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DOSSIER Europa, gerne. EU, nein danke!

Sie kann schalten und walten, wie sie will. Sie ist
Exekutive, Legislative und Judikative in Personalunion.
Es fehlt ihr bloss die demokratische Legitimierung.
Eine Analyse der EU-Kommission.

(1) Die Superbiirokratie

Roland Vaubel

* Raymond Fisman &
Roberta Gatti:
«Decentralization and
corruption: evidence
across countries».
Journal of Public
Economics 83.3 (Mirz
2002).

** Hermann Schmitt &
Jacques Thomassen:
«Political
Representation and
Legitimacy in the
European Uniony.
Oxford University
Press, 1999.
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Die Kommission der Europiischen Union ist
nicht nur die Exekutive einer supranationalen
Organisation, sondern vor allem eine Exekutive
mit Supermacht:

— in der Gesetzgebung kommt ihr eine Schliis-
selqualifikation zu,

— sie hat quasijudikative Kompetenzen,

— als Wichter tiber die Vertrige ist sie der Super-
staatsanwalt der Union,

— und als Exekutive unterliegt sie keinerlei Wei-
sungen der gewihlten Organe oder der Biirger,
was dem Demokratieprinzip widerspricht.

Betrachten wir diese Anomalien im einzelnen.

Die Kommission besitzt — erstens — das Vor-
schlagsmonopol in der Gesetzgebung. Ohne

Vorschlag von ihr kann es keine europiische

Gesetzgebung geben. Man stelle sich vor, in der

Schweiz konnten weder die Mitglieder des Na-

tionalrats noch die Mitglieder des Stinderats die

Gesetzgebungsinitiative ergreifen. Das ist nicht

nur ungewdhnlich, sondern einmalig: das EU-

Parlament ist wahrscheinlich das einzige Parla-

ment der Welt, das kein Vorschlagsrecht fiir die

Gesetzgebung hat.

Wegen der weitverbreiteten Kritik an diesem
Zustand hat der Vertrag von Maastricht (1992)
dem EU-Parlament und dem EU-Rat, in dem
die Minister der Mitgliedstaaten vertreten sind,
ausdriicklich das Recht zugesprochen, die Kom-
mission zur Vorlage von Gesetzesentwiirfen auf-
zufordern. Aber die Kommission hat schon 1995
in einer Mitteilung klargestellt, dass sie sich nicht

verpflichtet fithle, einer solchen Aufforderung
auch Folge zu leisten. Kommt hinzu, dass Par-
lament und Rat, praktisch gesehen, auch schon
zuvor die Moglichkeit hatten, die Kommission
in einer Entschliessung aufzufordern, einen Ge-
setzesentwurf zu einem bestimmten Thema vor-
zulegen. Der Vertrag von Maastricht hat deshalb
in dieser Hinsicht faktisch nichts geindert. Man
hat das Problem nicht geldst, sondern die Offent-
lichkeit in die Irre gefiihrt.

Auch im weiteren Gesetzgebungsprozess
nimmt die Kommission zu Anderungsvorschli-
gen Stellung und bestimmt durch ihr Votum das
Entscheidungsquorum im Rat: schliesst sich der
Rat dem Votum der Kommission an, so kann
er mit qualifizierter Mehrheit entscheiden; tut er
es nicht, so ist Einstimmigkeit erforderlich. Die
Kommission wird jedoch gar keinen Vorschlag
unterbreiten, wenn sie befiirchtet, dass der Rat
sich einstimmig dariiber hinwegsetzen konnte.
Insbesondere wird sie keine Vorschlige machen,
die zu einer Repatriierung von Kompetenzen
fithren kdénnten. Deshalb ist die ordentliche
Gesetzgebung der Union eine Einbahnstrasse in
Richtung Zentralisierung. Man kann anhalten,
aber es gibt kein Zuriick. Angesichts dessen ist
es um so stossender, dass die EU-Kommission
als Gesetzgeber nicht 6ffentlich tagt. Das wider-
spricht demokratischen Grundsitzen.

