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Beate Kohler-Koch

Die Gestaltungsmacht organisierter Interessen

1. Das Politikum: Die Allgegenwart organisierter Interessen

Anfang der neunziger Jahre gab es wenig Wirtschaftszweige, die man zu den
Wachstumsindustrien zdhlen konnte. Die professionelle Vertretung von Interessen auf
européischer Ebene gehorte eindeutig dazu. Zwar hat keiner die vielfiltigen europiischen
Interessenverbdnde, Verbindungsbiiros und Brisseler Vertretungen gezahlt, doch es gibt
verlaBliche Anhaltspunkte, daB die Zahl der Einrichtungen inzwischen bei 3000 und des von
ihnen beschiftigten Personals bei 10 000 liegt und sich seit Ende der achtziger Jahre somit
verdreifacht hat (Andersen/Eliassen 1991). Die Kommission und inzwischen auch das
Europdische Parlament (EP), das lange Zeit im Schatten der Aufmerksamkeit europiischer
Interessenvertreter lag, fiihlen sich iiberlaufen'. Als Reaktion hierauf gibt es seit 1992
Bestrebungen seitens der Kommission bzw. des Parlamentes, den Umgang mit
“Lobbyisten“ zu regulierenz. Ausgehend von einer grundsitzlich offenen, wenn nicht gar
positiven Haltung gegeniiber der Vertretung von Interessen’ ging es vor allem darum, die
als unerfreulich und storend empfundenen Erscheinungen unter Kontrolle zu halten: die
Uberhaufung mit einer Vielfalt von Anfragen und Gesuchen, die mangelnde Qualitit der
Informationsangebote, die Einseitigkeit der Interessenreprisentation und die
unterschiedlichsten als unangemessen empfundenen Formen von Pression oder
Gunstgewihrung. Allerdings ist die Einschitzung des ,,Lobbyismus“ keineswegs eindeutig,
und so gibt es iiber den Grundkonsens hinaus, dafl ,MiBbrauch“ zu unterbinden sei,
unterschiedliche Auﬁ’aSsﬁngen uber die Zwecksetzung, den Umfang und die geeigneten
Mittel einer Regulierung®. In den Auffassungsunterschieden spiegeln sich unterschiedliche

1 Eben  diese Erfahrung hat nach  Einschitzung des  Vorsitzenden  des
Geschiftsordnungsausschusses des EP, B. Fayot, die Abgeordneten dazu bewegt,
Regelungsmoglichkeiten im  Umgang mit Interessenvertretern zu  prifen;  pers.
Gesprachsinterviews, Mai 1995.

-
Loy

2 Die Geschichte dieser Regulierungsbemiihungen geben McLaughlin/Greenwood (1995) wieder.

3 So heilit es im Galle-Bericht, der ersten Vorlage des EP zur Regelung des Lobbying, daB es
Ergebnis der Anhérung des Geschiftsordnungsausschusses gewesen sei ,,...that lobbying at
Parliament served a very useful purpose as part of the democratic process and that rules, though
they were necessary, ought not to restrict that activity but, rather, should regulate it in such a way
as to prevent various abuses that had been found to date...* (Galle 1992: 2).

4 ,...opinion varied very widely as to the specific proposals to be acted on“ (Galle 1992: 2). Die im
Galle-Bericht enthaltenen Vorschlige wurden nicht zuletzt deswegen vom EP nicht weiter
behandelt, weil der Versuch einer Definition eines Lobbyisten als zu ambitiés eingeschiitzt wurde
und die vorgenommene Zugangskontrolle und Registrierungsmodalititen iber eben diesen



Erfahrungen aus der eigenen Arbeit, die durch nationale Herkunft geprigte Vertrautheit mit
spezifischen Lobby-Kulturen, nicht zuletzt aber auch konkrete Interessen und
Abhingigkeiten wider. Auffallend ist, daB3 sich aus Sicht der Kommission das Problem
offenkundig etwas anders darstellt als aus Sicht des EP.

Das EP als Institution sieht den Umgang mit Interessenvertretungen hauptsichlich unter der
Perspektive der Kontrolle externer EinfluBnahme. , The Regulation of Lobbying“ ist das
Thema’. Dies entspricht dem eigenen, normativ geprigten Verstindnis des EP als einer
eigenstiandigen und — soweit sie nicht iiber Wahlen und Parteien vermittelt sind — einer von
partikularen Interessen unabhéngigen Institution. Diese Sichtweise des Parlaments als
weigentliches“ Reprasentationsorgan gesellschaftlicher Interessen wurde lange Zeit auch
durch die politikwissenschaftliche Befassung mit organisierten Interessen gestiitzt. Soweit
gleiche Gesinnung und Interesseniibereinstimmungen zum Zusammenschluf in Parteien
fiihrt, wird dies als legitimer Bestandteil demokratischer Politik betrachtet. Da die Parteien
definitionsgemaB politische Gestaltungsmacht iiber ihre Prasenz in Parlament und Regierung
anstreben und sich zu diesem Zwecke dem Wettbewerb in Wahlen aussetzen, unterliegen sie
der politischen Kontrolle des Wahlers. Jenen Zusammenschlissen im intermedidren Raum,
die sich einem solchen Test der Représentativitat der von ihnen vertretenen Interessen nicht
stellen, aber trotzdem EinfluB3 auf die Politik zu nehmen suchen, haftet dagegen das Odium

illegitimen Handelns an®.

Die vorherrschende Position der Kommission 148t dagegen ein deutlich aufgeschlosseneres
Grundverstindnis erkennen. Interessenorganisationen werden nicht lediglich als Lobbyisten
externer Interessen betrachtet, sondern als erwiinschte Gesprachspartner und Gehilfen bei
der Erfullung der eigenen Aufgaben (Kommission 1993). Sie dienen als Zulieferer von
Information, als sachkundige Berater und als Frithwarnsystem, um die Akzeptanz politischer
Strategien zu testen, und sie werden als Mittler bei der Durchsetzung der eigenen Politik
eingesetzt. Daraus erklart sich, da die Politk der Kommission weniger auf eine
Beschriankung des Zugangs7 bzw. eine Kontrolle der Verhaltenspraktiken von
Interessenvertretern durch die Kommission, denn auf eine Optimierung der Zusammenarbeit

Grundkonsens  hinausgingen. = Dagegen  beschrinkt sich .der~ nunmehr dem
GeschiftsordnungsausschuBl vorliegende Ford-Bericht auf eine minimalistische Position: es ist
lediglich eine freiwillige Registrierung und ein code of conduct vorgesehen (Ford 1995).

s So lautet auch die Uberschrift z. B. des Berichtsentwurfs von Collins (1995).

6 Diese Denkweise hat vor allem im franzdsischen und deutschen Demokratieverstindnis eine lange
Tradition. Eschenburgs Frage nach der , Herrschaft der Verbande?* (1955) zielte ganz in diesem
Sinne auf den moéglichen Legitimationsverlust von Politik.

7 Die von der Kommission erstellte Datenbank, die noch 1995 zugénglich sein soll, enthilt nur die
freiwilligen Eintragungen von nicht gewinnorientierten trans-europdischen, d.h. mehrere
Mitgliedsstaaten umfassenden, Interessengruppen.



im wechselseitigen Interesse zielt, wozu aus Sicht der Kommission eine freiwillige
Selbstverpflichtung in Form eines ,code of conduct“® und die Zusammenfassung in einer
,Standesorganisation” hilfreich wiren. ,Einen offenen und strukturierten Dialog mit den
Interessengruppen” (Kommission 1993: 4)° ist somit das, was sich die Kommission
wiinscht'®. Sie hat schon in den Griinderjahren die Politik verfolgt, aktiv Kontakte zu
Interessengruppen zu kniipfen bzw. sich solche Gesprachspartner gegebenenfalls erst selbst
zu schaffen''. Es ist bemerkenswert, daB der massive Widerstand, den Regierungen der
Mitgliedstaaten frither einem solchen Ansinnen entgegensetzten, sich inzwischen
verflichtigt hat. Offensichtlich betrachten sie es nicht langer als einen Anschlag auf ihr
Monopol als alleiniger Adressat und Gesprachspartner gesellschaftlicher Interessen, wenn
sich die Kommission auf européischer Ebene ihre eigenen politischen Netzwerke kniipft.

Die Politikwissenschaft hat sich immer wieder sowohl mit der EinfluBnahme organisierter
Interessen auf die europiische Politik als auch mit den Zusammenhangen zwischen der Art
organisierter Interessenvermittlung und der Steuerungs- und Problemlésungsfihigkeit von
Politik beschiftigt. Im folgenden Kapitel werden die aus der bisherigen Forschung
gewonnenen Einsichten zusammengefaBt, wobei die Aufmerksamkeit des Lesers vor allem
darauf gelenkt werden soll, daB spezifische Grundannahmen und theoretisch geprigte
Sichtweisen die Einschitzung der Natur von Interessenpolitik und ihrer Bedingtheiten
wesentlich priagen. Die Darstellung ist knapp gehalten, weil verschiedene Sammelbéinde
(Greenwood/Grote/Ronit 1992; van Schendelen 1992, Mazey/Richardson 1993;
Eichener/Voelzkow 1994) und auch Uberblicksartikel aus jiingster Zeit (Kohler-Koch 1992;
Kohler-Koch 1994a) den Stand der Forschung gut wiedergebenlz. Lange Zeit war die

8 Die Kommission hat zu mehreren Treffen eingeladen, um Interessensvertretungen aus
unterschiedlichen Bereichen zur Selbstregulierung zu ermuntern. Bereits im September 1994
wurde ein erster Verhaltenskodex vereinbart, der inzwischen von 40 , Public Affairs Consultants*
unterzeichnet wurde. Im Kreis der Nicht-Regierungsorganisationen (Menschenrechtsgruppen,
Biirgergruppen) wie auch zwischen Unternechmen aus dem Bereich der Offentlichkeitsarbeit wird
gegenwirtig ebenfalls iber einen Verhaltenskodex gesprochen, mit dessen Annahme die
Kommission im Jahre 1995 rechnet.

9 Die Politik der Kommission im Umgang mit Interessengruppen muBl im Kontext der durch
Maastricht ausgel6sten Debatte um eine gréfere Biirgerndhe europdischer Politik und die dafiir
nétige Offenheit und Transparenz der Arbeit der Kommission gesehen werden. Ausfiihrlich hierzu
Lodge (1994).

10 Diese  Position wurde von der Kommission anlaBlich der Sitzung des
Geschiftsordnungsausschusses des EP Ende Mai 1995 emeut bekraftigt: ,,The Commission
views lobbies and interest groups as being important for its work. They provide expert advice and
through their intermediary functions they provide an opportunity to communicate European
policies at grass-roots level (Stellungnahme des Generalsekretirs D. Williamson).

11 In den Griindungsvertrigen von EWG und Euratom ist als Vertretungsorgan gesellschaftlicher
Interessen zwar ein Wirtschafts- und SozialausschuB vorgesehen, der aus vielerlei Griinden
jedoch nicht als Ersatz fiir die direkte Zusammenarbeit der Kommission mit gesellschaftlichen
Interessenvertretern betrachtet wurde.

12 Allerdings ist Greenwood (1994) zuzustimmen, daB es immer noch an systematisch angelegten

-
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einfluStheoretische Perspektive dominant. Sie wurde erginzt und teilweise verdringt durch
neo-korporatismustheoretische Absitze, in denen gleichzeitig auch die Verbesserung
staatlicher Steuerungsfahigkeit durch die Konzertierung mit privaten Interessen in den Blick
genommen wurde. Ein Perspektivwechsel eigener Art erfolgte in jiingster Zeit in der Weise,
dal nun nach dem Zusammenwirken von politischen Institutionen und privaten
Interessenorganisationen unter dem Gesichtswinkel einer institutionellen Ko-Evolution
gefragt wird (Eichener/Voelzkow 1994; Eising/Kohler-Koch 1994; Kohler-Koch 1994b).
Bezogen auf das europdische Mehrebenensystem wird diesbeziiglich thematisiert, ob die
Wesensziige dieses Systems, namlich seine Komplexitit und Segmentierung — bei
gleichzeitig hoher Interdependenz der Politikbereiche - durch die strukturellen
Charakteristika der europdischen Organisation noch verstiarkt werden. Ferner ist zu fragen,
wie dies sich auf die Prozesse der politischen Willensbildung und auf die Politikergebnisse
auswirkt und schlieBlich im Hinblick auf die Legitimitit des Regierens zu beurteilen ist.
Diesen Fragestellungen sind die beiden abschlieBenden Kapitel gewidmet.

