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1. Einleitung

Im Rahmen des europdi schen Integrationsprozesses ist mit der Européischen Union (EU) eine
weltweit einzigartige Institution jenseits der National staaten entstanden. Ihre Regulierungs-
tétigkeit erstreckt sich nicht nur auf ein besonders umfassendes Téatigkeitsfeld, sondern sie
greift auch in einer bisher nicht gekannten Weise in die innenpolitischen Geschicke der Mit-
gliedstaaten ein. Sie erlaubt es den Mitgliedstaaten, auch solche Probleme gemeinsam zu be-
arbeiten, die sich dem Zugriff ihrer nationalen Systeme entziehen. Die empirisch zu be-
obachtende Einzigartigkeit der Europaischen Union hat in der Integrationsforschung eine
Diskussion tber die M6glichkeit der theoriegel eiteten Untersuchung ausgel ost (Caporaso/
Keeler 1995: 36, Risse-Kappen 1996: 56). Ein Untersuchungsobjekt, das sich nicht einer
Klasse dhnlicher Objekte zuordnen |8sst, entzieht sich némlich der Theoriebildung und | &sst
sich nur noch beschreiben. Bei genauerer Betrachtung zeigt sich jedoch, dass die EU unter
dem Gesichtspunkt der Seuerung zunéchst einmal gar keinen unvergleichbaren Sonderfall
bildet. Der Zweck der in ihrem Rahmen vorgenommenen Regulierungstétigkeit besteht im
wesentlichen darin, das Verhalten der Mitgliedstaaten und der in ihrem Rahmen handelnden
sub-staatlichen Akteure zu steuern. Er unterscheidet sich insofern nicht grundsétzlich vom
Zweck einer Vielzahl anderer internationaler Steuerungsinstitutionen (Organisationen,
Regime, Verhandlungssysteme) (Gehring 1995). Wir haben es also zunéchst einmal mit
einem Teilaspekt des umfassenderen Versuchs der Staaten zu tun, einen Tell der Steuerungs-
kapazitédt auf der internationalen Ebene wiederzugewinnen, die sie durch die fortschreitende
weltweite Verflechtung (‘Globalisierung’) auf der nationalen Ebene verlieren (Zurn 1998).

Steuerung, d.h. die zielgerichtete Beeinflussung des V erhaltens bestimmter
Adressaten, ist niemals unproblematisch (Gorlitz 1995). Die zurlickliegende steuerungstheo-
retische Diskussion hat zu dem Schluss gefuhrt, dass man sich den modernen National staat
nicht als Zentrum der Gesellschaft vorstellen darf (Luhmann 1997, Willke 1996a). Nicht nur
haben sich weitreichende funktional e Subsysteme ausgebildet, die nach eigenen Regeln funk-
tionieren und auf politisch erzeugte Steuerungssignale nur diesen Regeln entsprechend, also
mitunter gar nicht oder in unerwarteter Weise reagieren (Luhmann 1988, 1993). Auch Orga-
nisationen und Individuen entziehen sich politischen Steuerungsimpulsen nach M dglichkeit.
Verwaltungen kénnen deshalb nicht mehr in jedem Fall einfach anordnen, sondern miissen
mit den Adressaten ihrer Anordnungen zunehmend 'kooperieren’ (Benz 1994, Voigt 1995)
und 'verhandeln' (Dose 1993, Scharpf 1991a), um die erwiinschte Steuerungswirkung zu er-
zielen. Steuerung, das lehrt die systemtheoretische Steuerungstheorie, ist so schwierig, weil
sie stets den Versuch einer gezielten Intervention in komplexe soziale Systeme darstel It
(Willke 1996b). Dennoch ist der moderne Nationalstaat in vielen Bereichen immer noch ver-
gleichsweise durchsetzungsfahig. Der systemtheoretische Uberraschungseffekt besteht
insofern in der Erkenntnis, dass die Steuerungsfahigkeit des National staates hinter der staats-
theoretischen Konzeption zuriickbleibt.

In Bezug auf die Steuerung jenseits des National staates ist diese Erkenntnistrivial.
Auch jenseits des National staates wird inzwischen allenthalben versucht zu 'steuern’. Auf-
grund der horizontalen Struktur des internationalen Staatensystems besteht jedoch gar keine
Instanz, der man die Fahigkeit zur hierarchischen Anordnung und Durchsetzung von
Steuerungsbefehlen (fél schlicherweise) zuordnen kdnnte (zur ‘Anarchie’ desinternationalen
Systems vgl. Milner 1991). Wéhrend die Staatsquote in den modernen Wohlfahrtsstaaten sich
der 50%-Grenze nahert, verfligen international e Steuerungsinstitutionen gegentiber den Mit-
gliedstaaten in der Regel nur Uber eine verschwindend geringe Finanzkraft. Wahrend der
National staat erhebliche Mittel in die Zwangsdurchsetzung seiner Rechtsnormen investiert,
verfligen international e Steuerungsinstitutionen durchweg gar nicht tber die Zwangsmittel,



um das Verhalten der Staaten wirksam zu kontrollieren. Dies gilt im wesentlichen auch fir die
Européische Union. Ihre Finanzkraft ist im Vergleich zu den Staatshaushalten der grof3en
Mitgliedstaaten tiberaus bescheiden. Uber Mdglichkeiten zur zwangsweisen Durchsetzung
ihrer Steuerungssignale verfugt sie praktisch gar nicht. Die Grenzen der politischen Steuerung
werden deshalb jenseits des National staates noch einmal erheblich enger gesetzt sein.

Nun hat die Kooperationstheorie der Internationalen Beziehungen (K eohane 1984,
Zirn 1992), die man als die Grundlage fur eine Theorie der Steuerung jenseits des National-
staates betrachten kann, in einer zwei Jahrzehnte andauernden Diskussion herausgearbeitet,
dass auch unter den Bedingungen des internationalen Systems die Méglichkeit der (Selbst-)
Steuerung der beteiligten Akteure besteht. Unter gewissen V oraussetzungen gewinnen nam-
lich sogar Akteure, die nur auf ihren eigenen Vortell bedacht sind, ein Interesse daran,
gemeinsam auf ihr Verhalten einzuwirken, aso zu kooperieren, um Vorteile zu erringen, die
anders nicht erreichbar sind. Der kooperationstheoretische Uberraschungseffekt liegt alsoin
der Erkenntnis, dass auch horizontal strukturierte Gesellschaften politische Steuerung nicht
von vornherein ausschlief3en. Die Funktion von Steuerungsinstitutionen jenseits des National -
staates, einschlief3lich der Européischen Union, liegt dann darin, die jewelils beteiligten
Staaten dabei zu unterstiitzen, die bestehenden K ooperationsmdglichkeiten zu realisieren
(ZUrn 1998). Sie tun dies, indem sie geeignete Informationen aus ihrer Umwelt aufnehmen
und sie zu solchen Steuerungssignalen verarbeiten, die die Empfanglichkeit der Adressaten
nicht Gberfordern. Die Besonderheit der Européi schen Union gegentiber allen anderen
Steuerungsinstitutionen, die im internationalen System existieren, 18sst sich dann auf die spe-
zifische Weise zuriickfuhren, in der diese Institution ihre Umwelt beobachtet und in der sie
aufgenommene Informationen in Steuerungssignal e transformiert (Gehring 1998, Kap. 5).

Versuche der Steuerung jenseits des National staates |assen zentrale Aspekte der
Steuerungsproblematik besonders deutlich hervortreten. Diesliegt zum einen daran, dass
international e Steuerungsinstitutionen einschlief3dlich der EU eineim Vergleich zum
National staat nur geringe Komplexitét aufweisen, und zum anderen daran, dass ein Steue-
rungsbemtihen nicht nur theoretisch, sondern vielfach auch praktisch am 'Nullpunkt' einer
kaum institutionalisierten Ausgangssituation beginnt. Steuerung lasst sich dann nicht alein
als Versuch des Einwirkens el nes autopoi etisch geschl ossenen sozialen Systems auf andere
soziale Systeme verstehen (vgl. auch Minch 1994), weil ihr unweigerlich eine Steuerungs-
intention derjenigen Akteure vorausgeht, die auch die Adressaten der erzeugten Steuerungs-
signale bilden. Sieist damit nahezu automatisch an einen Steuerungsbedarf gekntpft und wird
zwangslaufig zu einem Prozess, der in zwel Richtungen verlauft. Die an Kooperation interes-
sierten Akteure missen sich zunéchst auf ein gemeinsames Steuerungsvorhaben verstandigen
und eine geeignete Steuerungsinstitution errichten. Dies|asst sich aus einer akteursorientier-
ten (kooperationstheoretischen) Perspektive erfassen. Sodann muss die errichtete Institution
durch die Produktion geeigneter Steuerungssignale Einfluss auf das Verhalten der
Steuerungsadressaten gewinnen. Dies |8sst sich am besten aus einer institutionenorientierten,
systemtheoretischen Perspektive erfassen. Eine Theorie der Steuerung jenseits des National-
staates vermeidet damit gewissermal3en von Beginn an sowohl eine system- als auch eine
handlungstheoretische Einseitigkeit.

In diesem Papier wird zunachst die Problematik der politischen Steuerung jenseits des
National staates untersucht (2). Sodann wird der Frage theoretisch nachgegangen, wie eine
international e Steuerungsi nstitution geeignete Steuerungssignale zu erzeugen vermag. Dazu
werden undifferenzierte Verhandlungssysteme al's eine besonders einfache Form der Steue-
rungsinstitution vorgestellt, um anschlief3end Wege zu Steigerung der Steuerungsleistung
durch den Ausbau der Beobachtungs- und Informationsverarbeitungsapparates zu identifizie-
ren (3). Anschlief?end wird anhand einer zentralen européi schen Politik, der Binnenmarkt-



politik, untersucht, wie die Européi sche Union ihre Umwelt beobachtet, wie sie Steuerungs-
signale erzeugt und wie sie deren Wirksamkeit sicherstellt (4).

Das Papier kommt zu dem Schluss, dass der Differenzierung des institutionellen Ent-
scheidungsapparates, durch den in der EU Steuerungssignal e erzeugt werden, eine zentrale
Rolle fur die supranationale Steuerung zukommt - und zwar ohne die Restriktionen, denen
international e Steuerungsi nstitutionen gemeinhin unterliegen, grundsétzlich aul3er Kraft zu
setzen.

2. Poalitische Steuerung jenseits des Nationalstaates

Die politische Steuerung jenseits des National staates kann sich der grundsétzlichen
Steuerungsproblematik nicht entziehen, aber sie unterliegt besonderen Beschrénkungen (1),
die sich auf die Anforderungen an steuerungsfahige international e Institutionen auswirken (2).

2.1. Der Bedarf politischer Steuerung jenseits des Nationalstaates

Eine Theorie der Steuerung jenseits des National staates muss auf die Besonderheiten des
internationalen (Staaten-) Systems zugeschnitten sein. Dieses System zeichnet sich durch
seine weitgehend horizontale Struktur aus, die gelegentlich als'Anarchie’ bezeichnet wird
(Bull 1977, Milner 1991). Damit ist zundchst nur gemeint, dass oberhalb der Staaten keine
zentrale Instanz besteht, die dazu in der Lage ware, verbindliche Normen zu setzen und wirk-
sam durchzusetzen. Die horizontale Struktur des internationalen Systems schlief3t nicht aus,
dass - etwain der Form internationaler Vertrége oder von V dlkergewohnheitsrecht - verbind-
liche Normen und Regeln entstehen, oder das entscheidungsfahige Institutionen errichtet wer-
den. Sie fuhrt jedoch dazu, dass die Staaten mit geringen Ausnahmen solchen Normen und
Institutionen nicht gegen ihren Willen unterworfen werden konnen. Anders als die Blrger
moderner Industriestaaten verfiigen sie tber sehr eine weitgehende 'Exit-Option' (Hirschman
1970).

