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[. Einleitung

Der Begriff der Europiischen Kommission! wird im allgemeinen wie im wissen-
schaftlichen Sprachgebrauch mit zwei méglichen Bedeutungen verwendet. Einer-
seits meint man damit das Organ der Europiischen Gemeinschaften, andererseits
aber auch die Behorde, die das Kollegium der Kommissare mitsamt dem Ver-
waltungsunterbau umfafit.? In beiden Wortbedeutungen ist die Kommission
Gegenstand von Reformiiberlegungen. Im ersten Fall betrifft das vor allem die
Stellung des Prisidenten und die Anzahl der Kommissare in Anbetracht der bevor-
stehenden Erweiterung der Union. Davon wird in der vorliegenden Untersuchung
nicht weiter die Rede sein. Vielmehr soll, ausgehend von der klassischen Unter-
scheidung zwischen Regierung und Verwaltung® oder auch zwischen Politik und

Die offizielle Bezeichnung lautet ,Kommission der Europidischen Gemeinschaften®. Aus Platzgriin-
den ist im folgenden - auch in den Fuinoten - regelmifig nur von ,Kommission“ die Rede.

Cini, The European Commission, 1996, S. 101; Spence, Structure, functions, and procedures in the
Commission in: Edwards/Spence (ed.), The European Commission, 2. Aufl., 1997, S. 103; Ruffers, in:
Callies/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV, 1999, Art. 218 EGV, Rdanr. 3.

Allgemein werden Regierung und Verwaltung in funktionaler Hinsicht als die beiden Elemente des
verfassungsrechtlichen Begriffes der ,vollziehenden Gewalt® angesehen, vgl. dazu Hesse, Grundziige
des Verfassungsrechts, 20. Aufl., 1995, Rdnr. 531 ff.
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Verwaltung?, in erster Linie der ,,Unterbau® des Organs der Europiischen Union
in den Blick genommen werden. Das schlie8t selbstverstindlich nicht aus, daf}
auch die ,,Verzahnung® mit den einzelnen Kommissaren bzw. der Kommission als
Kollegialorgan thematisiert wird. Zentraler Untersuchungsgegenstand soll aber die
Ebene unterhalb der Kommissare sein.

Diese Ebene soll nach dem Willen der politischen Entscheidungstriger reformiert
werden. Die zentralen Vorstellungen dazu sind in einem Weiflbuch und einem
damit verbundenen Aktionsplan zusammengestellt.” Der britische Kommissar
Kinnock wurde ausdriicklich zum Vizeprisidenten fiir Verwaltungsreform bestellt.®
Somit bietet sich der vorliegenden Untersuchung gleichsam ein autoritativer
Bezugsrahmen fiir die Analyse der Reformoptionen. Trotz dieser Uberlegungen
erschopft sich das Thema natiirlich nicht in der Darstellung und Kommentierung
der von der Kommission vorgelegten Planungen. Vielmehr soll hier zunichst eine
Auseinandersetzung erfolgen mit der europiischen Kommission in ihrer histo-
rischen Entwicklung, mit ihrer Organisationsstruktur und der Rolle, die ihr im
Gesamtzusammenhang der Aufgabenwahrnehmung und Entscheidungsfindung in
der Gemeinschaft zukommt. Sodann sind frithere Ansitze fiir eine Reform dar-
zustellen und der aktuelle Reformbedarf niher einzugrenzen, bevor die von der
Kommission avisierten MafSnahmen vorgestellt werden. Diese Maffnahmen sind
schlie8lich eingehend zu analysieren und zu diskutieren. Im Rahmen dieses Teils
der Untersuchung sind im Interesse einer moglichst breiten Auseinandersetzung
durchaus auch solche Topoi anzusprechen und in den Kontext der Reformpline
der Kommission einzuordnen, die aus fritheren Bemiihungen oder Ansitzen in
anderen Lindern bekannt sind, ohne in besagtem Weiffbuch zur Verwaltungsre-
form ausdriicklich angesprochen worden zu sein.

Vgl. etwa Mayniz, Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung, 3. Aufl., 1985, S. 60 ff.; Kommunale Gemein-
schafisstelle, Das Verhiltnis von Politik und Verwaltung im Neuen Steuerungsmodell, Bericht
Nr. 10/199.

5 Kommission, Weiflbuch, Teil I sowie Weilbuch, Teil II: Aktionsplan, vom 5.4.2000, KOM(2000) 200
endgiiltig/2; die erste Version der beiden Dokumente datiert vom 1.3.2000, KOM(2000) 200
endgiiltig.

Vgl. Kommission, Zeit fiir Verinderungen im europdischen 6ffentlichen Dienst, http://europa.eu.int/
comm/reform/index_de.htm; alle in diesem Artikel zitierten Internetadressen beziehen sich auf den
Stand vom 31.7.2001).
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[I. Die Kommission —
Arbeitsweise und Funktionen einer ,Multi-Organisation®

Die Europiische Kommission ist eine ungewohnliche und auch konzeptionell
einmalige Institution.” Dieser Befund beruht im Kern auf der Tatsache, daf es sich
um eine supranationale Behorde handelt, also eine solche, die Entscheidungs-
befugnisse eingeriumt bekommen hat, welche sie in relativer Unabhingigkeit von
den davon betroffenen Nationalstaaten ausiiben kann®: ,Keine Institution erlebt
so hautnah, was es heiflt, Integration tatsichlich zu praktizieren.“’> Damit einher
gehen aber noch einige andere Aspekte, die zwar darauf fuflen, aber auch fiir sich
genommen eine Besonderheit darstellen. Dazu gehort die Internationalitit des Per-
sonals und die Art der Legitimation, die sie fiir ihr Handeln in Anspruch nehmen
kann. Diese einzelnen Facetten sind im folgenden ebenso wie die zentralen
Merkmale der Kommission als einer Verwaltungsbehérde niher darzustellen, um
so ,den Boden zu bereiten® fiir die Auseinandersetzung mit den Reformplinen.

1. Charakteristika und Stellung nach dem Primarrecht

Die Aufgaben der Kommission lassen sich mit vier Schlagworten skizzieren:
»Hiterin des Gemeinschaftsrechts, Motor der Integration, Entscheidungs- und
Ausfithrungsorgan sowie Sprecherin der Gemeinschaft nach aufen und innen*19.
Damit ist eine Vielzahl von Vorgaben, welche sich tiber den EG-Vertrag verteilt
finden und fiir die hier verfolgten Zwecke nicht weiter herausgearbeitet werden
miissen, treffend zusammengefafit. Diese Aufgaben werden von der Kommission
als Organ der Gemeinschaft wahrgenommen. Als solches wird sie durch die
Gesamtheit ihrer Mitglieder, im Augenblick insgesamt 20, gebildet.!! Gemif3
Art. 213 Abs. 1 Unterabs. 4 EGV muff mindestens ein Staatsangehoriger jedes Mit-
gliedstaates der Kommission angehéren, in der Praxis sind gegenwirtig (noch) die
fiinf groferen Mitgliedstaaten mit je zwei Mitgliedern vertreten.!? Die Ressort-

7 Vgl. Peterson, The Santer era: the European Commission in normative, historical and theoretical pers-
pective, Journal of European Public Policy 6 (1999), 46 (60): “one of the most unusual administrations
ever created”; Temple Lang/Gallagher, The Role of the Commission, 1995, S. 10: “z genuinely new inven-
tion”.

8 Christiansen, Tensions of European governance: politicized bureaucracy and multiple accountability
in the European Commission, Journal of European Public Policy 4 (1997), 73; Temple Lang/Gallagher,
(Fn. 7), S. 10.

? Zepter, Zukunft und Aufgaben der Europdischen Komission, Integration 2000, S. 260 (263).

10

Schmitt von Sydow, in: von der Groeben u.a. (Hrsg.), Kommentar zum EU-, EG-Vertrag, 5. Aufl., 1997,
Art. 155 EGV, Rdnr. 3; siche auch Geiger, EUV/EGV, 3. Aufl., 2000, Art. 211 EGV, Rdnr. 2.