2. Lobbyarbeit in Europa

Wer nach leichter Lektiire sucht, um auf unterhaltsame Art etwas iiber das Innenleben der
Gemeinschaft zu erfahren, der greife zu einer der zahlreichen Studien tiber Lobbying in der
Agrarpolitik. In den ersten Jahrzehnten der Gemeinschafisbildung war dies das von der
politikwissenschaftlichen Interessenforschung am besten beackerte Feld. SchlieBlich war bis
weit in die siebziger Jahre hinein europiische Politik gleichzusetzen mit
Landwirtschaftspolitik. Nur diese hat uber die Regulierung der Markte, die Festsetzung von
Preisen und direkte finanzielle Zuwendungen ganz weitgehend und unmittelbar die
Lebenschancen eines Teils der Bevolkerung bestimmt. (vgl. Rieger, in diesem Band). So
war zu erwarten, dafl die Interessen der Landwirte bestens organisiert und présent sein
wirden. In der Tat haben sich die einzelnen nationalen Verbinde sehr frith zu einer
europdischen Verbandsfoderation zusammengeschlossen. Ihre Sichtbarkeit in der
europdischen Politik — unterstrichen durch medienwirksame Aktivititen — und eine
Agrarpolitik, die ganz offenkundig auf Kosten der Verbraucher gemacht wurde — hohe
Preise, Uberproduktion und Mittelverschwendung bei der Vermarktypg.bzw. Vernichtung
landwirtschaftlicher Produkte — machte sie zum beliebtesten Beispiel européischer
,,Verbandsmacht“. Studien wie die iiber das Zustandekommen des Getreide- (Ackermann
1970; Leitolf 1971) oder Zuckerpreises (Bujard 1974, Webb 1977) und der
Milchquotenregelung (Petite 1987; Schumann 1987) sind nicht nur spannend zu lesen,

vergleichenden Untersuchungen fehlt.



sondern zeigen tber den untersuchten Einzelfall hinaus, welche spezifischen Eigenschaften
und Handlungsbedingungen eine gesellschaftliche Gruppe politisch organisations- und
handlungsfihig machen': Die Agrarpolitik der EG betrifft eine klar abgrenzbare Gruppe,
sie beriihrt deren Interessen erheblich, teils sogar existentiell. Folglich waren die Bauern
leichter zu mobilisieren als die Verbraucher mit ihren diffusen Nebeninteressen. Die
Tradition verbandlich organisierter Interessenpolitik in den einzelnen Mitgliedstaaten und
die Chance, allfillige Verteilungskonflikte innerhalb des Wirtschaftszweiges dadurch zu
umgehen, dal man um eine Ausweitung der Ressourcen kdmpfte, fiir die nicht die eigene
Mitgliedschaft, sondern Dritte — ndmlich Verbraucher und Steuerzahler — aufkommen
muBten, stiarkten ganz wesentlich die Zusammenarbeit. Mit COPA (Comité des
Organisations Professionelles Agricoles) gelang es, einen schlagkriftigen europiischen
Verband zu schaffen, der jahrzehntelang eine einmalige Stellung einnahm.

2.1 Akteurscharakteristik und Organisationsfihigkeit

Die generellen Eigenschaften, die es einer Gruppe erleichtern, ihre parallelen Interessen
organisatorisch zu biindeln und in kollektives Handeln umzusetzen, sind aus diesen und
anderen Fallstudien zu weiteren Politikfeldern leicht zu destillieren: Ubereinstimmung,
Geschlossenheit und Dringlichkeit der Interessen, klare Abgrenzung und Uberschaubarkeit
der betroffenen Gruppe, Konzentration auf ein dominantes Anliegen, Eindeutigkeit der
verfolgten Ziele und die Abhingigkeit ihrer Verwirklichung von Politik. Allerdings geniigt
dies nicht, um dem , Dilemma kollektiven Handelns“ (Olson 1968) zu entgehen: Je groBer
die Gruppe und je geringer damit die soziale Kontrolle ist, desto groBer ist die Verlockung,
als , Trittbrettfahrer von den vereinten Anstrengungen anderer zu profitieren, ohne zu
deren Erfolg selbst beizutragen. Je geringer die Anzahl der zu organisierenden Akteure, je
schwicher ausgeprigt die Konkurrenzsituation untereinander und je stiarker die Tradition
institutionalisierter Kooperation ist, desto leichter gelingt der Zusammenschluf3.

Diese allgemeinen Feststellungen finden sich durch die Entwicklung der Organisation
europaischer Interessen weitgehend bestitigt. In den Bereichen, in denen auf nationaler
Ebene eine Reduktion auf wenige Akteure bereits erfolgt war, erwies es sich auch auf
europdischer Ebene leichter, zu einem Zusammenschluf3 zu kommen.“Diés trifft sowohl fiir
Verbinde zu, die intern vielleicht sogar eine zahlenmiBig sehr groBe Mitgliedschaft
umfafiten (wie im Agrarbereich), als auch fiir Unternehmen in oligopolistisch strukturierten
Mirkten (wie in der Stahlwirtschaft). Die frithe Institutionalisierung in einem Verband trug

13 Allerdings galten und gelten in der europdischen Agrarpolitik ebenso wie in dem
Wirtschaftssektor selbst Besonderheiten, die bei einer Generalisierung dieser Ergebnisse zu
beriicksichtigen sind. Dazu ausfiihrlicher Kohler-Koch (1992).



ihrerseits dazu bei, allgemein verbindliche Prinzipien und Verhaltensnormen insbesondere
fur die Bearbeitung von Verteilungskonflikten zu etablieren und durch langjihrige Praxis zu

verfestigen.

Diffuse Interessen erwiesen sich auch auf europiischer Ebene als schwer organisierbar. Eine
europdische Verbraucherorganisation (BEUC - Bureau Européen des Unions de
Consommateurs) und ein europiischer Umweltverband (EEB - European Environmental
Bureau) waren erst viel spiter und sind auch heute noch immer sehr viel schwicher in
Brissel prasent als die Produzenteninteressen. Auch die europiischen
Arbeitnehmerinteressen hatten Schwierigkeiten, sich européisch zu organisieren. Auf den
ersten Blick scheint es plausibel, die Griinde darin zu suchen, daB3 es immer schwieriger ist,
eine Massenmitgliedschaft zu mobilisieren und ihre abweichenden Interessen auf einen
Nenner zu bringen, als eine Uberschaubare Anzahl von Unternehmen zusammenzufiihren.
Auch schlagen fiir Gewerkschaften die durch Fremdsprachen und Kulturunterschiede
bestehenden Kommunikationsbarrieren stirker ins Gewicht als fiir die bereits
internationalisierte Kapitalseite. SchlieBlich behindert die historisch bedingte Vielfalt der
europdischen Gewerkschaftsbewegung, die in national unterschiedlichen Systemen der
Organisation und Umsetzung von Arbeitnehmerinteressen institutionell verfestigt ist, die
transnationale Zusammenarbeit (Ebbinghaus/Visser 1994; Visser/Ebbinghaus 1992). Die
genauere historische Analyse zeigt allerdings, daB es vor allem die Einbindung der
Gewerkschaften in den parteipolitischen Wettbewerb innerhalb der einzelnen
Mitgliedstaaten und die damit verbundene ideologische Polarisierung war, die den
ZusammenschluB zu einem einheitlichen européischen Gewerkschaftsverband lange Jahre
verhinderte. Der die konkurrierenden Stromungen zusammenfassende Europiische
Gewerkschaftsbund (EGB) wurde zwar schlieBlich 1973 — d.h. 20 Jahre nach Errichtung
der EGKS - gegriindet, doch gelang es ihm auch danach nur schrittweise, neben den
christlichen auch die sozialistisch-kommunistisch orientierten Gewerkschaften einzubinden.
Im Landwirtschaftsbereich hatte man die Belastung konkurrierender weltanschaulicher
Ausrichtung durch die Ausgrenzung der unerwiinschten, vorwiegend nidmlich sozialistisch-
kommunistischen Organisationen aus dem europiischen Verband beseitigt, was zu ihrer
Marginalisierung auf nationaler Ebene'* beitrug — eine Strategie, die angesichts der starken
sozialistisch-kommunistischen Gewerkschaftsbewegung in den romanischen Staaten nicht

-
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eingeschlagen werden konnte.

Wie stark die unterschiedlichen nationalen Verbandsfunktionen auf die Philosophie,
Verhaltensstrategien und selbst Organisationsmuster der europdischen
Interessenvertretungen durchschlagen, wurde im Zuge des britischen EG-Beitritts (1973)

14 Von den sechs Griindungsstaaten betraf dies Frankreich und Italien.



deutlich’®. Der britische Industrieverband ist im Unterschied zu den damals in der
Gemeinschaft vertretenen Verbdnden kein Dachverband, in dem sich ausschlieBlich
Branchenverbinde zusammengeschlossen haben, sondern hat auch Einzelunternehmen als
Mitglieder. Diese brachten sich mit Nachdruck in die europidische Politik ein: In einem
erheblich groBeren Ausmal3 als in anderen Mitgliedslindern handelte es sich um
international téitige GrofBunternehmen, die zudem mehrheitlich an einer aktiven européischen
Industriepolitik interessiert waren. Ihr Angebot zu direkten Gesprichen wurde von dem
zustandigen EG-Kommissar, Graf Davignon, bereitwillig aufgenommen. Zwar bot sich auch
der europiische Industrieverband als Gespriachspartner an, doch nach Ansicht der
Kommission war UNICE (Union des Industries de la Communauté Européenne) ein
schwacher Partner, wenn es um die Neuformulierung und Durchsetzung von Politik ging:
,they couldn’t deliver ' Die Unzufriedenheit, daB UNICE eher als internationales
Verbandsforum denn als europdischer Akteur funktionierte, fiihrte fiihrende europiische
Multis zusammen. Was mit informellen Vorabsprachen unmittelbar vor den
AusschuB3sitzungen von UNICE begann, wurde wenig spiter in einem eigenstindigen
ZusammenschluBB, der ,European Enterprise Group“ institutionalisiert und durch eine
Umstrukturierung von UNICE verfestigt”. Die gleiche Entwicklung vollzog sich im
européischen Brachenverband der Chemie CEFIC (Conseil Européenne des Fédérations de
I'Industrie Chimique). Auch hier entwickelten sich die gelegentlichen und informellen
Vorabsprachen vor den offiziellen CEFIC-Treffen zu einer festen Einrichtung, die den
aktuellen Anlaf} ihrer Einrichtung iberdauerte und schlieBlich in eine Organisationsreform
des europiischen Verbandes fiihrte, die den europiischen Multis die direkte Mitgliedschaft
und eine hervorgehobene Beteiligung eroffnete (Platzer 1984).

Je eingehender man sich mit der Organisation europiischer Interessen befaflt, desto
schwicher wird allerdings die Erklirungskraft der Variable , Akteurscharakteristik“. So
wurde auch in der Eritwicklung der politikwissenschaftlichen Forschung der Blickwinkel
zunehmend ausgeweitet. Nicht mehr die Organisation europiischer Interessen in
verbandlichen Strukturen stand im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit, sondern die Prozesse
der Interessenvermittlung iber die verschiedenen Stufen des europiischen
Mehrebenensystems hinweg. In Fallstudien wurde zunehmend versucht, das Zusammenspiel
der Akteure zwischen den unterschiedlichen Handlungsebenen zu erfassen und dabei die
jeweils unterschiedlichen Handlungszwinge zu beriicksichtigen'®. AGER die Aufarbeitung

15 Zur Rolle der GroBunternehmen in der EG und speziell der Folgen des britischen Beitritts vgl.
Green Cowles (1994).

16 Aussage eines hochrangigen EG-Beamten, zit.n. Green Cowles (1994: 142).

17 Deren Zustandekommen wird als Fallstudie eingehend von Green Cowles (1994: 153 ff).
behandelt.

18 So beispielsweise dic in Petite (1987) enthaltenen Beitrdge, die vom Ansatz der ,neuen



der verbandlichen Organisationstrukturen beschrinkt sich nicht mehr lediglich auf die
europdische Ebene (Meynaud/Sidjanski 1971), sondern versucht, die Strukturierung der
nationalen Verbandssysteme sozusagen als intervenierende Variable zu erfassen (Burkhardt-
Reich/Schumann 1983). Dartiberhinaus wurde die Ausprigung bestimmter Muster der
Interessenvermittlung nicht mehr tberwiegend den die ,Mitgliederlogik“ prigenden
Eigenschaften der Akteure zugeschrieben, sondern gleichermafen auf die strukturellen
Besonderheiten des politischen Adressatensystems und die sich daraus ergebende
L EinfluBlogik* zuriickgefiihrt *°.