Dadas Ausmal3 der Steuerungsmoglichkeiten jenseits des National staates weitgehend
durch die Bereitschaft der Staaten bestimmt wird, sich sozialen Normen und entscheidungs-
fahigen Institutionen freiwillig zu unterwerfen, macht es fir eine auf diesen Bereich zuge-
schnittene Theorie der Steuerung Sinn, eine Annahme darUber zu treffen, unter welchen Be-
dingungen diese Bereitschaft besteht und wann die Staaten von ihrer Exit-Option Gebrauch
machen werden. Sowohl empirisch als auch theoretisch hat es sich a s fruchtbar erwiesen an-
zunehmen, dass Staaten sich immer dann sozialen Normen und Institutionen unterwerfen,
wenn diesim Vergleich zur Exit-Option fir sie selbst vorteilhaft ist (Keohane 1984, Zirn
1992, Hasenclever et al. 1996). Man nimmt dann an, dass Staaten immer die Exit-Option
wahlen, wenn sie daraus Nutzen ziehen kénnen. Diese Annahme erlaubt nicht nur eine scharfe
Konturierung der Steuerungsproblematik jenseits des National staates. Die V oraussetzungen
erfolgreicher Steuerung werden auch unabhangig vom Bestehen einer - auf globaler Ebene
kaum vorhandenen - allgemein verbindlichen Moral- und Wertebasis. Sollten Staaten in der
Wirklichkeit gelegentlich darauf verzichten, einen sich bietenden Vorteil zum Beispiel auf-
grund der negativen Folgen fur das Gemeinwohl wahrzunehmen, wére dies theoretisch
unschadlich, denn die Steuerungsproblematik wiirde dadurch lediglich ein wenig entschérft.
Eine zweite Annahme betrifft die zentralen Akteure, von denen Steuerungsinitiativen aus-
gehen, und die gleichzeitig die Adressaten der Steuerungsbemiihungen bilden. Staaten stellen
selbst kollektive Akteure mit komplexen internen Entscheidungsprozessen dar, diesich as
'soziale Systeme' fassen lassen. Darauf kommt es hier jedoch nicht an. Die Handlungen in den



internationalen Beziehungen, auf die esim folgenden ankommt, lassen sich durchweg den
Staaten as Ganzes zuschreiben, etwa wenn 'Deutschland’ im EU-Ministerrat fur die Annahme
einer Richtlinie stimmt oder wenn 'Norwegen' den Beitritt zur EU verweigert. Eine Theorie
der Steuerung jenseits des National staates kann deshalb aus Grinden der Komplexitétsredu-
zierung darauf verzichten, die 'black box' des Staates zu 6ffnen.

Nach diesem Vorbemerkungen kann die Ermittlung des Steuerungsbedarfs beginnen.
Damit ist nicht die Erhebung der Forderungen nach Steuerung gemeint, die sich ausirgendwie
gearteten normativen Konzeptionen und Vorstellungen ergeben. Vielmehr ist der Steuerungs-
bedarf zundchst einmal daran gekoppelt, dass die Moglichkeit zur steuernden Intervention
besteht. Wo gar keine Moglichkeit besteht, verhaltenslenkend einzugreifen, existiert auch kein
Bedarf fur solche Eingriffe. Voraussetzung fir jede Form der wirksamen Steuerung ist also
zunéchst einmal die Existenz von Situationen, deren Ausgang nicht von vornherein determi-
niert ist, sondern mindestens zwei Auspragungen hat, die weder notwendig noch unmdglich
sind. Voraussetzung ist also eine gewisse Kontingenz der betreffenden Situationen (Luhmann
1984: 152).

Wo kdnnen in den internationalen Beziehungen kontingente Situationen existieren,
wenn man davon ausgeht, dass die beteiligten Akteure ihre Handlungen so ausrichten, dass sie
ihren individuellen Vorteil mehren ? In der Regel wird ein kollektives Ergebnis, das aus dem
Zusammenwirken der individuell bestimmten Einzelhandlungen der beteiligten Akteure her-
vorgeht, nicht kontingent sein, well die Akteure selbst die fir sie jewells vorteilhafteste
Handlung wahlen. In der Kooperationstheorie der Internationalen Beziehungen (Snidal 1985,
Zirn 1992) ist im Anschluss an die 6konomische Theoriebildung jedoch eine Klasse von
Situationen identifiziert worden, in denen rational handelnde Akteure durch die Wahl der fur
sieindividuell vorteilhaftesten Handlungsoption weder kollektiv noch individuell das beste
erreichbare Ergebnis erzielen. Dies gilt etwa fir Situationen vom Typ des Gefangenen-
dilemmas (Martin 1993: 95-100) oder fur die Bereitstellung offentlicher Giter (Olson 1965).
Ihr gemeinsames Charakteristikum ist ihre Pareto-Suboptimalitdt. Die an einem Ristungs-
wettlauf beteiligten Akteure streben etwa durch jewells einseitige Aufristungsschritte danach,
ihre Sicherheit zu verbessern, und reproduzieren die urspriingliche Machtverteilung doch nur
auf einem kostspieligeren Niveau. Diese Akteure konnen nicht nur das kollektive Ergebnis,
sondern auch ihre individuellen Ergebnisse verbessern, wenn sie sich anders verhalten asihr
individuell-egoistisches Kalkul ihnen eigentlich gebietet, indem sie sich auf eine Begrenzung
der Ristung verstandigen. In derartigen 'sozial problematischen Situationen’ (Zirn 1992) sind
rationale Akteure flr geeignete Steuerungssignale empfanglich, well ihre elgene Interessen-
lage ihnen nur eine unklare oder in sich widersprtichliche Entscheidungsgrundlage bietet.
Dann besteht auch die fur politische Steuerung notwendige K ontingenz.

Nun ist aus der Kooperationstheorie seit |angerem bekannt, dass rationale Akteure die
kollektiven und individuellen Interaktionsergebnisse sogar in den besonders problematischen
Situationen vom Typ des Gefangenendilemma unter gewissen V oraussetzungen allein durch
ihr aufeinander bezogenes Handeln verbessern kdnnen, wenn sie einander nicht nur in einem
isolierten Spiel, sondern in einer ganzen Kette miteinander verbundener Spiel gegentiber-
stehen. Wenn ein Akteur kooperatives Verhalten seines Gegeniliber mit eigenem kooperativem
Verhalten 'belohnt' und abweichendes Verhalten durch eigene Nicht-Kooperation 'bestraft’,
also eine 'tit-for-tat'-Strategie verfolgt, kann sich ein stabiles kooperatives V erhaltensmuster
entwickeln, das sich schrittweise auf weitere Akteure Ubertragen lasst (Axelrod 1984). Eine
solche Situation bleibt zwar kontingent, aber der Steuerungsbedarf entfallt, weil die beteilig-
ten Akteure bereits das bestmdgliche Ergebnis erzielen.

Je komplexer und untibersichtlicher eine Situation ist und je mehr Akteure an ihr
beteiligt sind, desto schwieriger wird es alerdings sein, dass die beteiligten Akteure alein
durch aufeinander bezogenes Handeln zur optimalen Lésung gelangen. Dies setzt namlich



voraus, dass sie die Signale, die sie einander durch ihre Handlungen Ubermitteln, auch ver-
stehen und insbesondere, dass sie klar zwischen 'Kooperation' und 'Defektion’ unterscheiden
koénnen. Dieswird jedoch nicht nur mit der Zahl der beteiligten Akteure, sondern auch mit der
Zahl moglicher Kooperationsl 6sungen zunehmend unwahrscheinlich, weil die abgegebenen
Signale mehrdeutig werden und ihrer Interpretation eine erhebliche Bedeutung zukommt
(Kratochwil 1989: 23-25). Wenn eine Gruppe von Staaten etwa kooperieren will, um den
drohenden Klimawandel zu bekampfen, dann ist damit noch nicht festgelegt, um wie viel Pro-
zent jeder von ihnen die entsprechenden Emissionen senken muss, damit sein Handeln al's

K ooperation aufgenommen wird. Muss er im eigenen Land reduzieren, oder darf er auch
Mal3nahmen im Ausland finanzieren ? Muss er Uberhaupt seine Emissionen reduzieren, oder
darf er seinen Beitrag auch in der Form zusétzlicher Wéalder leisten, die als sog. ‘Senken' eine
Tell der Emissionen binden ? In der Wirklichkeit ist die Kooperationsldsung in der Regel
selbst noch einmal kontingent - vielfach mit Folgen fir die Verteilung des K ooperations-
nutzens unter den Akteuren (Scharpf 1992).

Es l&sst sich aso zunachst einmal festhalten, dass der Steuerungsbedarf in den
internationalen Beziehungen eng begrenzt ist. Er beschrankt sich auf solche Situationen, in
denen dieindividuellen Interessenlagen der beteiligten Akteure mehrere Handlungsoptionen
zulassen und in denen sich (noch) kein Pareto-optimal es Ergebnis spontan herausgebildet hat.

2.2. DieErrichtung einer separaten Kommunikationssphéreals
Voraussetzung fur das Erzeugen von Steuerungssignalen

Wenn Kooperation grundsétzlich méglich ist, sich aber nicht spontan einstellt, gewinnen
rationale Akteure auch unter den Bedingungen des horizontal strukturierten internationalen
Systems ein individuelles Interesse daran, steuernd auf ihr eigenes Verhalten einzuwirken.
Dann werden sie fir Steuerungssignal e empfanglich, die ihre Verhaltensentschel dungen so
beeinflussen, dass sie insgesamt ein kooperatives, d.h. Pareto-optimiertes Ergebnis erzielen.
Sie geraten damit selbst unter Entscheidungszwang (K Uppers/Krohn 1992: 176-177). Sie
missen einem entsprechenden Steuerungssignal nicht reflexhaft folgen, aber sie kdnnen es
auch nicht einfach als fr ihr Handeln irrelevant ignorieren. Wenn die Steuerung gelingt, muss
also ein wirksames Steuerungssignal a's neuer Einflussfaktor zwischen die Préferenzen der
Akteure und ihre Handlungsentscheidungen treten.

Damit entsteht die Frage, wie sich derartige Steuerungssignale erzeugen lassen. Die
Entscheidungssituation eines beteiligten Akteurs 18sst sich nicht bereits dadurch verandern,
dass er ein an ihn selbst adressiertes Signal erzeugt. Zum einen wird es einem Akteur nur
schwer moglich sein, auf diese Weise eine solche Bindungswirkung herzustellen, dass er zu
einer veranderten Verhaltensentscheidung gelangt (Elster 1979, Shepsle 1991). Zum anderen
zeichnen sozial problematische Situationen sich dadurch aus, dass eine einseitige Verhaltens-
anpassung entweder nicht moglich ist oder nicht ausreicht, um Kooperation entstehen zu
lassen. Geeignete Steuerungssignale miissen deshalb von auf3en kommen und sich an alle be-
teiligten Akteure gleichermal3en richten. Ein wirksames Steuerungssignale kann auch nicht
durch das Handeln der beteiligten Akteure erzeugt werden, denn der Steuerungsbedarf ent-
steht gerade deshalb, well die durch dieses Handeln erzeugten Signale nicht zur Optimierung
des kollektiv erzielten Ergebnisses fihren (Gehring 1995). So gelingt es den an einem
Rustungswettlauf beteiligten Staaten gerade nicht, diesen Wettlauf durch ihre jewells einseiti-
gen Rustungsschritte zu beenden. Steuerungssignale miissen deshalb getrennt von dem Han-
deln erzeugt werden mussen, das sie beeinflussen sollen. Diesist nur moglich, wenn die be-
teiligten Akteure neben der Handlungssphére eine zweite Ebene der Interaktion ertffnen, auf
der sie miteinander Uber geelgnete Steuerungssignale kommunizieren. Sie werden insbeson-



dere dartiber kommunizieren, welche von mehreren Kooperationsl 6sungen sie gemeinsam
wahlen sollen und welche Erwartungen sich daraus an ihr Verhaten ergeben. Nun wird er-
kennbar, das politische Steuerung jenseits des National staates den kollektiven Versuch einer
Gruppe von Akteuren impliziert, durch das kommunikative Erzeugen von Steuerungssignalen
gezielt so auf ihr eigenes Verhaten einzuwirken, dass K ooperation entsteht.

Die notwendige Abl6sung des Erzeugens von Steuerungssignalen von den Handlun-
gen, die durch diese Signale beeinflusst werden sollen, zieht erhebliche Folgen sich. Sie wer-
den durch den Vergleich mit der spontanen Herausbildung von K ooperation deutlich. In einer
Axelrod'schen Situation, in der Akteure einander durch ihr Handeln Signale Ubermitteln, kon-
nen nur solche Akteure das K oordinationsergebnis beeinflussen, die selbst Gber hinreichend
hohe Handlungsressourcen verfiigen. An einem Ristungswettlauf kénnen etwa nur solche
Staaten teilnehmen, die zur Aufristung in der Lage sind. Das Ergebnis stellt sich dann als
Folge des wechsel seitig aufeinander bezogenen Handel ns ‘automatisch’ ein, ohne dass dazu
irgendeine kollektive Entscheidung notwendig wére. In der Kommunikationssphére, die von
den Ressourcen beanspruchenden Handlungen der Akteure separiert it, ist dies anders. Da
die Betelligung an Kommunikationsprozessen nur geringe Ressourcen erfordert, ist nicht
mehr automatisch sichergestellt, dass nur solche Akteure Einfluss auf die Erzeugung von
Steuerungssignalen gewinnen, deren Kooperationsbereitschaft auf der Handlungsebene
bendtigt wird. In sachlicher Hinsicht missen Kommunikationsprozesse nicht auf Bereiche
verstarkter Interaktion beschrankt werden, sondern konnen durch das gezielte Hinzufiigen
oder Ausklammern von Themen auf vielféltige Welse zugeschnitten werden. Vor allem aber
ergibt sich die Verteilung der durch Kooperation gemeinsam erzielten Gewinne nicht mehr
von selbst, sondern Bedarf der kollektiven Entscheidung (z.B. Sebenius 1991). Es geht den
Akteuren wie einer Gruppe von Fischern, deren Fang den einzelnen Beteiligten automatisch
zugeordnet wird, solange sie unabhangig voneinander fischen. Sobald sie kooperieren und
ihre Ressourcen zusammenlegen, muss der gemeinsam erzielte Fang dagegen durch eine kol-
lektive Entscheidung verteilt werden (Vanberg 1982). Kurz, die Verlagerung der Verhaltens-
koordination von der Ressourcen beanspruchenden Handlungsebene auf eine separate Kom-
munikationsebene ist mit einer dramatischen Ausweitung der Kontingenz méglicher
Steuerungssignale verbunden. Da praktisch keine inh@renten Restriktionen bestehen, ist auch
kaum ein denkbares Ergebnis ausgeschl ossen.