11 Gejger, (Fn. 10), Art. 213 EGV, Rdanr. 1.

12 Siche, Rdnr. 4; nach dem - dem Vertrag von Nizza beigefiigten - Protokoll iiber die Erweiterung der
Europiischen Union (ABL. Nr. C 80 v. 10.3.2001, S. 49 ff.) gilt ab dem Amtsantritt der ersten
Kommission nach dem 1.1.2005, dafl der Kommission nur noch ein Staatsangehdriger jedes Mitglied-
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verteilung ist jedenfalls offiziell in keiner Weise vorbestimmt und wird bei einer
Sitzung des gesamten Kollegiums festgelegt.!3

Was das Verhiltnis der Kommission als einem Organ der Europiischen Gemein-
schaft zu ihrem administrativen ,Unterbau® anbelangt, so kann die allgemeine
Auffassung wohl dahingehend zusammengefafit werden, dafl die kollegiale Ausge-
staltung der Kommission die Annahme einer Leitungsbefugnis und einer Verant-
wortlichkeit des einzelnen Mitglieds im Sinne des Ressortprinzips und grundsitz-
lich sogar die Delegation von Entscheidungsbefugnissen auf den einzelnen Kom-
missar verbietet.!* Diese Doktrin wird in ihren Auswirkungen in Art. 13 der Ge-
schiftsordnung der Kommission!® verdeutlicht, nach dem selbst ,eindeutig um-
schriebene Mafinahmen der Geschiftsordnung und der Verwaltung“!® nur unter
der Voraussetzung von einzeln ermichtigten Mitgliedern im Namen der Kommis-
sion getroffen werden diirfen, ,daf der Grundsatz der kollegialen Verantwortlich-
keit voll gewahrt bleibt®. Aus diesen Ausfithrungen zum Verhiltnis zwischen den
Kommissionsmitgliedern und den Dienststellen in der Verwaltung ergibt sich
gleichzeitig der Ubergang zur Auseinandersetzung mit der Verwaltungsorgani-
sation, ist doch beispielsweise in der deutschen Tradition der ressortzustindige
Minister das ,Klammerorgan® zwischen der Ebene der Gubernative und der Ver-
waltung.!”

Die spezielle Stellung als supranationale Instanz fiihrt auch dazu, daff die Kom-
mission rechtlich wie politisch kaum eine Mdglichkeit hat, sich aus der fur sie
prekiren Situation zu befreien, dafl sie seitens der Mitgliedstaaten mit neuen
Aufgaben betraut wird, ohne dafl ihr dafiir in verstirktem Mafle Ressourcen zur
Verfligung gestellt wiirden, gleichzeitig aber stets dem Verdacht ausgesetzt ist, sie
ziehe unter Miflachtung des Grundsatzes der Subsidiaritit immer weitere Aufga-
ben an sich.!8 Die zentrale Position im Institutionengefiige bringt es andererseits
auch mit sich, dafl die Kommission nicht nur iiber die ithr formal zustehenden
Kompetenzen politisch wirken kann. So hat sie jederzeit die Moglichkeit, durch
Vorlage von Analysen oder Problemldsungsstrategien die politische Agenda auf

staats angehdrt. Wenn die Union 27 Mitglieder umfaft, wird die Zahl der Mitglieder unter der Zahl
der Mitgliedstaaten liegen, wobei die Einzelheiten der Rotation vom Rat einstimmig festgelegt werden
(Art. 4).

13 Schmitt von Sydow, (Fn. 10), Art. 162, Rdnr. 9.

14 Vgl. etwa Spence (Fn. 2.), S. 111.

15 KOM(1999) 4000, ABL Nr. L 252 v. 25.9.1999, S. 41.
16 Diese Mafinahmen sollen nach der Vorschrift »insbesondere zur Vorbereitung von Beschliissen, die
spater vom Kollegium zu fassen sind“, dienen.

17 Vgl. etwa Thieme, Verwaltungslehre, 4. Aufl., 1984, Rdnr. 292.

18 Priebe, Anmerkungen zur Verwaltungskultur der Europiischen Kommission, Die Verwaltung 33
(2000), S. 379 (393).
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informellem Wege in eine bestimmte Richtung zu lenken, jedenfalls aber einen
Rahmen fiir die Diskussion vorzugeben.!®

Will man nun die wesentlichen Charakteristika der Kommission zusammenfassen,
so sind einige Facetten ihrer Arbeit besonders hervorzuheben. Zum einen geht es
um die Implikationen ihrer supranationalen Rolle fiir die politischen Entschei-
dungsprozesse. Die Kommission ist aufgrund dieser supranationalen Konsti-
tutionsmerkmale pradestiniert und am ehesten in der Lage, das Wohl der Union
als Ganzes und nicht nur der einzelnen Mitgliedstaaten im Blick zu behalten.20
Daneben ist darauf hinzuweisen, dafl sie von vornherein als ein Gremium ent-
wickelt worden ist, das verwaltende Aufgaben zu vollziehen hat, gleichzeitig aber
auch mit einer zentralen politischen Rolle betraut ist.2! Dies ist, insbesondere mit
Blick auf die Tatsache, dal die Vollzugsaufgabe das Bestehen eines nicht-partei-
lichen offentlichen Dienstes impliziert, als ein inhidrenter Widerspruch beschrie-
ben worden.?? Auch wenn die bisherige Entwicklung gezeigt hat, dafl dieser
Widerspruch ganz offensichtlich nicht zur Funktionsunfihigkeit der Kommission
im Sinne einer Nichterfullung der ihr gestellten Aufgaben gefiihrt hat, so bleibt
doch die Erkenntnis, dafl eine Konnexitit zwischen den beiden Funktionen
existiert und sich somit eine mangelhafte Verwaltungsarbeit zwangsliaufig negativ
auf die Fihigkeit, ihrer politischen Rolle gerecht zu werden, auswirken muf.?3

2. Die Verwaltungsorganisation der Kommission

In der Kommission arbeiten derzeit etwa 20.000 Bedienstete.”* Sie gehoren -
abgesehen vom Sprachendienst - einer der vier mit den Buchstaben A, B, C und
D gekennzeichneten Laufbahnen an, die in etwa vergleichbar sind mit der deut-
schen Einteilung in hoheren, gehobenen, mittleren und einfachen Dienst.??
Neben diesem 6ffentlichen Dienst im eigentlichen Sinne arbeitet fiir die Kommis-
sion eine nicht niher bekannte Zahl von externem Personal, das temporir als
»Experte” oder ,Berater” engagiert wird, aber oftmals auch klassisch administra-

N Schmidt, Liberalisierung in Europa: die Rolle der Europdischen Kommission, 1998, S. 54.

20 Temple Lang/Gallagher, (Fn. 7), S. 15 und S. 16: “The Commission can act as an honest broker (...)”.

21 Vgl. Peterson, (Fn. 7), S. 60: “It was born as a body that would perform both mundane administrative and

overtly political tasks”.

22 Christiansen, A maturing bureaucracy?, The role of the Commission in the policy process, in:

Richardson (ed.), European Union, Power and policy-making, 1996, S. 77 (81).
23 Poullet/Deprez, Struktur und Macht der EG-Kommission, 1976, S. 22.

2% Kommission, Reform der Kommission: Ein Jahr danach, S. 7, http://www.europa.eu.int/rapid/start/
cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&cdoc=MEMO,/01/57 |0 | RAPID&Ig=DE .

25 Spence, Staff and personnel policy in the Commission, in: Edwards/Spence (ed.), The European
Commission, 2. Aufl.,, 1997, S. 68 (72 f.); Neuss/Hilz, Deutsche personelle Prisenz in der EU-Kom-
mission, 1999, Interne Studie Nr. 180/1999, herausgegeben von der Konrad-Adenauer-Stiftung, S. 12 .
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tive Aufgaben erledigt.2® Die zentralen Elemente der Verwaltung aus organisa-
torischer Sicht sind die derzeit 33 Generaldirektionen.?” Sie werden geleitet von
einem Generaldirektor und sind in Direktionen bzw. Abteilungen und diese
wiederum in Referate unterteilt.28 Auf Ebene des Organs Kommission wird jedem
Mitglied die Zustindigkeit fiir einen bestimmten Bereich zugewiesen, der sich auf
eine oder mehrere Generaldirektionen erstrecken kann.?’ Die Aufteilung der
Ressorts, also die Zustindigkeitsverteilung unter den Kommissaren, andert aber
nichts an der kollektiven Verantwortung der Kommission und auch nichts an dem
in Art. 17 ihrer Geschiftsordnung3® festgeschriebenen Prinzip der einheitlichen
Verwaltung.3! Die Generaldirektionen sind allerdings weit mehr als kleine Subsek-
tionen innerhalb einer einheitlichen Behdrdenstruktur. Sie erinnern schon eher an
klassische Ministerien,32 auch wenn an ihrer Spitze, wie gezeigt, kein mit Verant-
wortlichkeit fiir sein Ressort ausgestatteter Minister steht. Innerhalb der General-
direktorate folgt die Aufbauorganisation der Struktur der klassischen Hierarchie.33
Neben den Generaldirektionen leisten auch nachgeordnete Behdrden (agencies)
fachlich hochspezialisierte Verwaltungsarbeit, wobei die Delegation von Entschei-
dungsbefugnissen von engen Voraussetzungen abhingt.3* Sie werden in der Regel
gegriindet, um die Kommission von eben dieser hochspezialisierten Arbeit zu ent-
lasten und umgekehrt eine ,,politikferne Verwaltungsarbeit zu erméglichen.?

Neben den gewissermaflen vertikal gegliederten Generaldirektoraten stellen die
insgesamt zehn zentralen Dienste alle Stellen gleichermaflen betreffende ,,horizon-
tale” Einrichtungen dar.3¢ Zu ihnen zihlen unter anderem das Statistische Amt,

26 Spence, (Fn. 25), S. 68 (79). Spence nennt fiir November 1992 die Zahl 4.651, sagt aber gleichzeitig, da§
die tatsichliche Zahl wahrscheinlich substantiell hher lag.

