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1 Einleitung: Was sind europaische
Verwaltungsstrukturen und warum sind sie
wichtig?!

Wenn von der Européischen Union die Rede ist, spielt die Verwaltung oft nur eine
untergeordnete Rolle oder sie wird sehr verzerrt wahrgenommen. Europa, das sind
zundchst die Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs, auf denen, begleitet
von grolem Medienaufgebot, in ndchtlichen Marathonsitzungen neue Vertrige
oder Krisenmafinahmen ausgehandelt werden. Abseits der groBlen Politik taucht
dagegen immer wieder das Bild von der EU als einer ,,monstrésen Biirokratie
auf, wonach sich ,,die in Briissel”“ vorgenommen haben, immer weitere Politik-
und Lebensbereiche ihrer Kontrolle zu unterstellen.?

Tatsdchlich spielen europdische Verwaltungsstrukturen eine herausragende
Rolle im Alltag der EU zwischen den Gipfeltreffen oder den Verhandlungen im
Ministerrat und Europidischen Parlament. Neue Gesetzesinitiativen werden von
Mitgliedern der Verwaltung entwickelt, politische Beschliisse vorbereitet, ihre
Umsetzung iiberwacht, und gegebenenfalls werden auch Maflnahmen zu ihrer
Durchsetzung ergriffen. Die Europédische Kommission und ihre Mitarbeiter sind
daran meist in wichtiger Funktion beteiligt. Dennoch ist die Vorstellung einer be-
sonders grofen und besonders stark zentralisierten Verwaltung der EU irrefiih-
rend. Der Mitarbeiterstab® der Europdischen Kommission entspricht bei einer Gro-
Be von 32.000 Personen ziemlich genau dem des Bundeslands Bremen (31.700);
Berlin verfiigt alleine auf Landesebene bereits iiber mehr als das Fiinffache an
Beschiftigten im offentlichen Dienst (186.600).* Schon aus diesem Grund ist ge-
rade die EU auf besonders ausdifferenzierte Verwaltungsstrukturen angewiesen,
die sich vertikal iiber verschiedene Ebenen sowie horizontal iiber 28 Mitgliedstaa-
ten hinweg erstrecken. Im Vergleich zu herkdmmlichen staatlichen Verwaltungen
erscheinen sie deshalb vielfach komplexer, nicht so streng hierarchisch und weni-
ger greifbar (vgl. Jann/Bogumil 2009; Kuhlmann/Wollmann 2013; Kickert 2008;
Pollitt/Bouckaert 2004).

Statt einfach von einer EU-Verwaltung zu sprechen, werden in der Literatur
daher unterschiedliche Begriffe vorgeschlagen. Manche Autoren sprechen von ei-
ner akkumulierten exekutiven Ordnung (,,accumulated executive order, Curtin/
Egeberg 2008), andere von einem ,,européischen Verwaltungsraum * (,,European

1 Die Autorinnen und Autoren danken Regina Herzbruch-Schiitte fiir die umsichtige Textkorrektur,
Nesrin Karadayi sowie Ina Blumenthal fiir redaktionelle Unterstiitzung und dem Salzburg Centre of
European Union Studies (SCEUS) fiir seine Gastfreundschaft.

2 Populdrwissenschaftliche Abhandlungen zur EU sprechen vom ,,Raumschiff Briissel” (Oldag/
Tillack 2003) oder vom ,,Europa-Komplott* (von Arnim 2006).

3 Aus Griinden der Lesbarkeit haben wir uns entschieden, in diesem Text nur die méannlichen
Formen zu verwenden. Die jeweils weiblichen Formen — Mitarbeiterinnen, Autorinnen, Forscherinnen,
Kommissarinnen etc. — sind dabei selbstverstindlich mitgemeint.

4 Auf das Personal der Kommission geht Kapitel 3.2.2 ndher ein; zum Personal im 6ffentlichen
Dienst in Deutschland siehe den entsprechenden Bericht des Statistischen Bundesamts, Fachserie 14,
Reihe 6 (Stand Juni 2011).