Zuweitens. Eine quasijudikative Rolle spielt die
Kommission in der Wettbewerbs- und Aussen-
handelspolitik. Als Wettbewerbshiiterin ermittelt
sie gegen Unternehmen, die eines kartellistischen
Verhaltens oder des Missbrauchs einer marktbe-
herrschenden Stellung verdichtigt werden. Sie
durchsucht Biiros, beschlagnahmt Dokumente,
verhort Beschuldigte und verhingt (ausseror-
dentlich hohe) Strafen. Das Urteil wird nicht
von der Generaldirektion Wettbewerb, sondern
von den 27 Kommissaren gefillt; die meisten von
ihnen kennen sich jedoch weder in der allgemei-
nen Wettbewerbspolitik noch in dem konkret zu
entscheidenden Fall aus. Deshalb wird die Aus-
fithrung der Wettbewerbspolitik in den meisten
Industrielindern einer politisch unabhingigen
und fachlich kompetenten Wettbewerbsaufsicht
tibertragen. Das wiirde sich auch fiir die EU
empfehlen.

Die quasijudikative Rolle der Kommission in
der Aussenhandelspolitik bezicht sich vor allem
auf die sogenannten «Anti-Dumping»-Verfah-
ren. Wie in der Wettbewerbspolitik, ermittelt
die Kommission gegen private Anbieter, fillt
einen Schuldspruch und verhingt Strafen («Anti-
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Dumping»-Zélle) oder schliesst einen Vergleich
(Preisverpflichtungen). Auch in diesen Fillen
liegt die Letztentscheidung bei der Gesamtheit
der Kommissare. Besser wire eine unabhingige
Handelskommission, am besten die Abschaf-
fung der ganzen «Anti-Dumping»-Politik. Denn
anders als die Wettbewerbspolitik, ist die «An-
ti-Dumping»-Politik ein protektionistisches
Instrument. Falls wirklich einmal auslindische
Anbieter cine marktbeherrschende Stellung er-
ringen und missbrauchen sollten, kénnte ja die
Wettbewerbsaufsicht titig werden.

Die Kommission wacht drittens dariiber, dass
die Mitgliedstaaten die europdischen Vertrige
cinhalten. Wenn nicht, kann sie die Mitglied-
staaten vor dem Europidischen Gerichtshof ver-
klagen. Sie wird als dffentlicher Ankliger — als
Staatsanwalt — titig. Auch diese Funktion sollte
ausgegliedert werden. Sie steht einer Verwal-
tungsbiirokratie nicht zu. Die Tatsache, dass die
Kommission nicht nur exekutive, sondern auch
legislative und letztlich judikative Zustindigkei-
ten besitzt, verstosst gegen das Prinzip der Ge-
waltentrennung. Eine derartige Machtballung ist
eine Bedrohung fiir den freiheitlichen Rechts-
staat.

Aber auch als Exekutivorgan ist die Kom-
mission — viertens — ungewohnlich michtig. Sie
handelt nicht, wie das Sekretariat einer interna-
tionalen Organisation, unter der Aufsicht der
Mitgliedstaaten, oder wie cine einzelstaatliche
Biirokratie auf Anleitung demokratisch gewihl-
ter Politiker. In EG-Vertrag heisst es dazu: «Die
Mitglieder der Kommission iiben ihre Titigkeir
in voller Unabhingigkeir zum allgemeinen Wohl
der Gemeinschaft aus. Sie diirfen bei der Erfiillung
ihrer Pflichten Anweisungen von einer Regierung
oder einer anderen Stelle weder anfordern noch
entgegennehmen» (Artikel 213, Absarz 2). Ob die
Kommission ihren vertraglichen Verpflichtun-
gen nachkommt, entscheidet der Europiische
Gerichtshof. Dieser teilt jedoch das Interesse
der Kommission an der Zentralisierung Euro-
pas; denn je grésser die Kompetenzen der Union,
desto wichtiger und interessanter sind auch die
Fille, die die Richter zu entscheiden haben.

Das Europiische Parlament kann zwar al-
le Kommissare zusammen entlassen, aber un-
erwiinschte Entscheidungen nicht verhindern.
Denn dafiir bediirfte es eines Gesetzgebungsvor-
schlags der Kommission. Die Mitgliedstaaten
koénnen den von ihnen entsandten Kommissaren
allenfalls damit drohen, sie nicht wieder vor-
zuschlagen, aber viele Kommissare streben gar
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keine Wiederernennung an. Schliesslich kénnen
die Mitgliedstaaten der Kommission das Budget
kiirzen. Der Finanzrahmen wird jedoch nur alle
finf Jahre von ihnen festgelegt, und eine Kiir-
zung ist nur moglich, wenn alle 27 Mitgliedstaa-
ten zustimmen. Es geniigt der Kommission da-
her, wenn sie etwa von Belgien oder Luxemburg
unterstiitzt wird.