27 Kommission, (Fn. 24), S. 7 (Stand: 1.3.2001).

28 Geiger, (Fn. 10), Art. 213 EGV, Rdnr. 9 ff,; Ruffert, (Fn. 2), Art. 218 EGV, Rdnr. 6; Breier, in: Lenz
(Hrsg.), EG-Vertrag, 2. Aufl., 1999, Art. 218 EGV, Rdnr. 4.

29 Ruffert, (Fn. 2), Art. 218 EGV, Rdnr. 6.

30 Siche Fn. 15.

31 Rometsch, Die Rolle und Funktionsweise der Europiischen Kommission in der Ara Delors, 1999, S.

242.
32 Vgl. Christiansen, (Fn. 22), S. 77 (86).

33 Spence, (Fn. 2), S. 105.

34 Ausfithrlich Berger, Vertraglich nicht vorgesehene Einrichtungen des Gemeinschaftsrechts mit eigener

Rechtspersonlichkeit, 1999; siehe auch Schmitt von Sydow, (Fn. 10), Art. 162 EGV, Rdnr. 29 £; Breier,
in: Lenz (Fn. 28), Art. 218, Rdnr. 6; Systematisierung der verschiedenen Erscheinungsformen bei Chiti,
The Emergence of a Community Administration: The Case of European Agencies, CMLR 37 (2000),
S. 309 ff; zu den rechtlichen Grenzen schon Everling, Zur Errichtung nachgeordneter Behorden der
Kommission der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft in: Fs. Ophiils, 1965, S. 33 ff.

35 Vos, Reforming the European Commission: What Role to Play for EU Agencies?, CMLR 37 (2000),
S. 1113 (1116 ff).

36 Vgl. Spence, (Fn. 2), S. 109. “If vertical DGs divide the work of the Commission the central services are expected
to pull them together and integrate the organisation as a whole”.
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der Ubersetzungsdienst und die Direktion Datenverarbeitung.3” Der wohl wich-
tigste dieser Dienste ist das Generalsekretariat, da es jedenfalls potentiell eine
besonders politische Rolle hat, indem es nimlich koordinierend titig wird und so
die Moglichkeit hat, eine einheitliche Identitit der Kommission herzustellen.38
Dabei ist allerdings auch bemerkt worden, daff die tatsichliche Stellung und damit
die Verwirklichung dieses Potentials wesentlich von den beteiligten Personen
abhingt.3? So wird in der Praxis die Koordination zwischen den verschiedenen
Generaldirektionen schon lange als kritikwiirdig angesehen.*0

Zur Unterstiitzung seiner Arbeit ist jedem Kommissionsmitglied ein Kabinett zu-
geordnet. Diese Einrichtung geht vor allem auf die franzdsische Regierungsstruk-
tur zuriick.? Die Kabinette werden dabei nicht zuletzt als ein Instrument ver-
standen, mit dessen Hilfe die Kommissare auch die Vorginge in anderen Ressorts
besser im Blick behalten kénnen und das deshalb auch der Wahrung des Kolle-
gialititsprinzip dient.*> Nach dem Verhaltenskodex fiir die Kommissionsmitglie-
der gehoren dem Kabinett des Prisidenten neun, jenen der {ibrigen Kommissare
sechs Beamte der Laufbahngruppe A an, dariiber hinaus je zehn Verwaltungs- und
Sekretariatsbedienstete der Laufbahngruppe B bzw. C.*3 Nach diesem Kodex
miissen unter den A-Beamten drei verschiedene Nationalititen vertreten sein, der
Kabinettschef oder sein Stellvertreter sollten eine andere Nationalitit haben als das
Kommissionsmitglied.**

Die verschiedenen Einrichtungen der Kommission werden erginzt durch eine
Vielzahl von Ausschiissen. Besonders prominent ist dabei das sogenannter Komi-
tologieverfahren.*> Dabei handelt es sich um einen Entscheidungsprozef, bei dem
der Rat Durchfithrungsbefugnisse auf die Kommission delegiert, die aber ihrer-

37 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 218 EGV, Rdnr. 5.

38 Cini, (Fn. 2), S. 102; vgl. auch Christiansen, (Fn. 22), S. 85: “nerve-centre of the institution™; Spence, (Fn. 2),
S. 103 (110): “The Secretariat General is of particular interest since it provides the administrative means of the
Commission’s, and particularly the President’s ambitions”.

39 Cini, (Fn. 2), S. 104; Cini kennzeichnet das Generalsekretariat in der Zeit des legendiren, von 1958 bis
1987 amtierenden Generalsekretirs Emile Noél mit dem Begriff des ,,real powerhouse, wihrend ihm
unter seinem Nachfolger Dawid Williamson ,,a role much closer to that of ‘leiterbox’ of the Commission™
attestiert wird.

40 Poullet/Deprez, (Fn. 23, S. 44) haben schon 1976 davon gesprochen, daff die Kommission ,nach und
nach in geschlossene Unter-Systeme” auseinanderbreche, von denen ,,jedes selbstindig titig* werde.

41 Krenzler, Die Rolle der Kabinette in der Kommission der Européischen Gemeinschaften, Europarecht
1974, S. 75.

42 Poullet/Deprez, (Fn. 23), S. 53.

43

Kommission, Verhaltenskodex fiir Kommissionsmitglieder, S. 12, http://europa.eu.int/comm/reform/
formation/commiss_de.pdf; vgl. auch Cinz, (Fn. 2), S. 113.

44 Kommission, (Fn. 43), S. 12.

45 Zur aktuellen Rechtslage vgl. Hauschild, Das neue Komitologieverfahren, ZG 1999, S. 248 ff.; Tichy,
Der neue Komitologiebeschluf}, ZfRV 2000, S. 134 ff.
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seits in die Entscheidungsfindung Ausschiisse, in denen die Mitgliedstaaten durch
nationale Experten vertreten sind, sowie in begrenztem Umfang das Europiische
Parlament einbezichen muf.#® Viele der in dem Verfahren entschiedenen Themen
erweisen sich bei niherer Betrachtung als hochpolitisch und mit weitreichenden
Auswirkungen verbunden.*’ Neben den Komitologieausschiissen gibt es noch so-
genannte Studien- und Arbeitsgruppen, die sich aus den Beamten der Mitglied-
staaten und der Kommission, aber auch externen Sachverstindigen wie zum
Beispiel Verbandsvertretern zusammensetzen und die von der Kommission im
Rahmen der Politikformulierung herangezogen werden.*® Beide Phinomene sind
damit Ausweis der Tatsache, daff die Kommission auf externen Sachverstand an-
gewiesen ist und die sich bietenden Méglichkeiten in dieser Hinsicht nutzt.*’
Gleichzeitig wird durch die verschiedenen Ausschiisse und die in ihnen statt-
findende permanente Interaktion zwischen den supranationalen wie nationalen
Stellen und Experten eine wichtige koordinierende Funktion wahrgenommen und
die horizontale wie vertikale Kooperation gestirkt.”%

3. Verwaltungskultur

Der Begriff der Verwaltungskultur ist ein durchaus schillernder und nicht be-
sonders priziser Begriff.’! Man beschreibt damit in der Regel die Summe der
»weichen® Aspekte, die eine Verwaltung charakterisieren, also gewissermaflen jene
Dimension jenseits der formellen Vorgaben, die sich durch einen Blick ins Gesetz
oder sonstige Vorschriften nicht abschliefend erfassen lift.”2 Eine fundierte Aus-

46 Zur Rechtfertigung dieses Verfahrens Neyer, Justifying Comitology: The Promise of Deliberation, in:
Neunreither/Wiener (ed.), European Integration after Amsterdam, 2000, S. 112 ff; empirische
Befunde bei Falke, Comitology and Other Committees: A Preliminary Empirical Assessment, in:
Pedler/Schaefer (ed.), Shaping European Law and Policy, 1996, S. 117 ff.

47

Dogan, Comitology: Little Procedures with Big Implications, West European Politics Vol. 20 No. 3
(July 1997), 31 (37); Demmbke/Eberbarter/Schacfer/ Tiirk, The History of Comitology, in: Pedler/Schaefer
(Fn. 46), S. 61 (63), die auch berichten, dafl diese Bedeutung gerade fiir das Européische Parlament
die Quelle einigen Mifitrauens war und bei diesem das Bediirfnis nach einer Einflufnahme auf
Verfahren und Ergebnisse geweckt hat.

48 Rometsch, (Fn. 31), S. 321.

49 Hix/Goetz, Introduction: European Integration and National Political Systems, West European

Politics Vol. 23, No. 4 (October 2000), 1 (8).

Schaefer, Committees in the EC Policy Process: A First Step Towards Developing a Conceptual
Framework, in: Pedler/Schaefer (Fn. 46), S. 3 (21); vgl. auch van der Knaap, Government by
Committee: Legal Typology, Quantitative Assessment and Institutional Repercussions of Committees
in the European Union, ebenda, S. 83 (116): “It may very well be the case that the system of commitiees not
only helps to prevent some understaffed EU institutions from collapsing under a huge workload, but also provides
a highly flexible mechanism for adjusting European and national policies™.