2.2 Der EinfluBl der Adressaten

Die , EinfluBlogik“ hat im Falle der EG zwei Eigentiimlichkeiten, die sich in zweierlei Weise
von denen nationaler politischer Systeme unterscheiden.

Zum einen handelt es sich um ein dynamisches System, dessen Verfassungsstruktur sich im
Laufe der Zeit erheblich wandelt. Dies betrifft sowohl die Ausweitung des materiellen
Zustandigsbereichs der EG, jetzt EU, als auch die Verteilung der formalen Zustandigkeit
sowohl zwischen den politischen Ebenen als auch zwischen den Gemeinschaftsinstitutionen.
Zum anderen weist das politische System der EG unabhingig von all diesen Veranderungen
Eigentumlichkeiten auf, die zu einer anderen Auspriagung von EinfluBlogik fiihren als sie in
den Mitgliedsstaaten zu finden ist.

2.2.1 Integrationsdynamik

Ausgangspunkt fiir eine stirkere Beriicksichtigung der externen, durch die spezifischen
europdischen Gegenheiten geprigten Handlungsbedingungen ist zunichst die einfache
Feststellung, daB Lowis Diktum ,policy determines politics“ auch in der europiischen
Politik gilt. In dem MaBe, in dem durch die Ubertragung politischer Zusténdigkeiten auf die
Gemeinschaft die Abhingigkeit von EG-Politik stieg und mit der Ausdifferenzierung der
europdischen Politik auch die unmittelbare Betroffenheit der Adressaten zunahm, wuchs das
Interesse, Zugang zu dieser politischen Arena zu finden. So gibt es auffallende Parallelititen

politischen Okonomie“ aus die institutionellen Handlungsbedingungen des nationalen wie des
europdischen Systems als ausschlaggebend fir die erfolgreiche Aneignung von ,Renten®
erachten.

19 Die Konzeptionalisierung von ,EinfluBlogik* und ,Mitgliederlogik* liegt dem Analysemodell
zugrunde, das Schmitter/Streeck (1981) fir ein groBes Projekt der vergleichenden (nationalen)
Verbindeforschung entwickelt haben. Eine Ubertragung auf den EG-Kontext erfolgte im
Forschungsprojekt Kohler-Koch (1988).



zwischen dem Fortgang der europaischen Integration und den Verinderungen im System

der Interessenvermittlung.
Drei Entwicklungsschiibe sind deutlich erkennbar:

Die Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft im Jahre 1958 war Ausloser fiir
die erste Welle eines Zusammenschlusses von nationalen Verbinden zu europidischen
Foderationen in  verschiedenen Branchen in der Industrie, in einzelnen
Dienstleistungsbereichen sowie der Dachverbinde der Wirtschaft aus den sechs
Grinderstaaten zur UNICE.

Die Vollendung der Zollunion zehn Jahre spéter brachte den Ubergang von der , negativen®
zur ,positiven” Integration. Es ging nicht mehr nur um den Abbau der Schranken an den
Auflengrenzen der  Mitgliedstaaten, sondern um die  Angleichung  der
Wettbewerbsbedingungen innerhalb des Gemeinsamen Marktes und damit um den Einstieg
in regulative Politik. Dies provozierte Veridnderungen auf allen Ebenen: Die europiischen
Verbandsfoderationen verloren ihren Clubcharakter; effizient arbeitende Geschiftstellen und
ausdifferenzierte  AusschuBarbeit priagten zunehmend ihr Gesicht. Nationale
Interessengruppen betrachteten die Gemeinschaft nicht langer nur als ein — wenn auch
wichtiges — Feld ihrer ,,AuBenpolitik“, sondern bezogen die EG in die Tagesarbeit ihrer
Fachabteilungen ein. Koordinations- und Kontrollfragen wurden wichtiger, nicht nur
innerhalb der nationalen Verbinde, sondern vor allem in Bezug auf die Politik des
europdischen Verbandes. Unternehmen, die selbst als GrofBunternehmen in der
Vergangenheit die Beobachtung der EG-Politik ihren Verbidnden iberlassen hatten,
verfolgten nun eingehend selbst, was sich auf der européischen Biihne tat und strebten iiber
die AusschuBarbeit nach direkter Mitwirkung. Weitere Organisationsreformen bei den
europdischen Verbanden zielten auf verstiarkte Kontrolle durch die Mitgliedsverbinde und

eine unmittelbare Unternehmensvertretung.

Die Festlegung auf den Binnenmarkt in der zweiten Hilfte der achtziger Jahre und die
Uberantwortung weiterer Zustindigkeitsbereiche auf die europiische Politik sowie die
Starkung der Entscheidungskompetenzen der Gemeinschafisorgane verinderte das Bild
erneut. Die Stirkung der Wirtschaftsintegration, die Einheitliche Europiische Akte (1987)
und die Vertragsrevision von Maastricht (1993) war begleitet vofi éinem inflationsren
Wachstum der Interessenvertretungen. Das Wachstumspotential von européischen
Verbandsverbianden, die aus dem ZusammenschluB3 nationaler Verbiande entstanden waren,
war allerdings weitgehend erschdpft?®. Vermehrt kam es nun zu Auf- und Abspaltungen von

20 So ist bei den im Verzeichnis der Kommission erfabten Verbinde in den zuriickliegenden Jahren
nur noch ein geringer Zuwachs festzustellen (Kommission 1986, 1990, 1992).
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ubergreifenden Verbianden und zur Institutionalisierung von Unternehmenskoalitionen.
Zusitzlich vergroBerte sich die Prasenz anderer Akteure, und neue Organisationsformen
wurden erprobt. Sprunghaft stieg die Zahl von Europabiiros nationaler Verbande und
einzelner Unternehmen ebenso wie die der européischen Interessenvertretungen staatlicher
Korperschaften. Thnen gesellte sich eine wachsende Zahl professioneller Lobbyisten hinzu.
Damit ist nicht nur die Vielzahl, sondern auch die Vielfiltigkeit der auf dem Briisseler
Parkett vertretenen Interessen gestiegen. Insbesondere die Priasenz der Regionen hat zu
einer langanhaltenden Debatte tiber die Zulassigkeit einer solchen ,,NebenauBenpolitik“ sub-
staatlicher Instanzen gefithrt. Mit der verinderten Besetzung des Feldes organisierter
Interessenvertretung entwickelten sich auch neue Vermittlungsmuster. Zunehmend werden
auf einzelne Politiken zugeschnittene ad-hoc Koalitionen geschmiedet, bei deren
Zustandekommen die Kommission hiufig den Part des interessierten Ansprechpartners
spielt und ,,consultants“ die interessierten Akteure versammelt an den Tisch bringen.

Diese offenkundige Parallelitit in der zeitlichen Entwicklung von wirtschaftlicher und
politischer Integration auf der einen und Interessenorganisation auf der anderen Seite
bestatigt zunichst die Binsenweisheit, daf3 Betroffenheit ein wichtiges Movens von Politik
ist. Die jeweiligen Variationen in den Organisationsformen und Mustern der
Interessenvermittlung sind aber nicht mehr aus der Integrationsdynamik als solcher zu
erklaren, sondern verweisen auf die pragende Kraft von Institutionen.

2.2.2 Institutionelle Eigentiimlichkeiten

Gerade die — gemessen an der blichen Stabilitat politischer Ordnungssysteme — raschen
Verdanderungen der europidischen Institutionen machen deutlich, wie bestimmend die
Merkmale der ,,targef structure” (Almond) fiir die Modalititen der Interessenvermittlung
sind. Sie spiegeln die Charakteristika des EG-Systems wider: seine Mehrebenenstruktur, die
besondere Mischung von supranationalen und intergouvernementalen Elementen im
EntscheidungsprozeB, den Wechsel von Akteuren und Akteurskonstellationen in der
Abfolge der einzelnen Phasen des Politikprozesses, die Kompetenzverteilung zwischen den
Gemeinschaftsinstitutionen und deren jeweiligen institutionellen Eigenheiten”.

. ‘éx-" ~

21 Die folgenden Ausfithrungen sind duBerst knapp gehalten, weil die Besonderheiten des politischen
Systems wie es sich auf der Grundlage des EWG/EG-Vertrages - die intergovernemental
organisierten Saulen der EU werden hier nicht behandelt — in den Beitrigen von Wallace und
Wessels in diesem Band ausfiihrlich behandelt werden. Eine gedréingte Darstellung der Struktur-
und ProzeBmerkmale als Bestimmungsfaktoren fiir verbandliche Zusammenarbeit gibt Schumann
(1994). Eine Zusammenfassung der typischen Muster europdischer Interessenvermittlung findet
sich in Kohler-Koch (1994a).
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Interessen haben sich organisatorisch und strategisch dem Mehrebenencharakter der
europdischen Politik angepaft. Da nicht nur die formalen Zustindigkeiten zur
Politikformulierung und -durchfihrung, sondern auch die Fihigkeiten der faktischen
inhaltlichen Ausgestaltung sich nicht auf einzelne Ebenen begrenzen, sind Interessengruppen
auf allen Ebenen institutionell prasent und in nationale, supranationale und transnationale
Politiknetze gleichermaBen eingebunden®. Firr die Beharrungskraft etablierter Institutionen
und die Prigekraft des weiteren institutionellen Umfeldes spricht, daB die Ubertragung
politischer Kompetenzen auf die Gemeinschaft nicht einfach die Verdringung oder gar
Auflésung nationaler Politiknetze zur Folge hat. Auch die Vorstellung, daB solche
nationalen Netzwerke sich lediglich um eine zusitzliche Dimension erweitern, trifft nicht die
Realitat.

Aus der empirisch vergleichenden Forschung gibt es Anhaltspunkte, daB Phinomene der
Uberlagerung und der Umstrukturierung in der Art einer begrenzten wechselseitigen
Anpassung am hiufigsten anzutreffen sind”. Alle verfolgen eine Doppelstrategie, indem sie
sowohl die Zusammenarbeit mit nationalen Regierungen als auch mit den
Gemeinschaftsinstitutionen suchen. Das Gewicht der Ansprechpartner hat sich mit der
Verlagerung der Zustindigkeiten nach Briissel und der wachsenden Bedeutung von
Mehrheitsentscheidungen im Rat verindert (vgl. Wallace, in diesem Band). Die enge
Verschrankung nationaler und europiischer Akteure im EG-Verhandlungssystem (vgl.
Wessels, in diesem Band) und der Wechsel der Zustindigkeiten im Verlauf des Policy-
Zyklus verbietet zum einen die einseitige Konzentration auf nur eine Handlungsebene und
tberbriickt zum anderen das unverbundene Nebeneinander getrennter Netzwerke. In
dhnlicher Weise leistet die Vielfiltigkeit der Entscheidungsverfahren der Allgegenwart
organisierter Interessen Vorschub: Je nach Rechtsgrundlage hat das Europiische Parlament
ein Beratungs-, Mitwirkungs- oder Mitentscheidungsrecht, dessen Anwendung dann auch
jeweils die Balance zwischen Kommission und Rat verindert. Da die Willensbildung des
Parlamentes dariber hinaus ganz anderen GesetzmaBigkeiten folgt, ist nicht nur ein
zusitzlicher Akteur im Spiele der Interessen zu beriicksichtigen, sondern auch eine

Verianderung der Spielregeln.

Die Einfilhrung des Mitentscheidungsrechts des Européischen Parlaments fiir bestimmte

Pl
.oy

22 , Politiknetze* wird hier verstanden im Sinne der Verdichtung von Beziehungen zwischen
Akteuren verschiedener Art, die aus unterschiedlichen Griinden an einer Politik interessiert sind
und sich aus der Aufnahme kontinuierlicher Beziehungen Vorteile versprechen. Die Literatur itber
Netzwerke ist in jiingster Zeit erheblich angewachsen. Eine Bestandsaufnahme mit ausfiihrlichen
Literaturverweisen geben Jansen/Schubert (1995).

