Published in: Swiss Palitica Science Review, val. 5, no. 1 (Spring 1999), pp. 141-145.

SANDHOLTZ, Wayne and Alec STONE SWEET (eds.) (1998). European | ntegration and
Supranational Governance. Oxford: Oxford University Press, 389 S.

Der Sammelband von Wayne Sandholtz und Alec Stone Swest, beide unterrichten am Department
of Palitics der University of Cdifornia, Irvine, beantwortet die Frage, weshdb esinnerhab der Euro-
péschen Union zu eénem je nach Politikfeld unterschiedlich ausgeprégten Souveranitétstransfer
kommt. Aus wissenschaftlicher Perspektive gibt es grob gesprochen finf unterschiedliche Anséize,
um die européische Integration zu erkléren:

Foderalistische Ansatze (Carl J. Friedrich, Fritz W. Scharpf) gehen in Andogie zur Heraushil-
dung des Nationa staates davon aus, dass auf européischer Ebene ein foderder Bundesstaat entste-
hen soll, der Uber eine européische Regierung, ein direkt gewahltes européische Parlament sowie e-
nen europaischen Gerichtshof verfligt. Ausgangspunkt des Integrationsprozesses it ein "verfassung-
sebender Konvent", in dem die Politik und die Staaten eine massgebliche Rolle spiden. Gerade diese
gtarke Betonung politischer Prozesse will der Funktionalismus (David Mitrany) vermeiden, indem
er zwischen eher technischen (souveranitétsfernen) und politischen (souveranitéisnahen) Problemen
unterscheidet. Damit folgt er keinem umfassenden, sondern einem sektoriellen Ansatz. Integration
beginnt mit der Errichtung internationader Inditutionen, die in klar umrissenen, souveranitésfernen
Problemfeldern tétig Sind. Im Zetablauf kommt es zu einer immer sérkeren Eliteverflechtung, die da
Zu beitrégt, dass den surpanationaen Inditutionen immer weitléufigere Kompetenzen Ubertragen
werden. I ntergouver nemental e Theorieansitze (Stanley Hoffmann, Andrew Moravesik) entwickel-
ten im Gegenzug die Hypothese, dass nicht die Eliteverflechtung, sondern die Bereitschaft der Mit-
gliedstaaten Uber die Entstehung und den Fortgang der Integration entscheidet. Nicht Supranetionali-
tét, sondern Kooperation zwischen den Stasten und den supranationaen Ingtitutionen ist das Zid,
wobei erstere Uber Aufgaben und Kompetenzen letzterer entscheiden. Wie der Intergouvernementa-
lismus stellen auch die in den spéten 80er Jahren entwickelten Flexibilisierungsansatze (Europaa
la carte, Europa der konzentrischen Kreise etc.) fest, dass der Wille und die Bereitschaft zur Integ-
ration in den Mitgliedstaaten unterschiedlich ausgeprégt snd. Andtatt dle Staaten auf ein gemeinsa-
mes Vorgehen zu verpflichten, wollen diese Ansdize Wege fur die integrationsbereiten Staaten auif-
zeigen. Dabel schlagen sein dreifacher Weise eine Hexibiliserung der Integration vor: Zeitlich durch
die Beschleunigung des Prozesses, inhdtlich durch das V oranschreiten in unterschiedlichen Politikfel-
dern und beziiglich der tellnehmenden Staaten. Bel den staatlichen Akteuren setzt auch der Transak-
tionsansatz (Karl W. Deutsch) an. Im Vordergrund steht hier dlerdings weniger das Verhdtnis zwi-
schen der nationden und der supranationden Ebene, sondern die Eingcht, dass grenziiberschreiten+
der Austausch, Kommunikation und K ooperation sowie dadurch ausge 6ste Lernprozesse langfristig
zu ener Angleichung wechsasaitiger Erwartungen fihren. Der Transaktionsansatz it insofern keine
elgentliche Integrations-, sondern eher eine Kooperationstheorie, die detailliert darlegt, welche Be-
dingungen fur die friedliche Gestaltung zwischenstaetlicher Beziehungen erflllt werden miissen. Well
gemeinsame Werte und | dentitéten im Ansatz Deutschs eine zertrae Rolle spiden, weckt die Idee
der Errichtung plurdistischer oder amagamierter Sicherheitsgemeinschaft jingst wieder das Interesse
jener Forscher, die sich z.B. mit regionalen Sicherheitsordnungen auseinandersetzen (Adler/Barnett
1998). Austauschprozesse spielen schliesdich auchim Neofunktionalismus (Erngt B. Haas) eine
wichtige Rolle. Dieser folgt insofern dem Funktiondismus, ds er auf die Zusammenarbeit zwischen
nationalen und supranationaen Eliten abstd|t. Im Unterschied dazu betont er jedoch explizit die in-
tegrationsfordernden Wechsd beziehungen zwischen Politik und Okonomie und hebt insofern die Un-
terscheidung zwischen souveranitétsnahen bzw. -fernen Politiken auf. Dabel spidlt das spill over-
Konzept eine wesentliche Rolle: Motor der Integration Snd supranationde | nditutionen. Mit zuneh
mender Integration werden immer mehr Politikfelder erschlossen; die Interdependenzen werden im+
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mer stérker; die eforderlichen Standardisierungen und Rechtsangle chungen werden immer zahire-
cher. Diein einem Feld erzidte Dynamik springt auf andere tiber, Kooperation in Wirtschaftsfragen
wird eine solche in anderen Politikbereichen aud Gsen.