50

51 Scharfe, aber nicht von der Hand zu weisende Kritik bei U. Koch, Was bringt die Diskussion um

,Verwaltungskultur“?, VM 1997, S. 98 (99).

Vgl. Kiipper, Moderne Verwaltungskultur. Bausteine einer lernfihigen Verwaltung, VM 1997, S. 72:
»gemeinsame Orientierungen; Wallerath, Verwaltungserneuerung. Auf dem Weg zu einer neuen
Verwaltungskultur?, VerwArch 88 (1997), S. 1 (7): ,,manifest gewordene Unternehmensphilosophie®.

52
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einandersetzung mit Reformansitzen ist schlechterdings unmdoglich ohne ein ge-
wisses Verstindnis von den Merkmalen, die unter dem Oberbegriff der Verwal-
tungskultur zusammengefafit werden. Im folgenden sollen daher einzelne dieser
Merkmale dargestellt werden, um so im Rahmen der Auseinandersetzung mit den
Modernisierungsansitzen als Hintergrundinformation zu dienen.

Neben die Ungenauigkeiten, die mit dem Begriff schon an sich verbunden sind,
tritt in diesem Zusammenhang eine weitere Schwierigkeit. Von ,,der” Verwaltungs-
kultur der Europdischen Kommission zu sprechen, stofft nimlich schon deshalb
auf Probleme, weil sich die Arbeitsweisen und die Beziehungen zu externen
Akteuren zwischen den einzelnen Generaldirektionen offenbar recht unterschied-
lich entwickelt haben.’® Dennoch kénnen auch in Anbetracht dieser Erschwer-
nisse einige Feststellungen getroffen werden, die fiir die hier durchgeftihrte Unter-
suchung relevant sind. So bleibt es auch auf die Verwaltungskultur nicht ohne
Auswirkungen, daf§ die Kommission eine ,,Verwaltung ohne Schalter und Sprech-
stunden® ist und somit zwangsldufig wenig Erfahrung mit den Beziehungen zu
den Biirgern hat.>* Ansitze zu vermehrter Biirgerfreundlichkeit oder - in mo-
discherer Terminologie - Kundenorientierung® begegnen so tendenziell grofierem
Gewohnungsbedarf als in nationalen Verwaltungen. Dariiber hinaus ist ein ebenso
schwerwiegendes wie naheliegendes Problem die Vielfalt der kulturellen Hinter-
griinde und insbesondere der Muttersprachen, die von den Mitarbeitern der Kom-
mission gesprochen werden.’® Da die Kommission in Anbetracht der fachlichen
Anforderungen bei der Einstellung nicht zu grofles Gewicht auf die sprachlichen
Fihigkeiten legen kann, ergeben sich naturgemifl gewisse Probleme hinsichtlich
der Prizision der internen Kommunikation. So ist zum Beispiel beobachtet
worden, dafl die Qualitit der in der Kommission erarbeiteten Schriftstiicke unter
dem Sprachenproblem leide.?’

Daneben gibt es eine Reihe von Phinomenen, die unter dem Begriff der Verwal-
tungskultur zu fassen sind, die aber sehr eng an die Organisationsstruktur der
Kommissionsverwaltung ankniipfen. So haben offenbar viele Kommissionsbeamte
Probleme mit dem Gedanken der Delegation, und selbst von recht hochrangigen
Beamten verfafite Schriftstiicke miissen vom jeweiligen Generaldirektor unter-

53 Cram, The European Commission as a multi-organization: social policy and IT policy in the EU,

Journal of European Public Policy 1 (1994), 195 (201); Peterson, The European Union: Pooled
Sovereignty, Divided Accountability, Political Studies 45 (1997), 559 (562).

54 Priche, (Fn. 18), S. 387.

55 FEine solche Kundenorientierung ist Ziel des in Deutschland einfluffreichsten Reformkonzepts fiir
Verwaltungen, des sogenannten Neuen Steuerungsmodells; vgl. dazu den grundlegenden Bericht der
Kommunale Gemeinschaftsstelle, Das Neue Steuerungsmodell. Begriindung, Konturen, Umsetzung, Nr.
5/1993, S. 13.

56

Vegl. Spence, (Fn. 2), S. 109: “Cultural diversity has costs”.
57 Priche, (Fn. 18), S. 398.

412 ZEuS - 2001 - Heft 3

https://dol.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403 - am 25.01.2026, 04:53:33. - ET—



https://doi.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Verwaltungsreformen in der Europiischen Kommission

zeichnet werden.”® Aber auch das Verhiltnis zwischen Kommissaren und ihren
Dienststellen weist infolge des Fehlens eines Ressortprinzips® einige Unterschiede
auf im Vergleich zu jenen von Ministern zu ihren Ministerien. Nach Darstellung
von Rometsch wird von den Kommissaren der Verwaltungsapparat weniger als
»ldeengeber genutzt denn als Instrument zur Umsetzung der auf politischer
Ebene entwickelten Ideen.®® Auch die bereits beschriebenen Kabinette sind ein
Ansatzpunkt fiir organisationsrelevante ,kulturelle® Betrachtungen. So wird etwa
berichtet, dafl sie zu einer wechselseitigen Isolation von leitenden Beamten
einerseits und den politisch Verantwortlichen andererseits fithren konnen.®! Auch
der offenbar nicht immer hoéflich-respektvolle Umgang der Kabinettsmitglieder
mit den Kollegen in den Generaldirektionen wird als ein Hindernis fiir eine
effiziente Verwaltungsarbeit wahrgenommen, verursacht oder verstirkt er doch
Vorbehalte innerhalb dieser Verwaltungsdienste.2 Dariiber hinaus ist bekannt,
dafl die Arbeit in einem Kabinett oftmals die Karriere in einer Weise befordert, die
eine Sonderbehandlung als naheliegend erscheinen 14ft. Fiir dieses Phinomen hat
sich der Begriff der ,parachutage® herausgebildet.63 Auch in diesem Zusammen-
hang sind gewisse Spannungen mit den tibrigen Beschiftigten vorprogrammiert.

4. Erkenntnisse fir die weitere Untersuchung

Nach dem bis hierhin Untersuchten steht fest, daf§ es sich bei der Europdischen
Kommission um eine in der Tat ,einmalige® Behdrde handelt. Es ist in Anbetracht
der Diversitit der Aufgaben im institutionellen Gefiige der Gemeinschaft ebenso
wie aufgrund der internen Organisationsstruktur und Arbeitsweisen durchaus
gerechtfertigt, von einer ,Multi-Organisation“®* zu sprechen. Das kann nicht
ohne Auswirkungen auf die Anforderungen an ein wirksames Reformkonzept
bleiben. Insbesondere mufl in diesem Zusammenhang unterschieden werden
zwischen solchen Stellen, die vorwiegend beratend bzw. zuarbeitend titig sind,
und denen, die auch klassische Vollzugsaufgaben wahrnehmen. Dariiber hinaus
hat die Darstellung gezeigt, dafd die Entwicklung eines sinnvollen Personalentwick-
lungskonzepts mit dem Problem der angemessenen Beriicksichtigung verschie-
dener Nationalititen konfrontiert ist. Schliellich ist deutlich geworden, dafl das
Verhiltnis des jeweiligen Kommissars zu ,seiner® Generaldirektion im Vergleich

58 Siehe (Fn. 57), S. 405.
59 Vgl. dazu schon unter II.1.

60 Rometsch, (Fn. 31), S. 243.

61 Poullet/Deprez, (Fn. 23), S. 54.

62 Priche, (Fn. 18), S. 403.

63 Vgl. etwa Neusy/Hilz, (Fn. 25), S. 34.

64 Vgl. Cram, (Fn. 53), 195 ff.; Pollack, The Commission as an Agent, in: Nugent (ed.), At the Heart of
the Union, Studies of the European Commission, 2. Aufl., 2000, S. 111 (130).
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zu der etwa aus Deutschland bekannten Rolle eines Ministers in seinem Minis-
terium deutliche Unterschiede aufweist. Damit steht fest, daf eine Ubernahme
von Konzepten, die fiir die Reform nationaler Verwaltungen entwickelt worden
sind, nur nach genauer Analyse und nur unter Beriicksichtigung eben dieser
Besonderheiten in Betracht kommen kann.

lll. Hintergrund, Anlaf3 und Ursache der ReformmalRnahmen

Nachdem bis hierhin die traditionellen Charakteristika der Kommission und
ithrer Verwaltung herausgearbeitet worden sind, sollen nun vor diesem Hinter-
grund Ursache und Anlaf fiir eine Reform zum Thema gemacht werden. Dabei ist
zunichst zu untersuchen, inwieweit schon vor den aktuellen Anstrengungen Uber-
legungen in dieser Richtung angestellt wurden. Dariiber hinaus ist der konkrete
Anlafl fir die aktuellen Ansitze darzustellen und schliefflich die gegenwirtige
Mingelanalyse, wie sie die Kommission selbst darlegt, zu referieren.