Im Idealfall wiirde sich die Kommission an
den Wiinschen des Souverins — der Biirger — ori-
entieren. Dazu hat sie aber wenig Anlass, noch
weniger als andere staatliche Biirokratien. Das
liegt nicht nur daran, dass sie unabhingig von
den gewihlten Volksvertretern ist. Es kommt
hinzu, dass sie als internationale Biirokratie der
Aufmerksamkeit der Wihler besonders weit ent-
zogen ist. Je mehr die Politik zentralisiert wird,
desto weniger versteht der Biirger, was vor sich
geht.

Zum einen steigen fiir ihn die Informations-
kosten. Die Probleme werden immer abstrakter,
und die «Harmonisierung» oder Zentralisierung
der Politik macht es ithm unmdéglich, die Lei-

Die Kommission besitzt nicht nur exekutive, sondern
auch legislative und judikative Zustindigkeiten;

das verstosst gegen das Prinzip der Gewaltentrennung,.
Eine derartige Machtballung ist eine Bedrohung fiir
den freiheitlichen Rechtsstaat.

stung verschiedener Mitgliedsregierungen zu
vergleichen. Die Entscheidungstriger der Union
sind weit weg, und sie sprechen Sprachen, die die
meisten Biirger nicht verstehen. (Die Bildungs-
eliten sehen das natiirlich anders; fiir sie ist es
wohl geradezu chic, fremde Sprachen zu héren,
zu lesen oder zu sprechen.) Schliesslich sind die
Informationskosten der Biirger hoch, weil die
meisten internationalen Gremien — wie die Kom-
mission — hinter verschlossenen Tiiren tagen.
Zum anderen schwicht die Zentralisierung
den Anreiz der Biirger, sich Giber Politik zu in-
formieren. An der Wahlurne — zum Beispiel bei
den Wahlen zum Europaparlament — hat die
Stimme des einzelnen wenig Gewicht. Da dar-
iiber hinaus die Kosten der Ausgabenprogram-
me, die zugunsten einzelner Interessengruppen
beschlossen werden, auf immer mehr Steuerzah-
ler verteilt werden, ist der Anreiz des einzelnen
Biirgers, sich zu informieren und zu wehren,
noch geringer. Das gleiche gilt iibrigens fiir die
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nationalen Finanzminister: wenn sie bei den eu-
ropiischen Budgetverhandlungen Geld einspa-
ren wollen, miissen sie nicht nur erst einmal 26
Kollegen tiberzeugen, sondern sie konnen auch
nur einen Bruchteil der Einsparungen in ihrem
eigenen Etat verbuchen. Mit der Zentralisierung
schwindet schliesslich die Chance des einzelnen
Biirgers, Zugang zu den politischen Entschei-
dungstrigern zu gewinnen. Diese Uberlegungen
werden durch Meinungsumfragen, wie diejeni-
ge von Eurobarometer im November/Dezember
1995, gestiitzt. 40 Prozent der Befragten glauben,
tiberhaupt keinen Einfluss auf die EU-Entschei-
dungen zu haben, aber nur knapp 30 Prozent
trauen sich keinerlei Einfluss auf die nationale
Regierung zu.

Dies sind subjektive Einschitzungen, die
nicht richtig sein miissen. Gibt es auch empi-
rische Tatsachen, die die Hypothese mangeln-
der Information und Kontrolle belegen? Im Jahr
2004 fragte Eurobarometer die Biirger, ob der
Hauptsitz der EU-Kommission in Strassburg sei.
Nur 22 Prozent wussten, dass dem nicht so ist.
Auch die Ergebnisse fiir die anderen EU-Institu-

Da internationale Organisationen der demok-
ratischen Kontrolle weitgehend entzogen sind, sind

finanzielle Unregelmissigkeiten dort wahr-

scheinlicher als in den einzelnen Mitgliedstaaten.
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tionen deuten auf Unwissenheit hin. Das geringe
Interesse der Biirger an der Europapolitik dussert
sich auch in der niedrigen Wahlbeteiligung. Bei
den letzten Wahlen zum Europa-Parlament im
Jahr 2004 gab weniger als die Hilfte der Wahl-
berechtigten ihre Stimme ab.

Bleiben wir beim Demokratiedefizit. Ein
deutliches Indiz fiir die mangelnde demokra-
tische Kontrolle der Kommission ist die Besol-
dung ihrer Beamten. Sie verdienen zum Beispiel
weit mehr als vergleichbare Ministerialbeamte
in Deutschland. Die Einkommensunterschiede
haben sogar im Zeitablauf noch zugenommen.
Lagen die Briisseler Nettogehilter 1980 im
Durchschnitt noch 50 Prozent iiber den deut-
schen, waren es 1997 schon 80 Prozent. Daran
diirfte sich in den letzten Jahren wenig geiindert
haben.

