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Politik supranationaler Integration.
Die Europédische Gemeinschaft
in institutionentheoretischer Perspektive

Elmar Rieger

I. Einleitung

Nach einer langen Phase institutioneller Kontinuitdt und politi-
scher Stabilitdt sind die westeuropdischen Gesellschaften vor
neue Herausforderungen gestellt, die die Grundlagen ihrer sozia-
len und politischen Ordnung betreffen.' Einen besonderen Stel-
lenwert hat dabei die Internationalisierung von Politik, Wirt-
schaft und Gesellschaft, die sich in den beiden letzten Jahr-
zehnten durch eine enorm gesteigerte Dynamik bemerkbar macht.
Sie flihrt zu sehr widerspriichlichen Ergebnissen, die in ihrer
Summe allerdings die institutionelle Ordnung der westeuropdi-
schen Nachkriegsgesellschaften nachhaltig zu erschiittern droht.
Alternative Ordnungsmodelle scheinen sich jedoch nicht abzu-
zeichnen.

Die Intensivierung der weltwirtschaftlichen Interdependenz und
die Globalisierung der Industrie und der Finanzmidrkte sowie die
Vervielfdltigung und Vertiefung internationaler Regime als Ver-
suche einer Steuerung der neuen Verflechtungszusammenhdnge wer-
den inzwischen als Entwicklungen gesehen, die binnengesell-
schaftliche Strukturen und Machtverhdltnisse, aber auch die Le-
benslage grofter Gruppen der Bevdlkerung unmittelbar beriihren.
Dieser allgemeine Wandel hat aber bereits eine l&ngere Geschich-
te. Seit den sechziger Jahren gibt es verschiedene Versuche,
diese Entwicklung als Entstehung und Ausdehnung einer transna-
tionalen oder globalen Gesellschaft zu beschreiben und zu analy-
sieren, die im Widerspruch zur nationalstaatlichen Segmentierung
der internationalen Politik steht {(Mendershausen 1969; Sklair
1992). Als entscheidendes Merkmal dieser Entwicklung wird her-
vorgehoben, gerade die fortgeschrittenen Industriegesellschaften
Westeuropas und Nordamerikas seien hochgradig offene bzw. durch-
ldssige Systeme; mit der Zunahme der Gréfe und des Aktionsradius
multinationaler Unternehmungen und dem Rickgang der Kosten gren-
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zeniliberschreitender Kommunikation und Transportmdglichkeiten
wirde der Grad ihrer Durchdringbarkeit zunehmen.

Nationale Grenzen sind infolge dieser Entwicklung fiir wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Austauschprozesse durchlés-
siger geworden. Ereignisse, die in geographisch weit entfernten
Orten ihren Ursprung haben, haben nunmehr Konsequenzen, die in
verschiedenen Gesellschaften gleichzeitig und unmittelbar wirk-
sam werden. Auflerdem folgen diese Austauschprozesse einer lLogik,
die jenseits nationalstaatlicher Ordnungsrahmen angesiedelt ist.
Deshalb wird vor allem, bezogen auf das AuRenverhiltnis der am
meisten fortgeschrittenen Gesellschaften, behauptet, staatliche
Instanzen seien zunehmend unfdhig, die sozialen und wirtschaft-
lichen Konsequenzen der Internationalisierung von Gliter- und Ka-
pitalmidrkten zu bewdltigen (Hanrieder 1978; Kohler-Koch 1991).
Diese Unfihigkeit sei Ergebnis eines strukturellen MifRverhalt-
nisses zwischen den gegenwdrtigen Problemlagen und dem unveréan-
dert nationalstaatlichen Zuschnitt der Politik. In dieser Sicht
wird die gegenwdrtige Situation als eine tiefgreifende Gefdhr-
dung der sozialen Lage breiter Schichten der Bevdlkerung ver-
standen.

Neue Muster und Formen transnationaler Vergesellschaftungen,
die von Mafia und Drogenkartellen iiber Wissenschaftlernetzwerke
bis zu multinationalen Unternehmen reichen, werden flir die her-
kémmliche, territorialstaatlich organisierte politische, admini-
strative und juristische Steuerung undurchdringbar und entziehen
sich gezielter Beeinflussung. Gleichzeitig wirken sich durch
transnationale Vernetzung und gesteigerte wirtschaftliche Inter-
dependenzen die Konsequenzen binnengesellschaftlicher Politik
auch auflerhalb der eigenen Gesellschaft aus. Dies kann Reaktio-
nen anderer Regierungen auslésen oder unvorhergesehene Wirkungen
haben, die auf das nationale politische Ausgangshandeln zuriick-
wirken und u. U. auch konterkarieren kémnen. In derartigen Rah-
menbedingungen greifen Innen- und Aufienpolitik zwangsldufig in-
einander iiber, vergréfern die Komplexitdt, aber nicht die Hand-
lungsfidhigkeit von Politik.

Aber auch im Binnenverhdltnis der fortgeschrittenen Industrie-
gesellschaften glaubt ein GroRteil der Sozialwissenschaftler,
eine Erosion von Staatlichkeit beobachten zu koénnen. Hier geht
es im wesentlichen um die Einschridnkung der Handlungsfidhigkeit
des Staates durch die gesteigerte Macht von Interessengruppen,
ferner durch Verrechtlichung und Autonomisierung weiter Bereiche
der Staatstétigkeit und durch ein neues Selbstbewuftsein der Re-
gionen als eigenstdndige Handlungseinheiten und Handlungsraume.
Vor dem Hintergrund der Allgegenwart nationalstaatlicher Ord-
nungsrahmen und ihrer typischen Politikverldufe verwundert es



deshalb nicht, wenn gegenwdrtig die Ausdehnung und Institutiona-
lisierung verschiedener Formen transnationaler Vergesellschaf-
tung als zutiefst widersprichlicher und problematischer Prozef
wahrgenommen wird. Die Vorstellung einer grundlegenden Asymme—v
trie pragt deshalb einen grofRen Teil der gegenwdrtigen Diskussi-
on in den Sozialwissenschaften: die Asymmetrie zwischen den neu-
en wirtschaftlichen und sozialen Problemlagen - von der Massen-
arbeitslosigkeit lber transnationale Migrationsbewegungen bis zu
massiven ©®kologischen Gefdhrdungen der natiirlichen Lebensgrund-
lagen - und den institutionellen Grundlagen herkémmlicher, na-
tionalstaatlicher Politik und ihrer Instrumente und Handlungs-
méglichkeiten. In Analogie zu diesem Mifsverhdltnis zwischen her-
gebrachten staatlichen Ordnungskonfigurationen und Steuerungsme-
chanismen und neuen Mustern und Formen transnationaler Verge-
sellschaftung sehen sich Sozialwissenschaftler mit einem rapide
sinkenden Grenznutzen ihrer gebr&uchlichen Konzepte konfron-
tiert.

Aus diesen Beobachtungen und theoretischen Versuchen wird der
weitreichende Schluff gezogen, die Handlungsfdhigkeit des Staates
nach innen wie auch die Mdéglichkeiten einer wirksamen Beeinflus-
sung seiner dufleren Umwelt seien empfindlich eingeschrankt. Ter-
ritoriale Integritdt und ein Staatsblirgerstatus, der darauf auf-
baut, sind in dieser Perspektive keine brauchbaren Bezugspunkte
politischer Mobilisierung mehr (Guéhenno 1994; Yeatman 1991). Es
bestehen deshalb weitreichende Zweifel an der Tauglichkeit des
Nationalstaates als Ausgangs- und Bezugspunkt sozialer und ge-
sellschaftlicher Ordnung in der Gegenwart und vor allem in der
Zukunft (Ohmae 1993; Rosenau 1990; Scharpf 1991; Ziirn 1992).
Klassische Attribute des Nationalstaates - Souverdnitdt nach au-
Ren und eine hierarchisch organisierte Binnenstruktur mit dem
"Monopol physischer Gewaltsamkeit" - gelten als Leerformeln, als
wenig brauchbar, die neue Realit&t fortgeschrittener Industrie-
gesellschaften adédgquat zu beschreiben.

