen im Aufbau” ist nicht so souverén wie ein Staat, Ubt aber einige
grundlegende Befugnisse aus. Ohne Zweifel erfillt die EU die drei klassischen Kriterien einer
stabilen politischen Gemeinschaft: es gibt ein Gemeinwesen, politische Mal3nahmen und die
politische Welt schlechthin. Ublicherweise als politisches Modell sui generis oder als
“unbekanntes politisches Objekt” bezeichnet, das sich nicht leicht in die klassischen Modelle der
Zwischenstaatlichkeit und der Uberstaatlichkeit einfiigt, ist sie keine Nachbildung des
klassischen Modells der Nationalstaaten (hierarchische Struktur der nationalen und
regionalen/lokalen Institutionen, klare Befehlsketten und Verantwortlichkeiten der Institutionen),
selbst wenn einige FOderalisten sie gerne so sehen wirden. Dennoch ergibt sich sténdig die
Frage, ob die EU “Uberhaupt as gesondertes Gemeinwesen und nicht als kultivierter aber
letztlich indirekter institutioneller Auswuchs staatlicher Interessen betrachtet werden sollte,
indem man sich auf ein allgemeines Modell stiitzt, wovon sie gerade mal ein Einzelfall ist“ well
es ,[der EU] mit anderen Worten an einem verallgemeinerbaren Muster und der Prémisse einer
festen politischen Form mangelt“***.

Die Mitgliedstaaten haben einen Grofdteil ihrer Autonomie behalten, indem sie nur den
,européischen Teil* ihrer Souveranitét teilten™®. Da es die européische Offentlichkeit (demos)
nicht gibt, kann sich die européische Souveranitd nicht in der wohlbekannten Weise der
Nationalstaaten entwickeln; gemeinsame (funktionale) Souveranitét scheint im européischen
Kontext passender zu sein. Européisches Regieren im Sinne einer gemeinsamen politischen
Kultur und Praxis wirde die Souverénitdt der Volker durch eine De-facto-Souverdnitét in
ausgewdhiten Bereichen ersetzen. Ein Verfassungspakt konnte diese neue Konzept
gemeinsamer Souveranitat verankern: als grundlegender Rechtsakt, der die Birger und

134 Beide Zitate von Walker Neil The White Paper in Constitutional Context, Beitrag zum EHI-Symposium.
135 giehe den vielzitierten Fall 26/62 des Europaischen Gerichtshofs, ECR 1963, 1, S. 23 (Van Gend en Loos).
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politischen Akteure miteinander verbindet, wirde sie ein Versténdnis der Souveranitét
vermitteln, das nicht ausschliefdlich auf der ,, Herrschaft des VVolkes* beruht.

Uber die Zukunft der Union mit dem Vokabular der Nationalstaaten nachzudenken, fiihrt somit
zu logischen und praktischen Problemen: obwohl die meisten Autoren einrdumen, dass es keine
européische Offentlichkeit gibt, sehen sie ein sich entwickelndes transnationales politisches
Bewusstsein und empfehlen, dies in den Mittelpunkt der Governance-Debatte zu stellen. Wenn
Regieren den politischen Systemen des Stadt- und Nationalstaats folgt, konnte es sowohl
umfassend als auch pragmatisch genug sein, um die Wiederbelebung alter demokratischer [deae
wie etwa des aktiven Birgers zu ermoglichen. Es konnte auch zu einer echten politischen
Bildung (Bewusstseinsbildung)*® in der Européischen Union beitragen und somit zum einzig
vernunftigen Weg werden, eine Sektoralisierung der Politik zu vermeiden, die die grof3e Gefahr
in sich birgt, dass die Birger von den Mitgliedstaaten und von der Union vallig abgekoppelt
werden.

Mit der Governance soll auch eine Verbesserung der Institutionen und ihrer Gepflogenheiten
(ihres Verhalten) angestrebt werden, damit sie leistungsféhiger werden; im besten Fall wirde
dies bedeuten, dass sie in der Lage sind, auf die direkten Anliegen der Burger einzugehen.
Regieren bedeutet auch die fortgesetzte Anwendung einer erweiterten und reformierten
Gemeinschaftsmethode, um beratenden Supranationalismus im Sine von Joerges™’ zu
institutionalisieren. Letzterer kann als Erfillung bestimmter Kommunikationsregeln zur
Gewdhrleistung der Achtung verschiedener prioritérer Strukturen innerhalb desselben
Offentlichen Raumes definiert werden. Eine breit angelegte Offentliche Debatte unter
Einbeziehung verschiedener Akteure, Spezialisten oder Aul3enstehender ist fir die Entwicklung
dieser Art von demokratischen Strukturen von wesentlicher Bedeutung.