23 Dies ist ein Zwischenergebnis aus zwei laufenden Forschungsprojekten iiber Europdisierung
wirtschaftlicher Interessen” bzw. ,Regionen als politische Handlungseinheiten in der
europdischen Politik* am Mannheimer Zentrum fur Européische Sozialforschung.
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Rechtsakte im neuen EG-Vertrag hat rasch zu veridnderten Praktiken und einem
Rollenwandel der Akteure gefiihrt. Das klassische Verstindnis von Kommission und
Parlament als natiirlichen Verbiindeten, weil beide als Reprisentanten des ,.europdischen
Interesses” zu betrachten sind und strukturbedingt ein institutionelles Eigeninteresse an der
Starkung ihrer Position gegeniiber dem Rat verfolgen, mul korrigiert werden. Der
Anspruch des EP, dank seiner demokratischen Legitimierung das eigentliche politische
Reprisentationsorgan zu sein, kommt inzwischen stirker als je zuvor zum Ausdruck. Aus
dieser Perspektive werden die Bemiihungen der Kommission, sich tber die enge
Zusammenarbeit mit Interessengruppen eine eigene Legitimationsbasis im Umgang mit dem
Rat zu schaffen, als wenig wiinschenswerte Konkurrenzstrategie betrachtet. Das EP hat es
zunehmend erreicht, daB3 die Kommission aus ihrer Position als einfluBreicher Mittler oder
gar Weichensteller in den Verhandlungen zwischen Parlament und Rat verdringt wurde.
Besteht ein Dissens zwischen Rat und Parlament tiber eine Gesetzesvorlage, so kommt es zu
direkten Verhandlungen. Entgegen der Formulierung des Vertrages, nach der die
Kommission ,alle erforderlichen Initiativen [ergreift], um auf eine Anniherung der
Standpunkte des Europdischen Parlaments und des Rates hinzuwirken“ (Art. 189b, 4), ist
ihre Handlungsautonomie deutlich eingeschrankt worden, und Kompromisse werden nicht
mehr von ihr, sondern direkt durch Initiativen aus dem Parlament oder dem Rat zustande
gebracht (Miller 1995: 1). Insgesamt liegt es im Bestreben des EP, die privilegierte Position
der Kommission abzubauen. Nach Vertrag ist sie an den Sitzungen des Rates beteiligt;
inzwischen wird sie auch zu den Beratungen der Verhandlungsdelegationen des Parlaments
eingeladen, um auf diesem Wege die Gefahren einer einseitigen Koalitionsbildung zu
vermeiden. Mit der intensiven Einarbeitung der jeweils zustindigen Berichterstatter des EP
in die technische Materie versucht das Parlament tiberdies den Vorsprung der Kommission,
den sie aus ihrem Anspruch des iberlegenen technischen Sachverstandes ableitet,

aufzuheben.

Bezogen auf das Verhiltnis zwischen Parlament und Interessenvertretungen sind diese
Verinderungen nicht nur insofern relevant, als daB man nun erwarten kann, dafl es in
umfangreicherem Mafle Adressat der EinfluBnahme wird. Vielmehr haben sich aus
wechselseitigem Interesse verdnderte Formen der Zusammenarbeit und teilweise auch ein
veriandertes Verhiltnis beider Akteure ergeben. Indiz hierfiir ist die deutliche Zunahme der
Einbindung von Interessenvertretern in die ,intergroups”, d.h. sdie interfraktionellen
Arbeitsgruppen des Parlamentes und die Konzentration der Zusammenarbeit auf die frithe
Phase der parlamentsinternen Willensbildung und die darin fihrenden Personen, vor allem

die Berichterstatter.

Die Herausarbeitung der strukturellen Faktoren hat eine sehr differenzierte Beschreibung
des Systems der europdischen Interessenvermittlung und der Erklirung seines
Entwicklungsverlaufs erlaubt. Das Analysemodell vermag jedoch nicht die Dynamik des



13

Prozesses einzufangen. Es laBt wenig Raum fiir die Anerkennung der langfristigen Wirkung
strategischer Entscheidungen. Der Strukturanalyse wohnt die Tendenz inne, die
Gestaltungsmoglichkeiten durch Eingriffe der politischen Akteure systematisch zu

vernachléssigen.

3. Management von Interessen im Interesse der Politik

3.1 ,Indienstnahme* von Interessen

Die Vorstellung, Verbinde seien das Produkt der freien Organisation tbereinstimmender
Interessen, entspricht nur einem Teilausschnitt historischer Wirklichkeit. Lander mit
ausgeprigter Verbandskultur sind typischerweise solche, die an eine lange Tradition meist
standischer , Korporationen“ angekniipfen konnten bzw. in denen der Staat bereits frith
Aufgaben der sozialen Sicherung und der wirtschaftlichen Steuerung Gbernahm. Zu deren
Durchfiihrung suchte er die enge Kooperation mit gesellschaftlichen Kriften, die umso
besser funktionierte, je effizienter diese organisiert waren. Zu diesem Zweck trat er in
zahlreichen Fillen als Initiator und Forderer verbandlicher Zusammenschliisse auf**.

Eine ahnliche ,Indienstnahme“ von Interessengruppen ist auch bei der Kommission zu
beobachten. Die historischen Anldsse waren insgesamt unterschiedlicher Natur und die
ausschlaggebenden Motive hochst vielschichtig. Nicht nur der jeweils verfolgte Zweck,
sondern auch die Art der MaBnahmen variieren erheblich. Man leistete finanzielle und
organisatorische Hilfestellung zum Aufbau europiischer Verbandszusammenschliisse,
starkte ihre Handlungsfihigkeit durch privilegierten Zugang, teils sogar institutionalisiert
durch die Einrichtung entsprechender Beratungsausschiisse, man gewihrte eine informelle
Beteiligung an der hausinternen Beratung politischer Strategien, etc. Versucht man die
verschiedenen Zielsetzungen unter analytischen Gesichtspunkten zu systematisieren, so zeigt
sich nicht nur ihre Verschiedenartigkeit, sondern es werden auch latente Zielkonflikte

sichtbar.

a) In den Anfangsjahren der Errichtung des Gemeinsamen Marktes zielte die vielfiltige
Férderung europdischer Verbandszusammenschliisse zum einen auf.-die Stérkung der
Kommission als Vertreterin des , Gemeinschaftsinteresses“ gegeniiber den im Rat
versammelten Verteidigern einzelstaatlicher Interessen. Zum anderen sah man in der
Zusammenarbeit europidischer Interessen die Wegbereitung fiir eine transnationale
gesellschaftliche Integration und hoffte, daB3 sie als Motor einer fortschreitenden politischen

24 Vgl. hierzu beispielsweise die historische Studie von Ullmann (1988) iber dic Entstehung von
Interessenverbinden in Deutschland.



14

Gemeinschaftsbildung fungieren wiirde.

b) Je umfangreicher die Aufgaben der Rechtsangleichung wurden, desto unmittelbarer war
das Interesse der Kommission auf die Effektivierung der eigenen Arbeit ausgerichtet.
Interessenvertretungen wurden sehr viel stiarker als zuvor im Hinblick auf ihren méglichen
Beitrag zur Informationsbeschaffung, zur vorgeschalteten Interessenaggregation und zur
Mobilisierung von Akzeptanz fiir die jeweilige Politik der Kommission bewertet und
einzusetzen versucht. Da die europdischen Verbandsfoderationen diesbeziiglich etliche
Defizite aufwiesen, suchte die Kommission verstirkt, Kontakte zu potenten nationalen

Verbanden — vor allem aus den groflen Mitgliedstaaten — zu kniipfen.

¢) Der Gesichtspunkt der Legitimitiat der Gemeinschaft und ihrer Institutionen spielte eine
erhebliche Rolle bei den Bemiihungen der Kommission, den auf europiischer Ebene
unterreprasentierten oder zumindest wenig handlungsfihigen gesellschaftlichen Interessen
Prisenz und Stimme zu verleihen. Die in der Offentlichkeit nachhaltig kritisierte
,Produzentenlastigkeit“ europiischer Interessenvertretung, die zur Zeit anschwellender
Gesellschafiskritik Ende der sechziger, Anfang der siebziger Jahre dem Vorwurf einseitiger
Orientierung an Kapitalinteressen Nahrung gab, versuchte die Kommission mit einer
gezielten Forderung der europdischen Gewerkschaftsarbeit entgegenzuarbeiten. Von
sozialdemokratischen Regierungen gestiarkt, wurden auch auf europiischer Ebene eine
,JKonzertierte Aktion“ und drittelparitatisch besetzte Ausschiisse eingefiihrt. Im Vorfeld der
Umsetzung des Binnenmarktprogramms nahm die Kommission einen erneuten Anlauf, um
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde ins Gesprich zu bringen. Der ,soziale Dialog"“
war als legitimatorisches Begleitprogramm25 der Marktintegration gedacht und gleichzeitig
als Instrument, um dem Binnenmarkt eine ,soziale Dimension“ zu verleihen. Mit der
Ausbreitung der umweltpolitischen Debatte waren es dann die Umwelt- und
Verbraucherverbinde, die sich der Aufmerksamkeit und Unterstiitzung der Kommission

erfreuten.

d) In dem Mafe, in dem das Feld der europdischen Interessenvertretung weitgehend — wenn
auch immer noch in unterschiedlicher Dichtigkeit und Stirke — besetzt war und die
Aufgaben europiischer Politik sich weiter ausdifferenzierten, riickte das Interesse der
Kommission an Entlastung von Aufgaben und die Suche nach einer ¥Lgbby fiir die eigene
Politik in den Vordergrund. Die Ermunterung zu einer verbandlichen »Selbstregulierung®,
zB. im Umwelt- oder Verbraucherschutz oder zum Zwecke der Festsetzung technischer

Normen und Standards, entspringt zum einen der Erwartung, damit allfillige politische

25 ,Legitimatorisch® deswegen, weil in der Wissenschaft weitgehender Konsens besteht, daB die
Chancen zur sozialen Integration der voranschreitenden okonomischen Integration weit
hinterherhinken und daB dies strukturell bedingt ist; vgl. z.B. Keller (1993).



15

Entscheidungsblockaden umgehen zu konnen und zu einer effizienten Problemlésung zu
gelangen, die von den Betroffenen akzeptiert und damit auch implementiert wird. Auf der
Suche nach Unterstitzung fiir das eigene politische Programm hat die Kommission nach den
,0ig players“ auf dem europidischen Parkett Ausschau gehalten. Ihr Kalkiil hat sich
offensichtlich als richtig erwiesen, daB zogerliche Regierungen nur durch unisono
vorgetragene Forderungen von Kommission und GroBunternehmen iiberzeugt werden
konnen. Mit Erfolg wurde diese Strategie sowohl bei der Durchsetzung des Binnenmarktes
als auch bei der Lancierung der groBBen high-tech Programme eingesetzt.

e) Mit dem Ubergang in die Politische Union ist eine neue Strategie erkennbar. Die
Kommission betreibt eine aktive Politik der Vernetzung, mit der sie zum einen den direkten
Kontakt zur sub-nationalen Ebene sucht und zum anderen sich eine eigene, auf sie
ausgerichtete Klientel schafft. Die Verankerung des Prinzips der ,Partnerschaft“ in der
Gestaltung und Ausfiihrung der Maflnahmen europiischer Strukturforderung ist der
augenfilligste Ausdruck dieser Politik®. Aber auch in anderen Politikfeldern, und zwar
gerade in jenen, in denen sich die Kommission mangels gemeinschaftlicher Kompetenzen
noch nicht als eigener Akteur etablieren konnte, dient der Aufbau eigener Netzwerke als
Transmissionsriemen zur Fachoffentlichkeit, die durch zahlreiche Anreizprogramme fiir eine
erweiterte Zustiandigkeit der Gemeinschaft geneigt gemacht werden konnte®.