Vor diessm Hintergrund stellt der vorliegende Sammelband vor dlem fr den
Intergouvernementaismus eine Herausforderung dar. In Ubereingtimmung mit neofunktionalistischen
und transaktionstheoretischen Ansétzen heben die Herausgeber (S. 1-26) vor alem die Bedeutung
der Wechselbeziehungen zwischen surpanationalen Ingtitutionen, supranationalen Regeln und
transnationalen Akteuren hervor. Schwerpunkt der Betrachtung snd grenziberschreitende
Beziehungen nicht-gaatlicher Akteure. Sie Sind die egentlichen "Nachfrager" supranationder
Regulierung. Unterschiedliche nationae Vorschriften (z.B. Zollvorschriften, technische Standards,
Gesundheits- und Umweltvorschriften etc.) verursachen entsprechende Transaktionskosten, die den
internationaen Austausch behindern. Desha b entwickeln diese Akteur im Zeitablauf einen
entsprechenden Druck, wenden sich direkt an supranationale Organe (v. a Kommisson und
Européischer Gerichtshof) und unterstiitzen so einen Prozess, der im Endeffekt zu einer
Harmonisierung des gemeinsamen Regewerks fuihrt. Dadurch gewinnen auch die supranationalen
Organe an Einfluss. Se snd in der Lage, eigengténdige Politiken zu verabschieden, ihre Position
gegen die Mitgliedstaaten durchzusetzen und die Regen der Politik zu bestimmen.

Dieser transaktionsgestiitzte Ansatz erklart sowohl die Ausprégung des Souveranitétstransfers
asauch den Einfluss supranationder Akteure: Zum einen stellen die Herausgeber einen direkten Zu-
sammenhang zwischen dem Vorhandensein transnationaler Aktivitéten und dem Souverénitéistransfer
her. In Bereichen mit geringem grenziiberschreitendem Austausch und geringem Druck seitens nicht-
daatlicher Akteure wird sich die Nachfrage nach supranationder Regulierung in Grenzen hdten. Um-
gekehrt ist der Bedarf an supranationaer Regulierung dort am hochsten, wo intengve grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit festgestel It wird. Zum anderen kann daraus abgel eitet werden, dass die
Fahigkeit supranationaer Organisationen, einen Politikbereich durch supranationde Regeln zu struk-
turieren, ebenfals mit dem Ausmeass transnationaer Beziehungen variiert.