1. Reformbestrebungen in historischer Perspektive

Es gehort zu den allgemein akzeptierten Wahrheiten, daff die Kommissionsstruk-
turen im Prinzip nie wirklich reformiert wurden, also auch die heutige Organi-
sation im Kern fiir eine Gemeinschaft von nicht mehr als sechs Mitgliedstaaten
entwickelt worden ist.?> Das bedeutet aber nicht, dafl es in der Geschichte der
europiischen Einigung nicht bereits vor den jetzigen Initiative Bemiihungen ge-
geben hitte, die auf eine Reform der administrativen Strukturen der Kommission
gerichtet gewesen wiren. Unabhingig von der Frage, woran diese Bemiihungen im
Ergebnis gescheitert sind, stellen diese einen Fundus an Ideen dar, der auch fiir die
derzeitige Diskussion fruchtbar gemacht werden sollte. Im folgenden ist daher
solchen Ansitzen aus der Entwicklungsgeschichte der Gemeinschaft nachzu-
spuren.

Nach wie vor besonders prominent®® sind die Uberlegungen der sogenannten

»Spierenburg-Gruppe®, die diese im Januar 1979 vorgelegt hat. Sie wurde von der
Europiischen Kommission als ,,Gruppe unabhingiger Persénlichkeiten® mit der

65 Metcalfe, Reforming the Commission: Will Organizational Efficiency Produce Effective Governance?

JCMS 38 (2000), S. 817 (822); Schifer, Die institutionellen Herausforderungen einer EU-
Osterweiterung, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europa 6ffen, 2. Aufl., 2000, S. 25 (57); vgl. auch Dinan, The
Commission and the Reform Process, in: Edwards/Pijpers (ed.), The Politics of European Treaty
Reform, 1997, S. 188 (196).

66 Vgl. zum Beispiel Metcalfe, (Fn. 65), S. 822: “During the 20 years since they were made, the proposals of the

Spierenburg Committee [...] have provided talking points for would-be reformers without prompting action™,
Peterson, (Fn. 7), S. 53: “perhaps the most clear-headed review of the Commission ever conducted”.
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Untersuchung der organisatorischen und personalpolitischen Arrangements
einschliefflich der Priifung von Méglichkeiten zur Verbesserung der Einstellungs-
und Laufbahnpolitik sowie der Versorgungsordnung betraut.®” Aus der Vielzahl
der einzelnen Befunde, die dabei herausgearbeitet wurden, ist fiir die vorliegende
Arbeit besonders interessant, dafl man Mingel bei der Koordinierung zwischen
den einzelnen Ressorts, eine schlechte Verteilung des Personals auf die Dienst-
stellen und ,,Unzulinglichkeiten in der Beférderungsstruktur fiir die Beamten®
festgestellt hat.%® Die Zahl der Generaldirektionen sollte als ,Voraussetzung fiir
Solidaritit und Kooperation® ebenso klein gehalten werden wie die Zahl der
Ressort und damit der Kommissionsmitglieder, wobei man diese fiir die Zeit nach
dem Beitritt Spaniens und Portugals (EG der zwélf) als ,endgiiltige Struktur® auf
je zehn festlegen wollte.” Hervorzuheben aus heutiger Sicht ist auch, daf vorge-
schlagen wurde, die Stellung des jeweiligen Generaldirektors aufzuwerten, der
»allein und in direkten, regelmifligen Kontakten mit dem fiir den jeweiligen
Bereich zustindigen Kommissionsmitglied fiir die Leitung seiner Verwaltungs-
einheit verantwortlich sein® sollte, wozu auch die Teilnahme an fiir ihn relevanten
Kommissionssitzungen und Reprisentationsaufgaben gezihlt wurden.”® Gleich-
zeitig stellte man Defizite in der Kommunikation zwischen der Ebene der Kom-
missionsmitglieder und den Beschiftigten in den Dienststellen fest, die aber die
Gruppe zur damaligen Zeit offenbar nicht als besonders dramatisch empfand, so
dafl man lediglich den Kommissaren empfahl, ,regelmiflige Kontakte zumindest
zu den hohen Beamten in ihrem eigenen Ressort® zu pflegen.”! Als iiberaus
problembeladen erschien demgegentiber die Rolle der Kabinette. Dabei wurden
insbesondere Schwierigkeiten in der Interaktion mit den Generaldirektionen,
namentlich Kompetenziiberschreitungen und Einmischungen bei Ernennungsver-
fahren gesehen, die durch eine Riickbesinnung auf die Unterstiitzungsfunktion,
die Begrenzung der Zahl der Kabinettsmitglieder (ohne zahlenmiflige Angabe)
sowie die schon angesprochene Stirkung der Generaldirektoren behoben werden
sollten.”?

Aus demselben Jahr wie der soeben dargestellte Spierenburg-Report datiert ein
»Bericht tiber die Europdischen Organe®, der von einem vom Europiischen Rat
beauftragten ,,Dreier-Ausschuf8* vorgelegt wurde. Der Auftrag war in diesem Fall
breiter angelegt als jener der Spierenburg-Kommission, ging es doch um ,,Anpas-

67 Gruppe unabhingiger Personlichkeiten, Vorschlige fiir eine Reform der Kommission der Europiischen

Gemeinschaften und ihrer Dienststellen, 1997, S. 1; Metcalfe (The European Commission as a Network
Organization, Publius: The Journal of Federalism 26:4 [Fall 1996], 43 [46]) hat deshalb von einer
L narrow preoccupation with efficiency” gesprochen.

68 Siehe, (Fn. 67), S. 5.
69 Siehe, (Fn. 67), S. 14 f.
70 Siehe, (Fn. 67), S. 18.
71 Siche, (Fn. 67), S. 19.
72 Siehe, (Fn. 67), 5. 19 f.
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sungen der Mechanismen und Verfahren der Gemeinschaftsorgane® insgesamt.”3
Auch der Dreier-Ausschuf§ beklagte die unzulingliche interne Koordinierung
innerhalb der Kommission, einen ,Kollegialititsschwund bei der Arbeitsweise
ihrer Mitglieder® sowie ,,mangelnde Kohirenz“ und eine ,zunehmende Biirokra-
tisierung“’4. Dariiber hinaus pflichtete er ausdriicklich dem Bericht der Spieren-
burg-Gruppe bei.”>

Diese Uberlegungen sind offensichtlich weitgehend folgenlos geblieben. Aus der
Zeit zwischen 1979 bis zum Ende der Amtszeit des Kommissionsprisidenten
Delors wird denn auch nur ein im Ergebnis erfolgloser Versuch des dinischen
Kommissars Christophersen aus den Jahren 1985/86 berichtet, eine Managementre-
form auf den Weg zu bringen.”® Nach dem Ende der Delors-Ara (ab 1995) ist so-
dann eine stirkere Fixierung auf die internen Belange der Kommission festzu-
stellen.”” So gehorten der Santer-Kommission Mitglieder an, die sich fiir eine Re-
form der administrativen Binnenstrukturen einsetzten. Offentlich wahrgenom-
men wurden in diesem Zusammenhang insbesondere der fiir Haushalt, Personal
und Verwaltung zustindige finnische Kommissar Lizkanen und die mit Finanz-
kontrolle und Betrugsbekimpfung betraute schwedische Kommissarin Gradin.”®
Aber auch der ehemalige belgische Kommissar van Miert berichtet in seinen Erin-
nerungen, daf§ er und der bereits genannte Kommissar Lizkanen auf eine Reihe von
Mingeln hingewiesen und auf entsprechende Anderungen gedringt hitten.”? Die
seinerzeitige Schwachstellenanalyse®? bezog sich dabei insbesondere auf den mit-
unter zweifelhaften Umgang mit finanziellen Mitteln, das mangelhafte Personal-
management sowie die Notwendigkeit einer ,engeren und direkteren Zusammen-
arbeit der Kommissare mit ihrer Verwaltung® und die so ermdglichte Ver-
schlankung der ,hiufig als Puffer zwischen den Kommissaren und ihren Dienst-
stellen auftretenden Kabinette.8! Insbesondere die Ansitze zu einer Verbesserung

73 Dreier-AusschufS, Bericht iiber die Europidischen Organe, 1980, S. 3.
74 Siehe, (Fn. 73), S. 59.
75 Siehe, (Fn. 73), S. 59 ff.

76 Schéifer, (Fn. 65), S. 25 (60); Metcalfe, (Fn. 65), S. 822; siche auch die kritische Bemerkung von Peterson,
(Fn. 53), S. 565: “During the 10-year reign of Jacques Delors, the Commission became an increasingly chaotic

bureaucracy”.

77 Das deckt sich mit der Beobachtung, daf8 in der bisherigen Geschichte der Kommission sich die sehr
wpolitischen® mit den eher ,biirokratischen® Phasen abgewechselt haben, es also keine lineare Ent-
wicklung in Richtung auf einen der beiden Pole gegeben hat; vgl. Christiansen, (Fn. 8), S. 77.

78

Dinan, (Fn. 65), S. 188 (196); Laffan, From policy entrepreneur to policy manager: the challenge facing
the European Commission, Journal of European Public Policy 4 (1997), 422 (430).
D Van Miert, Markt, Macht, Wettbewerb, 2000, S. 96 ff.