So erstaunt es nicht, dass bereits im Jahre
1984 die sich immer weiter 6ffnende Einkom-
mensschere das deutsche Parlament beschiftigt

hat. Seine Beschliisse blieben jedoch ohne Wir-
kung, weil die Regierung im Vorschlagsmono-
pol der Kommission ein «uniiberwindliches
Hindernis» sah. Als der europiische Ministerrat
1991 das Verfahren der Gehaltsanpassung in
Frage stellte, traten die Kommissionsbeamten in
Streik. Es kam zu einem Kompromiss, der aber
am Gehaltsabstand wenig dnderte. Schliesslich
nahm sich der deutsche Rechnungshof der Sache
an, und der Haushaltsausschuss des Bundesta-
ges empfahl 1997 einstimmig, eine 20prozentige
Sperre und gegebenenfalls Kiirzungen der deut-
schen EU-Beitrdge anzudrohen. Es kam jedoch,
wie es kommen musste — alles ist beim alten ge-
blieben.

Weniger bekannt ist, dass auch die Briisseler
Pensionen ungewdhnlich grossziigig sind. Die
Kommissionsbeamten kénnen bereits mit 60
Jahren und ohne jede Einkommenseinbusse in
den Ruhestand gehen. Auch wer aus gesund-
heitlichen Griinden vorzeitig in Pension geht,
braucht keinen Einkommensverlust hinzuneh-
men. Er kann iiberdies — ein je nachdem nicht
zu unterschitzender Vorteil — unbeschrinkt hin-
zuverdienen.

Da internationale Organisationen der demo-
kratischen Kontrolle weitgehend entzogen sind,
sind finanzielle Unregelmissigkeiten bis hin zur
Korruption dort wahrscheinlicher als in den
einzelnen Mitgliedstaaten. Eine internationale
Querschnittanalyse fand auch tatsichlich einen si-
gnifikant positiven Zusammenhang zwischen der
Zentralisierung des Staates und dem Ausmass der
Korruption.* Auch der EU-Kommission werden
immer wieder Verschwendung und Korruption
zur Last gelegt. Seit 1994 hat der Europiische
Rechnungshof der Kommission jedes Jahr das
erforderliche Unbedenklichkeitstestat verweigert.
In seinem Bericht fiir 2006 stellt er fest, dass 30
Prozent der Agrarausgaben und 12 Prozent der
strukturpolitischen Ausgaben fehlerhaft waren.
1999 setzte das EU-Parlament eine unabhingi-
ge Untersuchungskommission ein. Thr Bericht
war so niederschmetternd, dass die Kommissa-
re freiwillig geschlossen zuriicktraten. 2002 trat
gar die Kommissionsbeamtin Martha Anderson,
die die Finanzkontrolle leitete, aus Protest gegen
die mangelhaften Kontrollméglichkeiten zuriick.
Und 2003 wurde der Leiter des Europiischen
Statistischen Amtes (Eurostat) in einen Korrup-
tionsskandal verwickelt und musste gehen. Das
Europiische Amt tiir Betrugsbekimptung schitz-
te den durch Betriigereien entstandenen Schaden
2004 auf 1,5 Milliarden Euro.
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Vor diesem Hintergrund wird klar, warum
viele Kritiker behaupten, die Kommission sei
besonders anfillig fiir die Avancen von Interes-
sengruppen. Daftir kdnnte es mindestens drei
Griinde geben. Erstens ist das Entscheidungsgre-
mium der 27 Kommissare kleiner als das riesige
EU-Parlament mit seinen 782 Abgeordneten.
Interessenverbinde konnen deshalb leichter ei-
ne Mehrheit der Kommissare fiir sich gewinnen.
Die Kommissare sind auch ein lohnenderes Ziel
als der Ministerrat, weil der Ministerrat — anders
als die Kommission — meist nur mit qualifizierter
Mehrheit oder einstimmig entscheiden kann.

Zweitens unterliegen die Kommissionsbeam-
ten, anders als die Politiker in Rat und Parlament,
nicht der Wiederwahl. Sie brauchen daher auf
die Wiinsche der Biirger kaum Riicksicht zu neh-
men. Um so nachgiebiger sind sie gegeniiber den
Interessengruppen.