Dieser Uberdehnte M 6glichkeitsraum muss zunéchst einmal erheblich eingeschrankt
werden, damit ergebnisorientiert kommuniziert werden kann. Dies geschieht zum einen durch
die Beschrankung des Kreises der beteiligten Akteure. Im Rahmen internationaler Steue-
rungsi nstitutionen spielen Staaten durchweg eine besondere, gegeniber allen anderen
Akteuren herausgehobene Rolle. Vielfach wird der Kreis der beteiligten Akteure weiter
beschrankt, etwa auf die Staaten einer Region oder auf solche Staaten, die ein besonderes
Interesse an einem K ooperationsprojekt zeigen. Zum anderen wird das bearbeitete Problem-
feld thematisch abgegrenzt. Die Grenzziehung ist in beiden Dimensionen kontingent, sie
konnte also auch anders erfolgen. Sie hat jedoch die Folge, dass bestimmte Themen in dem
betreffenden Kommunikationsprozess wichtiger, andere dagegen unwichtiger werden und dass
die Interventionen bestimmter Akteure gréf3ere Aufmerksamkeit gewinnen als digjenigen
anderer Akteure. Die Grenzziehung gewinnt damit Einfluss auf die situationsspezifischen
Préferenzen der beteiligten Akteure (Sebenius 1983).

Am Beginn eines kollektiven Steuerungsbemtihens steht damit die Konstitution eines
auf Kommunikation beschrankten Interaktionsprozesses, der sachlich und akteurspezifisch
von anderen Interaktionszusammenhangen deutlich abgrenzt ist und dem Zweck dient, geeig-
nete Steuerungssignale zu erzeugen. Diesist der Kern einer international en Steuerungsinstitu-
tion.



3. DasErzeugen von Steuerungssignalen durch inter-
nationale I nstitutionen

Durch die Konstitution einer solchen internationalen Institution entsteht zunéchst einmal
lediglich ein von der Handlungssphére vollstandig entkoppelter Kommunikationsprozess. Es
ist noch nicht gewahrleistet, dass die Institution solche Signale an ihre Umwelt abgibt, die bei
den Adressaten die gewtinschte V erhaltensanpassung hervorrufen. Es ist noch nicht einmal
sichergestellt, dass Uberhaupt Signale erzeugt werden. Wirksame Steuerung setzt zum einen
voraus, dass die Institution in Erfahrung bringt, auf welche Signale die Adressaten durch die
erwinschten V erhaltensanpassungen reagieren werden. Dazu muss sie die Praferenzen der
beteiligten Staaten kennen und ggf. zusétzlich tber Informationen verfiigen, die die Staaten zu
einer Veranderung ihrer Praferenzen veranlassen konnten. Kurz, die Institution mussihre
Umwelt auf Informationen hin beobachten, die fir den Steuerungsprozess relevant sind
(Willke 19964). Zum anderen muss sie die so gewonnenen Informationen intern so verarbei-
ten, dass daraus steuerungswirksame Signale entstehen, die sie an die Adressaten richten
kann.

Wie 'macht' eine internationale Steuerungsinstitution das ? Es zeigt sich, dass bereits
ein einfacher Verhandlungsprozess diese Funktionen vergleichsweise gut erfillt (1). Die
Funktionserfillung l&sst sich jedoch verbessern, wenn die Institution spezialisierte Tell-ent-
schel dungsprozesse ausbildet, durch deren Zusammenwirken erst die angestrebten Steue-
rungssignale entstehen (2).

3.1. DasVerhandlungssystem alseinfache Form der Steuerungsinstitution

V erhandlungen bilden einen K oordinationsmechanismus, der an besonders geringe Voraus-
setzungen geknupft ist. Immer wenn Akteure gemeinsamen K oordinationsbedarf haben und
nicht auf weiter entwickelte Koordinationsmechanismen zurtickgreifen kénnen, bedienen sie
sichihrer. Esist deshalb keine Uberraschung, dass auch die Staaten in den internationalen
Beziehungen sowie im Rahmen der Européi schen Union vielfach auf V erhandlungsprozesse
zurtckgreifen. Der Begriff der Verhandlung ist allerdings diffus und erfasst alles vom bilate-
ralen Meinungsaustausch zwischen Staatsleuten bis zu hoch komplexen und in sich differen-
zierten multilateralen Verhandlungsrunden, die sich tiber Jahre hinziehen. Aus einer
theoretischen Perspektive sollen Verhandlungen hier idealtypisch alsin sich abgeschl ossener
und undifferenzierter Koordinationsmechanismus verstanden werden, an dem ausschliefdich
die Staaten teilnehmen, die an den verhandelten Problemen direkt interessiert sind und auch
die Adressaten der erzeugten Steuerungssignale bilden. Aus der Akteurperspektive kann dann
danach gefragt werden, auf welche Weise die Akteure im Rahmen eines solchen Prozesses
handeln kénnen, wahrend die institutionentheoreti sche Perspektive erkennen lasst, wie die fur
die Erzeugung von Steuerungssignal en notwendigen Funktionen des Beobachtens und der
Informationsverarbeitung im Rahmen von V erhandlungsprozessen erfillt werden.

Akteure, die sich als rationale Nutzenmaximierer verhalten wie hier angenommen,
werden auch im Rahmen von Verhandlungen bestrebt sein, kollektive Entscheidungen Uber
Steuerungssignale zu ihrem Vortell zu beeinflussen. Verhandlungen erlauben ihnen, sich dazu
aller verfligbaren Mittel, insbesondere ihrer Verhandlungsmacht zu bedienen. Diese Einfluss-
ressource gewinnen sie im wesentlichen aus der Verflgbarkeit und Attraktivitét alternativer
Handlungsoptionen auf¥erhalb des V erhandlungsprozesses. Wer Uber attraktive Handlungs-
alternativen verfugt, kann glaubwdirdiger mit der Exit-Option drohen as ein Akteur, der auf
den Verhandlungserfolg angewiesen ist (Elster 1989). Wenn die beteiligten Akteure den Ver-



handlungsprozess ausschliefdlich durch den Ruickgriff auf ihre Verhandlungsmacht zu beein-
flussen suchen, operieren sie idealtypisch im Bargaining-Modus (Gehring 1996). Sie unter-
breiten einander dann wechselseitig VVorschlége, bis (im Erfolgsfall) schliefdlich ein alseits
akzeptables Ergebnis erzielt wird, das die aul3erhalb des V erhandlungsprozesses bestehende
Verteilung von Macht und Interessen weitgehend widerspiegeln wird.

Die Interaktion im Bargaining-Modus ist zwar nicht problemlos und hat den Beige-
schmack einer auf die Kommunikationsebene verlagerten Machtpolitik, weil sie vielfach dazu
fuhrt, dass méchtige Partikularinteressen eine sachlogisch besonders sinnvolle oder auf das
Gemeinwohl gerichtete K ooperationsl6sung verhindern. Aus einer institutionentheoreti schen
Perspektive betrachtet erflillt siejedoch eine fir den Steuerungserfolg Gberaus wichtige
Funktion. Indem die Akteure an ihren Préferenzen orientierte Vorschldge unterbreiten und mit
der Exit-Option drohen, werden diese Préferenzen und, damit verbunden, die jeweils verflg-
baren Handlungsalternativen in den Kommunikationsprozess eingefihrt. Die Steuerungs-
institution gewinnt damit die Fahigkeit, die Préferenzen der Adressaten der Steuerungssignale
Zu beobachten. Die aufgenommenen Informationen werden in einem Prozess der schritt-
weisen Strukturbildung so verarbeitet, dass das Intervall strittiger Fragen von Mal zu Mal
kleiner wird, bis es schliefdlich ganz verschwindet, wenn ein Kompromiss gefunden ist. Dass
diese wachsende Erwartungsstruktur die Akteure bindet, |asst sich daran erkennen, dass
Verhandlungsteilnehmer nicht hinter bereits gewahrte Angebote und K onzessionen zurtick-
fallen kdnnen, ohne den Verhandlungsprozess empfindlich zu stéren und die Wahrscheinlich-
keit des Erfolgs zu reduzieren. Wenn die Interaktion im Bargaining-Modus erfolgt, stellt die
spezifische Form der Informationsaufnahme und der Informationsverarbeitung nicht nur
sicher, dass das angestrebte K ooperationsprojekt fur alle beteiligten Akteure vorteilhaft ist,
sondern auch, dass die Verteillung des K ooperationsgewinns entsprechend den auf der Hand-
lungsebene bestehenden Kréfteverhaltnissen erfolgt. Ein so erzeugtes Steuerungssignal gibt
den Adressaten kaum einen Anlass, gar nicht oder in unvorhergesehener Welise zu reagieren.
Damit steigt die Wahrscheinlichkeit des Steuerungserfolgs.

Ein interessierter Akteur kann seine Interessen im Rahmen eines Verhandlungsprozes-
ses jedoch auch auf eine andere Weise verfolgen. Er kann versuchen, andere Teilnehmer da-
von zu Uberzeugen, dass die von ihnen verfochtenen Positionen gar nicht ihren eigentlichen
Interessen entsprechen. Dies wird insbesondere dann erfolgreich sein, wenn es gelingt, die
Annahmen und Informationen, die in die Préferenzbildung eingegangen sind, zu erschittern.
Fur einen Staat, der im Rahmen eines Verhandlungsprozesses lernt, dass er von dem erwarte-
ten Klimawandel stérker betroffen sein wird als zuvor angenommen, ist es rational, seine Pr&
ferenzen auf diesem Gebiet zu Uberprifen und ggf. an die neuen Informationen anzupassen.
Allerdings sind die von anderen V erhandlungsteilnehmern eingefhrten Informationen und
Begriindungszusammenhénge nicht von vornherein zuverléssiger als die eigenen. Verhand-
lungen dienen deshalb auch dazu, miteinander unvereinbare Geltungsanspriche zu prifen
(Risse 2000). Dafir eignet sich insbesondere eine diskursive Interaktion, in der die Akteure
sich nicht auf Machtressourcen, sondern auf wohlbegrindete Argumente stiitzen (Van-
berg/Buchanan 1989). Wenn die beteiligten Akteure ausschliefdlich auf diese Einfluss-
ressource zurtickgreifen, operieren sie idealtypisch in Arguing-Modus (Gehring 1996). Sie
konfrontieren einander dann mit Geltungsanspriichen und prifen diese gemeinsam an kollek-
tiv akzeptierten Kriterien, die auf einer abstrakteren Ebene liegen (zum Diskursverfahren
Habermas 1973). Der Verhandlungsprozess fuhrt dann zu gemeinsam anerkanntem Wissen,
das besonders zuverlassig ist und sich deshalb als Grundlage fuir die Préferenzbildung eignet.

Durch die Interaktion im Arguing-Modus wird das V erhandlungssystem an andere
Aspekte seiner Umwelt angeschlossen. Es erlangt die Fahigkeit, Einflussfaktoren zu
beobachten, auf deren Grundlage die beteiligten Staaten Uber ihre Préferenzen befinden.
Wiederum gelangen nur solche Informationen in den Kommunikationsprozess, die die
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Akteure selbst eingeben. Dabel ist unerheblich, ob die Entscheidung Uber die Intervention
eines Akteurs durch seine Partikularinteressen motiviert ist, denn die Information wird im
einem Prozess gepruft und verarbeitet, der darauf gerichtet ist, Geltungsanspriiche unabhangig
von den Motiven ihrer Erhebung zu bewerten. Die kollektive Entscheidung findet wiederum
durch einen Prozess der schrittweisen Klarung von Widerspriichen statt, mit dem eine fort-
schreitende Strukturbildung einhergeht. Durch die Interaktion im Arguing-Modus gewinnt die
Institution also auch die Fahigkeit, solche Steuerungssignale zu erzeugen und auszusenden,
die sich auf die Préferenzbildung der Adressaten und nur mittelbar auf die Veranderung ihres
Verhaltens richten. Die Steuerungswirkung wird jedoch auf solche Signal e beschrankt sein,
die bei den Adressaten tatséchlich eine Veranderung ihrer Préferenzen hervorruft. Der
Gegenstandsbereich eines diskursiv ermittelten Signals wird deshalb entscheidend sein fir
seine Steuerungswirkung.