80 Vgl. dazu auch Brans, Challenges to the Practice and Theory of Public Administration in Europe,
Journal of Theoretical Politics 9 [1997], 389 [411]) Analyse aus dem Jahr 1997: “The European
Commission itself, although up until now relatively free from new managerialist trends, faces internal problems

of fragmentation, control and coordination”.

81 Van Miert (Fn. 79), S. 98 ff, Zitat S. 99.
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des Finanzmanagements sind recht weit entwickelt worden.82 Die Finanzkontrolle
wurde in den Mittelpunkt des Interesses geriickt und die Festsetzung der Prio-
rititen flir das Haushaltsjahr erfolgt seither auf einer Kommissionssitzung im
Januar des jeweiligen Jahres.®3 Dennoch hat auch die nachfolgende Prodi-
Kommission gerade in dieser Hinsicht erhebliche Mingel festgestellt und das
Thema neu auf die Tagesordnung gesetzt.84 Van Miert berichtet auch, daf er seine
Schwachstellenanalyse, die er mit einer Gruppe von Mitarbeitern ausgearbeitet
hatte, dem damaligen Kommissionsprisidenten Santer vorgetragen, dieser aber ins-
besondere aufgrund der bevorstehenden Regierungskonferenz das Thema nicht zu
einer Prioritit erhoben habe.?

Neben den genannten Kommissaren wird auch iiber den seinerzeitigen General-
sekretir Trojan berichtet, er habe Anstrengungen hinsichtlich eines ,,screenings“ der
verschiedenen Bereiche der Verwaltung unternommen, die auf die Vermeidung
konfligierender Zustindigkeiten, von damit hervorgerufener Doppelarbeit sowie
von Verschwendung zielten.3¢ Die Initiative Designing Tomorrow’s Commission sah
sich allerdings mit viel Widerstand konfrontiert und fiihrte sogar zu einem Streik
der Beschiftigten.3” Die Bemiihungen waren aber immerhin so wahrnehmbar, daf
die Staats- und Regierungschefs in ihrer Abschluflerklirung auf dem Gipfel von
Cardiff die Kommission zu ihren Bemiihungen um die Verbesserung von
Effizienz und Management begliickwiinschten.88

Die Ansitze zu einer Reform der administrativen Binnenstruktur sind also keines-
falls neu und spitestens in der Santer-Kommission von durchaus hochrangiger Seite
propagiert worden.8” Warum das Thema der Verwaltungsreform dennoch erst von
der Prodi-Kommission zur Prioritit erhoben wurde, liflt sich nicht mit letzter
Sicherheit feststellen. Offenbar haben auch die Widerstinde seitens der Mitar-
beiter eine stirker ambitionierte Herangehensweise wirksam verhindert. Was die
Ebene der politischen Entscheidungstriger anbelangt, so ist nach dem bis hierhin
Dargestellten zu vermuten, daf in Anbetracht der Vielzahl der Herausforderungen
die administrative Binnenstruktur schlicht als kein so dringendes Thema emp-
funden wurde, das sprichwortliche ,,window of opportunity” noch nicht gedftnet
82 Das Programm trug den Titel ,Sound and Efficient Financial Management: SEM 2000%; ausfiihrliche
Darstellung bei Laffan, (Fn. 78), S. 429 ff.

83 Peterson, (Fn. 53), S. 566.

84 Siche dazu noch unten unter IV.
85 Van Miert, (Fn. 79), S. 101.

86 Peterson, (Fn. 7), S. 57.

87 Siehe, (Fn. 7), S. 57.

88 Siche, (Fn. 7), S. 57.

89 Auch die Kommission spricht davon, da unter Prisident Santer ,bereits Schritte fiir eine interne
Modernisierung eingeleitet worden seien, ,auch wenn von einer umfassenden Strategie noch keine
Rede® gewesen sein konne; vgl. Kommission, (Fn. 24), S. 3.
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war. Die Umstinde, die dann im Zusammenhang mit dem Ende der Santer- und
dem Beginn der Prodi-Kommission letztlich doch zum Offnen dieses Fensters und
sogar zur Wahrnehmung einer zwingenden Notwendigkeit von Reformen fiihrten,
sollen im folgenden untersucht werden.

2. AnlaR fur die aktuellen Reformansétze

Das intensive Bemiihen um eine Reform der administrativen Binnenstruktur,
welches die Prodi-Kommission an den Tag legt, ist wohl nicht zuletzt auf die Ereig-
nisse zurlickzufiihren, die zum Sturz der vorherigen Kommission unter Prisident
Santer gefiihrt haben. Ausgangspunkt dieser Entwicklung waren Vorwiirfe tiber
finanzielle Unregelmifigkeiten im Vollzug verschiedener ausgabenwirksamer
Programme, wobei insbesondere die Kommissionsmitglieder Cresson und Marin
auch persénlich mit Anschuldigungen konfrontiert wurden.?® Im Zuge der darauf
folgenden Auseinandersetzung kam es am 14. Januar 1999 zu einer dramatischen
Sitzung des Parlaments, auf der zunichst ein Mifltrauensvotum gegen die Kom-
mission scheiterte, diese dann aber mit der Mehrheit der Stimmen zur Aufklirung
der Vorwiirfe aufgefordert wurde, woraufthin schliefflich der Kommissionspra-
sident einen unabhingigen Expertenausschufl einsetzte.”!

Dieser Ausschufl unabhingiger Sachverstindiger legte am 15. Mirz 1999 einen
Bericht vor, in dem er harte Kritik insbesondere an einzelnen Kommissaren iibte
und der von externen Kommentatoren als tiberaus schwerwiegend eingeschitzt
wurde.? So bezichtigte der Ausschufl die Kommissarin Cresson eines Falles von
Ginstlingswirtschaft, die Kommissarin WulfMaithies der Anwendung eines unan-
gemessenen Verfahrens im Rahmen einer Einstellung und den Kommissar Pinbeiro
der Beschiftigung eines nahen Verwandten in seinem Kabinett.”? Aussagen von
Kommissaren, ,sie hitten nicht gewuflt, was in ihren Dienststellen geschehe®,
wertete er als ,gleichbedeutend mit einem Eingestindnis der politischen Stellen,
daf sie die Kontrolle tiber die Verwaltung [...] verloren haben® und sah somit eine
wschwerwiegende Verantwortung sowohl fiir die einzelnen Kommissare als auch
fiir die Kommission insgesamt* impliziert.”* Nach einer auf die Verdffentlichung
des Berichts folgenden Sondersitzung trat die Kommission am 16. Mirz 1999
geschlossen zuriick.”

%0 Ausfiihrlichere Darstellung bei Ott, Die Kontrollfunktionen des Européischen Parlaments gegeniiber
der Europiischen Kommission, ZEuS 1999, S. 231 (234 f.).

. Beschreibung der Sitzung bei Drake, (Fn. 64), S. 235; Ort, (Fn. 90), S. 233 f.

92 Vegl. etwa Editorial Comments, CMLR 36 (1999), 269 ff.

93 Ausschuf8 unabhingiger Sachverstiindiger, Erster Bericht iber Anschuldigungen betreffend Betrug, Mifi-
management und Nepotismus in der Europdischen Kommission, 1999, S. 131 f.

9% Siehe, (Fn. 93), S. 129.
% Ou, (Fn. 90), S. 233.
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Es ist daher nicht verwunderlich, daf sich die unmittelbar nachfolgende Kommis-
sion unter dem Prisidenten Prodi insbesondere dem Thema der Verwaltungs-
modernisierung verschrieben hat und sich auf diesem Gebiet zu profilieren
sucht.”® Auferes Zeichen ist neben der schon erwihnten Ernennung eines Vize-
prisidenten flir Verwaltungsreform auch die Tatsache, dafl das Weiflbuch zur
Reform der Kommission von allen ihren Mitgliedern unterschrieben ist’” und am
Tag seiner Verabschiedung dem Europiischen Parlament vorgestellt wurde’®.

3. Reformnotwendigkeiten und -ursachen

Bei oberflichlicher Betrachtung scheint die Notwendigkeit einer umfassenden
Reform bereits deshalb nahegelegt, weil es in der vierzigjihrigen Geschichte noch
keine solche gegeben hat®? und somit viele Strukturen und Konventionen schon
sehr lange nicht nachhaltig hinterfragt worden sind!%, Ebenso offensichtlich ist,
dafl durch eine engagierte Reforminitiative auch Vertrauen der Offentlichkeit und
der anderen Institutionen des europiischen politischen Systems zurlickgewonnen
werden soll.1%! In vielen Mitgliedstaaten der OECD sind gegenwirtig Bemii-
hungen zur Reform der 6ffentlichen Verwaltungen zu verzeichnen. Interessant im
hier diskutierten Zusammenhang ist dabei insbesondere die Tatsache, daf§ trotz
der unterschiedlichen Verwaltungstraditionen in den verschiedenen Lindern Ahn-
lichkeiten in den implementierten Verinderungen und sogar in der Diskussion
iiber diese Verinderungen festzustellen sind.!92 Weitgehend gemeinsam ist diesen

% Vgl. etwa Oldag, Revolution in Briissel, Stiddeutsche Zeitung Nr. 50 vom 1.3.2001, S. 24: ,Die neue

Kommission mufl die Fehler der Vergangenheit aufarbeiten®. Dies ist im tibrigen schon deshalb
durchaus angemessen, weil den Vorwiirfen gegen die Mitglieder der Santer-Kommission zunichst seitens
dieser Kommissionsmitglieder mit einer gewissen Arroganz begegnet wurde; vgl. Enskog, Censure de
la Commission: Une Premiére Etape?, Revue du Marché commun et de I'Union européenne, n° 426,
mars 1999, 149 (151).