Die Diagnose einer wachsenden Dysfunktionalit&dt herkémmlicher
Formen und Funktionen von Staatlichkeit 148t allerdings aufler
acht, wie und mit welchen Mitteln die fortgeschrittenen Indu-
striegesellschaften Westeuropas auf die Globalisierung von Wirt-
schaft und Gesellschaft und die Internationalisierung von Poli-
tik reagieren. Es spricht einiges gegen die Annahme, die gegen-
wdrtigen wirtschaftlichen und sozialen Transformationsprozesse
liefen an staatlichen Akteuren und Institutionen vorbei. Zum ei-
nen entfalten sich auch die Prozesse transnationaler Vergesell-
schaftung nicht in irgendwelchen "souverdnitédtsfreien" R&umen,
wie manche Autoren zu glauben scheinen (Rosenau 1990; Vernon
1971). Transnationale Integrationsprozesse, etwa die Globalisie-



rung von Gliter- und Finanzmdrkten, sind an voraussetzungsreiche,
institutionelle Grundlagen gebunden. Diese Grundlagen kd&énnen
aber nicht von den wichtigsten Tré&gern dieser Prozesse, den mul-
tinationalen Unternehmungen und den Banken, garantiert werden.
Sie werden vielmehr von staatlichen Akteuren nicht nur gelegt,
sondern auch weitgehend und nachdriicklich {iberwacht. Dies soll
hier nicht weiter verfolgt werden.

Entscheidender ist eine andere Dimension der gegenwdrtigen
Transformationsprozesse: Die Supranationalisierung von Politik,
die sich in den letzten drei Jahrzehnten enorm ausgedehnt und
deren Bedeutung massiv 2zugenommen hat. Supranationale Politik
und die verschiedenen Formen supranationaler Integration lassen
sich allerdings nicht als "Niedergang" des Nationalstaates ver-
buchen. Im Gegenteil, supranationale Politik und Institutionen
supranationaler Integration sind in mehrfacher Hinsicht auf bin-
nengesellschaftliche Strukturen und Machtverhdltnisse bezogen,
gehen aus ihnen hervor und wirken auf sie zurtck. Supranationale
Politik wie supranationale Integration kénnen, was die treiben-
den Motive und Antriebskrédfte, die in ihnen zum Tragen kommenden
Wertorientierungen, ihre formalen Strukturen und die besondere
Art und Weise ihrer Institutionalisierung betrifft, nur mittels
einer systematischen Einbeziehung nationalstaatlicher Politik
und nationalstaatlicher Ordnungen und Sozialstrukturen beschrie-
ben und interpretiert werden. Zudem l&4Rt sich aus dieser Per-
spektive heraus vermuten, daR bestimmte Verdnderungen der bin-
nengesellschaftlichen Machtbalance und institutionellen Struktur
erst iUber supranationale Politik erméglicht werden und die damit
verbundene Neuverteilung von Lebens- und Machtchancen politisch
abgeschirmt und legitimiert wird.

Im folgenden sollen sozialwissenschaftliche Kategorien fir die
Beschreibung, Erkldrung und Interpretation von langfristigen Po-
litikverldufen in Westeuropa entwickelt und auf deren innen- und
auflenpolitische Verschrinkung angewendet werden. Am Beispiel der
supranationalen Politik der Europdischen Integration sind Regel-
médfRigkeiten auszumachen, die in den Mitgliedstaaten der Europédi-
schen Gemeinschaft die Innen- und Gesellschaftspolitik bestim-
men. Zentrale binnengesellschaftliche Verdnderungen in der in-
stitutionellen Ordnung wie in den Machtverhdltnigssen lassen sich
nur erkldren, wenn ilibergeordnete bzw. vorgelagerte Ebenen inter-
nationaler Konstellationen und supranationaler Politik in die
Betrachtung einbezogen werden. Das gilt besonders fir die gegen-
wartig zu beobachtenden Versuche, die westeuropédischen Wohl-
fahrtsstaaten neu zu strukturieren.



IX. Probleme einer Theorie der Europidischen Integration:
Jenseits oder diesseits des Nationalstaates?

Vor allem zwei Probleme fordern eine theoretisch orientierte
Auseinandersetzung mit der Eurcopdischen Integration heraus. Zu-
nidchst die erstaunliche Dauerhaftigkeit und Stabilitit der Par-
allelitdt von Institutionen und Organen supranationaler Integra-
tion und nationalstaatlicher Ordnungskonfigurationen in der Eu-
ropdischen Integration. Eine solche Entwicklung hatten die Theo-
rien trans- und supranationaler Intergration der finfziger und
sechziger Jahre nicht vorausgesehen.? Ferner geht es um die
iiberraschenden Entwicklungsspriinge im Prozefs der supranationalen
Integration in Westeuropa. Durch die Entwicklungen der spédten
sechziger Jahre und die Stagnation der siebziger Jahre sahen
sich die Vertreter der Integrationstheorie nicht nur in ihren
Erwartungen enttduscht, sondern auch in ihren grundlegenden An-
nahmen widerlegt.? Meistens versuchte man diese Entt&uschung und
die Blockierung einer weitergehenden Integration mit der iberra-
schenden Stdrke des Nationalstaates zu erkldren, der es ver-
stand, auch im Rahmen der Europ&dischen Integration seine Souve-
ranitdt und Autonomie zu behaupten {(Hoffmann 1966, 1982; Lind-
berg/Scheingold 1970).

Im Jahr 1986 kam es aber in Form der "Einheitlichen Europé&i-
schen Akte" und im Jahr 1992 mit dem "Vertrag lber die Europai-
sche Union" zu einem unerwarteten Entwicklungssprung. Dieser
grofie Sprung veridnderte sowohl die institutionellen Grundlagen
wie die zukiinftigen Funktionsbedingungen supranationaler Inte-
gration.* Infolge dieser Entwicklungen erwachte das Interesse,
diese Vorgidnge theoretisch zu erkldren. Allerdings blieben die
neuen theoretischen Entwirfe - die Erfahrungen der sechziger und
siebziger Jahre waren Warnung genug - in ihren Anspriichen ver-
gleichsweise zuriickhaltend. Nun galt es, nicht nur das neue su-
pranationale Engagement der westeuropdischen Staaten, sondern
auch den wellenartigen Charakter der institutionellen Weiterent-
wicklung supranationaler Integration zu erkldren.

Als Beispiel ein Zitat von Leon Lindberg: "The Europe that gave
birth to the idea of the nation-state appears to be well on the way
to reject it in practice" (1963: 1).

Wichtigstes Stichwort ist hier der "Luxemburger Kompromif3", der eine
institutionelle Weiterentwicklung der supranationalen Integration
verhinderte. Er steht fiir den Versuch, den Status qguo im Verh&dltnis
zwischen Mitgliedstaaten und Europdischen Gemeinschaften festzu-
schreiben (Ipsen 1972: 156-159).

Vgl. dazu Sandholtz und Zysman: "This initiative (das Binnenmarkt-
Projekt, E.R.) is a disjunction, a dramatic new start, rather than
the fulfillment of the original effort to construct Europe"
(1989/90: 95).



Das Hauptproblem der verschiedenen sozialwissenschaftlichen
Integrationstheorien, wie sie hauptsdchlich von Ernst Haas
(1968a), Karl W. Deutsch (1957, 1966) und Amitai Etzioni (1965)
formuliert wurden, lag darin, daR unter "Integration" im wesent-
lichen die Institutionalisierung eines neuen politischen Zen-
trums verstanden wurde, begleitet von einem entsprechenden Funk-
tions- und Gestaltwandel der bisher autonomen, nationalen poli-
tischen Einheiten. Die theoretischen Ans&tze unterschieden sich
zwar darin, wer als Initiator und Trdger und welche sozialen und
wirtschaftlichen Grundlagen dieser Entwicklungen ausgemacht wur-
den, und nicht zuletzt auch darin, was die wahrscheinlichen Er-
gebnisse und Endpunkte der Integrationsprozesse betraf (Behrens
1981; Herbst 1986). Fiir diese Ansidtze blieben aber raison d'étre
wie auch Mafl des Fortschritts der Integration die Ausweitung der
Kompetenz und die ErhdShung der institutionellen Schwerkraft des
neuen Zentrums auf Kosten der Peripherie. Zum Beispiel nahm
Ernst Haas eine mehr oder weniger automatische ("spill over")
Ausdehnung der sachlichen Zustidndigkeiten durch die zunehmende
Verflechtung von Problemzusammenhdngen an, und ferner, daff damit
eine zunehmende Durchsetzungsfdhigkeit des Zentrums einherginge.
SchlieRlich nahm er an, die Lovalitdten wilirden sich zuerst bei
den Eliten verlagern, was zu einer Verschiebung der Werthaltun-
gen filhren misse; in der Folge wiirden diese auch breite Gruppen
der Bevdlkerung erfassen, so daR zuguterletzt die Loyalititen
von den bisher selbstdndigen politischen Einheiten auf die neue,
supranationale Einheit iibergegangen sein wirden (Haas 1968b:
522f.; Schmitter 1970).