Reale Verhandlungen werden nur im Extremfall auf eine dieser Interaktionsformen
beschrankt sein; in der Regel werden sie beide Formen miteinander verbinden. Der Koordi-
nationsmechanismus von V erhandlungen gewinnt damit zunéchst einmal zusétzliche Attrak-
tion, denn er stellt solchen Akteuren, die nur Gber eine geringe eigene Verhandlungsmacht
verfligen, jedenfalls potentiell davon unabhéngige zweite Einflussressource zur Verfligung,
ohne den Zugriff anderer Akteure auf ihre Verhandlungsmacht zu beschranken.

Festzuhalten bleibt damit, dass zwischenstaatliche Verhandlungen alle Funktionen
erfillen, die eine Institution jenseits des National staates erfiillen muss, um wirksame Steue-
rungssignale zu erzeugen. Ein zwischenstaatliches Verhandlungssystem, das auf die
Erzeugung von Steuerungssignalen gerichtet ist, stellt insofern eine vollwertige, allerdings
besonders einfach ausgestaltete Form der internationalen Steuerungsinstitution dar.

3.2. Komplexereinternationale Steuer ungsinstitutionen

Fur das Erzeugen wirksamer Steuerungssignale sind Verhandlungen allerdings keineswegs so
gut geeignet wie der erste Anschein nahe legt. Steuerungsinstitutionen jenseits des National-
staates sind deshalb nur im Ausnahmefall, etwaim Fall der Ausarbeitung einfacher Grenz-
vertrage, auf weitgehend undifferenzierte und in sich abgeschl ossene Verhandlungen be-
schrénkt. In der Regel begegnen sie auftretenden K oordinationsproblemen mit der Differen-
zierung des institutionellen Entschel dungsprozesses. Es ist deshalb voreilig, die Untersuchung
der Koordinationsprozesse entwickelter internationaler Steuerungsinstitutionen und sogar der
Européische Union auf das Modell einfacher V erhandlungssysteme zu stiitzen, wie dies viel-
fach geschieht (Scharpf 1996, Moravcsik 1998). Im folgenden sollen vier zentrale Probleme
einfacher Verhandlungssysteme, die rationale Akteure zur Modifikation des V erhandlungs-
mechanismus veranlassen kdnnen, vorgestellt und auf institutionelle Lésungsmdglichkeiten
sowie die sich daraus ergebenden Folgen fir den kollektiven Steuerungsprozess untersucht
werden.

Erstens sind Verhandlungen, insbesondere wenn sie im Bargaining-Modus gefuhrt
werden, nicht besonders gut dazu geeignet, komplexe Materien sinnvoll zu bearbeiten.
Bargaining funktioniert am besten in polarisierten (bilateralen) und tGbersichtlichen Situatio-
nen mit nur einer Konfliktlinie. Mit multilateralen Situationen, die sich durch eine Vielzahl
unterschiedlicher Konfliktlinien auszeichnen, sind sie dagegen tendenziell Gberfordert. Die
Zahl der miteinander auszubal ancierenden bilateralen Relationen wachst um n? mit der Zahl
der beteiligten Akteure, aber um 2" mit der Zahl der behandelten Themen (Scharpf 1991b:
278, Kreps et al. 1982). Dies schlégt sich in einer Uberlangen Dauer multilateraler Mammut-
verhandlungen nieder. So erforderten die Neuordnung des internationalen Seerechts (111. UN-
Seerechtskonferenz) neun Jahre (Wolfrum 1984) und die letzte Welthandel srunde (Uruguay-
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Runde des GATT) acht Jahre (Hoekman/K ostecki 1995). Damit entstehen hohe Koordi-
nationskosten nicht nur in Form einer lang andauernden V erhandlungsteilnahme, sondern vor
allem in der Form entgangener K ooperationsgewinne. Dariiber hinaus erfordern Verhandlun-
gen, die mit dem Erreichen eines Ergebnisses abgeschlossen werden, eine moglichst llicken-
lose Regelung des K ooperationsgegenstandes. Da das institutionell erzeugte Steuerungssignal
nicht von der Erwartung weiterer Signale begleitet ist, muss es die gesamte Last der Steue-
rung alein tragen. Die erforderliche Detailliertheit des V erhandlungsergebnisses erhdht den
K oordinationsbedarf, verlangert dadurch den Verhandlungsprozess und steigert die damit
verbundenen Kosten.

Rationale Akteure kdnnen also daran interessiert sein, nicht ale zu klérenden Fragen
im Rahmen einer V erhandlungsrunde abschlief3end zu bearbeiten, sondern einen Tell auf
nachfolgende Runden zu verlagern. Indem sie zun&chst nur einen ‘unvollstandigen Vertrag'
abschlieffen (Williamson 1990: 23), dem nach Bedarf Erganzungen folgen, verstetigen sie den
zum Zweck der Steuerung eingerichteten institutionellen Kommunikationsprozess und geben
dem erzeugten Steuerungssignal damit die Erwartung bei, dass weitere Signale folgen werden.
Sie senken auf diese Weise nicht nur die mit der Koordination verbundenen Transaktions-
kosten. Sie erhdhen zugleich die institutionelle Fahigkeit zur Reaktion auf unvorhergesehene
Ereignisse und veranderte Rahmenbedingungen. Allerdings ist bereits diese scheinbar
unproblematische Differenzierung des V erhandlungsprozesses tber Zeit fir die beteiligten
Akteure mit erheblichen Folgen verbunden. In jeder einzelnen Verhandlungsrunde steht nun
nur noch ein Teil des Gesamtpaketes zur Disposition. Deshalb kann die Exit-Option nicht
mehr zur Beeinflussung einer aktuellen Verhandlungsrunde genutzt werden, ohne die Koope-
rationsgewinne aller vorausgehenden V erhandlungsergebnisse mit in Frage zu stellen. Statt
der Exit-Option werden die Verfahrensregeln, die vielfach ein Vetorecht bieten, zur neuen
Ressource fur Verhandlungsmacht.

Infolge der Verstetigung des Verhandlungsprozesses sehen die beteiligten Akteure
sich mit institutionellen Vorgaben konfrontiert, die sie bei einer vollsténdigen Neuaushand-
lung aler Regeln so nicht akzeptiert hétten. Dieser Effekt wird durch die Bestandigkeit der
europaischen Agrarpolitik illustriert. Auch wenn sie in der gegenwartigen Form nur noch
geringe Unterstiitzung gewinnt, erweist es sich als kaum moglich, das bestehende Arrange-
ment grundlegend zu verandern (Scharpf 1985). Dies liegt daran, dass die Institution durch
die Erwartungsstrukturen, die in vorausgehenden V erhandlungsrunden entstanden sind, Ein-
fluss auf die Machtverteilung in spateren Verhandlungsrunden gewinnt. Aus der Umwelt ein-
treffende Signale (etwa Uber die Préferenzen der beteiligten Akteure) werden mithin anders
verarbeitet diesalsin einer isolierten Verhandlungsrunde der Fall gewesen wére. Die Folge
sind pfadabhangige, durch die institutionelle Logik (mit-) bestimmte Entwicklungen (Pierson
1996, Thelen/Steinmo 1992).

Zweitensist die Verbindung der beiden Interaktionsmodi des Arguing und des
Bargaining in einer einheitlichen Verhandlungsrunde dem Koordinationsprozess nicht so for-
derlich, wie dies auf den ersten Blick erscheinen mag. Die schrittweise erfolgende Struktur-
bildung vollzieht sich ndmlich nach unterschiedlichen Kriterien (‘Rationalitéten’), die einander
ausschlief3en. So wird die Ausbalancierung bestehender Praferenzen im Bargaining-Modus
durch das V orlegen von Begriindungen u.&. ebenso gestort wie das diskursive Prifen von
Geltungsanspriichen durch Drohungen mit der Exit-Option oder mit Abstimmungen. Inter-
ventionen in einem der beiden Interaktionsmodi stellen fir die Interaktion im jewells anderen
Modus deshalb nur stérendes ‘Rauschen’ dar. In der Praxis wird dies haufig dazu fuhren, dass
Arguing durch Bargaining verdréangt wird, so dass eigentlich vorhandene Steuerungsmaoglich-
keiten sich nicht realisieren lassen. Aber auch die weniger wahrscheinliche Uberlagerung von
Bargaining durch Arguing wurde das Steuerungsbemuhen nicht fordern, well die Gefahr
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‘utopischer’, nicht mit den Préferenzen der Akteure vereinbarer Steuerungssignale steigt und
deren Steuerungswirksamkeit untergrabt.

Rationale Akteure kénnen sich deshalb darauf einlassen, die auf die Erzeugung
verlasslicher Informationen gerichtete Interaktion im Arguing-Modus aus dem Verhandlungs-
prozess auszugliedern und einem gesonderten Kommunikationsprozess, etwa einem Experten-
forum zuzuweisen. Der Verhandlungsprozess wird damit anhand der zugrunde gelegten
Entscheidungskriterien ausdifferenziert. Damit ist zunéchst einmal eine Steigerung jedes der
beiden nun spezialisierten Tellprozesse verbunden, weil sie sich auf jewells eine Aufgabe
beschranken (Mayntz 1988) und gegenseitige Stérungen vermieden werden. Wenn die Tren-
nung gelingt, kann der eine Teilprozess nur noch durch den Ruckgriff auf Verhandlungs-
macht, der andere nur noch durch die Vorlage begriindungsfahiger Geltungsanspriiche beein-
flusst werden. Wahrend die Festlegung und Vertretung nationaler Préferenzen weitgehend
Aufgabe der jeweiligen Regierungen bleiben wird, verfligen die politischen Systeme der be-
teiligten Staaten keineswegs immer Uber besonders zuverlassige Informationen. Im Gegensatz
zum Bargaining kann die Interaktion im Arguing-Modus deshalb im Interesse der beteiligten
Saaten fur kompetente nicht-staatliche Akteure (je nach Sachgebiet z.B. fir Vertreter von
Wissenschaft und Industrie) getffnet werden. Andernfalls miissen Staaten durch kompetente
Facheinheiten vertreten sein.

Diese Form der Differenzierung des institutionellen Entschei dungsprozesses verstarkt
zunéchst die Beobachtungskapazitaten der Steuerungsinstitution, indem sie eine
Konzentration jedes Teilprozesses auf einen der relevanten Aspekte in der institutionellen
Umwelt erlaubt. Sowohl die Préferenzen der beteiligten Akteure als auch die informationellen
Grundlagen der Préferenzbildung lassen sich damit besser erfassen a'sim Rahmen eines
undifferenzierten Prozesses. Dadurch sinkt die Gefahr von Fehlentscheidungen, die durch
Rauschen und Stérungen im Koordinationsprozess hervorgerufen werden und die Wirksam-
keit der erzeugten Steuerungssignale mindern. Dartber hinaus entsteht Spielraum fir das Er-
zeugen solcher Steuerungssignale, die nicht mehr auf dem Ausgleich der Préferenzen der be-
teiligten Akteure, sondern auf der Beeinflussung dieser Praferenzen beruhen und deshalb auch
nicht mehr notwendig von den Mitgliedstaaten monopolisiert werden missen. Kurz, die
Institution vermag ihre Steuerungsfunktion im Interesse der beteiligten Staaten besser zu
erfillen, obwohl - oder besser, gerade weil - die Staaten nicht mehr jeden Teilprozess anhand
eines einzigen Kriteriums (Umsetzung ihrer Préferenzen) unmittelbar kontrollieren kénnen.

Drittensist der Bargaining-Prozess, selbst wenn er von allen aulReren Stéreffekten
entlastet ist, mit inh@renten Problemen befrachtet. Dies liegt daran, dass die beteiligten
Akteure gleichzeitig eine K ooperationsl 6sung identifizieren und die entstehenden
K ooperationsgewinne verteilen missen (Vanberg 1982). In der einen Hinsicht haben sie ge-
meinsame, in der anderen jedoch gegenlaufige Interessen (Scharpf 1992). Verhélt ein Akteur
sich konzessionsbereit, so férdert er zwar die Wahrscheinlichkeit, dass eine K ooperations-
|6sung erzielt wird, beeinflusst die Verteilung des dadurch entstehenden Gewinns jedoch
gleichzeitig zu seinen Ungunsten. Verweigert er Konzessionen, so beeinflusst er die
Verteilung zwar zu seinen Gunsten, setzt jedoch gleichzeitig den Verhandlungserfolg aufs
Spiel. Dieses 'Verhandlungsdilemma' (Lax/Sebenius 1986) macht die Koordination im
Bargaining-Modus schwerfallig und zeitraubend und kann auch dann zum Scheitern eines
V erhandlungsprozesses fuihren, wenn K ooperationsméglichkeiten bestehen.