Intergouvernemental e Theorien gehen davon aus, dass die Staaten die entscheidende Rolle bel
der Weiterentwicklung der Integration spielen. Diese Annahme wird von den Herausgebern rel ati-
viert. Se argumentieren, dass die Handlungen und Entscheldungen der Staaten nicht losgel 6t vom
eben beschriebenen I nteraktiongprozess zwischen supra- und transnationalen Akteuren betrachtet
werden konnen, sondern in diesen eingebettet Snd. Die Tatsache, dass dieser eine Eigendynamik
entwickelt, begrenzt die Moglichkeit der Staaten, das Ergebnis des Integrationsprozesses vollstandig
bestimmen und kontrollieren zu kénnen. Die St&rkung supranaionder Integration lasst Sch somitin
der Auffassung der Herausgeber nicht bloss anhand der Préferenzen der betelligten Staaten erklaren.
Vidmehr sind es die supranaionaen Regen, die nach ihrer Einflihrung den Kontext politischen Han
delns verandern und dadurch ale Akteure veranlassen, ihre Préferenzen, Strategien und ihr Verhdten
entsprechend anzupassen.

Die einzelnen Beitrége des Samme bandes folgen diesem Erklarungsansatz und illugtrieren ihn mit
Hilfe unterschiedlicher Falstudien. Paul Pierson (S. 27-58) untersucht vor dem Hintergrund des his-
torischen Ingtitutionalismus den européischen Integrationsprozess. Anhand des Phénomens der Pfad-
abhangigket verdeutlicht er, dass staatliche Akteure primar mit den kurzristigen Auswirkungen ihres
Handels beschéftigt snd und dabel deren langfristige Folgen vernachl&ssigen. Deshalb sind supra-
und transnationale Akteure gerade in komplexen Sachfragen in der Lage, ihre Position gegentiber
den Staaten zu starken: Wahrend V ertragsrevisionen massgeblich von den staatlichen Akteuren as-
gehanddt werden, spielen die supranationalen und transnationden Akteure eine entscheidende Rolle
bel deren Umsetzung und Préziserung.

Nell Higgtein und Jason McNichol (S. 59-91) untersuchen zum einen die organisatorische Ent-
wicklung von Kommission und Minigterrat. Zum anderen machen sie deutlich, dass es zwischen der
"Produktion” européischer Rechtsvorschriften und den Aktivitdten transnationaler I nteressengruppen
einen engen und mehrhatlich postiven Zusammenhang gibt.
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Alec Stone Sweet und James A. Caporaso (S. 92-133) widmen ihre Untersuchung der Rolle
des EUGH im Integrationsprozess. |hre Analyse setzt Sich kritisch mit dem principal-agent- Ansaz
ausainander, wonach der EUGH (agent) seine Rechtsprechung an den Préferenzen der
anflussreichsten Mitgliedstaaten der Union (principal) ausrichtet (Garrett 1993, Garrett/\Weingast
1995). Im Gegensatz dazu argumentieren die Autoren, dass sich der Gerichtshof fur individuelle
Klager einsetzt, die in den europarechtlichen Bestimmungen eine Quelle zur Durchsetzung ihrer
Anliegen sehen. Dabel &8sst Sch der EuGH durchaus von einem gewissen Eigeninteresse leiten, geht
esim doch darum, seine Position gegentiber den Mitgliedstaaten zu festigen. Dazu ist esjedoch
unerldsdich, dass sch einersaits Klager an den Luxemburger Gerichtshof wenden und dass dieser
anderersaits Uber das V orabentscheidungsverfahren intensive Beziehungen zu den nationden
Gerichten unterhdt (Burley/Mattli 1993, Mattli/Saughter 1995, 1998).