Gemeinsam war den verschiedenen Integrationstheorien die Ver-
kniipfung sozialer Prozesse - sei es die Vertiefung wirtschaftli-
cher Verflechtung, die Ausdehnung und Verdichtung transnationa-
ler Kommunikationsrdume und -netze, oder eine grundlegende Umo-
rientierung politischer Werthaltungen und Verhaltensmuster - mit
neuen Formen einer internationalen politischen Koordination und
Kooperation. Die Verkniipfung von "behavioristischen" Elementen
der jeweiligen Theorie mit der Institutionalisierung supranatio-
naler Politik erfolgte zwar jeweils unterschiedlich, hatte aber
als allgemein geteilte Annahme, daf mehr oder weniger automati-
sche Mechanismen der Riickkoppelung und Selbstverstdrkung zwi-
schen "sozialer" und "politischer" Integration bestiinden. Doch
genau diese Eigendynamik blieb bei der Europdischen Integration
aus. FEinen unmittelbaren und zwingenden Zusammenhang zwischen
der Entwicklung sozial und kulturell homogener RAume einerseits
und der Integration von politischen Verbédnden andererseits anzu-
nehmen, erwies sich als falsch. Das schlieRft allerdings nicht
aus, daf umgekehrt soziale und kulturelle Homogenitdt und der



Grad der wirtschaftlichen Verflechtung eine wichtige Grundlage
fir den Erfolg und die Dauerhaftigkeit einer Verbandsbildung
sein kénnen. Trotzdem ist davon auszugehen, daf diese Perspekti-
ve einer Verkniipfung von sozialer und politischer Integration
keinen besonders ertragreichen Zugang zur Problematik suprana-
tionaler Integration entwickelter Nationalstaaten erdffnet hat.
Die Wirklichkeit Europdischer Integration sah anders aus.

Nach dem sogenannten “Luxemburger Kompromif" aus dem Jahr
1966, der den Status quo der politischen Integration fest-
schrieb, kam es fiir fast zwei Jahrzehnte weder zu weitergehenden
Entwicklungen in der politischen Integration noch zu nennenswer-
ten Fortschritten in der transnationalen oder sozialen Integra-
tion. Die theoretische Beschidftigung mit der europdischen Inte-
gration insgesamt kam zu einem Stillstand (Hoffmann 1982). Die
lange Zeit dominierende, theoretisch sehr anspruchsvolle Spiel-
art der neofunktionalistischen Integrationstheorie wurde ange-
sichts der neuen Wirklichkeit wvon Haas selbst fiir "obsolet" er-
kldrt (Haas 1975).

Erst mit den Uberraschenden Neuansédtzen supranationaler Poli-
tik seit Mitte der achtziger Jahre belebte sich die theoretische
Diskussion. Sie orientierte sich allerdings meistens an Theo-
rietraditionen, die in den finfziger und sechziger Jahren ent-
wickelt worden waren (Moravcsik 1993b). Trotz dieser Neubelebung
herrscht allgemein der Eindruck vor, eine fruchtbare theoreti-
sche Beschidftigung mit den besonderen Eigenschaften des suprana-
tionalen Systems der Europédischen Gemeinschaft, ihrem Verhdltnis
zu den Mitgliedstaaten wie zum internationalen System und mit
den Ursachen und prédgenden Krédfte der Uberraschenden Entwick-
lungsspriinge, bleibe weit hinter der Komplexitidt und Dynamik der
tatsdchlichen Gegebenheiten und Entwicklungen zurick
(Keohane/Hoffmann 1990: 276). Deshalb {iberwiegen in der Litera-
tur nicht zufdllig jene Arbeiten iiber die Europdische Integrati-
onn, die ihren Schwerpunkt in der Beschreibung supranationaler
Institutionen haben und die ihre theoretischen Annahmen und Im-
plikationen nicht zum Gegenstand der Diskussion machen.

Die besondere Form, in der supranationale Institutionen in
Westeuropa gebildet wurden, ist sehr viel stdrker auf die betei-
ligten Staaten bezogen, als es eine Gegenilberstellung von Euro-
pédischer Gemeinschaft und europdischem Nationalstaat glauben ma-
chen will. Die vielfaltige und komplexe Verschrankung national-
staatlicher Politik mit Gemeinschaftspolitik ist inzwischen ein
traditionsreiches Thema (Wessels 1992). Aber allzuoft beschréankt
sich die Diskussion darauf, "intergouvernementale" und
"supranationale" Politik einander gegeniiber zu stellen. In der
einen Perspektive wird Europédische Integration als Prozef3 gese-



hen, der von den beteiligten Staaten gesteuert und kontrolliert
wird, und der sich wesentlich darauf beschrédnkt, die zwischen-
staatlichen Beziehungen 2zu regulieren. Von der Existenz eines
starken politischen Zentrums ausgehend, behaupten Vertreter der
anderen Perspektive, die politische und institutionelle Entwick-
lung der Mitgliedstaaten sei bereits sehr weitgehend durch die-
ses Zentrum bestimmt. Flir beide Einflufstrukturen gibt es genii-
gend begriindete Hinweise. AufschluRreicher ist aber die Frage,
wie die Verschrédnkung der politischen Ebenen organisiert ist und
worin sich die Verflechtung bemerkbar macht.

Flir eine Erkldrung der Griindung und Institutionalisierung der
Europdischen Gemeinschaften, der schrittweisen Erweiterung des
Kreises der Mitgliedstaaten und schlieRflich des Entwicklungs-
sprungs zur "Europdischen Union" scheint mir eine andere Logik
der Institutionenbildung und -fortbildung aussagekradftiger zu
sein. Um diese Logik zu erldutern, méchte ich mich hier aus-
driicklich auf die Institutionenanalyse im Sinne einer bestimmten
soziologischen Orientierung beziehen. Zwei Punkte, die aller-
dings untereinander zusammenhdngen, sollen im Vordergrund ste-
hen. Erstens die zeitliche oder historische Dimension der Insti-
tutionenbildung und Institutionenfortbildung, und zweitens die
Beziehungen zwischen Institutionen. Diese beiden Aspekte der In-
stitutionenanalyse halte ich flir zentral.

Der erste Punkt ist deshalb wichtig, weil Institutionen, sind
sie erst einmal gegriindet, sich nicht einfach entwickeln oder
entfalten, also &dhnlich dem Wachstum eines Organismus, sondern
mit der Bildung von Institutionen Kontinuitdten und Diskontinui-
tdten der gesellschaftlichen Entwicklung verbunden sind. Insti-
tutionen sind per definitionem Erscheinungen der Zeit. In ihnen
verdichten sich drei Dimensionen, Vergangenheit, Gegenwart und
Zzukunft. In modernen, dynamischen Gesellschaften mit einer plu-
ralistischen Werteordnung geschieht das aber nicht auf eine
strikt lineare Art und Weise. Briiche und Diskontinuitédten, iiber-
raschende Rekombinationen heterogener Elemente, werden hier
form- und strukturbestimmend.

Der zweite Punkt ist eng damit verbunden. Institutionen liegen
nicht nebeneinander wie Billardkugeln, sondern sind in gegensei-
tige Abhidngigkeitsbeziehungen eingebunden. Institutionen sind
auf konstitutive Probleme von Gesellschaften bezogen. Ihre Ent-
stehung wird aber sehr stark durch die bestehende institutionel-
le Ordnung bestimmt. Durch die Bildung von Institutionen wird
das institutionelle Gefiige von Gesellschaften bzw. von politi-
schen oder sozialen Systemen verdndert. Eine Institutionenbil-
dung wird also immer Gegenkridfte mobilisieren, Anstrengungen
ausldsen, um die neue Institution zu kontrollieren. Aus den sich



bei diesen Strategien und Gegenstrategien ergebenden Abhingig-
keiten resultieren in der Regel eigendynamische Formen, die ei-
ner bestimmten Logik folgen.

Was damit im einzelnen gemeint ist, wird vielleicht im folgen-
den deutlich werden. Ich werde damit beginnen, daf ich eine be-
stimmte Idee dessen, worum es sich bei der Instititutionenbil-
dung der Europ&dischen Gemeinschaft handelt, vor dem Hintergrund
anderer Vorstellungen tUlber die Grundlagen und Grenzen der Ge-
meinschaftsbildung zu entwickeln versuche.