Wenn die dadurch verursachten Kosten héher sind als die mit einer alternativen Ent-
scheidungsfindung verbundenen Risiken, kdnnen rationale Akteure sich deshalb darauf ein-
lassen, ausgewahlte Fragen aus dem Bargaining-Prozess auszugliedern und geeigneteren Ent-
scheidungsverfahren zu unterwerfen (Gehring 2000). Dafiir bietet sich zunéchst der Ubergang
zu Mehrheitsentscheidungen an, weil er das Ausmal3 der durch Bargaining zu erzielenden
Koordination deutlich absenkt. Entscheidungen werden dann nur noch den aggregierten
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Préferenzen der erforderlichen Mehrheit entsprechen und die Préferenzen der Uberstimmten
Minderheit ignorieren. Die Mehrheitsregel wird deshalb nur akzeptabel sein, wenn Mehr-
heiten wechseln und eine Minderheit in anderen Fragen selbst von ihr profitieren kann. Die
Ubertragung geeigneter Entscheidungen auf andere, etwa nicht-staatliche oder im Rahmen der
Steuerungsinstitution errichtete Sonderakteure ist fir rationale Akteure jedoch u.U. leichter zu
akzeptieren, well es sich dabei nicht um Konkurrenten im Verteilungskampf handelt (Scharpf
1997). In beiden Fallen werden die erzeugten Steuerungssignale nicht mehr auf dem Konsens
aler beteiligten Akteure beruhen. Dennoch werden Akteure einzelne Steuerungssignale, die
ihren Préferenzen zuwiderlaufen, nicht einfach ignorieren und die 'Exit-Option’ wéahlen kon-
nen, weil sie Bestandteile umfassenderer Entschel dungspakete bilden. Trotz der horizontalen
Struktur des internationalen Systems kdnnen Entschei dungsprozesse im Rahmen komplexerer
internationaler Steuerungsinstitutionen damit schleichend zur vertikalen Koordination Gber-
gehen.

Durch das Abweichen vom Konsensprinzip erlangt die internationale
Steuerungsinstitution Akteursqualitét. Solange Entscheidungen im Konsens getroffen werden,
lassen sie sich noch dem aufeinander bezogenen Kommunikationshandeln der beteiligten
Akteure zuschreiben. Sobald verbindliche Entscheidungen ohne Beteiligung der Staaten oder
gegen den ausdriicklichen Widerstand eines Teils von ihnen erzeugt werden, ist dies nicht
mehr moglich. Von auf3en betrachtet "handelt” die Institution nun selbst (Willke 1996a). Es
kommt entscheidend darauf an, wie sie dies tut. Damit gewinnen die Verfahrensregeln zu-
sitzlich an Bedeutung. So wird durch den Ubergang vom Konsens- zum Mehrheitsverfahren
allein das notwendige Quorum veréndert, nicht jedoch das Beobachtungskriterium. Auch eine
Mehrheitsentscheidung ist ausschliefdlich auf die Beobachtung der Préferenzen der Akteure
gerichtet. Durch die Einschaltung anderer Akteure in den Entschel dungsprozess werden je-
doch auch andere Kriterien relevant. Eine Entscheidung kann dann bei spiel sweise unmittel bar
an die Verflugbarkeit bestimmter wissenschaftlicher Ergebnisse gekoppelt sein. Die Ergan-
zung der horizontalen durch eine vertikale Entscheidungskomponente eréffnet damit die
Moglichkelt, die entscheidungsrel evante Beobachtungstétigkeit der Institution auf weniger
praferenzorientierte Aspekte ihrer Umwelt auszurichten.

Viertensist der Steuerungserfolg auch nach der Erzeugung eines Steuerungssignals,
das auf die Empfanglichkeit der Adressaten zugeschnitten ist, nicht von vornherein sicher-
gestellt. Das liegt wesentlich daran, dass die Akteurein vielen Féllen einen Anreiz haben,
einseitig von den Kooperationspflichten abzuwei chen, wenn ihre Partner kooperieren. Wenn
zur Schonung eines Fischbestandes etwa Fangquoten ausgehandelt werden, ist esfir einen
Staat am vorteil haftesten, die eigene Quote zu missachten und gleichzeitig von den Fang-
begrenzungen anderer Staaten zu profitieren. Dieses Trittbrettfahrerproblem (Zirn 1992) birgt
die Gefahr des'Aufrippelns eines adlseits vorteilhaften Arrangements, wenn die einseitige
Nichtbeachtung der Pflichten andere K ooperationspartner zu ahnlichem Verhalten veranlasst
und die entsprechenden kollektiven Verhatenserwartungen damit schrittwelise aul3er Kraft
setzt. Im Extremfall kann bereits die Vermutung eines Akteurs, dass andere sich nicht an die
eingegangenen Pflichten halten werden, den Abschluss eines eigentlich vorteilhaften
Arrangements be- oder gar verhindern.

Rationale Akteure haben deshalb ein Interesse daran, sowohl ihre K ooperationspartner
als auch sich selbst méglichst glaubwiirdig an die eingegangenen Verpflichtungen zu binden
(Shepsle 1991). Zunéchst einmal gilt es, das Implementationsverhaten der Mitgliedstaaten
transparent werden zu lassen, um verborgenes Trittbrettfahren zu verhindern. Die Akteure
koénnen sich etwa dazu verpflichten, geeignete Daten zu liefern und regelmaldig Gber ihr
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Implementationsverhalten zu berichten (Victor et al. 1998)[! Wenn das nicht (rechtzeitig) ent-
deckte Trittbrettfahren mit besonders hohen Risiken verbunden ist, wie im Abristungs-
bereich, kdnnen sie sich sogar auf institutionalisierte Inspektionsrechte einlassen. Ein aktives
Sekretariat kann dartiber hinaus zusétzliche Informationskandle erschlief3en und etwa regel-
maéal3ige Kontakte zu kompetenten nicht-staatlichen Akteuren (NGOs) aufbauen, aus denen
sich Beobachtungsnetze entwickeln kdnnen, dietief in die Mitgliedstaaten hineinreichen
(Raustiala 1997). Dartiber hinaus steigen die K osten normabweichenden Verhaltens, wenn die
erhobenen Informationen Uber das Verhalten der K ooperationspartner im Lichte der
eingegangenen V erpflichtungen gemeinsam bewertet wird. Damit wird die Interpretation
dieser Pflichten dem Zugriff der einzelnen Beteiligten entzogen und kollektiv vorgenommen.
Wenn dies im Rahmen des reguléren Entschel dungsprozesses einer Institution geschieht, wer-
den die fallspezifischen Préferenzen der beteiligten Akteure unweigerlich in die Entscheidung
einflief3en. Die Akteure kdnnen sich deshalb auch darauf einlassen, solche Entscheidungen
einem Sonderverfahren zu Ubertragen, das nicht auf die Vermittlung von Préferenzen, sondern
auf die diskursive Anwendung der geltenden Normen gerichtet ist (Gehring 1990). Im dritten
Schritt kdnnen rationale Akteure sich schliefdlich Entscheidungen Uber Sanktionen institutio-
nalisieren und das mit kostspieligen Sanktionen verbundenen Problem des 'Trittbrettfahrens
zweiter Ordnung' (Coleman 1990: 273) Uberwinden.

Mit der Errichtung eines solchen mehrstufigen Normanwendungsapparates Ubernimmt
eine Steuerungsinstitution die Kontrolle tGber die Einhaltung der Kooperationsnormen und
unterstiitzt die Wirksamkeit der damit verbundenen Normen. Damit verbunden ist in jedem
Fall der Ausbau der Beobachtungskapazitat auf einen weiteren Aspekt der institutionellen
Umwelt, namlich auf das Implementationsverhalten. Hinzu tritt ggf. die Einrichtung eines auf
die Norminterpretation spezialisierten (gerichtsférmigen) Entscheidungsapparates, der selbst
nicht mehr auf die Beobachtung der Préferenzen der beteiligten Akteure gerichtet ist. Wenn
Sanktionen verhéngt werden, tritt schliefdlich eine neue Form sekundérer Steuerungssignale
hinzu, die an digjenigen Akteure gerichtet sind, die mit der Ausfiihrung der Sanktionen be-
traut werden.

Trotz seiner horizontalen Struktur erfordert das international e Staatensystem also nicht
den Ruckgriff auf Steuerungsinstitutionen vom Typ einfacher Verhandlungssysteme. Unter-
schiedlich gelagerte K oordinationsprobleme erlauben den Ubergang zu komplexeren und vor-
aussetzungsreicheren Entschei dungsprozessen, ja, sie erfordern diesen Ubergang, wenn die
beteiligten Akteure daran interessiert sind, wirksame Steuerungssignale zu erzeugen. Die
Voraussetzung dafur ist allerdings, dass die Mitgliedschaft in einer Institution insgesamt
gegenuiber der Nichtmitgliedschaft vorteilhaft ist, sonst besteht die Gefahr des Exit. Ein
fluchtiger Blick in die internationalen Beziehungen zeigt, dass es sich dabei nicht nur um
theoretische Uberlegungen handelt, sondern dass alle vorgestellten Formen der institutionel -
len Differenzierung in der Praxis vorkommen. So sind die internationalen Steuerungsinstituti-
onen in den Bereichen des Welthandels, der Techniksteuerung und des Umweltschutzes
durchweg mit dauerhaft etablierten kollektiven Entschel dungsprozessen ausgestattet und
bilden auf vielfaltige Weise Beratungs- und Beobachtungsfunktionen aus. Esist keineswegs
unublich, dass Entscheidungen mit Mehrheit getroffen oder an Sondergremien, etwa an Aus-
schiisse und - in geringerem Mal3e - an Sekretariate, Ubertragen werden. Schliefdlich
beobachten international e Steuerungsi nstitutionen durchweg das Implementationsverhalten
der beteiligten Akteure. Injungerer Zeit kommt es zunehmend zur Ausbildung gesonderter
Verfahren, die auf die Beilegung von Konflikten durch Norminterpretation spezialisiert sind.

Eine andere, nicht immer gangbare Moglichkeit zur Sicherstellung der Implementation ist natiirlich ein
Design des Kooperationsabkommens, das die Gelegenheit zum Trittbrettfahren durch die Anlage der
inhaltlichen Pflichten begrenzt oder gar vollstandig beseitigt (vgl. Mitchell 1994).
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Dies gilt nicht nur fir den besonders bekannten Streitschlichtungsmechanismus der Welt-
handel sorganisation (Vermulst/Driesson 1995), sondern bei spielsweise auch fr das Nicht-
umsetzungsverfahren des Ozonschutzregimes (Gehring 1990).

Durch die Differenzierung der Entschei dungsprozesses und den Ausbau des Beobach-
tungsapparates steigt die Fahigkeit einer internationalen Institution, wirksame Steuerungs-
signale zu erzeugen. Aufgrund der dadurch moglichen Speziaisierung kann sie ihre Umwelt
genauer - und damit besser - beobachten a's ein einfaches V erhandlungssystem, welil sie nicht
mehr ausschliefdlich auf die kommunikativen Interventionen der beteiligten Staaten
angewiesen ist. Sie vermag die so gewonnenen Informationen aufgrund spezialisierter Infor-
mationsverarbeitungsprozesse auch zuverlassiger in wirksame Steuerungssignal e umzusetzen,
well sie dazu nicht mehr ausschliefdlich auf die kommunikativen Interventionen der beteiligten
Staaten angewiesen ist. Der Preisfur die Steigerung der institutionellen Steuerungsfahigkeit
besteht jedoch in einer stdrkeren Autonomie der Institution. Die Staaten, die die Institution
tragen, konnen den Inhalt jedes einzelnen Steuerungssignals auch dann nicht mehr bestim-
men, wenn sie gemeinsam handeln. Sie sind deshalb darauf angewiesen, verstarkt zu Uber-
wachen, wie die Institution ihre Umwelt beobachtet und Steuerungssignal e erzeugt.