3.2 Grenzen der politischen Gestaltung

Die Ausgestaltung der Beziehungen ist jedoch nicht lediglich Ergebnis diskretionirer
Politik. Vor allem kann nicht davon ausgegangen werden, dafl durch strategisches Handeln
die institutionellen und 6konomischen Strukturbedingungen soweit ausgehebelt werden, daf3
das im wesentlichen pluralistisch verfalite System europdischer Interessenvermittlung in
einen ubergreifenden Neo-Korporatismus iberfithrt werden konnte. Im Verlauf der
wissenschaftlichen Debatte ist der Begriff des Neo-Korporatismus so schillernd geworden,
daB gesagt werden muB, in welchem Sinne er hier verwandt wird. Nicht jede gefestigte
Zusammenarbeit, die zwischen staatlichen und privaten Akteuren im Bemiihen um eine
wechselseitige Funktionalisierung eingegangen wird, soll hier gemeint sein. Vielmehr sollen
unter dem Begriff nur jene Kooperationsformen subsumiert werden,«die geeignet sind, zu
einer spezifischen Form von Regieren beizutragen: der Verhaltenssteuerung durch die
wechselseitige Verpflichtung auf eine durch gemeinsame — meist in informellen Gremien —

26 In zahlreichen Studien wurde inzwischen untersucht, ob und in welchem AusmaB damit einer
Aufwertung der sub-nationalen Akteure Vorschub geleistet wird — mit teils widerspriichlichem
Ergebnis; vgl. Marks, in diesem Band.

27 Zahlreiche Beispiele enthalten die Beitriage in Eichener/Voelzkow (1994b).
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abgestimmte Politik, bei der sich die staatliche Seite selbst auf ein bestimmtes Handeln
festlegt und die Verbande sich zur Durchsetzung des entsprechenden Verhaltens ihrer
Mitgliedschaft verpflichten. Eine solche Bindungsbereitschaft ist jedoch nur glaubwiirdig,
wenn sie von einer angemessenen Bindungsfahigkeit gestiitzt wird. Dazu bedarf es jener
Eigenschaften, die Schmitter (1974) als typische Kennzeichen neo-korporatistischer
Systeme nannte: eine begrenzte Zahl von in sich hierarchisch strukturierten Verbanden, die
innerhalb ihres jeweiligen Funktionsbereiches ohne Konkurrenten sind und vom Staat

offiziell als ausschlieBliche Gesprichspartner anerkannt sind.

Die ,Akkreditierung“ europdischer Verbandsfoderationen beispielsweise  durch
Verfahrensbestimmungen wie jene, daB nur europaweit organisierte Verbinde als
Teilnehmer in einem AusschuB zugelassen sind, ist in dem mihsamen ProzeB der
supranationalen verbandlichen Interessenorganisation ein wichtiger Impuls. Seine Effekte
verfliichtigen sich jedoch, wenn zum einen gleichfalls wichtige Akteure — seien sie einzelne
Regierungen oder das Europdische Parlament — konkurrierende Impulse aussenden und
wenn zum anderen die strukturellen Bedingungen ungiinstig sind.

Die Aufwertung des Européischen Parlamentes durch die Vertragsrevision von Maastricht
zu einem Mitentscheidungsorgan — wenn auch nur in Teilbereichen der EG-Politik — hat das
EP zu einem wichtigen Mitspieler in der europiischen Politik werden lassen. Wer mit Erfolg
im Parlament seine Interessen zu Gehdr bringen will, der muf sich in seiner Organisation
und mit seinen Strategien auf die Eigenheiten dieser Institution einstellen. Die vom
Parlament ausgehenden Impulse gehen nun in eine andere Richtung und sind tiberdies nicht
einheitlich.

Das Routinegeschehen in Briissel ist nach landlaufiger Auffassung technokratische Politik.
Davon ist das Selbstverstindnis der Akteure und die allgemeine Auffassung dariiber, in
welcher Art und Weise die Auseinandersetzung zwischen unterschiedlichen Auffassungen
zu fiihren ist, geprigt. Legitimes Instrument zur Durchsetzung eigener Positionen ist die
sachlich gefiihrte Kontroverse; im Idealfall soll nur die Kraft des Sacharguments gelten.
Dieses Selbstverstiandnis prigt die Meinungsbildung innerhalb der Kommission wie auch die
Verhandlungen in den zahlreichen Ausschiissen der Gemeinschaft. Sie vollzieht sich unter
dem stindigen Rekurs auf ,sachgemifle“ bzw. ,sachvertrigliche”, d.h. die vorhandenen
Gegebenheiten in Rechnung stellende Problemlosungen. Weltéggcﬂaulich oder gar
parteipolitisch begriindete normative Priferenzen sind in einer solchen Diskussion ein
Fremdkorper. Sie werden lediglich in den ohnehin als politisiert eingestuften
Handlungsfeldern wie z.B. im Bereich der Menschenrechte hingenommen. Parlamentarische
Stellungnahmen bringen hier deutlich einen neuen Akzent hinein. Das Europiische
Parlament versteht sich insgesamt als Sachwalter des offentlichen Gewissens Europas und
trotz aller Bereitschaft zur fraktionsiibergreifenden Zusammenarbeit, wenn es der Stiarkung

E

P
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der Institution dienlich ist, sind die weltanschaulichen Unterschiede fiir die parlamentarische
Meinungsbildung ein wesentlicher Bezugspunkt®. Aufgrund dieser Tatsache hat das
Parlament nicht nur in besonders starkem MafBe weltanschaulich orientierte Gruppen
angezogen, sondern ist auch bei der Bewertung der europdischen
Gesetzgebungsmafinahmen fur normative Gesichtspunkte aufgeschlossen.

Folgenreicher fir europiische Lobbyarbeit ist die Wahlkreisorientierung der Abgeordneten.
Sie ist je nach nationaler Tradition und Wahlsystem unterschiedlich ausgepriagt. Das
Interesse britischer Abgeordneter, deren Wiederwahl in ganz hohem MafBe von der
Wertschitzung ihrer Person und ihrer Leistung fir den Wahlkreis abhdngt, ist besonders
stark. Doch ist die Bereitschaft, mit Hilfe von Interessenvertretern vom Tierschutzverein bis
zur Automobilbranche ,.grass root politics“ zu betreiben, allgemein vorhanden. Eine neue
Variante des Euro-Lobbying von transnationalen Unternehmen ist nun, ihre Prisenz in den
verschiedenen Mitgliedstaaten in der Form zu nutzen, daf3 sie sich an ihren jeweiligen
Standorten durch intensive Kontaktarbeit um ein positives Meinungsklima und den Zugang
zu den europdischen Abgeordneten direkt bemiihen®. ,LConstituency services“, wie sie im
politischen System der USA tublich sind und die darauf abzielen, das Erscheinungsbild des
einzelnen Abgeordneten in seinem Wahlkreis bzw. in dem fir ihn wahlrelevanten
Einzugsbereich zu verbessern, werden in vielerlei Varianten angeboten. Sie reichen von
Briefaktionen, in denen dem Abgeordneten bestitigt wird, daBB er sich mit besonderem
Nachdruck fir diese oder jene offentlichen Belange eingesetzt habe, bis zur gezielten

Dienstleistung™.

Das strategische Handeln der europdischen Organe muf3 insgesamt dahingehend relativiert
werden, daf} es in die institutionellen Gegebenheiten des europiischen Systems und der sich
daraus ergebenden Dynamik des Mehrebenensystems eingebunden ist. Solange die Organe
der Gemeinschaft — trotz des Initiativrechts der Kommission — nicht tonangebend
bestimmen kénnen, was auf die Tagesordnung der Politik gesetzt wird, vor allem aber einen
nur marginalen EinfluB darauf haben, welche Aufgaben tiberhaupt unter die Zusténdigkeit
der Gemeinschaft fallen, stehen sie weiterhin in Konkurrenz zu den Mitgliedstaaten. Die EU

28 Allerdings wird gerade von deutschen Interessenverbianden und Unternehmen konstatiert, daB im
deutlichen Unterschied zu den Gepflogenheiten im Umgang mit ‘Bundestagsabgeordneten
fraktionell gemischte Treffen mit EP-Parlamentariern iiblich sind.

29 Nach Aussage von Vertretern amerikanischer Konzerne ist diese wahlkreisorientierte Strategie
auch auBerhalb GroBbritanniens erfolgreich. Sie wird von diesen Unternehmen in besonderem
MaBe betricben, weil sie nach eigener Einschitzung in den jeweiligen nationalen
Interessenverbinden nicht immer eine ihrer Bedeutung angemessene EinfluBposition erreichen
konnen.

30 Nach Einschitzung von Abgeordneten hat die Zahl der personlichen Assistenten, die direkt ganz

oder teilweise von Interessengruppen finanziert werden, deutlich zugenommen
(Interviewgespriche im Frithjahr und Sommer 1995).
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ist im wesentlichen immer noch eine ,,Regierungsgemeinschaft“ und die Verschrinktheit der
den unterschiedlichen Entscheidungsebenen zugeordneten Politiken betont diesen Umstand.
Und da iiber das ,,agenda-setting hinaus die Formulierung europiischer Politik in einem die
Ebenen iiberspannenden Verhandlungsprozel3 ablauft, wire eine einseitige Orientierung der
Interessensvertretung hin auf die europdischen Akteure eine kurzsichtige Strategie. In
dhnlicher Richtung wirkt die immer noch ausschlieflich dezentrale Implementation
europdischer Politik’’. SchlieBlich darf nicht vergessen werden, daB die Gemeinschaft
insgesamt nur iber sehr geringe materielle Ressourcen verfugt. Im Unterschied zu den
Haushalten der Mitgliedstaaten beansprucht ihr Budget nur wenige Prozentanteile des
europdischen Bruttosozialprodukts. In Anbetracht ihrer eingeschrinkten Autonomie und
beschrinkten Mittel ist die Gemeinschaft weit von der Rolle eines ,starken Staates“
entfernt, in dessen ,hierarchischen Schatten“ Absprachen getroffen werden, und der dank
seiner Verfugung iiber materielle Ressourcen und gesamtwirtschaftliche Steuerungsfihigkeit
Verhalten belohnen kénnte®2. Vor diesem Hintergrund ist auch die vordergriindig paradoxe
Erscheinung zu erkldren, daB Deregulierungsprozesse nicht wie anzunehmen mit einer
Lockerung der Verbandszusammenarbeit zusammenfallen, sondern den transnationalen
Zusammenschluf3 erleichtern. Soweit als Folge des Binnenmarktes die Mitgliedstaaten
regulative Kompetenzen zuricknehmen muBten, eroffneten sie Freirdume fiir die

transnationale verbandliche Organjsation33.

1

Die europiischen Interessenvertretungen werden sich vor allem deshalb nicht bruchlos den
Funktionserfordernissen der supranationalen Ebene anpassen, weil ihre Aktivititen dort
nicht unabhingig von denen auf nationaler oder regionaler Ebene laufen. Jede Intensivierung
der Zusammenarbeit ist ein Akt der Integration, der desintegrative Effekte zur Folge haben
kann. Dies gilt sowohl fur das eingespielte Verhdltnis zwischen Staat und Verbénden als
auch fiir die zwischenverbandlichen Beziehungsstrukturen (Bauerdick 1994: 178f). Die
daraus folgende mdgliche Destabilisierung funktionierender Systeme nationaler

31 Die Beteiligung der Gemeinschaft an Implementations- und Evaluationsverfahren beschrinkt sich
auf ganz wenige Politikbereiche, z.B. der Regionalpolitik und innerhalb dieser auch nur auf
quantitativ eng begrenzte Teile.

32 Gorges weist in Bezug auf die Diskussion iiber die mogliche Zukunft des ,,sozialen Dialoges
sehr nachdriicklich darauf hin, daB8 hochgesteckte Erwartungen in einen.europdischen Makro-
Korporatismus allein schon angesichts der gegebenen Ressourcenverteilung verfehlt sind:
,,Despite the possibilities for macrocorporatism in the new proposals, the EC still does not
possess the means necessary for its maintenance. The Community is not a state and is not
authorized to use fiscal and monetary policy to alleviate unemployment, the means whereby trade
union participation in the national-level macrocorporatist arrangements of the 1970s was
normally secured* (Gorges 1993: 80).

33 Allerdings geht die nationale Deregulierung meist mit einer intensiven Auseinandersetzung auf
europiischer Ebene uiber deren inhaltliche Ausgestaltung — so im Falle der Energiewirtschaft —
bzw. mit MaBnahmen der europiischen Re-Regulierung — so im Bereich der technischen Normen
und Standards — einher, so daB die Zurechnung der einzelnen Effekte nicht zu leisten ist.
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Interessenvermittlung ist eine wirkungsvolle Bremse gegen weitreichende europiische

Aktionspléne.