III. Die politischen und institutionellen Grundlagen der
supranationalen Integration Westeuropas

Ein erster Schlissel, die konstitutiven Widerspriiche im Verhdlt-
nis der Mitgliedstaaten zur Gemeinschaft, die tiiberraschenden
Entwicklungsspriinge und die langen Phasen politisch-
institutioneller Stagnation der Europdischen Integration zu ver-
stehen, ist der Begriff "supranationale Politik". Er wurde wvon
Ernst Haas im Zusammenhang seiner Beschédftigung mit der Institu-
tionalisierung der Europdischen Gemeinschaften eingefiihrt und
verwendet, kann aber auch auferhalb dieses theoretischen Rahmens
sinnvoll gebraucht werden (Keohane/Hoffmann 1990; Weiler 1981).°
Ein zweiter Schliissel ist der Begriff der Kollektivorganisation,
den der Vdlkerrechtler Max Huber in seiner "Soziologie" der in-
ternationalen Beziehungen bereits im Jahr 1910 eingefiihrt hat
(Huber 1910). Seine Einsichten in die Besonderheit der Konstruk-
tion supranationaler Institutionen k&énmnen helfen 2zu verstehen,
welche manifesten und latenten Funktionen supranationale Politik
und supranationale Integration erfiillen.

Fiir Haas heift Supranationalitdt als politischer ProzeRl aus-
dricklich nicht, daR sich die beteiligten politischen Einheiten
einer gemeinsamen politischen Gewalt unterordnen (Haas 1964:
111) . Supranationale Integration ist deshalb auch im westeuro-
pdischen Kontext nicht der idealtypische Gegenpol zur institu-
tionellen Ordnung des Nationalstaates, sondern verharrt in einem
elgenartigen, noch nadher zu bestimmenden Verhdltnis zu nationa-
ler Politik. Supranationale Politik ist fiir Haas ein ProzefR bzw.
ein Stil der Entscheidungsfindung, in dem die Teilnehmer eine
fir alle verbindliche Vereinbarung dadurch erreichen, daff sie
gemeinsamen Interessen liber komplexe Kompromisse eine besondere
Bedeutung einrdumen. Diese Begriffsbestimmung hat weitreichende

Haas unterscheidet zwischen Supranationalitdt als Struktur und als
ProzeRl (Haas 1958: 59}.
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Folgen flur die Analyse und Interpretation der Integrationsversu-
che in Westeuropa nach dem Zweiten Weltkrieg.

Der entscheidende Punkt - und Grundlage des Erfolgs der Griin-
dung der Europédischen Gemeinschaften - war fir Haas die Existenz
bzw. die Formung, Identifizierung und bewuRte Aufwertung der ge-
meinsamen Interessen politischer Einheiten, die sich trotz ver-
traglicher Bindungen als im wesentlichen autonome und souveréne
Einheiten verstehen. Vor dem Hintergrund der langen Tradition
nationalstaatlicher Politik in Europa, der erfolgreichen Neu-
grindung demokratischer Ordnungen und dem wohlfahrtsstaatlichen
Strukturwandel der westeuropdischen Gesellschaften war die Band-
breite gemeinsamer Interessen sehr schmal und die Chancen eines
dauerhaften Interessenausgleichs zwischen im Grunde sehr unter-
schiedlichen Einheiten auch nach dem Zweiten Weltkrieg recht ge-
ring (Hoffmann 1982; Milward 1992). Hebt man die Notwendigkeit
gemeinsamer Interessen hervor, wenn es zur Institutionalisierung
supranationaler Politik kommen soll, so 148t sich besser verste-
hen, warum Fortschritte in der supranationalen Integration in
Westeuropa in kaum vorhersehbaren Entwicklungsspriingen erfolg-
ten, und nicht etwa als kontinuierliche Ausdehnung bundesstaat-
licher Kompetenzen und einer Zentralisierung entsprechender po-
litischer, rechtlicher und finanztechnischer Ressourcen.

Um gemeinsame Interessen als Grundlage supranationaler Politik
identifizieren und aufwerten zu koénnen, missen bestimmte politi-
sche Konstellationen gegeben sein: Eine Verschridnkung binnenge-
sellschaftlicher, trans- und internationaler Problemlagen. Sol-
che Konstellationen kénnen nicht durch politische Willensakte
erzeugt und gestaltet werden. Sie l6sen auch nicht automatisch
Entwicklungen supranationaler Politik aus, sondern erfordern,
daf? Formen fir zusdtzlich komplexe Prozesse gefunden werden, mit
denen gemeinsame Interessen identifiziert und aufgewertet wer-
den. In dieser Perspektive 1l&Rt sich die Entstehungssituation
der Europdischen Gemeinschaften, aber auch der zweite grundle-
gende Schub in der Entwicklung der supranationalen Integration
in Westeuropa, der mit der Einheitlichen Europdischen Akte ein-
setzte und mit dem Vertrag von Maastricht seinen vorl&dufigen Ab-
schluf? fand, fruchtbar analysieren.

Die Grindung der verschiedenen Europdischen Gemeinschaften -
zuerst der Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl im Jahr 1951 und der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft im Jahr 1957 - aber auch
die erfolgreiche Umsetzung und Instititutionalisierung der sie
verfassenden Vertridge kann im wesentlichen auf eine besondere
Konstellation von Krdften und Problemen zurilickgefithrt werden,
die iiber die beteiligten Staaten hinausweist. Zu den tragenden
Bestandteilen dieser Konstellation zdhlen das Bedirfnis, das



11

Machtpotential des deutschen Nationalstaates weitgehend und l&an-
gerfristig einzubinden, die besondere Dynamik einer bipolaren
Blockbildung mit einer allgegenwdrtigen milit&rischen Bedrohung,
die Absicherung einer Neugrindung demokratisch-parlamentarischer
Regimes in verschiedenen westeuropdischen Liéndern und die Stabi-
lisierung einer liberalen Wirtschaftsordnung (Maier 1986; Mil-
ward 1986).

Besonders wichtig fir eine Erkldrung dieser Entwicklung ist
der Umstand, daff die urspriinglichen Mitglieder der Europédischen
Gemeinschaften eine Zollunion mit einem Binnenmarkt zum Aus-
gangs- und Bezugspunkt ihrer supranationalen Politik machten.
Ein derartiger Anfang ist zumindest aus der damaligen Situation
der internationalen Politik nicht ohne weiteres abzuleiten. Es
war aber die Idee einer Wirtschaftsgemeinschaft, und nicht das
Projekt der Européischen Verteidigungsgemeinschaft oder der Plan
flir eine umfassendere politische Union, die sich als machbarer
gemeinsamer Nenner supranationaler Politik erwies (Loth 1990:
91-112). Ein wichtiger und wohl entscheidender Grund dafiir waren
die Dbinnengesellschaftlichen Verhdltnisse der spédteren Mit-
gliedsldnder der Gemeinschaft. Das Projekt einer wirtschaftli-
chen Integration zeichnete sich durch eine gréfere politische
Neutralitdt als andere Ausgangs- und Bezugspunkte supranationa-
ler Integration aus. Ferner versprach die Bildung eines umfas-
senderen Wirtschaftsraums grétfiere Chancen, sich langerfristig
von den USA zu emanzipieren. Schliefflich schuf man mit der In-
stitutionalisierung eines Binnenmarktes, zusammen mit der Orga-
nisierung supranationaler Instanzen zur Uberwachung seiner Funk-
tionsbedingungen, auch ein wichtiges Instrument, um eine freie
Marktwirtschaft auf der nationalen Ebene der beteiligten Staaten
zu sichern. Dieser Punkt verdient etwas mehr Aufmerksamkeit,
weil hier das Verflechtungsmuster von supranationaler mit natio-
naler Politik sichtbar wird, das die weitere Entwicklung supra-
nationaler Politik und supranationaler Integration in Westeuropa
kennzeichnet.