4. DieEU alssupranationale Steuerungsinstitution: Die
Binnenmar ktregulierung

Die Européische Union stellt eine Institution dar, deren Aktivitét auf die gezielte Beeinflus-
sung des Verhaltens bestimmter Adressaten gerichtet ist. In der Regel sind dies nach wie vor
die Mitgliedstaaten, die insbesondere européische Richtlinien zunéchst in die nationale Ge-
setzgebung Uberfihren missen, bevor deren Inhalt auch fur nicht-staatliche Akteure Verhal-
tenserwartungen ausl6st. Da die Union bis heute nicht selbst zu einem (foderal strukturierten)
National staat geworden ist, findet die von ihr ausgehende Steuerung jenseits des National -
staates statt. Es handelt sich jedoch um eine Steuerungsinstitution, die sich - im Vergleich zu
internationalen Organisationen und Regimen - durch zahlreiche institutionelle Besonderheiten
auszeichnet und deshalb a's 'supranational’ bezeichnet wird. Aufgrund ihrer institutionellen
Eigenarten sind bereits die Montanunion von 1951 und der Verbund der drei Gemeinschaften
von 1957 als 'supranational’ bezeichnet worden (Haas 1958). Da der Begriff jedoch nicht un-
abhangig von der Institution entwickelt worden ist, die er bezeichnet (W.Wallace 1983: 404),
handelt es sich im wesentlichen um eine pragnante Kurzbeschreibung der EU, die nicht er-
kennen |asst, was der Begriff eigentlich meint.

Aufgrund desin diesem Papier entwickelten Konzepts der Steuerung jenseits des
National staates wird nun jedoch nicht nur erkennbar, dass damit ein besonders hohes Mal3 an
institutioneller Autonomie gegentiber den Mitgliedstaaten gemeint ist, sondern auch, auf
welchen zentralen Mechanismen diese Autonomie beruht. Der im Rahmen der EU statt-
findende kollektive Entscheidungsprozess hat sich alle vier méglichen Richtungen (siehe Ab-
schnitt 3.2) besonders stark ausdifferenziert. Es handelt sich nicht um einen abgeschl ossenen,
sondern um einen auf Dauer angel egten Entschel dungsprozess. Die Beobachtung ent-
scheidungsrelevanter Aspekte in ihrer Umwelt Uber die Préferenzen der Mitgliedstaaten hin-
ausist besonders weit entwickelt. Die Koordinationsmechanismen der Mehrheitsentscheidun-
gen und der Delegation von Entschei dungsfunktionen sind besonders weit verbreitet.
Schliefdlich hat die nachgeordnete Implementationsiiberwachung zu einem eigensténdigen
europai schen Rechtssystem gefiihrt.

Allerdings sind nicht alle im Rahmen der EU stattfindenden Entscheidungsprozessein
gleicher Weise ausgeprégt. In einigen Bereichen, etwa in der Wettbewerbs- und der Wéh-
rungspolitik ist die institutionelle Entschel dungsautonomie durch Delegation besonders weit
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vorangeschritten (Allen 1996, Tsoukalis 1996), in anderen Bereichen, etwa der Aul3en- und
Sicherheitspolitik (Forster/Wallace 1996) beginnt sie dagegen erst gerade. All diese Bereiche
sind jedoch angelagert an ein besonders erfolgreiches Kernstiick des européischen Integra-
tionsprozesses, die Schaffung eines einheitlichen Binnenmarktes (friiher Gemeinsamer
Markt). Im folgenden soll die Steuerungstétigkeit der Européischen Union in diesem zentralen
Bereich nachgegangen werden. Dabei werden die Folgen der Differenzierung institutioneller
Entschei dungsprozesse und die Eigenart 'supranationalen’ Entscheidens erkennbar.

4.1. DieProgrammierung der institutionellen Entscheidungstéatigkeit
durch zwischenstaatliche Verhandlungen

Die Mitgliedstaaten spielen bei der Verwirklichung eines européischen Binnenmarktes eine
zentrale Rolle (vgl. Sbragia 1992). Zum einen geht die Errichtung der Europaischen Union
selbst auf eine kollektive Entscheidung der zunéachst sechs Grindungsmitglieder zuriick
(Kusters 1982). Bereitsim Grindungsvertrag der Européi schen Wirtschaftsgemei nschaft war
die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes fir Waren, Dienstleistungen, Arbeit und Kapital
verbindlich festgeschrieben worden. Der geographische Anwendungsbereich der damit ein-
gegangenen Pflichten wurde durch den sukzessiven Beitritt weiterer Staaten zur EG/EU
schrittwei se ausgedehnt. Zum anderen war die Initiative zur Vollendung des Binnenmarktes
bis 1992 selbst unmittelbar an eine kollektive Entscheidung der Mitgliedstaaten geknupft.
1986 verabschiedeten die damals zehn Mitgliedslander die Einheitliche Européische Akte
(Moravcsik 1991), in deren Zentrum die Beflrwortung eines 'Europa ohne Grenzen' stand, das
durch das von der Kommission ausgearbeitete Binnenmarktprogramm umgesetzt werden
sollte. Formal stellte die Akte eine Anderung der EG-Griindungsvertrage dar und musste des-
halb von allen Mitgliedstaaten ratifiziert werden, bevor siein Kraft trat. Esist nicht Gber-
raschend, dass auf dieser Ebene der weitgehend zwischenstaatlich gefthrten Verhandlungen
ein Ergebnis erzielt wurde, dass den Erwartungen der Bargaining-Theorie im wesentlichen
entspricht (Moravcsik 1998). Wer seinen theoriegeleiteten Blick auf diese Ebene beschrankt,
wird kaum mehr sehen a's ein zwischenstaatliches V erhandlungssystem, das in einen pfad-
abhangigen institutionellen Entwicklungsprozess eingebunden ist.

Zum Verstandnis sowohl der Eigenarten des EU-spezifischen Entscheidungsprozesses
als auch ihrer Folgen ist jedoch von zentraler Bedeutung, was nicht auf dieser Ebene ent-
schieden worden ist. Gewissermalen a's 'Nullhypothese’ dient dabel die Behandlung ahn-
licher Projekte im Rahmen der Welthandel sordnung (GATT/WTO), die auch auf den Abbau
von Handel shemmnissen ausgerichtet ist (Hoekman/K ostecki 1995). Wére das Binnenmarkt-
programm auf die dort Ubliche Weise bearbeitet worden, so wéren seine ca. 300 Einzelmal3-
nahmen im Rahmen zwischenstaatlicher Verhandlungen ausgearbeitet, zu einem umfassenden
Paket zusammengefiigt und insgesamt in der Form eines Vertrages verabschiedet worden. Das
Abschlussdokument der Uruguay-Runde ist dementsprechend mehrere tausend Seiten lang.
Man kann vermuten, dass die von einem solchen Paket ausgehende Verteilungswirkung etwa
der Kréfteverteilung der beteiligten Staaten auf3erhab der Verhandlungen entspricht. Die Ein-
heitliche Européi sche Akte ist demgegeniber nur wenige Seiten lang. Ihre Bestimmungen
Uber den Binnenmarkt beschrénken sich im wesentlichen auf die Festlegung des Binnen-
marktziels und der Entscheidungsverfahren, die fir die Verabschiedung der zu seiner Umset-
zung notwendigen Einzelmal3nahmen gelten. Durch das neu geschaffene Verfahren der Zu-
sammenarbeit (inzwischen geéndert und durch andere Verfahren ergéanzt) wurde nicht nur
dem Européischen Parlament (EP) erstmals eine signifikante Beteiligung an Binnenmark-
entscheidungen gewahrt, sondern die Beschlussfassung mit qualifizierter Mehrheit im Rat
auch zum Normalfall erhoben. Uber die Zielsetzung und die Festlegung der Entscheidungen
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hinaus machten die Mitgliedstaaten durch die von ihnen kontrollierten vertraglichen Ent-
scheidungen jedoch keine weiteren Vorgaben. Damit sahen sie nahezu vollstandig von einer
inhaltlichen Lenkung des weiteren Entschei dungsprozesses ab.

Indem sie dieinhaltlich Ausgestaltung der Einzelmal3nahmen auf eine nachgeordnete
Ebene verlagerten, griffen die beteiligten Staaten auf die Differenzierung des Entscheidungs-
prozesses zurtick. Um die Folgen dieses Schrittes fr die zwischenstaatlichen Verhandlungen
erfassen zu kdnnen, ist ein Blick in das von der Kommission vorbereitete Binnenmarkt-
programm aufschlussreich (KOM 85/310). Dort listet die Kommission die ihres Erachtens fur
die Aufhebung der Grenzkontrollen notwendigen Mal3nahmen auf, ohne Anhaltspunkte fir
die inhaltliche Ausgestaltung der dazu jewells erforderlichen V orschlége zu geben. Die Mit-
gliedstaaten konnten deshalb zum Zeitpunkt der V erabschiedung der Einheitlichen Euro-
péischen Akte noch nicht wissen, welche partikularen Interessen siein Bezug auf die einzel-
nen Rechtsetzungsvorschldge verfolgen wirden. Deshalb mussten sie daran interessiert sein,
ein Verfahren zu identifizieren, dass auch unabhéngig von ihren (noch unbekannten) Parti-
kularinteressen ein akzeptables Ergebnis versprach (Tsebelis 1990: 115-118). Die Verfah-
rensentscheidung war insofern durch einen Rawls'schen 'Schleier des Nichtwissens (Rawls
1971) gepragt und erlaubte deshalb eine weitgehend diskursive Beratung.

Die Differenzierung des Entschei dungsprozesses nimmt damit bereits auf der
zwischenstaatlichen Ebene Einfluss auf das Interaktionsverhalten der beteiligten Akteure.

4.2. DieUmsetzung der Vorgaben im Rahmen desreguléren Entschel-
dungsverfahrens

Die Differenzierung des Entscheidungsprozesses bleibt auch auf der nachgeordneten Ebene
nicht ohne Folgen. Dort getroffene Entscheidungen unterliegen zunéchst einmal den Verfah-
rensvorgaben, die fir den Bereich der Binnenmarktregulierung etwa das ausschlief3iche Ini-
tiativrecht der Kommission sowie die Beschlussfassung im Rat mit qualifizierter Mehrheit
vorsehen. Das Parlament wird im Rahmen eines komplizierten Prozesses an den Entscheidun-
gen beteiligt. Der Ministerrat tbernimmt damit zwar die Funktion einer permanent tagenden
zwischenstaatlichen Konferenz, aber er bildet im Rahmen des hier so genannten 'reguléren
Rechtsetzungsverfahrens nicht mehr die einzige mit Kompetenzen ausgestattete Instanz. Die
Erwartung, dass ein solches Verfahren Auswirkungen auf den Teilentscheidungsprozess hat,
wird nicht Uberraschen. Mit der Differenzierung des Entscheldungsprozesses sind jedoch zu-
néchst informelle Folgen verbunden.

Auf der Ubergeordneten Ebene der Regierungskonferenz wéren die ca. 300 Einzelmal3-
nahmen des Binnenmarktprogramms, wie die Bestandteile der Welthandel srunden, unweiger-
lich als Paket verhandelt worden. Die Kommission hétte sie ebenfalls zu einem oder mehre-
ren gréfl3eren Verhandlungspaketen biindeln kénnen. Aus Griinden, die sogleich deutlich wer-
den, bevorzugte sie jedoch eine entbiindelte Bearbeitung in der Form zahlloser Einzelprojekte,
die jewells nur von begrenzter Bedeutung fir die Mitgliedstaaten sind. Dieser Dimension der
'‘Gemeinschaftsmethode' (Lindberg/Scheingold 1970) entsprechend sind die im Binnenmarkt-
programm vorgesehenen Einzelmal3nahmen deshalb im wesentlichen unabhéngig vone nander
durch das regul &re Rechtsetzungsverfahren geschleust worden. Die institutionelle Separierung
der Einzelprojekte voneinander beruht dabel insbesondere darauf, dass sich nur solche Pro-
jekte nachtraglich wieder miteinander verknipfen lassen, die zur selben Zeit zur Verhandlung
anstehen, und die in demselben der inzwischen mehr as zwanzig spezialisierten Ministerréte
(Wessels 1991) behandelt werden. Auch wenn diese beiden V oraussetzungen erfillt sind, ist
die Verknipfung zweier Projekte nur vorteilhaft, wenn sie eine komplementére Verteilungs-
wirkung hervorrufen (Zurn 1992). Die Unabhangigkeit der von der Kommission vorbereiteten
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Einzelprojekte ist deshalb in der Praxis Uberaus bestandig. Im Rahmen der reguldren Recht-
setzungsprozesse greifen die Akteure nur im Ausnahmefall zu PaketlGsungen. Auf den ersten
Blick ruft die extreme Portionierung der Entscheidungsmaterie in der EU das Risiko einer
Entscheldungsblockade hervor und scheint die Forderung nach Einfuhrung und Erweiterung
von Mehrheitsentscheidungen damit indirekt zu untermauern.