Diese Riickbindung an nationale Organisationsstrukturen, die ihrerseits wieder in je national
spezifische soziale, wirtschaftliche und politische Ordnungssysteme eingebunden und durch
sie institutionell gefestigt sind, bt insgesamt eine retardierende Wirkung aus. Quer durch
die Branchen wird deswegen von Verbandsseite immer noch der Anspruch auf Bewahrung
der eigenen Handlungsautonomie trotz aller Kooperationsbereitschaft betont>*,

4. Ein neues Denken iiber Interessen und Politik. Einbettung und Wechselwirkung
von Strukturen

Auf die in den beiden vorangegangenen Kapiteln dargestellten Zusammenhinge
konzentrierte sich bislang die Forschung. Zum einen ging es darum, die
EinfluBmaglichkeiten organisierter Interessen auf die europiische Politik zu beurteilen, zum
anderen darum, die sich aus den spezifischen Strukturbedingungen und aus der
Strategiewahl der  Akteure  ergebenden  Charakteristika der  europiischen
Interessenvermittlung zu erfassen. Unter normativen Gesichtspunkten ging es um die
Effizienz, Verteilungsgerechtigkeit und demokratische Kontrollierbarkeit der politischen
Prozesse und Ergebnisse europiischer Politik.

In den iberwiegend einfluBtheoretisch inspirierten Arbeiten tiber die Lobby-Erfolge
organisierter Interessen wurde schwerpunktmiBig das Problem der Einseitigkeit der
Interessenreprisentation und die Frage nach den Bedingungen fiir die Erfolge partikularer
Interessendurchsetzung behandelt. Sie waren von einer gemeinwohlorientierten Sichtweise
geprigt und gingen implizit von der Unterstelling der iberlegenen Legitimitat der
europdischen Entscheidungsorgane aus. Die Dichotomie Gemeinwohlorientierung
gegeniber partikularer Interessenverfolgung wurde in dem MafBe aufgegeben, in dem die
Frage nach der Reprisentation von Interessen um den Gesichtspunkt der effizienten
Bearbeitung politischer Probleme erginzt wurde. Die Erkenntnisse aus der
Steuerungsdebatte hatten den Blick dafiir gedffnet, daB Entscheidungsbarrieren und
Implementationsdefizite nicht lediglich durch eine Eﬁ’ektuiertrﬁé' des politisch-
administrativen Prozesses behoben werden konnen, sondern dafl die Eigensinnigkeit der
" gesellschaftlichen Subsysteme beriicksichtigt werden muf3 und folglich deren Einbindung in
den politischen ProzeB im Interesse politischer Handlungsfihigkeit unerlaBlich ist. Da
politische Kontrollierbarkeit und Effizienz zusammen als Voraussetzung fir legitimes

34 Interviewgesprache, Sommer 1995.
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Regieren betrachtet werden, verschob sich auch die politische Bewertung organisierter

Interessen.

Auch wenn hier eine deutliche Verschiebung in der Sichtweise zu erkennen ist, so sind beide
Ansitze doch einem statischen Denken verhaftet. Es wird nach den Handlungsbedingungen
und den jeweiligen Wirkungen des Handelns der Akteure auf die Qualitit von Politik
gefragt. Der Handlungsrahmen der politischen Ordnung wird als gegeben vorausgesetzt;
den Variationen dieses Ordnungsrahmens wird zwar eine erhebliche Bedeutung
zugemessen, diese werden aber als exogen vorgegeben erachtet und dementsprechend nicht
zum Gegenstand der Analyse erhoben.

Inzwischen zielt das Bestreben politikwissenschaftlicher Forschung darauf, die prozeBhaften
Veranderungen der institutionellen Handlungsbedingungen besser erfassen zu konnen.
Damit taucht nun eine Frage wieder auf, die am Anfang der Beschiftigung mit europaischer
Interessenorganisation im Mittelpunkt stand: Die Wechselwirkung zwischen der
Organisation dieses intermedidren Bereiches und den Strukturveranderungen im politischen
System. Das Interesse der damaligen Integrationsforschung richtete sich auf die Frage, wie
durch die Leistungserfolge der Gemeinschaftsinstitutionen eine allmahliche Hinorientierung
zu dem supranationalen Entscheidungszentrum erfolge, eine integrierte europdische
Verbandsstruktur erwachse und somit ein Wechselprozef3 der institutionellen Stirkung in
Gang komme. Den neofunktionalistisch orientierten Autoren (Haas 1958, 1968);
Lindberg/Scheingold 1971) ging es in ihren Untersuchungen um die Bedingungen und die
Reichweite der Transformation eines regionalen Systems unabhingiger Nationalstaaten in
eine politische Gemeinschaft institutionalisierter supranationaler Kooperation. Die
Fragestellung, die heute im Mittelpunkt des Interesses steht, richtet sich weniger auf die
mdgliche Verschiebung von Staatsqualitit von der nationalen Ebene auf die supranationale
Ebene. Das Denken bewegt sich nicht mehr im Modell von Staat als eine territorial
gebundene Hoheitsgewalt, die als solche unbeschadet in einem — wenn auch schwierigen —
Ubertragungsakt von den Nationalstaaten auf eine groBere politische Einheit iibergeht.
Vielmehr richtet sich das Augenmerk politikwissenschaftlicher Autoren auf die
Verinderungen, die die europiische Integration fiir die Erscheinungsform von Staat, d.h.
die VerfaBBtheit der politischen Systeme sowohl der Mitgliedstaaten als auch der
Européischen Union selbst mit sich bringt”’. Die AnstéBe kommen diesmal nicht aus der
Integrationsforschung, sondern aus der (vergleichenden) Policy-Analyse und der Diskussion
liber Regieren in vernetzten Systemen, die sowohl in den internationalen Beziehungen als
auch in der vergleichenden Regierungslehre und in der Policy-Forschung gefiihrt wird.

35 Um an den Titel des einfluBreichen Buches von Lindberg/Scheingold (1970) tuber , Europe’s
Would-Be Polity” anzukniipfen, geht es auch heute wiederum um die Verdnderung in der
,polity*, d.h. der Verfassungsdimension europaischer Politik.
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4.1 Eine ,Ko-Evolution“ von politischen und verbandlichen Systemen? 36

Die europiische Integration als ein ,,System im Werden“>’

ist wissenschaftlich attraktiv,
weil sie die gleichzeitige Entwicklung eines politisch-administrativen Systems, mit dem sich
,Offentliche Politik“ einen neuen Handlungsrahmen gibt, und eines intermedidren
Verbandesystems, mit dem private Interessen Politik zu machen suchen, beobachten 14ft.
Reizvoll ist dabei zum einen, die Ko-Evolution im Sinne von einem , parallel verlaufenden
Prozel* (Eichener/Voelzkow 1994b: 11) empirisch in all ihren Facetten zu untersuchen’®.
Zum anderen geht es um die politisch-programmatische Einschitzung der
Handlungsrestriktionen européischer Politik und der Chancen ihrer Uberwindung.
Insbesondere jene Autoren, die sich mit der moglichen Europiisierung der
Arbeitsbeziehungen befassen, stellen heraus, daf3 die Sozialpartner sich eben deshalb nicht
zu handlungsfihigen europiischen Akteuren entwickeln konnen, weil es der Gemeinschaft
an Staatsqualitdit mangele (Streeck/Schmitter 1985, 1991). Diese These, daB eine
,Kongruenz von (supra-)staatlichen und verbandlichen Handlungsrestriktionen®
(Eichener/Voelzkow 1994a: 259) bestehe, wird zum Ausgangspunkt einer gezielten
empirischen Suche nach solchen Fillen genommen, in denen die wechselseitige Blockade
strukturbedingter Handlungsrestriktionen durch institutionelle Innovation {iberwunden
wurde und zu einer gleichgerichteten Entwicklung — eben jener Ko-Evolution — von
europdischem politischen System und europdischem Verbandesystem fuhrte. Eichener und
Voelzkow kommen in dem von ihnen untersuchten Handlungsfeld — die technische
Harmonisierung des europdischen Arbeits-, Verbraucher- und Umweltschutzes — zu einem
erfreulich positiven Ergebnis: Sie haben nicht nur die flexible Ko-Evolution von politisch-
administrativen und verbandlichen Strukturen festgestellt, sondern diese Entwicklung auch
als notwendige Vorbedingung fiir die Qualitit europiischer Politik gesehen. Entgegen weit
verbreiteter Erwartung ist es durch die européische Regulierung weder zum sozialen
Dumping noch zu einer Absenkung des bisherigen Schutzniveaus gekommen.

Ein etwas trilber gefirbtes Bild zeichnen Eising/Kohler-Koch (1994). Sie befassen sich
ebenfalls mit der Frage, wie die institutionellen Besonderheiten des europdischen Systems
und die sich daraus ergebende ProzeBlogik von Interessenorgamsatlonen aufgenommen und
in institutionelle Innovationen umgesetzt werden, die dann ihrerseits wieder zu
institutionellen Modifikationen des europiischen ,staatlichen Handlungssystems fuhren.

36 Mit der Bezeichnung ,Ko-Evolution* nehme ich einen Begriff auf, den Eichener/Voelzkow
(1994a) als Uberschrift ihres Beitrages gewahlt haben.

37 In Anlehnung an die Schrift von Friedrich (1972) , Europa — Nation im Werden?*
38 Dies ist das Anliegen des von Eichener/Voelzkow herausgegebenen Sammelbandes (1994b).
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Im Mittelpunkt des Interesses steht dabei die Verdnderung von Regieren als Folge dieser
institutionellen Formgebungsprozesse.

Die Diagnose ist weitgehend gleich: Europiische Politik vollzieht sich politikfeldspezifisch,
d.h. die Verhandlungen tber geplante Mafnahmen verlaufen hochst unterschiedlich, denn je
nach Rechtsgrundlage variiert das Verfahren, die Rolle der Gemeinschaftsakteure, die Wahl
der Instrumente und die Verbindlichkeit der getroffenen Entscheidungen’”. Europiische
Politik zeichnet sich durch eine starke, funktional gegliederte Segmentierung aus, die sich
auch in der Organisation der inner-institutionellen Arbeitsteilung der Kommission und im
AusschuBwesen widerspiegelt. Innerhalb der Kommission genieen die einzelnen
Generaldirektionen faktisch eine hohe Autonomie und haben — wie teilweise sogar einzelne
Direktionen — eigene ,Politikstile“ entwickelt. Zusammen mit den Experten aus den
einzelnen nationalen Verwaltungen und den jeweils relevanten Interessenorganisationen
formieren sich themenbezogene ,,politische Gemeinschaften, die iiber die Zeit ein eigenes
Verstéindnis der zu behandelnden Probleme und ihrer ,,sachgemifBen” Losung herausbilden.
Erfolgreiche Mitgestaltung heiflt, in diesen Teilsegmenten priasent zu sein, wodurch die
Ausdifferenzierung von Interessenorganisationen belohnt wird. Solche organisatorischen
Anderungen wie die Verselbstindigung einzelner ~Fachausschiisse aus den
Branchenverbanden zu eigenstindigen Euroverbinden leisten einer Fragmentierung der
Politikgestaltung Vorschub, die insgesamt dann zu Lasten der Berechenbarkeit und
Kohirenz von Politik geht*. Die Philosophie von Kommission und Europiischem
Parlament zum Umgang mit Interessengruppen, die sich in der gegenwirtigen Debatte um
eine Regulierung des Lobbyismus zeigt, leistet solchen Tendenzen Vorschub. Das
Bekenntnis zum ,,offenen Dialog“, die populistisch klingende Formulierung, da , kiinstliche
Schranken“*! zwischen Parlament und Biirger nur das allerletzte Mittel sein sollten, fordert
Praktiken, bei denen Akteure auf relativ untergeordneter Handlungsebene sich innerhalb
ihres eigenen Handlungssegments dezentral ihre eigenen Bezichungsstrukturen aufbauen.

Diese Verselbstandigung einzelner Akteursgruppen und die daraus resultierende
Fragmentierung von Politik mag man bedauern. Sie ist jedoch kein Phidnomen, das
einzigartig und nur auf das politische System der Gemeinschaft beschrankt ist”. Vielmehr

39 Somit sind auch verallgemeinernde SchluBfolgerungen aus den empiris‘?iﬁeh Befunden nur mit
Vorbehalt zu ziehen, worauf Eichener und Voelzkow bei der Auswertung ihrer Fallstudie
nachdriicklich hinweisen.

40 Ausfuihrlicher zu diesen Zusammenhéngen Eising/Kohler-Koch (1994).

41 Im Vorschlagsentwurf des Berichterstatters des EP-Ausschusses fir Umwelt, Offentliche
Gesundheit und Verbraucherschutz heiBit es: ,,Only in the last resort should the European
Parliament feel it necessary to establish artificial barriers between its members and European
citizens“ (Collins 1995: 5).