So unterschiedliche Sozialwissenschaftler wie Wilhelm Répke
(1954), Karl W. Deutsch (1962), Gunnar Myrdal (1957) und T. H.
Marshall (1992) sahen noch Ende der filinfziger Jahre keine Moég-
lichkeiten fiir die westeuropdischen Linder, zu jener Form grenz-
iiberschreitender Wirtschaft zu gelangen, die das 19. Jahrhundert
gekennzeichnet hatte (Deutsch/Eckstein 1961). Die Depression der
dreifRiger Jahre war noch nicht vergessen. Die Weltwirtschafts-
krise hatte eindriicklich gezeigt, welche Konsequenzen weltwirt-
schaftliche Verflechtung fiir die nationale Politik und fir die
Lebensverhdltnisse grofier Teile der Bevdlkerung und nicht zu-
letzt fiir die Uberlebensfihigkeit demokratisch-parlamentarischer
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Ordnungen hat. Auch aus diesem Grund war gerade das erste Nach-
kriegsjahrzehnt durch eine starke politische Kontrolle der Wirt-
schaft gekennzeichnet. Nationalisierung von Schliisselindustrien
und zentralen Versorgungsbetrieben, groff angelegte Planungspro-
gramme und "Ordnungspolitik" waren die neuen Zeichen dieser
Zeit, aber nicht Selbstentfaltung und Selbststeuerung von Mark-
ten ohne Beschrédnkung durch nationale Grenzen (Hayward/Watson
1975). Dazu kommt noch als dritter Faktor eine im eigentlichen
Sinn des Wortes revolutiondre Verdnderung der wirtschaftspoliti-
schen Vorstellungswelt. Die grofe Bedeutung und allgemeine
Durchsetzung von Kkeynesianischer Wirtschaftspolitik war in der
Nachkriegszeit hauptsidchlich darauf zuriickzufiihren, daf® sich Po-
litik nunmehr ausdriicklich am Primat nationaler Wirtschaftsr&iume
orientierte. Alle vier obengenannten Sozialwissenschaftler sahen
als wichtigste Ursache fir eine auch zukinftig sehr einge-
schrdnkte Stellung einer selbstregulierten und transnationalen
Marktwirtschaft den Aufstieg und Durchbruch des Wohlfahrtsstaa-
tes und den damit verbundenen Wandel der Grundlagen und Funkti-
onsbedingungen demokratischer und parlamentarischer Politik.
Durch den Wohlfahrtsstaat und i{iber seine Wahlverwandtschaft mit
keynesianischer Wirtschaftspolitik wurden nationale Grenzen in
vorher unbekanntem Mafle zu sozialen und wirtschaftlichen Gren-
zen.® Deshalb fesselte die Kombination von Wohlfahrtsstaat und
parlamentarischer Demokratie die Politik und ordnete die Wirt-
schaft der Politik unter (Marshall 1992). Marktwirtschaftliche
Rationalitédtskriterien waren gesellschafts- und sozialpoliti-
schen Rationalit&tskriterien unterworfen. So ergab sich, in den
Worten Gunnar Myrdals, der Primat eines "wirtschaftlichen Natio-
nalismus" ohne Riicksicht auf seine internationalen Konsequenzen
(Myrdal 1957: 15).

Wenn wir von der Annahme ausgehen, daf es der Politik auch im-
mer um die Erhaltung von Handlungsspielrdumen und Handlungsmdg-
lichkeiten geht, dann waren die Vereinbarungen itiber die Griindung
einer Zollunion und das Schaffen eines Binnenmarktes im wesent-
lichen Instrumente der Mitgliedsl&dnder, das Verhdltnis zwischen
Staat, Wirtschaft und Sozialpolitik auf eine ganz bestimmte Art
und Weise in ihrem jeweiligen Binnenverhdltnis festzulegen. Dazu
boten die Europdischen Gemeinschaften als Instrumente und Foren
supranationaler Politik einzigartige Moglichkeiten. Die Europdi-
sche Wirtschaftsgemeinschaft gab den beteiligten Staaten die
Chance, ihre Marktwirtschaften politisch kontrolliert auszuwei-
ten. Im Rahmen der EWG konnten sie jene Art von Marktliberalis-
mus verwirklichen und als Ordnungsrahmen institutionalisieren,

° Das zeigt sich besonders deutlich in der Geschichte der politischen

Steuerung der Aus- und Einwanderung (Dowty 1987).



13

der 1in nationalen Kontexten starken Beschrdnkungen ausgesetzt
war. Deshalb wurde die funktionale Differenzierung der drei Ker-
nelemente der institutionellen Ordnung der westeuropdischen
Nachkriegsgesellschaften in einer vertikalen Dimension - Markt-
wirtschaft auf der supranationalen Ebene, Parlamentarismus und
Wohlfahrtsstaat auf der nationalen Ebene - 2zum entscheidenden
Element der supranationalen Integration der EWG.

Hier soll aber keine "Super-Rationalitdt" der Europdischen In-
tegration behauptet werden. Diese an sich eher unwahrscheinliche
Entwicklung ist Ergebnis einer bestimmten historischen Konstel-
lation. Auferdem haben die westeuropdischen Regierungen nur
langsam und mit unterschiedlichem Erfolg gelernt, die Europdi-
schen Gemeinschaften als supranationale Kollektivorganisation
fir ihre eigenen Zwecke einzusetzen. Gerade als Sozialwissen-
schaftler sollte man anerkennen, dafd sich Neuformierungen insti-
tutioneller Konfigurationen mit ihren spezifischen Handlungsmég-
lichkeiten und Entwicklungspfaden hinter dem Riicken der betei-
ligten Akteure entfalten kénnen. Letztlich entscheidet deshalb
allein die Plausibilit&t der hier behaupteten Wahlverwandtschaf-
ten, Entsprechungsverhdltnisse und Komplementaritdten tilber die
Uberzeugungsfidhigkeit der hier vertretenen Thesen.

Auch bei dem zweiten grofien Schub supranationaler Integration
in Westeuropa war die Erdffnung neuer Handlungschancen filir die
nationalen Regierungen, bezogen auf ihre jeweiligen Gesellschaf-
ten, entscheidender Ausgangs- und Bezugspunkt supranationaler
Politikbildung. Das Binnenmarktprogramm der Einheitlichen Euro-
pdischen Akte und seine weitreichenden wirtschafts- und gesell-
schaftspolitischen Prinzipien sind auf dem Hintergrund eines ge-
meinsamen Interesses der Regierungen der Mitgliedsladnder der Ge-
meinschaft zu sehen, das Verhdltnis zwischen Politik, Wirtschaft
und Wohlfahrtsstaat neu zu bestimmen.

Die westeuropdischen Gesellschaften sahen sich seit der zwei-
ten Hidlfte der siebziger Jahre und zu Anfang der achtziger Jahre
vor die gleichen Probleme gestellt: Eine stagnierende Wirt-
schaft, hohe Inflationsraten, Massenarbeitslosigkeit und stei-
gende Ausgaben filir wohlfahrtsstaatliche Leistungsprogramme, die
nur tiber eine massive Verschuldung der o6ffentlichen Haushalte
finanziert werden konnten. Hintergrund dieser Entwicklung war
fir die meisten sozialwissenschaftlichen und politischen Beob-
achter die Existenz binnenpolitisch zementierter Verteilungsko-
alitionen, die der Politik keinen eigenen gesellschafts- oder
auch nur finanzpolitischen Handlungsspielraum mehr lieffen. Die
Ausdehnung und Verrechtlichung wohlfahrtsstaatlicher Leistungs-
programme und der damit verbundene quasi-6ffentliche Status von
Gewerkschaften und Verbadnden war die herausragende, Sozialstruk-
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turen wie Wertorientierungen der westeuropidischen Gesellschaften
prédgende Entwicklung (Streeck/Schmitter 1985). An die Stelle zu-
nehmend diffuser werdender Klassen und Schichten traten
"Versorgungsklassen" auf der Grundlage der Differenzierung wohl-
fahrtsstaatlicher Leistungsanspriliche, begleitet von der Ausbil-
dung entsprechender, auf den Staat bezogener Konfliktstrukturen
(Janowitz 1976; Lepsius 1990). Allenthalben wurde beklagt, dafR
marktgesteuerter Wettbewerb durch den politischen Wettbewerb der
Interessengruppen ersetzt, die Gesellschaft durch Biirokratien
und Verbdnde iiberlagert und verkrustet werde, ein enges Besitz-
standdenken und "die Verweisung des Staates in eine Rolle des
Stabilitdtsbewahrers und Sozialhliters" vorherrsche (Ipsen 1984a:
12). "Stagflation", "government overload" und "Unregierbarkeit"
waren die dominierenden Schlagworte dieser Jahre (Olson 1982;
Rose 1975, 1979).

In der zweiten Hiélfte der achtziger Jahre verdnderte sich al-
lerdings die moralische Okonomie der westeuropdischen Gesell-
schaften und die Rahmenbedingungen ihrer Sozial- und Wirt-
schaftspolitik wandelten sich. Die 1liberale Wirtschaftspolitik
einschlieflich ihrer gesellschaftspolitischen Implikationen er-
lebte eine iiberraschende Renaissance. Vor dem Hintergrund der
sozialwissenschaftlichen Diagnose der wirtschaftlichen und poli-
tischen Stagnation der siebziger und frithen achtziger Jahre war
eine derartige Entwicklung nicht zu erwarten.