Dieser Wirkung stehen jedoch erhebliche entlastende Effekte gegentiber, die von der
horizontalen Aufgliederung des Entschei dungsprozesses ausgehen. Anders al's auf der Ebene
der Regierungskonferenzen obliegt die Vorbereitung eines Gesetzgebungs- (z.B. Richtlinien-)
Vorschlages seit Grindung der EWG nicht den beteiligten Staaten, sondern ausschliefdlich der
Kommission. Dieses weltweit einzigartige Arrangement zieht drei zentrale Folgen nach sich.
Fur die Vollendung des Binnenmarktes von geringerer Bedeutung ist der Umstand, dass die
Kommission damit in die Lage versetzt wird, integrationsschadliche Projekte zu blockieren
und das schleichende Zuriickschrauben des Integrationsprozesses im Wege der Rechtsetzung
zu verhindern. Von zentraler Bedeutung ist dagegen, dass die Kommission die Rolle des
'Politikunternehmers' tibernimmt (Eschenburg 1975), der K ooperationsmdglichkeiten aus-
findig macht und die Wahl zwischen mehreren Kooperationsldsungen im eigenen Interesse zu
beeinflussen vermag. Dazu hat die Kommission im Laufe der Zeit einen umfassenden Apparat
aufgebaut, mit dessen Hilfe sie ihre Umwelt auf entscheidungsrelevante Aspekte hin be-
obachtet. Durch die Anhdrung staatlicher Vertreter versucht sie die projektspezifischen Prafe-
renzen der Mitgliedstaaten zu ermitteln. Durch die organisierte Anhorung ausgewahlter nicht-
staatlicher Akteure (z.B. aus Industrie und Wissenschaft) versucht sie dartiber hinaus, andere
projektrelevante Informationen zu erheben. Die Présenz der zahlreichen Verbandsvertretun-
gen (Lobbygruppen) bildet insofern einen wesentlichen Teil des institutionellen Beobach-
tungsapparates (Kohler-Koch 1992, Eichener/V oelzkow 1994). Insgesamt tbernimmt die
Kommission damit einen erheblichen Teil der Funktionen, die die beteiligten Staaten im
Rahmen undifferenzierter Verhandlungen selbst erfllen missen.

Die Kommissionstatigkeit beeinflusst die nachfolgende Ratsphase, die nun von alen
Funktionen entlastet ist, die die Kommission bereits erfolgreich erflillt hat. Dies gilt zun&chst
einmal fur die Sammlung und Bewertung entscheidungsrelevanter Informationen. In dem
Mal3e, in dem ein Rechtsetzungsvorschlag auf die Préferenzkonstellation der Mitgliedstaaten
abgestimmt ist, ertibrigt sich dartiber hinaus auch die Suche nach K ooperationsl ésungen durch
Bargaining. Seiner Funktion nach wird der Ministerrat damit zu einem Aufsichtsgremium, das
die Kommissionstatigkeit Uberwacht und - sofern notwendig - korrigiert, indem es durch
Bargaining eine akzeptablere Kooperationsl6sung identifiziert. Solche Korrekturen werden
umso wahrscheinlicher erfolgen, je schwerer die Folgen eines Vorschlages fur einzelne Mit-
gliedstaaten wiegen (Fearon 1998). Umgekehrt werden die Staaten ein Projekt umso wahr-
scheinlicher passieren lassen, je weniger folgenreich esist, weil es dann auch im unginstigen
Fall nur geringe Kosten verursacht. Esist fir die Kommission deshab sinnvoll, dem Rat
einen Strom moglichst begrenzter Projekte zuzuleiten, die eine Verteilungswirkung entfalten,
die fur sich genommen gerade noch akzeptabel ist. Hier liegt der Grund fir die aufféllig
kleinteilige Portionierung des Binnenmarktprogramms (Gehring 2000). Trotz seiner
erweiterten Beteiligung erfiillt das Européische Parlament in diesem Prozess nur eine unter-
geordnete Rolle (H.Wallace 1996: 63). Seiner Funktion nach bildet es eine weitere Kontroll-
schleife, die dann relevant wird, wenn das Tandem von Kommission und Rat nicht ent-
sprechend funktioniert.

Die Verénderungen, die die EU-spezifische Form der Umsetzung des Binnenmarki-
programms auf der nachgeordneten Ebene nach sich zieht, beruhen aso weitgehend auf der
Entlastung des zwischenstaatlichen Verhandlungsprozesses durch die Vorbereitungstéti gkeit
der Kommission. Das Interessenkal kil der Mitgliedstaaten andert sich dadurch nicht wesent-
lich. Der Ministerrat bleibt das Forum der Vertretung mitgliedstaatlicher Partikularinteressen
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im Bargaining-Modus und bildet trotz Beschlussfassung durch qualifizierte Mehrheit weiter-
hin das zentrale Nadel 6hr des Entschei dungsprozesses.

4.3. Der 'neue Ansatz' alsweiterer Differenzierungsschritt

Die durch dieses Nadel 6hr hervorgerufenen Schwierigkeiten gewinnen in solchen Fallen be-
sondere Bedeutung, in denen die harmonisierende européi sche Rechtsetzung zwischen dis-
kreten K ooperations 6sungen, idealtypisch zwischen zwei Optionen mit unterschiedlicher
Verteilungswirkung, wahlen muss. Diesist im Bereich der Binnenmarktregulierung haufig
der Fall. Die Binnenmarktpolitik ist deshalb nicht auf die Umsetzung der vorgesehenen ca.
300 Einzelprojekte beschrankt. Das Binnenmarktprogramm sieht im Rahmen des sog. ‘Neuen
Ansatzes (Pelkmans 1987, Joerges et al. 1988: 341-365) zusétzlich vor, einen Teil der Ent-
scheidungslast auf eine dritte Entscheidungsebene zu verlagern und treibt die Differenzierung
des Entscheldungsprozesses damit welter voran.

Dem neuen Ansatz entsprechend werden im Wege des regul&ren Rechtsetzungsverfah-
rens nur noch Verfahren fur die weltere Entscheidungstétigkeit sowie die Mindestvorgaben
festgelegt, die fur die Gewahrleistung der Sicherheit erforderlich sind. Alle anderen Produkt-
spezifikationen werden auf die nachgeordnete Entscheidungsebene verlagert (KOM 85/310:
19). Damit ist zunéchst einmal eine erhebliche Entlastung des reguléren Entscheidungsprozes-
ses verbunden. Wahrend der Vorschlag der Kommission fir eine Richtlinie zur "Angleichung
der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber vor dem Fahrersitz montierte Umsturz-
vorrichtungen mit zwei Pfosten fir Schmal spurzugmaschinen mit Luftbereifung” (ABI. 1985
C 222: 1-77) noch Uber 70 Druckseiten im Amtsblatt der EG einnahm, werden nunmehr Pro-
duktanforderungen fur so grof3e Bereiche wie 'Maschinen', 'Spielzeug' oder 'Bauprodukte’ auf
jewells wenigen Seiten spezifiziert. Esist eine direkte Folge des angestrebten Entlastungs-
effekts, dass die Bestimmungen dieser Richtlinien nicht mehr auf einzelne Produkte be-
schrénkt sind, sondern sich auf umfassende Produktgruppen erstrecken. Dies erschwert es den
im Rat verhandelnden Mitgliedstaaten, die Spezifikation der Sicherheitsvorschriften ihren
jeweiligen Partikularinteressen anzupassen. Zum einen werden sie die Folgen der allgemeinen
Produktanforderungen fir die heimischen Produzenten zum Zeitpunkt der V erhandlungen nur
unzureichend erfassen kdnnen, und zum anderen wird sich daraus aufgrund der Vielzahl der
betroffenen Produkte keine klare V erhandlungsstrategie ergeben. Die Staaten verhandeln des-
halb (jedenfalls tendenziell) wieder unter einem Rawls'schen 'Schleier des Nichtwissens und
werden deshalb nach V orgaben suchen, die unabhangig von den (nur unzureichend bekannten
bzw. nicht eindeutigen) Partikularinteressen zu akzeptablen Ergebnissen fihren
(Brennan/Buchanan 1985: 28-31, Tsebelis 1990: 115-118). Die Festlegung falllibergreifender
Anforderungen motiviert die Mitgliedstaaten mithin auf der Ubergeordneten Ebene zu einer
diskursiven Form der Interaktion (Vanberg/Buchanan 1989: 59).

Auf der nachgeordneten Entscheidungsebene operieren die beteiligten Akteure nun im
Rahmen der inhaltlichen Vorgaben, die fur sie nicht verénderbar sind. Damit reduziert sich
der Spielraum fur beliebige Entscheidungen, die an den Interessen der auf dieser Ebene ope-
rierenden Akteure ausgerichtet sind. Statt dessen existiert ein ihnen von auf3en vorgegebener
Mal3stab zur Bewertung der Qualitét der getroffenen Entscheidungen. Sofern gewahrleistet
ist, dass die gefallenen Entscheidungen tatsachlich an diesem Mal3stab gemessen werden,
beschrankt sich die Umsetzungstétigkeit zu wesentlichen Teilen auf einen Diskurs tber die
geeignete Anwendung der inhaltlichen Vorgaben im Lichte bestehender Alternativen. Nur wo
diese Vorgaben die Wahl zwischen mehreren Optionen lassen, kdnnen préferenzorientierte
Entscheidungen fallen. Im Anschluss an das Binnenmarktprogramm ist im Rahmen der EU
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eine Reihe unterschiedlicher Verfahren entstanden, nach denen derartige Entscheidungen
fallen.

Im Rahmen eines ausgekltigelten Verfahrens werden Harmonisierungsauftrége an privat
organisierte europa sche Normungsinstitute vergeben (Anselmann 1991, Voel zkow 1996).
Europai sche Normen werden nach Anhorung der Mitgliedstaaten von der Kommission in
Kraft gesetzt und verpflichten die Mitgliedstaaten, ‘widerlegbar zu vermuten', dass mit
ihnen kompatible Produkte auch den rechtsverbindlichen Anforderungen der jeweilsrele-
vanten Richtlinie entsprechen. Die Mitgliedstaaten bleiben jedoch fir die Produktsicher-
heit verantwortlich und kénnen geféhrlichen Produkten die Marktfahigkeit versagen
(Joerged/Falke 1991). Im Rahmen eines nachgeschalteten 'Schutzklausel verfahrens' mis-
sen sie einen solchen Schritt jedoch gegentiber der Kommission und den anderen Mit-
gliedstaaten begriinden. Die Kommission entscheidet sodann verbindlich tber die Recht-
maldigkeit der mitgliedstaatlichen Mal3nahme und widerruft ggf. die entsprechende Norm.
Gegen die Kommissionsentscheidung kann vor dem Européi schen Gerichtshof Klage er-
hoben werden. Dieses Verfahren zwingt alle beteiligten Akteure, ihr jeweiliges Verhalten
an den fallibergreifend vorgegebenen Produktanforderungen auszurichten.

Im Rahmen der Binnenmarktregulierung wird zur Umsetzung falltibergreifender Vor-
gaben auch der Koordinationsmechanismus der sog. 'Komitologie-'Ausschiisse genutzt, in
denen Vertreter der Mitgliedstaaten unter Vorsitz der Kommission nach unterschiedlichen
Verfahren (Meng 1988, Vos 1999) Entscheidungen Uber sog. Kommissionsrichtlinien und
-verordnungen treffen (Pollack 1997). So wurden im reguléren Rechtsetzungsverfahren
verstarkt Richtlinien fur die Regulierung von Lebensmitteln verabschiedet, die Teilent-
scheidungen an den 'Standigen Lebensmittelausschuss auslagern (Bucker et a. 1996,
Henkin 1996: 5-8) und dafir Entscheidungskriterien setzen. Die Richtlinie Gber "Zusatz-
stoffe, die in Lebensmitteln verwendet werden dirfen' (ABI. 1989 L 40: 27-33) schreibt
etwavor, dass Entscheidungen, die Auswirkungen auf die Volksgesundheit haben kdnnen,
erst nach Anhérung des ‘wissenschaftlichen Lebensmittel ausschusses' getroffen werden
durfen. Der Europdische Gerichtshof verlangt dartiber hinaus, dass in solchen Fallen nicht
ohne Grund von der wissenschaftlichen Stellungnahme abgewichen werden darf
(Joerges/Neyer 1997a: 286). Auch hier sind Mitgliedstaaten und Kommission also eng an
die inhaltlichen V orgaben gebunden.