Die EU jenseits

von Gipfeltreffen
und Zerrbildern
einer Briisseler

., Monsterbiirokratie*

Begriffsvielfalt
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administrative space®, Olsen 2003; Heidbreder 2011). In der Rechtswissenschaft
wurde der Begriff des Verwaltungsverbunds gepragt, der insbesondere hervorhebt,
dass die konkrete Art dieses Verbunds zwischen den Polen ,,zentrale Verwaltung
durch die Kommission® auf der einen Seite und ,,dezentrale Verwaltung durch die
Mitgliedstaaten* auf der anderen Seite von Regelungsbereich zu Regelungsbe-
reich stark variiert (Ruffert 2007: 767). Der Begriff der ,,integrierten Verwaltung*
(,,Europe’s integrated administration*, Hofmann 2008) weist zu Recht darauf hin,
dass die EU der nationalen Ebene nicht einfach eine weitere, territorial definierte
Verwaltungsschicht hinzufiigt. Vielmehr sind die europdischen Verwaltungsstruk-
turen haufig nicht klar von den nationalen Verwaltungen abgegrenzt. Im Gegenteil
— eine ihrer Besonderheiten besteht gerade darin, dass sie auf vielféltige Weise mit
diesen verschrénkt oder verflochten sind.

Wir sprechen in diesem Band von ,,europdischen Verwaltungsstrukturen®,
um die Komplexitit der europdischen gegeniiber ,,herkdmmlichen™ staatlichen
Verwaltungen hervorzuheben und zugleich auf die Vielfalt an Strukturen inner-
halb der EU hinzuweisen. Konkret haben wir dabei vor allem vier Gebilde vor
Augen: die Europidische Kommission, etwa 270 Komitologie-Ausschiisse, mehr
als 40 europiische Agenturen sowie eine schwer zu beziffernde Zahl von formel-
len und informellen Verwaltungsnetzwerken (dhnlich: Groenleer 2011).

Auch wenn wir es gewohnt sind, einfach von ,,der Kommission zu spre-
chen, verbirgt sich dahinter eine duflerst differenzierte und arbeitsteilige Organisa-
tion. Mit ,,Kommission‘* kann entweder nur die politische Fithrungsebene gemeint
sein, also das Kollegium der Kommissare mit dem Kommissionsprasidenten an
der Spitze, oder der gesamte administrative Unterbau, bestehend aus mehr als 40
Generaldirektionen und Diensten. Die Generaldirektionen und ihre jeweils verant-
wortlichen Kommissare wiederum haben verschiedene sektorale Zusténdigkeiten
und unterscheiden sich auch erheblich im Hinblick auf Personal und Budget. Die-
se innere Differenzierung gilt es zu verstehen und zu beriicksichtigen, wenn wir
Entscheidungen und Verhandlungspositionen der Kommission analysieren wol-
len, auch wenn diese nach auen als einheitliche Akteurin auftritt.

Die Verschrankung europdischer und nationaler Verwaltung zeigt sich be-
sonders deutlich an den Komitologie-Ausschiissen. Diese Ausschiisse werden von
der Kommission geleitet, sie setzen sich aber aus Vertretern der Mitgliedstaaten
zusammen. Die konkrete Arbeitsweise, etwa wie hédufig ein Ausschuss tagt und
was seine Entscheidungsbefugnisse angeht, kann je nach Regelungsmaterie und
Verfahren recht unterschiedlich ausfallen. Auch wenn die Ausschussarbeit oft
kaum offentlich wahrgenommen wird, werden hier wichtige Fragen der konkre-
ten Durchfiihrung europdischer Politiken behandelt — von komplexen Fachfragen,
etwa bei der Regulierung von Finanzdienstleistungen, bis hin zu politisch um-
kampften Verteilungsfragen im Bereich der Agrarbeihilfen.

Auf Komitologie-Ausschiisse oder informelle Formen der Zusammenarbeit
zwischen européischer und nationaler Biirokratie gehen viele der europdischen
Agenturen zuriick. Dabei ist der Trend, dass spezifische Verwaltungsaufgaben an
Agenturen delegiert werden, kein reines EU-Phdnomen, sondern auf nationaler
Ebene bereits seit den 1980er Jahren und auf européischer Ebene insbesondere seit
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den 1990er Jahren verstdarkt zu beobachten. Die Vielfalt an europdischen Agentu-
ren ist betrdchtlich, was die jeweiligen Aufgaben und Entscheidungsbefugnisse
angeht, die finanziellen und personellen Ressourcen sowie den Grad der Unabhén-
gigkeit von der Kommission oder mitgliedstaatlichen Einfllissen. Geographisch
sind die Agenturen {iber fast alle Mitgliedstaaten verteilt — von der Europdischen
Chemikalienagentur in Helsinki bis zur Europédischen Agentur fiir Netz- und In-
formationssicherheit auf Kreta.