Es spricht deshalb einiges dafiir, daf internationale Wettbe-
werbsfidhigkeit und arbeitsmarktpolitische Flexibilit&dt als domi-
nierende politische Ziele - vor allem die damit verbundene Un-
terordnung sozialpolitischer Sicherheitsbediirfnisse unter Krite-
rien marktwirtschaftlicher Rationalitdt - ohne das Binnenmarkt-
programm und die eigentilimliche Konstruktion der Europ&dischen Ge-
meinschaft kaum erfolgreich h&tten durchgesetzt werden kénnen.’
Zwar waren in GroRbritannien, nach dem Wahlsieg Margaret That-
chers, sehr weitgehende Versuche unternommen worden, die Grenzen
zwischen Politik, Wirtschaft und Wohlfahrtsstaat neu zu bestim-
men; dort wurde die Privatisierung der nationalen Industrien und
Versorgungsbetriebe sehr frih zu einem beherrschenden politi-
schen Thema. Aber selbst hier machte sich der Einfluff der EG be-
merkbar, und zwar als Stdrkung der Regierung und der neuen Auf-

Im Winter 1984-85 besuchte Jacques Delors, designierter Prasident
der Europdischen Kommission, zur Erkundung der Chancen neuer Anlé&ufe
der Europapolitik die Regierungen der Mitgliedstaaten. Er mufte zur
Kenntnis nehmen, dafR wvon seinen Vorschldgen - u.a. Verteidigungs-
gemeinschaft, Wahrungsunion und Binnenmarkt - nur der letztere von
allen Regierungen akzeptiert wurde (Vaubel 1994: 175, mit weiteren
Literaturnachweisen).
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sichtsbehérden liber die privatisierten Industrien (Majone 199%4a:
80) .

Mit der Umsetzung der Einheitlichen Europdischen Akte ergeben
sich filir die Mitgliedstaaten der Gemeinschaft neue Mdglichkei-
ten, die Grenzen zwischen "privat" und "6ffentlich" neu zu zie-
hen und die Kriterien legitimer staatlicher Intervention in
Wirtschaft und Gesellschaft neu zu bestimmen (Majone 1994b). Das
ist mit einschneidenden Eingriffen in bestehende Machtstrukturen
und eine Neuverteilung wvon Lebenschancen verbunden. Die mehr
oder weniger gleichzeitige Umstrukturierung ganzer Industrie-
zweige und die strategische Verdnderung der Institutionen des
Wohlfahrtsstaates bringt groflen Gruppen der Bevdlkerung zumin-
dest neue Unsicherheiten, oft aber auch Einschnitte in ihre ge-
wohnten Lebensverhdltnisse. In dieser Situation kann sich ein
Stér- und Konfliktpotential aufbauen, das den Erfolg binnenge-
sellschaftlicher Umstrukturierung iiber interessenpolitsche oder
parlamentarisch-demokratische Interventionen verzdgert oder ge-
fahrdet. Demgegeniiber ist eine Verlagerung der gesellschaftspo-
litischen Initiative auf eine supranationale, von parlamentari-
schen und interessenpolitischen Einfllissen weitgehend abge-
schirmte Politik durchaus als probates Mittel anzusehen.?

Ausgangspunkt war bisher die grundlegende These tliber die Be-
deutung binnengesellschaftlicher Strukturen und Machtverh&dltnis-
se fiir die Beschreibung und Erkldrung der besonderen Funktionen
wie auch der spezifischen Formen der supranationalen Integration
in Westeuropa. Behauptet wurde vor allem, die nationalen Regie-
rungen der westeuropdischen Gesellschaften hitten im wesentli-
chen damit auf die neuen Herausforderungen der wachsenden wirt-
schaftlichen und politischen Interdependenzen geantwortet, dafl
sie versuchten, die Flexibilitdt und das Reaktionsvermbgen bin-
nengesellschaftlicher Strukturen und Institutionen zu erhéhen.
Das ist aufgrund der gesteigerten Macht der Verbadnde und der
Verrechtlichung von Bereichen, die fiir die Lebensverhdltnisse
groRer Gruppen der Bevdlkerung zentral sind, allerdings mit gro-
Ben Schwierigkeiten behaftet. In dieser Situation, vor die sich
im Grunde alle Mitgliedsldnder der Gemeinschaft gestellt sahen,
erdffnete die Politik supranationaler Integration neue Hand-
lungs- und Begriindungschancen gegeniber nationalen Interessen-
gruppen und Verteilungskoalitionen. Die Wirksamkeit derartiger

* Majone betont zwar, daR die Schwierigkeiten der politischen Steue-

rung "internationaler Externalitdten" nationaler Wirtschafts- und
Sozialpolitik eine entscheidende Antriebskraft supranationaler Poli-
tik seien. Er weist aber auch auf die offensichtlichen Vorteile ei-
ner supranational organisierten De- und Reregulierung nationaler In-
stitutionen und Politikfelder hin: "... European authorities are
less vulnerable to lobbying by firms and trade unions" (Majone
1994b: 10).
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Strategien 1l&dfRt sich aber nur iber die besondere Konstruktion
der Europé&ischen Gemeinschaft erkldren. Hierzu stammen entschei-
dende Einsichten von dem Schweizer Vdlkerrechtler Max Huber, der
den Begriff "Kollektivorganisation" geprédgt hat (Huber 1910: 72-
74). Dieser Begriff macht den systematischen Bezug der Analyse
und Interpration supranationaler Integration auf binnengesell-
schaftliche Faktoren deutlich.

IV. Die Europidische Gemeinschaft als Kollektivorganisation

In der Sicht Max Hubers war das grundlegende Prinzip der Bildung
der Europédischen Gemeinschaften die Errichtung einer besonderen,
supranationalen Organisation, um das Institutionengefiige, die
institutionelle und politische Ordnung der beteiligten Staaten,
ihr kulturelles Selbstverstadndnis, ihre gesellschaftliche Iden-
titdat, méglichst unberihrt und selbstdndig zu 1lassen (Huber
1910: 73). Diese frihe Einsicht in die Natur supranationaler Po-
litik ist von entscheidender Bedeutung, denn die Gemeinschafts-
bildung als Institutionalisierung einer Kollektivorganisation
hat die Handlungsfdhigkeit der beteiligten Staaten in ganz er-
heblichem Mafle erhéht (Huber 1910: 73).

Im Rahmen der westeuropdischen Staatengesellschaft wird die
Ausbildung der Europdischen Gemeinschaft als Kollektivorganisa-
tion zur Grundlage, zur Bedingung von Souverdnitdt. Nur soc lief’
sich ein hoher Grad an Handlungsfdhigkeit der beteiligten Staa-
ten bewahren. Es sind letztendlich allein die Versuche, die ei-
gene politische Existenz 2zu erhalten und 2zu sichern und die
Handlungsf&dhigkeit gegeniiber binnengesellschaftlichen Strukturen
und Krédften zu bewahren, die zur Selbstbindung an die Kollek-
tivorganisation Europdische Gemeinschaft dréangten. Formal und
grundsdtzlich gesehen kann es zwar richtig sein, eine Vergemein-
schaftung wvon Politikfeldern als Preisgabe von Souveranitéat zu
sehen. Dabei wird i{ibersehen, daff die beteiligten Staaten sowohl
im Auflen- wie im Innenverhdltnis Wirkungs- und Mitwirkungschan-
cen, also zusdtzliche Machtchancen gewinnen, die ihnen ansonsten
nicht zur Verfiigung stinden. Ein grofier Teil dessen, was man als
Gemeinschaftspolitik bezeichnet, zielt auf die Verdnderung bin-
nengesellschaftlicher Strukturen und Machtverhdltnisse. Diese
zusdtzlichen Macht-, Wirkungs- und Begrindungschancen sind es,
die das Interesse der tatsdchlichen und der potentiellen Mit-
gliedstaaten an der Gemeinschaft erkléren.

Trifft dies zu, geht es beim Ausbau der Kollektivorganisation
auch weniger darum, eine bundesstaatliche oder féderale Verfas-
sung 2zu schaffen, sondern darum, politische Verfahren, multila-



17

terale Koordinationsinstrumente, neue Foren, Methoden und Mecha-
nismen der Koordination von Interessen und Handlungen aufzubauen
und zu institutionalisieren. Die Gemeinschaft ist deshalb im
Rern eine Struktur der Koordination, und nicht eine Struktur der
Subordinaticon; die tragenden, institutionellen Elemente der Ord-
nung der Gemeinschaft sind auf ihre Mitgliedstaaten bezogen und
deshalb wesentlich horizontal, nicht vertikal organisiert. In-
stitutionelles Zentrum der Gemeinschaft sind nicht die Unterord-
nungs-, sondern die Kooperationspflichten. Deshalb vollzieht
sich die Weiterbildung des Gemeinschaftsrechts im wesentlichen
durch parallele Willensakte der beteiligten Staaten, also durch
neue Vereinbarungen, "zu deren Zustandekommen Einstimmigkeit der
gleichberechtigten Glieder erforderlich ist"™ (Huber 1910: 73),
und nicht durch autonome Normsetzung eines souverédnen politi—
schen Zentrums. Die Vertrdge von Paris und Rom, die Einheitliche
Europdische Akte und der Vertrag von Maastricht sind das Ergeb-
nis von Verhandlungsprozessen gleichberechtigter Staaten. Aus
diesem Grundprinzip leitet sich die zentrale Bedeutung der Veto-
positionen der beteiligten Staaten, die Garantie des Grundsatzes
der Gleichheit der einzelnen Staaten und schlieflich die insti-
tutionelle Unterordnung der Kommission unter den Ministerrat als
Grundlage der Gemeinschaft ab. Entscheidender Punkt der Einigung
von Nationalstaaten auf die Schaffung einer Kollektivorganisati-
on ist deshalb deren grundsdtzlich janusképfiger Charakter, de-
ren institutionelle Ambivalenz.