42 Liest man historische Studien (z.B. Ullmann 1988), so wird man zudem darauf gestoflen, daf die
enge Einbindung von Verbénden in die Gestaltung und Durchfiihrung von Politik auch schon vor
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ist der Abbau hierarchischer Steuerung in den Mitgliedstaaten ebenso zu beobachten.
Parallel hierzu vollzieht sich eine Aufwertung der horizontalen Abstimmung. Die
Erscheinungsweise von ,modern governance“ (Kooiman 1993) hat nur noch wenig
Ahnlichkeit mit dem Modell von Politik als ,autoritativer Allokation“ (Easton), in dem
Regieren gleichzusetzen ist mit der Eigentétigkeit der jeweiligen Regierung. Wesenskern
des ,neuen Regierens* ist die Konzertierung des Verhaltens gewichtiger Akteure®. Sie
verfligen (iber ausreichende Handlungsautonomie, um sich externen Lenkungsversuchen zu
entziehen, sind jedoch vom Handeln anderer und den allgemeinen Kontextbedingungen
soweit abhingig, daf} sie ein Eigeninteresse an einer wechselseitigen Abstimmung haben.
Unter solchen Bedingungen heiB3t regieren, daB die offentliche Seite zwar weiterhin darauf
abzielt, in die Gesellschaft hineinzuwirken. Dies geschieht jedoch nicht durch einseitige
Vorgaben, sondern dadurch, daBl bis hinunter auf die unterste Verwaltungseinheit private
Akteure in einen gemeinsamen Abstimmungsproze einbezogen werden. Zweck ist die
Verstindigung auf gemeinsame Problemsichten und wiinschenswerte
Problemlosungsstrategien und die wechselseitige Verpflichtung auf zielkonformes Handeln.
Unter solchen Bedingungen ist die Vorstellung einer abgegrenzten Domine des Offentlichen
und des Privaten ebenso obsolet wie die einer funktionellen Arbeitsteilung zwischen
Parteien und Parlament auf der einen Seite und der Regierung und Verwaltung auf der
anderen Seite. Danach sind die ersteren als Betreuer der ,input® Faktoren fur die
Kanalisierung von gesellschaftlichen Forderungen an und Unterstitzung fiir das politische
System zustindig und die letzteren als Verantwortliche der ,throughput* und ,output®
Faktoren mit der Umsetzung und Durchfiihrung von politischen Zielvorgaben in konkrete
Staatstatigkeit und politische Handlungsvorgaben befait. Die Strategie einer
.dialogorientierten Politik“** fiihrt nicht nur zu einer engen Verschrinkung zwischen
Offentlichen und privaten Akteuren, sondern auch zu einer Verwischung dieser
Arbeitsteilung. Indem Regierung und Verwaltung als Initiatoren und Moderatoren solcher
Abstimmungsgremien a{iﬁauchen, treiben sie diese Verwischung aktiv voran.

4.2 Weiche Wege des Regierens: Strategien europiischer Vernetzung

Die EG fugt sich in die Entwicklung diskursiver Lenkung in dezentralen Netzwerken
pafigerecht ein. Zum einen liegt ihr Haupttitigkeitsfeld, ndmlich ‘die’ Forderung von

hundert Jahren eine wichtige Rolle gespielt hat.

43 Vgl. ausfiihrlicher hierzu die Beitrige von Scharpf und Jachtenfuchs/Kohler-Koch in diesem
Band.

44 Zum Pladoyer fiir eine , dialogorientierte Wirtschaftspolitik® vgl. Spéri (1994/95); vergleichbare
Vorstellungen finden sich in den letzten Jahren in den Auflerungen zahireicher Politiker, vgl. z.B.
die Beitrage in Klepsch/Legrand/Sanne (1994).
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Marktintegration, auf einem Gebiet, das immer schon mit Methoden der , moral suasion®
politisch bearbeitet wurde, weil der Einsatz von Geboten, Verboten und materiellen
Anreizen hiufig nicht die gewtinschten Effekte hervorbrachte. Zum anderen kompensiert
eine aktive Vernetzungsstrategie der Kommission etliche strukturbedingte Defizite. Die
Kommission ist in hoherem Male als nationale Regierungen auf Regieren durch Verhandeln
angewiesen. Weisungsberechtigung und Kontrollmacht mégen fiir ein effektives Regieren
nicht mehr ausreichen, doch die Verfugung tiber Hoheitsgewalt und Verwaltungskapazitit
sichert Handlungsspielriume. Die Kommission verfiigt weder uber politische
Entscheidungsmacht, noch kann sie Politik selbst exekutieren. Sie bietet jedoch Ressourcen
an, die zahlreiche Akteure dazu bringen, sich auf die Kommission hin zu bewegen. Vor
allem die von ihr initiierten Gemeinschaftsprogramme — seien sie in Kernbereichen heutiger
Gemeinschaftspolitik wie in der regionalen Strukturforderung oder in Randbereichen wie
der Gesundheitspolitik und Kulturpolitik angesiedelt — bieten Kristallisationspunkte, an die
sich vielerlei Akteure ankoppeln.

Es gibt zahlreiche Beispiele dafiir, da3 die Kommission mit relativ bescheidenen Mitteln
Aktionsprogramme initiiert, die neben dem jeweils konkreten, explizit genannten Zweck
eine eigene politische Ordnungsstrategie verfolgen. Die Forderung transnationaler
Kooperationen im Bereich der wissenschaftlichen Forschung und Ausbildung45 soll die
Mobilitat, Kooperation und arbeitsteilige Spezialisierung im Interesse der europiischen
Wettbewerbsfahigkeit voranbringen. Die Auflage einer breit angelegten transnationalen
Vernetzung schafft neue Beziehungsstrukturen und wandelt Akteursinteressen. Bei der
Fortschreibung der Programme braucht die Kommission nicht linger selbst als treibende
Kraft aufzutreten. Sie hat sich mit ihrem Programm Akteure geschaffen, die als Anwilte der
von ihr propagierten Politik auftreten.

Die Strategie der Kommission, sich iiber die Kopplung von Forderprogrammen und
Akteursvernetzung eine eigene Klientel zu schaffen, die fiir die Ausweitung oder gar erst
Etablierung von Gemeinschaftskompetenzen eintritt, 148t sich am Beispiel der Kulturpolitik
eindriicklich veranschaulichen**. Kulturpolitik gehérte nach den Vertrigen zunichst
tberhaupt nicht in den Zustindigkeitsbereich der Gemeinschaft; erst durch die
Vertragsrevision von Maastricht wurde eine bescheidene Offnungsklausel eingefiigt. Die
Regierungen der Mitgliedstaaten, der Léander bzw. Regionen upd. die etablierten
Kulturverbinde sind an einer Revision dieses status quo wenig interessiert. Da es der
Kommission an Ansprechpartnern fehlt, zielen ihre Aktivititen darauf ab, sich eine eigene,

45 Hierzu zihlen die groB angelegten Programme von Human Capital and Mobility, das inzwischen
als TMR (Training and Mobility of Researchers) weitergefiihrt wird und auch die
Austauschprogramme ERASMUS, jetzt SOKRATES.

46 Ich stiitze mich hierbei auf Schubert/Bandelow (1994).

-
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europaisch vernetzte Adressatengruppe, die gleichzeitig als ihre Lobby agiert, zu schaffen.
Instrument hierfiir ist die Etablierung eines zentralen Ansprechpartners (in diesem Fall das
Kommissions-Referat , Kulturelle Aktion“ ), ein fiir breite Kreise akzeptables Programm mit
innovativen  Komponenten (wie die  Forderung von  europaspezifischen
Kulturveranstaltungen mit breiter transnationaler Beteiligung bzw. von Aktivititen zur
Stiarkung grenziiberschreitender Kulturregionen) sowie die Einsetzung eines Beirates
(entsprechend gewohnter Praxis ein Expertengremium, dessen  sachkundige
Stellungnahme® die politischen Forderungen der Kommission stiitzt). Bezogen auf die
europiische Kulturpolitik ziehen Schubert/Bandelow (1994: 611) das Fazit: , Der zentrale
strategische Ansatz ist dabei die Schaffung eigener europiischer Netzwerke: An die
inhaltlichen Interessen der Kulturschaffenden ankniipfend, soll {iber die Verstetigung und
Vertiefung europiischer Beziehungen schliefllich ein tragfihiges Netzwerk geschaffen
werden, das auch fiir interessenpolitische Ziele i.e.S. nutzbar gemacht werden kann

Die Bestrebungen der Kommission, ein eigenes, neues Netzwerk zu schaffen, das die
gegebenen Strukturen Uberwolbt oder gar etablierte Netzwerke marginalisiert, stoBt
verstandlicherweise auf Widerstand. Er ist dort besonders stark, wo die Kommission sich
nach eigenen Kriterien einen Kreis von europiischen Ansprechpartnern sucht, ihm eine
privilegierte Stellung einrdumt und ihn zudem noch beaufiragt, sich auf der Ebene der
Mitgliedstaaten Basisorganisationen zu schaffen, die dann in Konkurrenz zu etablierten
nationalen Organisationen stehen. Dies ist in nuce die Politik, die die Kommission im
Bereich der Wohlfahrtspolitik betrieben hat (Loges 1994; Schmid 1994). Trotz dieses
Widerstandes war die Kommission mit ihrer Vernetzungsstrategie nicht véllig erfolglos. Ihr
gelingt es vor allem dadurch Partner zu finden, da3 sie durch die Finanzierung von
Projekten Anreizstrukturen zur Beteiligung vor Ort schafft, wesentliche Hilfestellungen fiir
deren europaweite Vernetzung gibt und den so entstandenen Akteursgruppen, weil sie den
allgemein fiir wichtig' erachteten Kriterien von Subsidiaritit und Transnationalitit

entsprechen, Legitimation verleiht.

Ob die so geschaffenen Netzwerke Bestandteil europiischer Steuerungsstrukturen werden
kénnen oder hybride Gebilde bleiben, hdngt wesentlich von zwei Bedingungen ab. Zum
einen von der Parallelitit und damit Kooperationsfihigkeit der beteiligten Interessen, zum
anderen davon, ob sie in Konkurrenz zu Organisationen stehen, die guf .nationaler Ebene
eine wichtige Ordnungsfunktion erfilllen’. Je stirker ein Politikbereich durch ein enges
Zusammenspiel von Staat und Verbianden gestaltet wird, desto geringer ist die Chance der
Kommission, sich durch selbst geschaffene Netzwerke eine Klientel zu schaffen, die als
erfolgreiche Lobby fiir die fortschreitende Vergemeinschaftung eben dieses Politikbereichs

47 Darauf verweist insbesondere Loges (1994).
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tatig werden kann.

5. Zerfaserung, Vernetzung, konzeptionelle Dominanz: ﬁberlegungen zur
Gestaltungsmacht europiischer Interessen

Die vorausgehenden Abschnitte haben hoffentlich deutlich gemacht, daf3 die theoretisch
angeleitete Sichtweise der grundlegenden Aufgabenstellung von Politik und der
Funktionsweise des politischen Prozesses die Einschiatzung der Rolle von Interessen firbt.
Der normative Akzent wie auch die analytisch-empirisch ausgerichtete Fragestellung
verschiebt sich. Anstelle des Mif}trauens gegeniiber einseitig partikularer EinfluBnahme tritt
die  Suche nach  Anhaltspunkten flir eine  gesteigerte  gesellschaftliche
,Problemlésungskapazitit“ bzw. Nach innovativen Strategien europdischen Regierens.
Zudem sollte offenkundig geworden sein, da3 die Art und Weise, wie sich europdische
Interessen selbst organisieren und welche Handlungsstrategien sie verfolgen, ein durch das
politische Institutionenumfeld selbst beeinfluBter ProzeB ist, und daB die Auswirkungen in
allen drei Dimensionen von Politik zu verfolgen sind: Die inhaltliche Ausgestaltung einer
konkreten  Politik, die  Strukturierung des  politischen  Meinungs- und
Willensbildungsprozesses und nicht zuletzt die VerfaBtheit des politischen Systems.

Fur die Politikwissenschaft ist die Frage nach der Entwicklung der européschen
Ordnungsstruktur und damit zusammenhingend nach den Chancen fur effizientes und
verantwortliches Regieren von besonderem Interesse. Damit riickt die These von der
institutionellen Ko-Evolution und der Entwicklung neuer Formen des Regierens in den
Mittelpunkt der Aufmerksamkeit.