Teilweise als Vorldufer, aber auch als Ergénzung oder Alternative zu genuin
europdischen Agenturen, bestehen schlieflich Verwaltungsnetzwerke zwischen
nationalen Behorden. Hier zeigt sich der dezentrale und weniger strikt hierar-
chische Charakter europdischer Verwaltungsstrukturen besonders deutlich. Die
Kommission ist in unterschiedlicher Form an den meisten Verwaltungsnetzwerken
beteiligt, hat ihre Griindung sogar teilweise initiiert, besitzt aber kaum Weisungs-
befugnisse. Vielmehr dienen die Verwaltungsnetzwerke vor allem der horizon-
talen Koordination zwischen verschiedenen nationalen Regulierungsbehorden,
die mit der Umsetzung européischer Politiken befasst sind. Insbesondere bei der
Liberalisierung ehemals staatlich dominierter Sektoren, zum Beispiel Telekom-
munikation oder Energie, haben europdische Verwaltungsnetzwerke eine wichtige
Rolle gespielt bzw. spielen diese nach wie vor.

Verwaltungen spielen — auch im européischen Kontext — prinzipiell in allen
Phasen des Politikzyklus® eine Rolle (Hofmann 2008: 666). Sie konnen wichtig
sein in der Problemdefinition und im Agenda-Setting und sind in der Regel zentral
involviert, wenn es darum geht, fiir politisch definierte Probleme akzeptable Maf3-
nahmen zu entwerfen und beschlossene Politiken schlielich auch umzusetzen.
Was die zuvor genannten europdischen Verwaltungsstrukturen angeht, so zeigt
sich erstens, dass die Kommission in allen Phasen des Politikzyklus in der EU
involviert ist und zweitens, dass sich die anderen Verwaltungsstrukturen nicht aus-
schlieBlich bestimmten Phasen oder Politiken zuordnen lassen, sondern zumeist
ein Nebeneinander verschiedener Zusténdigkeiten und Aufgaben existiert.

Die Rolle, Probleme zu definieren und auf die europédische Agenda zu set-
zen, kommt insbesondere der Kommission zu. Zwar werden der Kommission aus
vielerlei Quellen Informationen und Themenvorschlige zugeleitet, etwa tiber die
Expertengruppen aus nationalen Vertretern (Tommel 2008: 110) oder auch {iber
andere europdische Verwaltungsstrukturen, doch nimmt die Kommission ange-
sichts ihres Initiativmonopols fiir europédische Gesetze eine wichtige Filterfunkti-
on wahr und setzt zudem eigene Schwerpunkte. So sind viele Probleme tiberhaupt
erst als solche definiert worden und auf die politische Agenda gekommen, weil die
Kommission entsprechende Expertisen in Auftrag gegeben und darauf aufbauend
Handlungsbedarf deklariert hat; man denke an die zentrale Rolle der Kommission

5 Der Politikzyklus beschreibt eine idealtypische Abfolge von Phasen bei der Entscheidung iiber
politische Maflnahmen (sieche im einzelnen Jann/Wegrich 2009), an deren Ende das Politikergebnis,
also die Produktion einer Policy, steht. Die einzelnen Phasen sind die Problemdefinition (ein Problem
wird als solches definiert), das Agenda-Setting (das Problem gelangt auf die politische Agenda), die
Politikformulierung (genauer: Formulierung und Entscheidung) sowie die Implementation und die
Evaluation.
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Ende der 1980er Jahre bei der Thematisierung des Stagnationsproblems im Bin-
nenmarktprozess (Europdische Kommission 1988 [Cecchini-Report]) oder auch
an ihre Rolle seit den 1980er Jahren bei der Thematisierung des Klimawandels
(Liberatore 1995).