Um die ihr zugedachte Funktion als Kollektivorganisation er-
fiillen zu kénnen, braucht die Gemeinschaft mehr als schlichte
Verfahren der Koordination. Sie braucht Handlungsfahigkeit und
eigene Machtmittel in Form von gemeinschaftsweit geltenden Nor-
men und Regeln, die auf eine eigenstédndige Sanktionsmacht ver-
weisen {Huber 1910: 94). Diese Sanktionsmacht ist allerdings im
Rahmen der Gemeinschaft nicht ein irgendwie geartetes Gewaltmo-
nopol, sondern letztlich das gemeinsame Interesse der Mitglied-
staaten daran, dafl supranationales Recht in durchaus verschie-
denartigen binnengesellschaftlichen Kontexten ein- und durchge-
setzt werden kann.

Der Kernpunkt einer solchen Institutionenbildung besteht des-
halb darin, daf diese Kollektivorganisation - wenn sie tatséch-
lich ein 2zusdtzliches und effizientes, ein exklusives Machtmit-
tel der beteiligten Staaten sein soll - auch als eigenstédndiger
Machtfaktor institutionalisiert und mit eigenen Ressourcen und
eigener Identitdt ausgestattet und neue Quellen des Anspruchs
auf Geltung als legitime politische Ordnung haben muf. Das
heifft, die Kollektivorganisation ist mit autonomer Handlungsfé&-
higkeit auszustatten.
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Gleichzeitig sind dieser Handlungsfidhigkeit, =zumindest ihrem
Entwicklungspotential, Grenzen zu setzen. Die beteiligten Staa-
ten miissen jeder weitergehenden Einbindung in die Kollektivorga-
nisation groéften Widerstand entgegensetzen, weil diese, in letz-
ter Konsequenz, ihren Anspruch auf exklusive Gebietshoheit, auf
ihre autonome Handlungsfdhigkeit, aufhebt (Huber 1910: 73f.).
Das besondere Funktionsgeflige aus Kollektivorganisation und Mit-
gliedstaaten zeichnet deshalb eine institutionalisierte Ja-
nusképfigkeit aus, die spezifische Formen von Eigendynamik frei-
setzen kann. Die Janusképfigkeit besteht darin, daf Mitglied-
staaten und Kollektivorganisation systematisch aufeinander bezo-
gen sind - jedoch nicht so, daR der Ausbau der Autonomie der
Kollektivorganisation einem Verlust an Autonomie der beteiligten
Staaten gleichkommt. Janusképfigkeit bedeutet, sich wechselsei-
tig Kontrollrechte einzurdumen. Diese Wechselseitigkeit ist al-
lerdings bei der Europdischen Gemeinschaft durch eine starke
Asymmetrie zugunsten der Mitgliedstaaten gepréagt.

Durch die Institutionalisierung supranationaler Politik werden
einzelne Bereiche nationaler Politik in ein vertikales Mehrebe-
nensystem integriert. Derartige Anordnungen zeichnen sich durch
eine Dynamik eigener Art aus (Moravcsik 1993a; Scharpf 1985).
Das Spannungsverhdltnis zwischen "nationaler" und
"supranationaler" Politik miindet deshalb mit einiger Wahrschein-
lichkeit in wverschiedene Formen einer vertikalen Verschriankung
politischer FEbenen. Auf diese Weise koénnen sich die Mitglied-
staaten gegen tliberraschende Entwicklungen absichern.

Ein genauerer Blick auf die institutionelle und organisatori-
sche Verschrédnkung supranationaler und mitgliedstaatlicher Poli-
tik zeigt, daR die Mitgliedstaaten in allen Phasen supranationa-
ler Politik die entscheidende Kontrolle ausiben. Zum Teil wird
versucht, dies bereits in den vertraglichen Grundlagen von Ge-
meinschaft und Union zu regeln, zum Teil wurden institutionelle
Regeln und organisatorische Formen entwickelt, um dieser Kon-
trolle eine stirkere Wirksamkeit zu verschaffen. Durch die Ein-
fiihrung einer neuen Instanz im Jahr 1974, dem Europdischen Rat,
ging die Initiative fiir neue Entwicklungen auf eine Gipfelkonfe-
renz der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten iber
(Ipsen 1984b). Die inhaltliche und formale Vorbereitung von Ent-
scheidungen des Ministerrats durch die Kommission, die das for-
male und ausschliefliche Vorschlagsrecht hat, werden durch den
"Ausschuf der standigen Vertreter" (COREPER - Comité des
répresentants permanents) bis ins kleinste Detail auf mégliche
Widerspriiche mit nationalen Interessen und dem Entscheidungspro-
zefl der Gemeinschaft bzw. der Union kontrolliert. Bei der Wil-
lensbildung des Ministerrats wird die Gleichzeitigkeit dieser
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Instanz als Entscheidungsorgan der Gemeinschaft und als Forum
nationaler Positionen und Interessen wirksam. Auferdem hat in
diesem Gremium die Einstimmigkeit der Mitgliedsldnder eine grofe
Bedeutung. Das gilt auch nach den Verdnderungen der Regeln der
Beschlufffassung durch die Einheitliche Europédischen Akte und den
Vertrag lber die Europdische Union. Schlieflich gibt es bei der
Umsetzung von Beschliissen der Gemeinschaft eine ganze Reihe von
Mébglichkeiten, diese Beschliisse im Sinne nationaler Positionen
und Interessen 2zu verstehen, sie durch administrative Abstim-
mungsverfahren den nationalen Gegebenheiten anzupassen, oder sie
durch simple Obstruktion leerlaufen zu lassen. Die asymmetrische
Verschrédnkung vertikal organisierter politischer Ebenen kommt
desweiteren dadurch zum Ausdruck, daff der Gemeingchaft eine de-
mokratisch legitimierte Kontrolle der Gemeinschaftsgesetzgebung
fehlt, oder daf, anders gesagt, dem Europdischen Parlament nur
eine eingeschrankte Bedeutung zukommt. Der wichtigste institu-
tionelle Gegenpol zur Gemeinschaft ist stattdessen der Minister-
rat in seiner Eigenschaft als Vertretung der Mitgliedstaaten.
Die einzelnen Mitglieder des Ministerrats sind, zumindest in der
Theorie, den nationalen Parlamenten Rechenschaft schuldig
(Weiler 1981: 284). AuBer in Ddnemark und Grofflbritannien findet
allerdings eine Kontrolle der nationalen Vertretung im Minister-
rat kaum statt. Die komplexe Maschinerie der Vorbereitung von
Ministerratsbeschliissen und der Ministerrat als zentrales Ent-
scheidungsgremium - verbunden mit dem Prinzip der Nichtéffent-
lichkeit der Verhandlungen und Beschluffassung des Ministerrats
- ist zu einem arcanum imperii in idealtypischer Vollendung ge-
worden.

Diese besondere Form der Verschridnkung politischer Entschei-
dungsebenen gibt damit den einzelnen Regierungen einzigartige
Mdglichkeiten an die Hand, nationale Politik =zu gestalten
(Weiler 1981: 284). Diese MOglichkeiten sind jedoch nicht allge-
meiner Art, sondern immer schon inhaltlich ausgerichtet. Zum ei-
nen miissen sich die Entscheidungen des Ministerrats im allgemei-
nen Rahmen der Funktions- und Zielbestimmungen der Gemeinschaft
bewegen. Zum anderen werden mit den Funktionsbestimmungen der
Gemeinschaft auch die Zugangschancen fir die verschiedenen In-
teressenorganisationen festgelegt. Das ist gerade deshalb wich-
tig, weil die Institutionalisierung der Kollektivorganisation
einen neuen Handlungsraum schafft, der mit eigenen Ressourcen
ausgestattet ist, die als Machtmittel erobert und eingesetzt
werden koénnen (Kohler-Koch 1992). Durch den Aufbau einer Kollek-
tivorganisation und die Vergemeinschaftung zentraler Politikbe-
reiche werden fiir kollektive aAkteure neue Interessenlagen ge-
schaffen, die von Auseinandersetzungen dariber geprdgt werden,
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wer Zugang zu den Ressourcen und Machtmitteln bekommt und wer
diese Zugdnge kontrolliert.