Ein Trend zur Inflation und Zerfaserung europiischer Interessenreprisentation kann
gegenwirtig eindeutig festgestellt werden. Die Verfestigung politikspezifischer Netzwerke
leistet der dem Gemeinschafissystem eingebauten Tendenz zu einer Segmentierung von
Politik weiter Vorschub. Es erscheint plausibel, daf} die Institutionen der Gemeinschaft eine
stark priagende Kraft haben und die von ihnen modellierten Strukturen der
Interessenvermittlung auf ihre eigenen Handlungspraktiken dann verstirkend zuriickwirken.
Eine solche Einschitzung wird theoretisch von den allgemeinen &ussagen des Neo-
Institutionalismus (March/Olson 1983) und empirisch durch die Befunde der Policy-Analyse
(Eichener 1993; Héritier u.a. 1994) gestiitzt. Trotzdem muf3 ein déutlicher Vorbehalt
angemeldet werden. Es besteht sonst die Gefahr, da3 aus der notwendigerweise
beschrinkten Sichtweise der Policy-Forschung unzulissige Verallgemeinerungen abgeleitet
werden. Abgesehen davon, daf3 bisher nur sehr wenige systematische Studien vorliegen und
mehrere Politikfelder iibergreifende Untersuchungen noch ausstehen, ist der Blickwinkel
beschrinkt, weil er nur einen der drei Pfeiler der europdischen Verfassungskonstruktion,
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namlich die EG erfafit.

Der schleichenden Ausweitung européischer Handlungskapazitit sind eindeutig Grenzen
gesetzt. Jede noch so erfindungsreiche Optimierungsstrategie der Kommission in Verein mit
nationalen Ministerialbeamten und Interessenvertretern scheitert an Handlungsblockaden,
die sich aus grundsitzlichen Interessenkonflikten ergeben. In solchen Fillen wird die
Angelegenheit notwendigerweise auf die politische Ebene hochgereicht. Ein
Interessenausgleich erfordert dann meist die Biindelung mehrerer Verhandlungsgegenstiande
zu einem Paket. Dabei wird sehr leicht das Aktionsfeld eingespielter Politiknetzwerke
uberschritten. Der ProzeB ist zudem meist von einer Politisierung der Verhandlungen
begleitet, d.h. es wird offenkundig, daB in die Entscheidung Erwigungen iiber die
Angemessenheit der Verteilungskriterien und die Rangfolge von Priferenzen eingehen. Die
politische Arena ist eindeutig die Doméne der Akteure, die nach demokratischen Verfahren
zur politischen Verantwortung gezogen werden konnen. Damit ist das intergouvernementale
Spiel eroffnet, das die Abstimmung in den transnationalen Policy-Netzwerken Matt setzt.
Dieses Spiel kann nur in Gang setzen, wer zur Politisierung fihig ist. Thema und Akteur
miissen in den Augen der Offentlichkeit dazu hinreichend legitimiert sein, eine Eigenschaft,
die die auf enge Handlungsfelder ausgerichteten Netzwerkteilnehmer nur selten erfiillen. So
ergibt sich bereits aus der EG-internen Handlungslogik eine Handlungsrationalitit, die der
Zersplitterung und Zerfaserung von Akteuren und Politikprozel3 entgegenwirkt.

Dieses Element verstirkt sich immer dann, wenn eine Angelegenheit in den politischen
Gesamtzusammenhang der EU gestellt wird. Die Wirtschaftsintegration wird seit
Jahrzehnten als Angelegenheit von gemeinsamem Interesse und supranationaler Regulierung
betrachtet. AuBenpolitik, Justiz sowie innere und duflere Sicherheit wurden erst viel spater
fir die zwischenstaatliche Abstimmung freigegeben. Institutionelle Anderungen, die von der
EG-internen Binnendynamik ihren Ausgangspunkt nehmen, werden nur sehr bedingt und in
geringem Mafle das Gesamtsystem beriihren. Angesichts bevorstehender zusitzlicher
Erweiterungsrunden und einer stirkeren Akzentuierung auflen- und sicherheitspolitischer
Handlungserfordernisse ist eher eine entgegengesetzte Entwicklung zu erwarten. Die EU
sendet als Zwittersystem widerspriichliche Signale aus. Diese Tatsache und die mangelnde
Vorhersehbarkeit ihrer weiteren institutionellen Entwicklung macht es auch verstindlich,
daB Akteure mit vergleichbaren Eigenschafien und Interessen an -der Gemeinschaft
gegenldufige Strategien verfolgen. Wihrend einige GroBunternehmen im Zuge der
Rationalisierung ihrer Auflenvertretung ihre nationalen Verbindungsbiiros abbauen und ihre
ganze Aufmerksamkeit — und Personal — auf Briissel konzentrieren, schlieBen andere ihre
dortigen Dependancen und bauen jene in den Hauptstidten der wichtigsten EU-Lénder aus.

Wihrend kaum zu erwarten ist, daB das Wirken privater Akteure im Zusammenspiel mit der
Kommission das Verfassungssystem der EU transformieren wird, so scheint es doch
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plausibel, daB3 es EinfluB auf die weitere Evolution diskursiver Steuerung in Netzwerken
haben wird. Die Kommission liefert hierflir ein legitimierendes Konzept, eroffnet geeignete
Verfahren und bietet eine vielfiltige Praxis (vgl. ausflihrlicher Kohler-Koch 1995).
Staatliche Akteure erfahren als Teilnehmer solcher Netzwerkkonzertierung einen
Rollenwandel von weisungsberechtigter Steuerungszentrale hin zur Position eines Mittlers
und Forderers. Aus der vordergriindig schwachen Mittlerfunktion kann jedoch neue
Handlungsautonomie gewonnen werden (vgl. Grande, in diesem Band) und die Politik der
aktiven Vernetzung hat — wie am Beispiel deutscher Linder, allen voran Baden-
Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen, zu sehen ist — zu einem weiteren Eindrigen des
Staates in die Gesellschaft gefiihrt. Die Bilanz fir das EinfluBverhiltnis privater und
offentlicher Akteure unter den Bedingungen vernetzter Politik ist somit nicht eindeutig.

Diese Bilanz wird klarer, wenn man nach den Bedingungen fragt, unter denen die
Abstimmung gleichgerichteten Verhaltens zwischen den potentiellen Konkurrenten, die sich
in einem Politik-Netzwerk widerfinden, zustandekommen mag. Die Situation eines reinen
do-ut-des ist in den multilateralen Verhandlungssituationen selten gegeben. In der Regel
wird die Zusammenarbeit auch nicht erst dann aufgenommen, wenn ein klar abgegrenzter
Streitgegenstand auf dem Tisch liegt und die Parteien eindeutig ihre Position abgesteckt
haben. Vielmehr finden Gespriche in einer noch uniibersichtlichen Gemengelage statt, in der
die Konturierung des Problems noch umstritten und die Definition eigener Interessen noch
ganz wesentlich davon ab, welche Akteure im Spiel sind und welchen das Recht und die
Fahigkeit zugesprochen wird, die Definition der Aufgabe und die Festlegung des politisch-
technisch Machbaren vorzunehmen. Interpretationsprobleme sind leicht zu 16sen, wenn iiber
omplizite Theorien“ (Hofmann 1993) ein Konsens besteht. Ordnungspolitische
Orientierungen bieten sichere Wegweiser fir die wechselseitige Verstandigung iiber
gemeinsame — aber auch gegensitzliche — Auffassungen. Sie sind jedoch eher in etablierten
Kommunikationszirkeln und damit national abgegrenzt zu finden und bezogen auf
Routineentscheidungen anwendbarer als im transnationalen Kontext und in Bezug auf
Entscheidungen, die unter hoher Unsicherheit zu fillen sind. Wer die Meinungfiihrerschaft
in solchen Situtionen zu tibernehmen vermag, gestaltet Politik. Diese Féhigkeit ist eindeutig
ungleich verteilt. Uber sie verfligt, wer anerkanntermaBen sich selbst dringenden
Herausforderungen stellen muB, bereits in der Vergangenheit Stehvermogen gezeigt und
erfolgversprechende Losungen anzubieten hat, die breitere Interessen einzubinden
vermogen. Problemlosungsstrategien sind keine freien Giiter. Nur diejenigen, die in der
Lage und bereit sind, die mit der Entwicklung und Verbreitung von Losungskonzepten
verbundenen Kosten zu tragen, nehmen Einflu. Im Kontext der europiischen
Wirtschaftsgemeinschaft qualifizieren sich in erster Linie jene Unternehmen fur diese Rolle,
die unmittelbar dem globalen Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind und die Devise
verinnerlicht haben, daB sie nur als ,pace setter“ des internationalen Entwicklungstrends
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eine wirtschaftliche Zukunft haben. Soweit sie zusitzlich iiber die nétigen Ressourcen
verfiigen, um genugend intellektuelle Kapazitit und Kapital in die Erarbeitung und
Propagierung politischer Handlungsstrategien zu investieren, sind sie auch konzeptionell die
orend setter. Finden sich mehrere GroBunternehmen eines Wirtschaftszweiges in
Ubereinstimmung, so bilden sich leicht informelle Koalitionen, die bei entsprechender

Aufnahmebereitschaft der Kommission richtungsgebend sind.

Europdische Verbandszusammenschliisse nehmen eine andere, doch gleichfalls wichtige
Rolle ein. Sie sind nicht selbst Akteur, sondern Aktionsrahmen und als solcher ganz
wesentlich fir die Produktion eines Handlungsregimes. Je besser der verbandsinterne
InformationsfluB funktioniert und die multilaterale Verstandigung eingespielt ist, desto
rascher kommt eine Verstandigung zustande und desto tragféhiger ist sie.

Wenn man die Einschétzung teilt, dal Konzepte eine SchlusselgroBe fiir die Festlegung von
Handlungsstrategien sind, so erscheint Interessenpolitik in einem anderen Licht. Auch wenn
sie von einzelnen, benennbaren Akteuren vorangetrieben wird, so ist sie keine willkiirlich
manipulierbare Einzelaktion. Konzeptionen spiegeln nicht nur Interessen wider, sondern
auch ein in allgemeinen Denkkategorien verankertes Verstindnis eines Problems und seiner
Kontextbedingungen (vgl. Jachtenfuchs, in diesem Band). Zur Beurteilung einer moéglichen
Einseitigkeit europdischer Interessenpolitik mu3 deshalb genau in Augenschein genommen
werden, welche Denkfiguren die Integrationsideologie selbst produziert hat und welche in
den zahlreichen , Verstindigungszirkeln“ bewahrt oder neu modelliert werden.

Insgesamt betrachtet ist fir die politikwissenschaftliche Forschung daraus der SchiuB zu
ziehen, daB die Gestaltungsmacht privater Interessen sich nicht durch eine
Bestandsaufnahme der Organisations- und Artikulationsfihigkeit gesellschaftlicher Gruppen
angemessen erschlieBen 1Bt und auch nicht durch die Analyse von Tauschbeziehungen
innerhalb politikfeldspeiiﬁscher Netzwerke zu ermessen ist. Vielmehr muf beachtet werden,
daB etablierte Institutionen und Konzeptionen begiinstigende Bedingungen schaffen und daf3
diese wiederum durch das Handeln der Akteure gefestigt und verindert werden. Die
Fahigkeit, den eigenen Handlungskontext so zu formen, da man weiterhin als wichtiger
Mitspieler auf der politischen Biihne geachtet wird und die Rollenzuweisung dem eigenen
Selbstverstindnis und den eigenen Interessen entspricht, ist wesentlich bedeutsamer als die
kurzfristige EinfluBnahme auf ein konkretes Geschehen. Mit afideren Worten, die
Beurteilung von Gestaltungs,,macht muf3 auch zwischen verschiedenen Dimensionen
moglicher Handlungseffekte unterscheiden und die Fahigkeit zur ordnungspolitischen
EinfluBnahme ins Verhiltnis zur Durchsetzung erwiinschter politischer MaBnahmen setzen.
Fehlt es noch an systematisch vergleichenden Studien zum europédischen Lobbying, so ist die
kritische Aufarbeitung des Zusammenhangs von Interessenpolitik und politischen
Ordnungsfragen, die so zentral fiir die Beurteilung der demokratischen Qualitét



europaischen Regierens sind, ein noch vollig unbearbeitetes Feld.
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