Wayne Sandholtz (S. 134-163) erklart die Entstehung des europé schen Telekommunikations-
regimes anhand der Zusammenarbeit zwischen Européischer Kommisson, EuGH und multinationalen
Unternehmen. In den 80er Jahren befand sich der européische Teekommunikationsmarkt beinahe
ausnahmdos in staatlicher Hand. Die unterschiedlichen Standards wurden vor alem von multinations-
len Unternehmen zusehends a's dysfunktiond interpretiert. Wegen ihres Einsatzes fUr die
Marktliberaligerung wurden se zu einem natiirlichen Verbindeten der Kommission. Zudem spielte
auch der EuGH eine wegweisende Ralle. Seine Entscheidung, die Wettbewerbspolitik der
Gemeinschaft ergtrecke sich auch auf saatliche Monopole, 6ffnete der Kommission die Ture zur
Verabschiedung von Richtlinien, die die angestrebte Liberdiserung bezweckten und nicht von der
Zusimmung des Minigterrates abhangig waren.

Dolores O'Reilly und Alec Stone Sweet (S. 164-187) beschreiben einen dhnlichen Prozessim
Bereich der Europédiserung des L ufttransports. Sie zeigen, dass der Druck zur Abschaffung nationa-
ler Kontrollen des L ufttransports durch die Zunahme des grenziiberschreitende Passagier- und
Frachttransports, die Lobbyingaktivitédten von I nteressengruppen, politische Initiativen der Kommis-
sion und Urtelle des Europé schen Gerichtshofes immer grosser wurde. Im Ergebnis waren die Re-
gierungen unter Vermittlung der Kommission bereit, die nationden Kontrollsysteme aufzugeben und
durch eine einheitliche europésche Regelung zu ersetzen.

David R. Cameron (S. 288-216) setzt Sch mit der Entstehung der Européischen Wahrungsuni-
on auseinander. Er argumentiert, dass die Liberdisierung der Kapitamérkte durch die Abschaffung
der Kapitalverkehrskontrollen die Widerspriiche zwischen dem Festhdten an nationder Wahrungs-
autonomie, dem Wunsch nach festen Wechselkursen und dem Zidl des freien Kapitaflusses immer
deutlicher zum Vorschein brachte. Daraus entwickete sch sait den spéten 60er Jahren die Eingcht,
dass die Einrichtung ener gemeinsamen Wéhrungsunion das geeignetste Mittel sai, um diese Wider-
Spriiche aufzul 6sen.

Mark Pollack (S. 217-250) untersucht mit Hilfe des principal-agent- Ansatzes das Verhdtnis
zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission in Fragen der regionaen Entwicklung, der Wett-
bewerbspalitik sowie des Aussenhandels. Nach seiner Einschétzung héngt der Einfluss der Kommis-
sion im wesentlichen von finf Faktoren ab: (1) Préferenzunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten;
(2) explizite Kompetenzen zugunsten des aktiven Engagements der Kommission; (3) ungleiche, die
Kommission begiingtigende Informationsvertellung; (4) Allianzen zwischen der Kommisson und
transnationalen Akteuren sowie (5) Unterstiitzung der Kommission durch den EUGH. Je stérker die
Ausprégung dieser Faktoren, desto eher ist die Kommission in der Lage, eigensténdig zu handeln.

Russdl J. Ddton und Richard C. Eichenberg (S. 250-282) gehen der Frage nach, welche Rolle
die dffentliche Menung im européischen Integrationsprozess spidt. Sie kommen zum Schluss, dass
jene Bereiche, die einen hohen Grad an technischer Komplexitét bzw. Interdependenz aufweisen und
in direktem Bezug zum gemeinsamen Binnenmarkt stehen in sérkerem Masse offentliches Interesse
auf sch ziehen. Daraus leiten die Autoren ab, dass die 6ffentliche Meinungen kiinftig vor alem dort
von ausschlaggebender Bedeutung sein wird, wo vertiefende | ntegrationsschritte zu erwarten sind.