Im Rahmen eines mehrstufigen Verfahrens zur Zulassung européischer Arzneimittel Uber-
nimmt die 1993 gegriindete Européische Arzneimittelagentur eine zentrale Rolle. Eineim
Wege des reguléren Rechtsetzungsverfahrens entstandene Verordnung (ABI. 1993 L 214:
1-21) bestimmt dazu, dass "Entscheidungen tber die Genehmigung solcher Arzneimittel
auf den objektiven wissenschaftlichen Kriterien der Qualitét, der Sicherheit und der Wirk-
samkeit des betreffenden Arzneimittels unter Ausschluss wirtschaftlicher und sonstiger
Uberlegungen basieren” soll. Die Arzneimittel agentur befindet in einem Prozess, in den
mehrere Reflexionsschleifen eingebaut sind, Gber die Zulassungsfahigkeit eines Produktes
(Gardener 1996, Henkin 1996). Die Entscheidung selbst wird zwar im Rahmen eines
Komitol ogie-Ausschusses von Kommission und Mitgliedstaaten getroffen. Das
Abweichen von der Empfehlung der Agentur ist jedoch nur unter besonderen Bedingun-
gen mit Begrtiindung moglich. Gegen derartige Entscheidungen kann (z.B. von dem bean-
tragenden Unternehmen oder einem der Mitgliedstaaten) wiederum vor dem Européischen
Gerichtshof Klage erhoben werden.

All diese Verfahren sind erkennbar darauf zugeschnitten, nachgeordnete Entschel dungen
moglichst eng an die fallUbergreifenden Vorgaben zu binden. Sie beseitigen den verfligbaren
Spielraum fir beliebige Entscheidungen auf diese Welise weitgehend und unterlaufen damit
sowohl die Vertretung von Partikularinteressen a's auch die Interaktion im Bargaining-
Modus. Esist deshalb kein Zufall, dass in diesem Bereich ein Ubergang vom ‘intergouverne-
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mentalen Bargaining zum deliberativen Problemlésen’ (Joerges/Neyer 1997b) beobachtet
wird. Insgesamt ist festzustellen, dass diese Form der Differenzierung des Entscheldungspro-
zesses jedenfalls ihrer Tendenz nach dazu fuhrt, dass die betreffenden Entschel dungen auf
bei den Ebenen unabhéngig von ihren Vertellungswirkungen fallen.

4.4. Dielmplementationsiiberwachung

Damit diese Form der differenzierten Entscheidungsfindung, die auf die Verteilungswirkun-
gen der getroffenen Entscheidungen keine Riicksicht nimmt, zur Erzeugung wirksamer Steue-
rungssignale fuhrt, mussen zwei wesentliche Voraussetzungen erfiillt sein. Zum einen muss
gewdhrleistet sein, dass die Mitgliedstaaten sowie die anderen beteiligten Akteure sich an die
verfahrensbezogenen und inhaltlichen Vorgaben halten. Zum anderen muss sichergestel It
werden, dass die Mitgliedstaaten als die zentralen Adressaten der so erzeugten Steuerungs-
signaeihr Verhalten entsprechend verandern, insbesondere die europarechtlichen Vorgaben
in das nationale Recht Uberfihren und dort auch durchsetzen. Die erfolgreiche Regulierung
des europaischen Binnenmarktes mittels differenzierter Entscheidungsverfahren ist deshalb
ohne wirksame institutionelle Implementationskontrolle nicht denkbar. Damit kommt dem
imposanten Implementati onstiberwachungsapparat, der sich im Rahmen der Européischen
Union entwickelt hat, eine zentrale Bedeutung zu.

Die Letztkontrolle der Einhaltung der verbindlichen verfahrensbezogenen und inhalt-
lichen Vorgaben obliegt dem Européi schen Gerichtshof (EuGH). Die Institution verfligt damit
Uber einen Entscheidungsprozess, der im Konfliktfall eine kollektiv verbindliche Inter-
pretation der Vorgaben vornimmt (Shapiro 1992). Da der EUGH die Einhaltung der Vorgaben
jedoch nicht selbst beobachtet, bedarf er der Anregung von auf3en, um tétig werden zu kén-
nen. Fur die Erflllung der Kontrollfunktion ist es deshalb von erheblicher Bedeutung, dass
viele Akteure Uber das notwendige Klagerecht verfligen. So haben die Mitgliedstaaten und die
Kommission ein Klagerecht gegen alle getroffenen Entscheidungen. Dartiber hinaus kann das
Parlament klagen, soweit seine Rechte, etwaim Zuge des reguléren Rechtsetzungsverfahrens,
verletzt sind. Auch private Akteure, die (z.B. als Erzeuger eines Arzneimittels oder Nah-
rungsmittel zusatzstoffes) von einer Entscheidung direkt betroffen sind, kénnen klagen. Ein
Verfahren wird in Gang gesetzt, sobald nur einer dieser Akteure ein Interesse daran hat und
die entsprechende Initiative einleitet. Die unmittelbare Folge dieses Uberwachungsmechanis-
mus ist eine enge Bindung der jeweils entscheidenden Akteure an die VVorgaben, denen sie
unterworfen sind.

Auch die Anpassung des mitgliedstaatlichen Verhaltens an die erzeugten Steuerungs-
signale wird institutionell Uberwacht. Zum einen verflgt die Kommission Uber ein generelles
Uberwachungsrecht. Sie priift systematisch, ob die Mitgliedstaaten europaisches Recht in die
nationalen Rechtsordnungen tberfihrt haben (Kramer 1992: 218-219). Dartber hinaus ver-
sucht sie, ihre Beobachtungskapazitdten in die Mitgliedstaaten hinein zu entwickeln. Dazu hat
sie ein halb-formalisiertes Beschwerdeverfahren fur interessierte Birger (etwa Mitglieder von
Nichtregierungsorgani sationen oder nationale Beamte) eingerichtet (Kramer 1992: 234-235).
Die systematischen 'Polizei patrouillen' der Kommission werden damit durch die Moglichkeit
des 'Feueralarm’-Gebens (vgl. McCubbins/Schwartz 1987) zu einer weitreichenden Uber-
wachung des Implementationsverhaltens verbunden. Stellt die Kommission den Pflichtverstof3
eines Mitgliedstaates fest, so kann sie ein Vertragsverletzungsverfahren einleiten (Mendrinou
1996), das Uber mehrere Stufen zur Klageerhebung beim EuGH fihrt. Diese Form der Imple-
mentationstiberwachung ist jedoch aufgrund der begrenzten Beobachtungskapazitét der
Kommission nicht nur selektiv, die Kommission verfiigt bei der Einleitung solcher Verfahren
auch Uber einen weiten Ermessensspielraum.



22

Eine zentrale Rolle im Rahmen der Implementationskontrolle nimmt deshalb das Vor-
abentscheidungsverfahren ein, das urspriinglich gar nicht fur diese Funktion eingerichtet wor-
den war (Rasmussen 1986). Danach kdnnen alle, also auch untere nationale Gerichte dem
EuGH Fragen des europdischen Rechts vorlegen (Sweet Stone/Brunnett 1998). In seiner Wir-
kung kommt dies einer indirekten Klagemdglichkeit interessierter Blrger gegen die Gesetz-
gebung eines Mitgliedstaates gleich. Auf diese Weise sind zahlreiche nationale Gesetze fur
ungultig erklart worden, weil sieim Konflikt mit dem européaischen Recht standen (Wolf-
Niedermaier 1997). Daim Bereich der Binnenmarktregulierung immer private Akteure, etwa
die Produzenten oder Importeure diskriminierter Guter oder Dienstlei stungen, unmittel bar
betroffen sind, erweitert das V orabentscheidungsverfahren die Beobachtungskapazitat der
Institution deutlich in den nationalen Bereich hinein und stellt die beteiligten privaten Akteure
gewissermalien in ihren Uberwachungsdienst. Dariber hinaus hat der EUGH im Wege der
Rechtsfortbildung bestimmt, dass européisches V ertragsrecht sowie Richtlinien und Entschei-
dungen unter gewissen V oraussetzungen unmittelbar anwendbar sind, wenn der betreffende
Mitgliedstaat es versaumt hat, sie rechtzeitig umzusetzen (Grabitz 1993). Inzwischen sind die
Mitgliedstaaten sogar dazu verpflichtet, Schaden zu ersetzen, die privaten Akteuren durch die
nicht fristgemaiie oder unvollsténdige Umsetzung entstehen (Schockweiler 1993). Damit ist
einein den Vertrégen nicht vorgesehene, aber fir den Bereich der Binnenmarktregulierung
hoch wirksame Méglichkeit der Sanktionierung mitgliedstaatlichen Fehlverhaltens entstan-
den, die keine politische Entscheidung etwa des Rates oder der Kommission voraussetzt.

Insgesamt fuihrt dieser umfassende institutionelle Apparat zur Implementationsiiber-
wachung dazu, dassim Bereich der Binnenmarktregulierung nicht nur Verfahren und inhalt-
liche V orgaben eingehalten werden, sondern auch die M églichkeiten des 'selektiven Exits
(Weller 1991) weitestgehend verschlossen bleiben. Die Mitgliedstaaten kdnnen unliebsame
Steuerungssignal e deshalb nicht ohne Schwierigkeiten ignorieren.

5. Fazit

Die Européische Union wird, wie andere international e Steuerungsi nstitutionen auch, ins-
gesamt durch die jeweiligen Mitgliedstaaten getragen. Ohne deren zumindest stillschwel-
gende Zustimmung wird Steuerung auch in diesem Rahmen kaum gelingen. In einer Steue-
rungsinstitution, deren Entscheldungsprozesse differenziert sind, heil3t das jedoch nicht mehr
notwendig, dass jede einzelne Entscheidung auf den Konsens aller Mitgliedstaaten gestiitzt
sein muss. Die Staaten selbst konnen ein Interesse daran gewinnen, die Restriktionen ein-
facher V erhandlungssysteme zu tiberwinden und brauchbarere K oordinationsmechanismen zu
errichten. Sie werden sich dann auch solchen Entscheidungen unterwerfen, die ohne ihre Be-
teiligung oder gar gegen ihren Widerstand getroffen worden sind, solange sie das institutionell
gestitzte Steuerungsbemuhen insgesamt fur vorteilhaft halten. Die V oraussetzung dafUr ist,
dass Einzelentscheidungen so eng miteinander verknipft werden, dass ein 'sel ektives Exit'
unmoglich wird.

Die Steuerung in der 'supranationalen’ Europaischen Union falt durch den hohen Dif-
ferenzierungsgrad ihres Entscheidungsapparates auf. Fir die Binnenmarktpolitik hat sich ge-
zeigt, dass Entscheidungen kaum mehr auf der zwischenstaatlichen V erhandlungsebene euro-
péischer Regierungskonferenzen fallen. Nahezu die gesamte Entscheidungsmaterie wird auf
nachgeordnete Entscheidungsebenen verlagert. Dies betrifft zundchst den bekannten 'regu-
laren Rechtsetzungsprozess, an dem im wesentlichen Kommission, Rat und Parlament be-
teiligt sind. Auf dieser Ebene lassen sich zwar Folgen ausmachen, die insbesondere auf die
Beobachtungsrolle der Kommission und die Kleinteiligkeit der jeweils behandelten Entschei-
dungsmaterie zuriickfuhrbar sind. Allerdings fuhrt dies nicht zur Uberwindung der Verhand-
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lungslogik, weil der Rat seine zentrale Rolle im Entschel dungsprozess behdt und die Staaten
kaum daran gehindert sind, ihre Partikul arinteressen zu vertreten. Die Binnenmarktpolitik
erfolgt jedoch zu wesentlichen Tellen im Rahmen unterschiedlicher Sonderverfahren. Diese
Form der Koordination breitet sich innerhalb des komplexen Entscheldungsapparates der EU
rasch aus und kann - empirisch betrachtet - a's das eigentliche Kennzeichen der 'supranatio-
nalen' Steuerung angesehen werden.

Wenn die Setzung falltbergreifender Entscheidungskriterien von der einzelfall-
spezifischen Anwendung dieser Kriterien institutionell getrennt wird, 1&sst die Verhand-
lungslogik sich durchbrechen. Durch ein solches Arrangement verlieren die Akteure auf bei-
den Ebenen die Méglichkeit, ihre Partikul arinteressen gezielt zu vertreten, und entwickeln
selbst ein Interesse an Verfahren, die zu allgemein akzeptablen Ergebnissen fihren. Damit
einher geht der Ubergang zu einer stérker diskursiven Interaktion. Dann kann auch selektiv
und kontrolliert auf die Kompetenzen nicht-staatlicher Akteure zurlickgegriffen werden, die
Uber relevante Informationen verfiigen. Wo diese Art der Erzeugung von Steuerungssignalen
dominiert, wird die fur Verhandlungsl sungen typische, auf die Verfligbarkeit von
Bargaining-Macht gestiitzte Verteilungswirkung unterlaufen. Damit wird es in komplexeren
Steuerungsorganisationen moéglich, im Vergleich zu einfachen Verhandlungen 'bessere, also
etwa stérker am Gemeinwohl Entscheidungen zu treffen.
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