Angesichts ihres Monopols, europdische Gesetze vorzuschlagen, nimmt
die Kommission auch bei der Politikformulierung eine zentrale Rolle ein. In der
Regel ist je nach Politikfeld eine bestimmte Generaldirektion federfithrend bei
der Erarbeitung von Kommissionsvorschlédgen, die sich aber zundchst intern mit
anderen Ressorts und Diensten der Kommission koordinieren muss. Dabei kon-
nen durchaus erhebliche Meinungsverschiedenheiten innerhalb der Kommission
auftreten, etwa zwischen Industrie- und Umweltinteressen, bevor ein Kommis-
sionsvorschlag préasentiert wird. Agenturen und Verwaltungsnetzwerke wirken
zwar nicht direkt an der Politikformulierung mit, liefern der Kommission aber
wichtige Informationen (Fleischer 2007: 228). So wurden etwa der Europdischen
Umweltagentur bewusst keine eigenen regulativen Aufgaben iibertragen, aber
durch ihre Informationsbeschaffung und Analyse hat sich die Agentur mit der
Zeit zu einem wichtigen Partner der Generaldirektion Umwelt entwickelt. Auch
Verwaltungsnetzwerke konnen nicht direkt europdische Politiken vorschlagen,
sind aber beispielsweise durch die Erarbeitung von weichen Leitlinien und ,,best
practice“-Empfehlungen vorbereitend oder ergénzend an der Politikformulierung
beteiligt.

Weil die EU iiber keine eigenen Vollzugsorgane in den Mitgliedstaaten ver-
fiigt und die Kommission nur wenige Politiken, wie etwa den Schutz des Wettbe-
werbs, direkt auf europdischer Ebene umsetzt (Blauberger/Toller 2011: 132), ist
die Implementation zunéchst Sache der Mitgliedstaaten bzw. ihrer Verwaltungen.
Allerdings miissen viele Mainahmen, die der europdische Gesetzgeber beschlieft,
noch operationalisiert, also handhabbar gemacht und zum Teil durch Einzelfall-
entscheidungen angewendet werden. Hier kommt im Kontext vieler Politiken die
Kommission, gemeinsam mit den Komitologieausschiissen, ins Spiel. Auch die
Koordination der Umsetzung zwischen Kommission und Mitgliedstaaten findet
oft in den Komitologicausschiissen statt (z. B. Toller 2002: 430; 498). Die europi-
ischen Agenturen nehmen eine zunehmend wichtige Rolle in der Implementation
der EU-Politiken ein, etwa indem sie helfen, Entscheidungen der Kommission
vorzubereiten oder selbst bindende Entscheidungen im Rahmen ihrer Implemen-
tationskompetenz treffen. So obliegt etwa der Medizinagentur in Kooperation
mit den Mitgliedstaaten die Vorbereitung von Entscheidungen in der Arzneimit-
telzulassung. Europédische Verwaltungsnetzwerke schlieBlich sind insbesondere
dazu gedacht, eine einheitliche Implementierung europdischer Politiken {iber die
28 Mitgliedstaaten hinweg zu koordinieren und zu gewéhrleisten, auch wenn sie
hierfiir in der Regel nur Ratschldge verfassen und keine verbindlichen Entschei-
dungen treffen konnen.

Bei der Erforschung europdischer Verwaltungsstrukturen nehmen Politik-
und Verwaltungswissenschaftler unterschiedliche Perspektiven ein und konzen-
trieren sich auf spezifische Teilaspekte. Untersucht werden Griinde fiir die Ein-
richtung von Organisationen und deren institutioneller Aufbau bzw. Design.
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AuBerdem stellt sich gerade fiir internationale und européische Verwaltungen die
Frage nach der Zusammensetzung und den Eigenschaften des Personals, da dieses
eigene Problemvorstellungen und Interessen einbringen kann und damit das Han-
deln und den Inhalt von Entscheidungen europidischer Verwaltungsorganisationen
malgeblich bestimmt. SchlieBlich stellen sich fiir alle Verwaltungen, national
und international, die Fragen nach der Effektivitét ihres Handelns bei der Losung
politischer Probleme sowie nach der Verantwortlichkeit und der Legitimitdt des
Verwaltungshandelns. Im Falle europdischer Verwaltungsstrukturen setzen sich
politische und akademische Diskussionen nicht nur mit der Frage auseinander, mit
welchen Mitteln die Verantwortlichkeit sichergestellt werden kann, sondern auch
nach welchen Mafstdben — politischen oder technokratischen — die Legitimitét
europdischen Verwaltungshandelns beurteilt werden soll.