Heute gilt es ds sdlbstverstdndlich, dass die Kommisson die EU/EG in Internationalen Organ-
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sationen und multilaterden Vertragen vertritt. Dieswar jedoch aufgrund der Kompetenzvertalungin
den Gemeinschaftsvertrdgen nicht zu erwarten. Alberta Sbragia (S. 283-303) argumentiert, dass die
Kommisson ihre internationale Stellung einer internen und externen Entwicklung verdankt: Das
Bestreben, enen gemeinsamen Binnenmarkt einzurichten und die Rechtsprechung des EUGH (v.a
AETR-Urteil) schufen die interne Grundlage fir die Ausdehnung der Kompetenzen der Kommission.
Auf der internationalen Seite war ihr Einfluss davon abhédngig, dass Se von den Stagten ds Verhand-
lungspartnerin akzeptiert wurde. Wie diese Akzeptanz zustande kam verdeutlicht die Autorin am
Beigpid internationaler Umwe tvereinbarungen.

Mit der Entwicklung der Européischen Palitischen Zusammenarbeit (EPZ) setzt sch Michad E.
Smith (S. 304-333) auseinander. Er konzentriert sch dabel auf die Heraushildung eines dichten
Netzwerks transgouvernementaler Beziehungen, die Stéarkung des EPZ- Regelwerks und den
graduellen Einbezug der Europé&ischen Kommission bzw. den Aufbau des EPZ- Sekretariats. Seine
Darstellung hebt zweierlel hervor: Einersaits schrankt die Abwesenheit grenziiberschreitender nicht-
daatlicher Interessengruppen die Einflussmdglichkeiten supranationaer Gemeinschaftsorgane
wesertlich ein. Anderersaits konnen jedoch gerade auch informelle und ihrer Natur nach hochst
politische Prozesse langfristig zur Herausbildung eines Regelwerks beitragen, das von den Staaten ds
beinahe rechtlich verbindlich empfunden wird und zu einer Angleichung ihrer Politiken flhrt.

Der abschliessende Beitrag von James A. Caporaso (S. 334-352) ordnet die Erkenntnisse des
Sammelbandes in die integrationstheoretische Forschungditeratur ein. Wesentlich erscheint zum einen
die Feststellung, dass transnationale und supranationa e Akteure gemeinsam effektive Allianzen gegen
die Mitgliedstaaten bilden und dadurch den Integrationsprozess in eine neue oder bidang noch nicht
verfolgte Richtung lenken koénnen. Zum anderen betont Caporaso die Pfadabhangigkeit des Integra-
tiongprozesses, die z.B. durch Entschedungen des EUGH herbeigefihrt wird und von den Staaten
nur mit einer engimmigen Vertragsanderung rickgangig gemacht werden kann.

Bilanzierend ist festzugtellen, dass die Herausgeber mit ihrem Sammelband ein simulierendes
Werk vorlegen. Internationde Indtitutionen, vor alem solche supranationalen Charakters, verfiigen
Uber ein erhebliches Eigengewicht. Sie sind nicht bloss Instrumente staatlicher Interessenpoalitik, son
dern snd vidmehr in der Lage, die Saatlichen Interessen und die Regeln, nach denen Politik betrie-
ben wird, zu bestimmen und zu veréndern. Esist das Verdienst des besprochenen Sammelbandes,
diese Einscht eindrticklich unter Bewels zu gtellen. Als besonders ergiebig erweist sich dabel die
Andyse der Zusammenhénge zwischen der Entstehung und dem Einfluss supranationaer Organi sati-
onen bzw. supranationaer Regeln und den Aktivitéten transnationaler Akteure. Der vorgestellte
theoretische Ansatz Uiberzeugt ebenso wie die detalllierten Fallstudien. Im Ergebnisist den Autoren
eine fundierter Beitrag zur europé schen Integrationstheorie gelungen, der auch im breiten Feld der
internationa en Beziehungen Beachtung finden dirfte.

Heiko BORCHERT,
Zentrum fUr Internationale Studien, ETH Zirich
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