Die Europdische Gemeinschaft als 6ffentliche Gewalt, als poli-
tisches Entscheidungszentrum mit eigenen Machtmitteln - haupt-
sdchlich in Form von Rechtssetzungsbefugnissen, die, allerdings
in strikt eingegrenzten sachlichen und formalen Zusammenhdngen,
mitgliedstaatlichen Gremien iibergeordnet sind - ist deshalb ein
besonders anziehendes Objekt der Interessenpolitik. Die Gemein-
schaft als 6ffentliche Gewalt bietet besondere Macht- und Hand-
lungschancen, die Binnenordnung der Mitgliedstaaten strategisch
zu verdndern. Dies gilt paradoxerweise umso mehr, je stédrker die
Gemeinschaft als eigenstédndige dffentliche Gewalt nach aufen er-
scheinen und auftreten, je stidrker sie sich auf autonome Krite-
rien legitimer Geltung und rationaler Politik berufen kann. Ihre
Emanzipation als ©&ffentliche Gewalt sagt aber noch nichts dar-
iiber aus, welche Interessen welchen Zugang zu dieser Wirkmacht
haben. Die Rechtsférmigkeit des Handelns der Gemeinschaft, die
Birokratisierung ihrer Verfahren, das Mitentscheidungsverfahren
des Europdischen Parlaments, die Autonomie ihres Gerichtshofes
bewirken ja nicht im Selbstlauf, daf die Gemeinschaft, ihre kon-
kreten Organe, tatsdchlich in der Lage sind, eigenstédndig und
nach autonomen Kriterien zu handeln. Was formal als Entscheidung
der Gemeinschaft erscheint, kann sich allein der Durchsetzungs-
fadhigkeit einer nationalen Regierung verdanken, die ausschlief-
lich ihre nationale Situation beeinflussen will.

Diese strukturell angelegte Mdglichkeit ergibt sich aus der
besonderen Art und Weise, mitgliedstaatliche und supranationale
Politik zu verschrédnken. Entscheidend ist nun, daR supranationa-
le Politik gegeniiber 6ffentlicher und interessenpolitischer Ein-
fluffnahme systematisch abzuschirmen ist. Es ist nicht zu erwar-
ten, daR supranationale Politik sich éffnen wird, sei es, indem
Funktionen der Gemeinschaft auf Sozialpolitik und &hnliche zen-
trale Felder der institutionellen Ordnung der Mitgliedstaaten
ausgedehnt werden, oder indem supranationale Politik weiterge-
hend parlamentarisiert und demokratisiert wird (Moravcsik 1994).
Dagegen spricht das besondere Interesse der Mitgliedstaaten dar-
an, ihre wohlfahrtsstaatlichen Einrichtungen und die daran ori-
entierten Interessengruppen stédrker politisch zu kontrollieren.

Allerdings sind mit der Erweiterung und Vertiefung supranatio-
naler Integration besondere soziale Riickkoppelungseffekte zu er-
warten; diese verdndern nationale bzw. binnengesellschaftliche
Strukturen und Ordnungskonfigurationen dauerhaft, weil sich die
verschiedenen Formen transnationaler wirtschaftlicher und sozia-
ler Vergesellschaftung in einer neuen Rahmenordnung entfalten
kdnnen. So ergeben sich Problemlagen, die weitergehende politi-
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sche Integration anstoffen kénnen: Von der Zunahme regionaler
Disparitdten in den Lebensverhdltnissen iiber die Umstrukturie-
rung von Industrien mit der massiven "Freisetzung" wvon Arbeits-
krdften bis hin zu neuen Formen von Kriminalitdt. Die Riickkoppe-
lungseffekte, seien sie politisch-institutioneller, sozialer
oder wirtschaftlicher Natur, kénnen sowohl beabsichtigter wie
auch unbeabsichtigter Art sein.

V. Ausblick und Schluf

Die Europ&ische Gemeinschaft hat, was ihren Status als Kollek-
tivorganisation betrifft, im Laufe ihrer Entwicklung ohne Zwei-
fel an Substanz gewonnen. In vielfdltigen Anpassungsprozessen,
bei der Bewdltigung zentraler, strukturpridgender und struktur-
bildender Probleme wurde iilberall dort, wo sie formale Zustédndig-
keiten besitzt - zum Teil aber auch dariiber hinaus -, das Ge-
meinschaftsrecht fortgebildet. Ein wesentlicher Faktor filir die
Fortbildung des Gemeinschaftrechts ist der Europdische Gerichts-
hof. Er erméglicht so etwas wie institutionalisierte Innovati-
onsfahigkeit, da er, in Grenzen, die Gemeinschaft unabhdngig wvom
Willen der Mitgliedstaaten weiterentwickeln kann (Weiler 1994).°

Die Weiterentwicklung der Gemeinschaft hat deshalb auch ohne
Zweifel ihren Anspruch erhoht, eine allgemein glltige und allge-
mein zustdndige, nicht nur selektiv verantwortliche und funktio-
nal eingegrenzte O6ffentliche Gewalt zu sein. Das ist an den
vielfdltigen Differenzierungsprozessen rechtlicher und organisa-
torischer Natur ablesbar. Diese Differenzierung verlief aber
keineswegs einheitlich, sondern hatte eindeutige Brennpunkte.
Das allgemeine Prinzip institutioneller Differenzierung, wonach
der Druck zur Differenzierung zunimmt, je allgemeiner der Gel-
tungsanspruch einer politischen Ordnung ist, gilt £iir die Euro-
pédischen Integration nur eingeschréinkt.

Die Fortbildung der Gemeinschaft hat keine weitergehende Ent-
Nationalisierung &ffentlicher Aufgaben bewirkt. Die innere Ein-
heit der Europdischen Gemeinschaft hat nicht zugenommen und ihre
Auspridgung als eigenstédndige 6ffentliche Gewalt wurde stark ein-
geschrédnkt. Die vielfdltigen Differenzierungsprozesse haben eher
zur Fragmentierung oder gar “Balkanisierung" von Gemein-
schaftsstrukturen gefiihrt, denn die interne Differenzierung der
Gemeinschaft wurde nicht von einem entsprechenden Ausbau der Ge-
meinschaft als Institution begleitet, von einer Stdrkung ihrer

’ Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Europdischen Union und

Grundgesetz vom 12.10.1993 zieht der potentiellen Autonomie des Eu-
ropdischen Gerichtshofes allerdings sehr enge Grenzen. Zur Bedeutung
des Urteils in einer l&ngerfristigen Perspektive vgl. Ipsen (1994).



22

Kompetenz, ihrer Handlungsfdhigkeit und ihrer eigenstdndigen Le-
gitimierung. Stattdessen wurde die Gemeinschaft verstarkt durch
die Mitgliedstaaten kontrolliert. Diese Entwicklung wurde vom
gemeinsamen Interesse der Regierungen der Mitgliedstaaten getra-
gen und vorangetrieben, iiber eine Politik supranationaler Inte-
gration binnengesellschaftliche Strukturen und institutionelle
Ordnungen strategisch zu verdndern. Die kritische Rolle der
"Standortdebatte" fiir die Umstruktierung des deutschen Wohl-
fahrtsstaates ist ein eklatantes Beispiel. Der Vorherrschaft
marktwirtschaftlicher Rationalitdtskriterien kommt deshalb kon-
stitutive Bedeutung fiir die Politik supranationaler Integration
in Westeuropa zu. Der ungleiche Grad vertikaler Vernetzung na-
tionaler und supranationaler Politikfelder folgt deshalb weder
aus einer ungleichzeitigen Internationalisierung von Politik,
noch drilickt sich damit ein substantieller Autonomie- und Souve-
rdanitdtsverlust der westeuropdischen Staaten aus. Diese Asymme-
trie ist eher eine entscheidende Voraussetzung dafiir, nationale
Sozialpolitik zu restrukturieren und daflir Legitimitdt zu be-
schaffen. Deshalb liegt auch der Schluf® nahe, internationale und
supranationale Politik sei sehr viel stdrker auf nationale und
binnengesellschaftliche Verhdltnisse bezogen, als es die tradi-
tionelle Arbeitsteilung zwischen sozialwissenschaftlichen
Diszplinen bislang glauben machen lieR.
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