97 Kommission, (Fn. 5), Teil I, KOM (2000) 200 endgiiltig/2, S. 5.

98 Vgl Kinnock, Address to European Parliament on Reform of the Commission, http://europa.

eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/99/211 | 0| AGED&Ig=EN .

Metcalfe, (Fn. 65), S. 822; Spence, Plus ¢a change, plus c’est la méme chose? Attempting to reform the
European Commisson, Journal of European Public Policy 7 (2000), 1 (3): “The absence of practical
implementation of reform proposals over the years has been striking”.

99

100 Vgl. Aussage von Kinnock (Publication of the consultative document on reform, http://europa.eu.int/

rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/00/10| 0| AGED&Ig=EN, S. 3): “After
Sforty years and despite real achievements by the Commission and various sporadic efforts to achieve change some
conventions have deep roots”.

101 s ausdriicklich: Kommission, Verwaltungsreform der Europiischen Kommission: Zielsetzung und

Struktur, http://europa.eu.int/comm/reform/refdoc/index_de.htm, S. 1.

102 g, Peters, Policy Transfers Between Governments: The Case of Administrative Reforms, West Euro-

pean Politics, 20 (October 1997), No. 4, 71: “The ideas of the new public management (NPM) have become
the gold standard for administrative reform around the world, albeit at different times and at different rates™,
auch Hood (A Public Management for all Seasons?, Public Administration 69 [1991], 3 [3 f.] spricht
von einem ‘et of broadly similar administrative doctrines which dominated the bureaucratic reform agenda
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Bemiihungen, daff ihnen ein starker Impuls innewohnt zur klaren Bestimmung
von Verantwortlichkeiten, zur Integration von Informationssystemen und in
diesem Zusammenhang der Erarbeitung von Kennzahlen oder sonstigen Mecha-
nismen zur Erfolgskontrolle.193 Die Kommission hat im Vergleich zu den meisten
Nationalstaaten sehr spit angefangen, sich iiber die Reform ihrer Binnenstruktur
mit einigem Nachdruck, also jenseits der mutigen Initiativen von Einzelpersonen,
Gedanken zu machen.!%4 Dies diirfte auch auf die ginzlich andere Motivations-
lage zurlickzufiihren sein. Wihrend die Einzelstaaten ganz iiberwiegend mit ihren
Mafnahmen die Reduzierung der Staatsausgaben und in diesem Zusammenhang
das Zuriickschneiden der staatlichen Leistungen und Titigkeitsbereiche be-
zweckten, 107 stellen sich fiir die Kommission die aktuellen wohlfahrtsstaatlichen
Probleme nicht im selben Mafe!%. Die ,Initialziindung® erfolgte daher erst durch

die Vorginge, die auch den Hintergrund fiir das Ende der Santer-Kommission
bildeten.1%”

Die Kommission sieht sich als eine supranationale Behorde in besonderer Weise
aufgefordert, Entwicklungen, die in den verschiedenen Mitgliedstaaten zu ver-
zeichnen sind, zu beobachten und eventuelle Anregungen, die daraus gezogen
werden konnen, fiir die eigene Arbeit nutzbar zu machen. Dennoch knipft sie im
Rahmen der hier untersuchten Anstrengung - durchaus im Gegensatz zu anderen
Reformkonzeptenlo8 - nicht ausdriicklich an die internationale ,,Bewegung® des
New Public Managements an. Vielmehr nimmt das Reformkonzept argumentativ
seinen Ausgang bei den Besonderheiten der Stellung und Aufgabenwahrnehmung
der Kommission.!9?

in many of the OECD group of countries from the late 1970s”; interessanterweise haben Scheuer und
Weinstock (Administrative Strukturen in der Europiischen Gemeinschaft, 1977, S. 17) schon 1977
festgestellt, dal ,,6ffentlicher Dienst und Verwaltung [...]| mehr oder weniger in allen Mitgliedstaaten
rasch ins Kreuzfeuer einer nicht immer rational gefithrten Auseinandersetzung geraten” seien; sieche
auch Metcalfe, After 1992: Can the Commission Manage Europe? Australian Journal of Public Admi-
nistration 51 No. 1 (1992), 117 (119).

103 Metcalfe, (Fn. 102), S. 119.

104 Vgl. Metcalfe, (Fn. 67), S. 45: “[...] the Commission has evaded the wave of management reforms that have
swept through national administrations”.

105 Metcalfe, International policy co-ordination and public management reform, International Review of
Administrative Science 60 (1994), 271 (273).

106 Viteila, Importance and role of supranational administration: the case of European Union adminis-
tration, International Review of Administrative Science 65 (1999), 211 (214 £.).

107 Die Kommission selbst spricht von einem ,Katalysatoreffekt der Ereignisse des Jahres 1999 vgl.
Kommission, (Fn. 24), S. 3.

108 5o nimmt die Kommunale Gemeinschafisstelle, (Fn. 55, S. 23) bei der Darstellung des von ihr ent-
wickelten Neuen Steuerungsmodells fiir die deutschen Kommunen ausdriicklich auf die inter-
nationale Entwicklung Bezug.

109 Vgl. Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 5 ff.; zu diesen Besonderheiten vgl. auch die Darstellung unter II.
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Weniger aulergewdhnlich ist die Tatsache, dafl die Darstellung der Reformbe-
miihungen auch eingeleitet wird mit einem Verweis auf die Globalisierung, die -
neben der Erweiterung der Union - die Notwendigkeit einer ,besseren Fiithrung
auf allen Ebenen, auch auf der Ebene der EU“ notwendig mache.!1 Diese Argu-
mentation mit der Herausforderung der Globalisierung bleibt aber formelhaft, da
nicht konkret auf die Auswirkungen dieses Phinomens eingegangen wird.!!!
Letztlich soll der Zusammenhang wohl so verstanden werden, daf§ sich durch das
Phinomen der Globalisierung der Wettbewerb zwischen Regionen und Staaten um
Investitionen und Arbeitsplitze verschirft hat und somit alles unternommen
werden muf}, um die Faktoren eines attraktiven Standorts fiir Wirtschaftsbetriebe
zu erfiillen.'2 Einer dieser Faktoren ist dabei zweifellos die Qualitit der éffent-
lichen Verwaltungen. Damit reduziert sich der inhaltliche Kern dieser Formu-
lierung aber auf das Streben nach einer guten Verwaltung. Gleiches gilt fiir die
Bezugnahme auf die Erweiterung. Zweifellos fillt die Integration neuer Mitglied-
staaten und der aus ihnen stammenden Beamten leichter, wenn in den bisherigen
Strukturen reibungslos gearbeitet wird. Weitere Zusammenhinge werden nicht
deutlich gemacht. Somit muf! festgehalten werden, daff die inhaltliche Motivation
fiir eine Reform der administrativen Binnenstruktur letztlich wenig fundiert
bleibt. Griinde, warum eine gut funktionierende Verwaltung erstrebenswert ist,
finden sich viele, und es ist wenig erhellend, einige - wenn auch besonders
modische - herauszugreifen.

4. Ergebnisse

Nach dem bis hierher Beschriebenen ergibt die historische Perspektive ein, was die
Zahl der Initiativen anbelangt, durchaus vielfiltiges Bild. Interessanterweise lassen
sich dennoch einige Ergebnisse festhalten, die kennzeichnend fiir die Geschichte
der Reform und gleichzeitig Ausdruck einer gewissen inhaltlichen Homogenitit
der Anstrengungen sind. So zieht sich die Beschiftigung mit dem Finanzmanage-
ment, dem Zuschnitt der Kabinette und der Koordination zwischen den ver-
schiedenen Untereinheiten der Kommission wie ein ,roter Faden“ durch die
unterschiedlichen Reformvorhaben. Gleiches gilt fiir das Verhiltnis zwischen
Kommissionsmitgliedern und Generaldirektionen.

110 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 3.

U1 nteressanterweise fehlt der Hinweis auf die Globalisierung im grundlegenden Text, den die
Kommission im Internet verdffentlicht hat; vgl. Kommission, (Fn. 6).