Européisches Regieren ist zwischen den theoretischen Grundsétzen und der Verbesserung
bestehender Institutionen anzusiedeln, damit sie ihr demokratisches Potenzial voll zur Geltung
bringen konnen. Die EU wird von vielen Autoren als das interessanteste Gemeinwesen zur
Beurteilung des Wertes der Governance als eines gangbaren politischen Modells betrachtet.
Einer der Grinde dafir ist, dass das EU-System einem standigen und viel schnelleren Wandel als
jedes andere politische Gebilde unterliegt. Es wird vorgeschlagen, dass sich das Regieren auch in
EU-Angelegenheiten auf die aktive Beteiligung von Akteuren stiitzen soll, die traditionell nicht
direkt an politischen Reformprozessen beteiligt waren. In der Literatur werden oft zwei
Entwicklungen als Leitlinien oder Modelle fiir die kiinftige Reform des Regierens herangezogen:
die standige Interpretation und Weiterentwicklung des europdischen Rechtes durch den
Gerichtshof der Europadischen Gemeinschaften und die Definition und Umsetzung der
Subsidiaritat und Verhaltnismaidigkeit bei der Anwendung des européaischen Rechtes.

Das Recht ist eine verfahrensrechtliche Sicherung der Stabilitdt in einer legitimierten
Demokratie. Auf der Grundlage teleologischer Uberlegungen betreffend die Zukunft der
Gemeinschaft entwickelte der Gerichtshof der Europaischen Gemeinschaften systematisch
einen Weg, die Dezentralisierung durch enge Zusammenarbeit in Justizfragen mit den nationalen
Gerichten, durch gesetzliche Kontrolle und die gegenseitige Anerkennung nationaler
Gepflogenheiten zu strukturieren. Auf jeder Integrationsebene war somit die demokratische
Kontrolle durch verschiedene Akteure mdglich. Der Gerichtshof hat die Integration durch die

1% v/gl. Magnette Paul, aa.0., S. 13.

137 Beispielsweise Joerges Christian, Neyer Jirgen, “From Intergovernmental Bargaining to Deliberative Political
Processes: the Constitutionalisation of Comitology”, European Law Journal, Band 3, Seiten 273-299, 1997.
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politische Art und Weise, in der er die Vertrage interpretiert und ,konstitutionalisiert” hat,
vorangebracht; die Entscheidungen des Gerichtshofs werden als Bausteine einer europaischen
Verfassung betrachtet'®. Diese Grundstruktur kann jedoch zu starr sein, wenn die
Unparteilichkeit Dritter nicht nur in einer Ingtitution (dem Richter), sondern im standigen
Wechselspiel mehrer Akteure verkorpert wird, wie einige Governance-Systeme vorgeben. Ohne
offentliche Anerkennung dieser sténdigen Wechselwirkungen sowie der daran Beteiligten kéme
es zu einem Dauerkonflikt. Da es unméglich ist, Konflikte zu vermeiden, mussen sie strukturiert
und legitimiert werden. Die politische Legitimation einer Reihe von Akteuren, die an einem
Politikvorschlag arbeiten, der beispielsweise die Grundrechte beriihren wirde, koénnte nur
erreicht werden, wenn die Interessen aller Protagonisten so transparent wie mdglich gemacht
werden.

Die Flexibilitdt des Modells fir das Regieren muss somit durch verfahrensrechtliche und
hierarchische Stabilitét ausgeglichen werden. Die einzige Madoglichkeit, einen standigen
offentlichen Dialog effizient zu fuhren, besteht darin, verschiedene Verantwortungsbereiche auf
europédischer und innereuropaischer Ebenen klar zu artikulieren. Unter normativen
Gesichtspunkten erscheint die Subsidiaritat als Verkorperung eines gemeinsamen europaischen
Gutes, das mit gemeinsamen Regeln und Verantwortlichkeiten umgesetzt wird. Ein einfacher
Katalog gemeinsamer und ausschliefdlicher Verantwortlichkeiten, wie er im Rahmen der Debatte
Uber die Zukunft Europas gefordert wird, wirde nicht nur , erneut nationale Enttauschungen auf
européischer Ebene hervorrufen*'®. In diesem Licht betrachtet, ist Regieren in der EU eine
Gratwanderung zwischen den Bedurfnissen einer wirksamen Problemldosung auf hoher
institutioneller Ebene und der Notwendigkeit, die Legitimation dieser Entscheidungen dadurch

zu gewahrleisten, dass sie auf einer niedrigeren institutionellen Ebene formuliert werden'®.