Arbeiten zur institutionellen Wahl und zum Design von Verwaltungsstruktu-
ren identifizieren Faktoren, die die Einrichtung bestimmter Verwaltungsstrukturen
und deren konkrete Ausgestaltung erklaren. Untersuchungen des institutionellen
Designs dominieren in Arbeiten zu Européischen Agenturen und Verwaltungsnetz-
werken. Ziel dieser Arbeiten ist es u. a., die politischen, strukturellen und funk-
tionalen Bedingungen zu identifizieren, die Regierungen und EU-Organisationen
dazu veranlassen, die dezentralen und mit geringeren Kompetenzen ausgestatteten
Netzwerke bei der Koordination von Verwaltungshandeln den stérker zentralisier-
ten Europdischen Agenturen vorzuziehen (Coen/Thatcher 2008; Kelemen/Tarrant
2011; Thatcher 2011). Dariiber hinaus werden Erkldrungen dafiir angeboten, war-
um EU-Agenturen im Grad ihrer Unabhéngigkeit und Ressourcenausstattung va-
riieren (Hanretty/Koop 2012; Wonka/Rittberger 2010). Fiir die Kommission wur-
den allgemeine Fragen zum institutionellen Design der Organisation vor allem in
integrationstheoretischen Arbeiten behandelt (Moravcsick 1998; Pollack 1997).

Ausgangspunkt der Forschungsarbeiten, die sich mit der Zusammensetzung
und den Einstellungen des Verwaltungs- und (politischen) Leitungspersonals die-
ser Organisationen auseinandersetzen, ist die Uberlegung, dass die Einstellungen
und Interessen des Personals das Handeln européischer Verwaltungsorganisatio-
nen nicht unerheblich beeinflussen. Wie die Mitarbeiter die von ihnen zu bear-
beitenden Aufgaben definieren und welche Rolle dabei nationale bzw. EU-Pers-
pektiven und Interessen spielen, wird durch deren Arbeit in einem européischen
Verwaltungszusammenhang aber gerade auch von deren fritheren Tétigkeiten und
ihrer nationalen Herkunft beeinflusst. Auch deshalb legen die Mitgliedstaaten der
EU Wert darauf, dass ,,ihre” Mitarbeiter in allen europédischen Verwaltungsorga-
nisationen vertreten sind. Umfangreiche Arbeiten hierzu liegen fiir das Verwal-
tungspersonal (Egeberg 1996; Hooghe 2001, 2005, 2012; Trondal 2007, 2008; Su-
vaveirol 2008; Bauer/Ege 2012) und die politische Leitungsebene (Ddring 2007;
Franchino 2009; McMullen 1997; Wonka 2007, 2008) der Européischen Kom-
mission vor. Aber auch das Personal in den Verwaltungseinheiten (Trondal/Jeppe-
sen 2008; Wonka/Rittberger 2011) und Aufsichtsgremien europdischer Agenturen
und in Komitologie-Ausschiissen (Joerges/Neyer 1997; Blom-Hansen/Brandsma
2009) wurde bereits auf diese Eigenschaften hin untersucht (Busuioc 2012).

Institutionelle Wahl
und Design

Verwaltungspersonal



Handeln in den
Phasen des
Politikzyklus

Effektiv und legitim?