Drittens profitieren die Lobbyisten von der
Intransparenz der Entscheidungsprozesse in der
EU und speziell in der Kommission. Je weniger
die Wihler durchschauen, was gespielt wird, de-
sto einflussreicher sind die Interessenverbinde.
Es ist ja gerade das Wesen der Interessengruppen,
dass sie politische Ergebnisse herbeizufiihren ver-
suchen, die eine Mehrheit der Wihler abgelehnt
hitte. Der Hauptrivale des Lobbyisten ist der
Medianwihler, und je schwicher die Kontrolle
durch die Wihler, desto stirker ist der Korpora-
tismus.

Im Grunde kommen die Forderungen der
Interessengruppen der Biirokratie sogar hochst
gelegen; denn was gefordert wird, ist mehr Staat
und mehr Zentralisierung. Die Kommission ist
daher der natiirliche Verbiindete der Interessen-
gruppen. Im Grunde ist sie sogar selbst eine In-
teressengruppe.

Ein weiterer Punkt kommt hinzu: die Kom-
mission hat fiir die Interessengruppen nicht nur
ein offenes Ohr, sie subventioniert sie sogar.
2004 trug sie zum Beispiel 6,3 Millionen Euro
zur Finanzierung von 30 Nicht-Regierungsor-
ganisationen im Bereich der Umweltpolitik bei.
Ausserdem sitzen in iiber 100 Ausschiissen der
Kommission Vertreter privater Interessenverbin-
de. Die Korporatismus-Forscher Andersen und
Eliasson kamen 1991 im European Journal of Po-
litical Research zu der Schlussfolgerung: «Das Sy-
stem der Europdischen Gemeinschaft weist heute ei-
ne stirkere Lobby-Orientierung auf als irgendeines
der nationalen Systeme in Europa». William Peir-
ce, ein amerikanischer Wissenschafter, gelangt in
einem Konferenzbeitrag zu dem Ergebnis, dass
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78 Prozent der EU-Gesetzgebung der Befriedi-
gung von Interessengruppen diene. Ahnliches
gilt fir den Haushalt. In der Handelspolitik ist
zum Beispiel wieder an die protektionistischen
«Anti-Dumping»-Verfahren zu denken, die die
Kommission in alleiniger Verantwortung durch-
fiihre.

Was ist zu tun? Die Lésung besteht darin,
aus der Kommission eine normale Ministerial-
biirokratie zu machen, sie normalen Ministern
— also dem Ministerrat — zu unterstellen. Keine
Losung ist es hingegen, aus der Kommission ei-
ne europiische Regierung zu machen, die vom
Europa-Parlament gewihlt und kontrolliert wird.
Denn die EU-Abgeordneten haben — wie Umfra-
gen zeigen — ganz andere Zielvorstellungen als
die Biirger. Gefragt, ob drei besonders wichtige
Politikbereiche eher der EU oder eher den einzel-
nen Mitgliedstaaten zugewiesen werden sollten,
plidierte eine Mehrheit (54 Prozent) der Euro-
parlamentarier, aber nur eine Minderheit (44
Prozent) der Biirger fiir die Zentralisierung auf
EU-Ebene.** Dafiir diirfte es zwei Griinde geben.
Zum einen wollen die EU-Abgeordneten ihre ei-

Die Lobbyisten profitieren von der Intransparenz
der Entscheidungsprozesse in der EU. Je weniger die
Wihler durchschauen, was gespielt wird,

desto einflussreicher sind die Interessenverbinde.

gene Gesetzgebungsmacht erhdhen, indem sie
mehr Zustindigkeiten fir die EU fordern. Zum
andern kandidieren vor allem diejenigen fiir das
Europa-Parlament, die die Zentralisierung Euro-
pas gutheissen (Selbstselektion).

Zwar wiinschen auch die nationalen Politi-
ker eine stirkere EU-Zentralisierung als die be-
fragten Biirger, aber die Verzerrung ist deutlich
geringer. Deshalb sollte die Kommission nicht
vom Europa-Parlament eingesetzt und kontrol-
liert werden, sondern vom Rat, dem Gremium
der nationalen Minister. Die Letztentscheidung
miisste natiirlich bei den Biirgern liegen. Doch

damit ist nicht zu rechnen. ROLAND VAUBEL,

geboren 1948, ist
Professor fiir
Volkswirtschaftslehre
an der Universitit
Mannheim. Er ist
Autor von «Europa-
Chauvinismus. Der
Hochmut der
Institutionen» (2001).
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