Um zu vermeiden, dass die Subsidiaritédt lediglich zu einem Element politischer Routine wird,
wuirde der Anwendung des Prinzips der Verhaltnismalligkeit aus der Sicht des Regierens die
Aufgabe zufalen, die Politikgestaltung anzupassen und den verschiedenen politischen
Mal3nahmen die entsprechende Prioritdt zuzuordnen. Unter dieser Perspektive erscheint die
Verhdtnismaligkeit wie der Verfahrenszement eines allgemeinen politischen Konsenses Uber
den gemeinschaftlichen Besitzstand. Sie sollte einerseits die enge Verbindung zu denen
gewdhrleisten, die von den Maldnahmen betroffen sind, damit diese in einer Art und Weise
ergriffen werden, die ihre , Aufnahme* leicht macht, andererseits sollte sie ein hohes Mal? an
spezifischem européischen Interesse an den politischen Auswirkungen der in Vorbereitung
befindlichen Handlungen gewahrleisten. Wird Verhadltnisméliigkeit so verstanden, kdnnte man
ein illegitimes europaisches Mehrheitssystem sowie die negativen Auswirkungen einer
erzwungenen oder heimlichen Zentralisierung vermeiden. Die Anwendung des Subsidiaritats-
und Verhdltnismaligkeitsprinzips sollte den Weg fur eine kollektive Lernerfahrung bei der
Durchsetzung der Politik und nicht zuletzt bei der Anwendung neuer Methoden wie der offenen
Koordinierungsmethode freimachen.

Die Architektur der Komitologie symbolisiert in gewisser Weise den komplexen Rahmen der
heutigen europaischen Demokratie. Als wichtigstes Instrument zur Umsetzung von Rechtsakten
verstanden, tragt sie zur Definition des Kompromisses zwischen verschiedenen européischen

138 Weiler Joseph H.H., “The Reformation of European Constitutionalism”, Journal of Common Market Sudies,
Band 35, S. 97, 1997.

139 Ep.Abgeordneter Andrew Duff bei einer Anhérung zum Thema Regieren, die die Européische Kommission am
19. Mérz 2001 veranstaltete.

140 Jachtenfuchs Markus, Theoretical Perspectives..., aa.0., S. 46.
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politischen Interessen bei. Die Komitologie kdnnte in Zukunft von einem versteckten
Verhandlungsprozess in ein Offentliches Verfahren umgewandelt werden, wodurch die
technokratische LOosung eines speziellen Problems zu einem interaktiven und Offentlichen
Wechselspiel verschiedener Akteure wird. GroRRere politische Legitimation konnte durch eine
stérkere Einbeziehung ,,neuer* Akteure in das Komitologieverfahren erlangt werden.

Die Kommission misste ebenfalls transparenter werden. Sie sollte als gemeinsame Plattform
agieren und die politischen Gewichte und Interessen im Zusammenhang mit ihren Vorschlégen
so klar wie mdglich zuordnen; dazu misste sie die Zivilgesellschaft in eine erweiterte
Partnerschaft (z.B. in Form einer erneuerten Zusammenarbeit mit dem Wirtschafts- und
Sozialausschuss) einbinden. Sie wiirde dadurch gegeniiber der Offentlichkeit fir die kollektiv
gesteckten und als Ergebnis 6ffentlicher Beratungen anerkannten Ziele verantwortlich.

Das Parlament konnte angewiesen werden, die Leistungsféhigkeit der Union durch die
Schaffung von Beobachtungsressourcen bei der Regelung der Politik zu steigern. Dies konnte die
Definition eines européischen offentlichen Raumes starken, umfassendere Konsultationen
ermdglichen und zur Aufrechterhaltung institutionalisierter Beziehungen zu den nationalen und
sogar zu den regionalen Parlamenten fuhren. Diese Art der 6ffentlichen politischen Debatte und
Kontrolle kdnnte in Form regelmalliger Konferenzen erfolgen und somit zur staatsbirgerlichen
Erziehung fur die européische Idee beitragen.

Einstimmige Entscheidungen wie im Rat in seiner Funktion als Gesetzgeber werden fir
unvereinbar mit der Flexibilitdt und funktionalen politischen Integration gehalten, die von den
neuen Konzepten des Regierens propagiert werden. Da die Nationastaaten aber ein
bestimmender Faktor der Integration bleiben, kénnten spezielle “lberqualifizierte® Mehrheiten
der Pluralitéat der mit der européischen Politik verbundenen Interessen und Werte Rechnung
tragen, besonders in Bereichen, wo es um wesentliche Fragen sowohl fur die Burger als auch fur
die Regierungen geht. Eine solche spezielle Mehrheit kénnte durch eine Abstimmung mit
konstruktiver Enthaltung erganzt werden. Dadurch ware es moglich, einen neue postnationale
|dentitét, gemeinsame Souverdnitdt und vor allem eine beratende Demokratie auf mehreren
Ebenen zu schaffen.
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