Aufbau des Buches

22 Wassindeuropéische Verwaltungsstrukturenund warumsind sie wichtig?

Zahlreiche Arbeiten setzen sich zudem mit dem Handeln der in diesem Band
behandelten Verwaltungsorganisationen in den unterschiedlichen Phasen des Po-
litikzyklus auseinander, wobei dem Handeln der Kommission in der frithen Phase
von EU-Entscheidungsprozessen besonders umfangreiche Aufmerksamkeit ge-
schenkt wird (Pollack 2003; Thomson 2011). Die Anzahl der empirischen For-
schungsarbeiten, die untersuchen, wie Europdische Agenturen und Verwaltungs-
netzwerke ihre Aufgaben wahrnehmen und welche Effekte dies auf den Inhalt von
Entscheidungen und auf die Qualitdt der Umsetzung europiischer Entscheidungen
hat, ist hingegen begrenzt (Gehring/Krapohl 2007; Groenleer et al. 2010; Krapohl
2004). Auch zum Handeln in den Komitologie-Ausschiissen liegen Untersuchun-
gen vor, die vor allem der Frage nachgehen, in welchem Verhéltnis sach- und
interessenorientierte Auseinandersetzungen in diesen Ausschiissen stehen und ob
Komitologie-Ausschiisse folglich eher als sachliche Problemloser oder Uberwa-
chungsinstrumente der Mitgliedstaaten gesehen werden sollten (Joerges/Neyer
1997; Toller 2002; Blom-Hansen/Brandsma 2009). Zudem gehen auch Arbei-
ten zu europdischen Verwaltungsnetzwerken auf einzelne Aspekte des Handelns
in diesen ein. Im Vordergrund steht wie bei den Europdischen Agenturen aller-
dings hdufig die Frage nach dem institutionellen Design bzw. dem eigensténdigen
Einfluss von Verwaltungsnetzwerken auf die Umsetzung europiischer Politiken
(Coen/Thatcher 2008; Eberlein/Grande 2005; Kelemen/Tarrant 2011; Maggetti/
Gilardi 2011).

SchlieBlich werden die europédischen Verwaltungsstrukturen regelméfig da-
rauthin untersucht, ob sie die ihnen zugedachten Funktionen effektiv erfiillen und
ob ihr Handeln hinreichend legitimiert ist. Dabei ist es keineswegs unumstritten,
nach welchen Mafstiben und mit welchen Mitteln das Handeln der Kommissi-
on und der anderen hier betrachteten Organisationen legitimiert werden sollte.
Wihrend sich manche Autoren fiir eine politische Legitimierung europiischer
Verwaltungsorganisationen durch deren direkte Riickbindung an gewihlte Vertre-
ter aussprechen (Fellesdal/Hix 2006; Moravesik 2002; Wonka/Rittberger 2011),
beflirworten andere deren Unabhéngigkeit von politischen Vertretern. Aus Sicht
der Vertreter einer technokratischen Legitimierung europdischen Verwaltungshan-
delns soll das Verwaltungshandeln nicht durch politische Riickbindung, sondern
durch die Verantwortlichkeit gegeniiber anderen Experten und funktionalen Eliten
sichergestellt werden (Bovens 2007; Bovens et al. 2010; Busuioc 2009; Majone
2000; Wonka/Rittberger 2011). Die folgenden Kapitel zeigen, dass die normativen
Anforderungen, an denen das europdische Verwaltungshandeln gemessen wird,
nicht nur zwischen den verschiedenen Organisationen variieren, sondern dass un-
terschiedliche Autoren durchaus unterschiedliche normative Ma@stéibe fiir ein und
dieselbe Organisation formulieren.

Die Kapitel zu den in diesem Buch behandelten europdischen Verwaltungs-
strukturen — die Europdische Kommission (Kapitel 3), Komitologie-Ausschiisse
(Kapitel 4), EU-Agenturen (Kapitel 5) und européische Verwaltungsnetzwerke
(Kapitel 6) — behandeln alle dieselben Aspekte: Nach einer knappen Darstellung
der Entstehung und Entwicklung der jeweiligen Organisationen werden deren
Grundstrukturen und zentralen organisationalen Eigenschaften dargestellt. Die
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Strukturen und das Handeln europdischer Verwaltungsorganisationen werden
dann aus der Perspektive unterschiedlicher positiver und normativer Theorien
diskutiert und im Rahmen von Fallstudien detaillierter besprochen. Obwohl die
Kapitel gleich aufgebaut sind, unterscheiden sie sich in ihrer jeweiligen Schwer-
punktsetzung. Diese Unterschiede spiegeln nicht zuletzt unterschiedliche For-
schungsschwerpunkte zu den verschiedenen Organisationen wider. Das folgende
Kapitel 2 fiihrt in die historischen und institutionellen Grundlagen der Europii-
schen Union ein und stellt die theoretischen Ansétze dar, die in diesem Buch zur
Analyse europédischen Verwaltungshandelns verwendet werden. Das Schlusskapi-
tel 7 fasst zentrale Ergebnisse zusammen und geht insbesondere auf unterschiedli-
che allgemeine Muster ein, wie sich die verschiedenen européischen Verwaltungs-
strukturen zueinander verhalten kdnnen.