12 7y den Auswirkungen der Globalisierung auf die europiische Integration vgl. Metcalfe, Linking levels
of government: European integration and globalization, International Review of Administrative
Science 66 (2000), 119 ff.
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IV. Die von der Kommission angestrebten
Reformmalinahmen im einzelnen

Die Kommission kennzeichnet ihre Verwaltung, wie sie nach den Reformanstren-
gungen aussehen soll, mit der Aufzihlung ,unabhingig, rechenschaftspflichtig,
effizient und transparent“!13, Auf dieser Grundlage entfaltet sie ein Reformkon-
zept, das sich auf die Bereiche ,Europiische Dienstleistungskultur®, rationellerer
Ressourceneinsatz, Personalentwicklung sowie Audit, Finanzmanagement und
Kontrolle erstreckt.!14 Speziell ausgewiesen neben den mehr konzeptionell geprig-
ten Uberlegungen wird ein Aktionsplan, als Teil IT des Weilbuchs, der derselben
Gliederung folgt.!!> Die wichtigsten Vorhaben, die in diesem Weiffbuch festge-
halten sind, sollen im folgenden dargestellt werden.

Bei der propagierten Dienstleistungskultur kniipft die Kommission entgegen dem
durch die Formulierung erweckten Eindruck nicht speziell an die Leistungser-
bringung fiir bestimmte Nutzer an, sondern benennt Prinzipien, denen die Ver-
waltungsarbeit der Kommission folgen soll. Dazu gehért die Unabhingigkeit der
Bediensteten von den Mitgliedstaaten und anderen Stellen, eine klare Zuschrei-
bung der Verantwortlichkeiten zwischen den verschiedenen Beteiligten mit ent-
sprechenden Rechenschaftspflichten, eine Verbesserung der Effizienz mittels einer
Anzahl von Einzelmafinahmen sowie die Transparenz nach auflen und nach
innen, wobei letzteres verstanden wird als ,effektive Kommunikation auf allen
Ebenen“!1¢,

Was die verschiedenen Aspekte eines rationelleren Ressourceneinsatzes anbelangt,
so hilt die Kommission ein ,,mafinahmenbezogenes Management® fiir geboten,
dessen Kernidee in der Verkniipfung der Entscheidungen iiber die politischen
Priorititen mit jenen iiber die entsprechenden Ressourcen besteht.!l” Wichtige
Aspekte dieses Managementsystems und seiner Umsetzung sind die Einrichtung
einer strategischen Planungs- und Programmierungsstelle im Generalsekretariat,
eine jahrliche, vom Kollegium erstellte Strategieplanung als Grundlage des Arbeits-
programms der Kommission sowie jahrliche Tatigkeitsberichte der einzelnen
Generaldirektionen, die Resultate der Maffnahmenbewertung und eine Beurtei-
lung der Qualitit der erbrachten Leistungen enthalten sollen.!'® Mittels einer

113 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 3.
114 Vgl. die Gliederung in Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 2.

115 Siche die Gliederung in Kommission, (Fn. 5), Teil 11, S. 2; zur Strukturierung der Umsetzung siehe auch

Kommission, (Fn. 101) sowie Kinnock, The Routemap for Renewal, http://europa.eu.int/rapid/start/
cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/99/133| 0| AGED&Ig=EN .

16 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 8.
117 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 9.
U8 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 10.
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expliziten Externalisierungspolitik im Sinne der Delegation von Aufgaben inner-
halb der Kommission!!? und auf die Mitgliedstaaten sowie der Vergabe von
Auftrigen an private Dritte wird versucht, einen gewissen ,, Wildwuchs“120 bei der
Nutzung externer Ressourcen durch eine rationale Konzeption zu ersetzen. Aus-
gangspunkt ist dabei die Uberlegung, dafl eine Externalisierung nur dann erfolgen
darf, wenn damit keine Beeintrichtigung der Rechenschaftspflicht und der
politischen Verantwortung der Kommission hinsichtlich der Ausfiihrung des
Haushalts einhergeht und dies zudem der ,rationellere und wirksame Weg ist“121,
Dennoch bekennt sich die Kommission ausdriicklich zu einer verstirkten Externa-
lisierung, da sie unter anderem auf diese Weise eine Konzentration auf ihre Kern-
titigkeiten bewerkstelligen will. Dariiber hinaus wird eine Vereinfachung der Be-
schluf}fassungs- und Verwaltungsverfahren sowie eine bessere Koordinierung der
Arbeit der verschiedenen Dienststellen in Aussicht gestellt, ohne dafl dafiir schon
im einzelnen Pline vorliegen wiirden.!22

Hinsichtlich der Personalentwicklung nimmt die Kommission ausdriicklich auf
die Praktiken in den Mitgliedstaaten und anderen internationalen Organisationen
Bezug. Diese sollen analysiert und auf dieser Grundlage Einstellungs- und Manage-
mentpolitik sowie die Laufbahnstruktur eingehend iiberarbeitet werden.!?3 Dabei
wird besonderer Wert auf die sachgerechte Besetzung der Fithrungspositionen ge-
legt. Bei Ernennungen sollen daher Fiihrungsqualititen kiinftig starker berticksich-
tigt und diese in einer neunmonatigen Probezeit unter Beweis gestellt werden.!24
Ebenso in die Entscheidung einfliefen soll die Mobilitit zwischen verschiedenen
Einsatzbereichen innerhalb und auferhalb der EU-Organe.!?> In bezug auf die
Auswahlverfahren allgemein ist besonders hervorzuheben, daf§ man sich zwar zur
geographischen Ausgewogenheit bekennt, nationale Quoten oder nach Sprachen
getrennte Auswahlverfahren aber fiir den falschen Weg hilt. ,Sowohl die multi-
kulturelle Dimension der EU als auch geschlechtsspezifische Faktoren® sollen
wberiicksichtigt® werden bei der Entwicklung neuer Prifungen, die der Auswahl-
entscheidung vorausgehen.!?6 Wie dies im einzelnen zu bewerkstelligen ist, lifit
die Kommission weitgehend offen. Deutlich konkreter sind im Vergleich dazu die
Ausfithrungen zur Reform der Laufbahnstruktur. Am alten System bemingelt

119 Die Kommission plant in diesem Zusammenhang insbesondere die Errichtung von ,Exekutiv-
agenturen® zur Ausfithrung von ,Nicht-Kerntitigkeiten; vgl. dazu Kommission, (Fn. 24), S. 8.
120 Vgl. Spence, (Fn. 2), S. 71.

121 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 11; vgl. auch Teil II, S. 21.

122 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 13.
123 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 13; Teil II, S. 31 f£.
124

Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 14; dies., Von der Einstellung bis zum Ruhestand, http://europa.eu.int/
rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=IP/01/283 |0 | RAPID&Ig=DE, S. 5.

125 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 15; vgl. auch dies., (Fn. 124), S. 3.
126 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 14; Teil 11, S. 28 £;; vgl. auch dies., (Fn. 24), S. 10.
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werden die geringe Zahl der Besoldungsgruppen in jeder Laufbahn, welche Be-
forderungen sehr selten macht, und die mangelnde Beriicksichtigung der im
Dienst erbrachten Leistungen und der von den Beschiftigten nach der Einstellung
erworbenen Qualifikationen.!?” Eine Moglichkeit, dieses als wenig leistungsfor-
dernd beschriebene System aufzubrechen, wird in der Vergréflerung der Anzahl
der Besoldungsgruppen bei gleichzeitiger Reduzierung der Dienstaltersstufen je
Besoldungsstufe gesehen. Diese Struktur bildet die Grundlage fiir eine klare Tren-
nung zwischen den verschiedenen Formen des Aufstiegs: jener in der Dienstalters-
stufe erfolgt auf Grundlage des Dienstalters, wihrend die héhere Besoldungsstufe
als Anerkennung fiir Verdienste erreicht und nicht zwangsliufig mit der Uber-
nahme von Fithrungsaufgaben verbunden sein soll.128

Die Verwirklichung des Anspruch, Beférderungen nur von der Leistung abhingen
zu lassen, setzt voraus, dafl es ein Beurteilungswesen gibt, mit dem die Leistung
des jeweiligen Beschiftigten zuverldssig nachvollzogen werden kann. Es ist also
nur konsequent, dafl auch im hier behandelten Weilbuch eine Reform der
Leistungsbeurteilung angedacht ist. Dabei will man aber den Zusammenhang
zwischen Beurteilung und Beforderung zunichst weiter priifen, da man eine
,Uberlastung® von Fithrungskriften und Personal vermeiden méchte.!? Ein-
deutig wird aber herausgestellt, daff im Mittelpunkt des neuen Beurteilungssystems
ein jihrliches Gesprich zwischen dem Beurteilten und dem Beurteiler - dem
unmittelbaren Dienstvorgesetzten - steht, bei dem erdrtert werden soll, ,inwieweit
konkrete Zielvorgaben erreicht worden sind“!3%, Damit werden Reformen im
Personalbereich angedacht, die alle wichtigen statusbezogenen Aspekte betreffen.
Dariiber hinaus sind Verdnderungen angekiindigt, die von der Flexibilisierung der
Arbeitszeiten tiber die Verdoppelung des Anteils der Frauen in den hochsten
Fihrungspositionen innerhalb der Amtszeit dieser Kommission bis hin zur Be-
schleunigung des Disziplinarverfahrens reichen.!3! Hervorzuheben ist weiterhin,
daff die Kommission anregt, einen Teil des Budgets, das bislang fiir den Einsatz
von Vertragspersonal verwendet worden ist, in Mittel fiir die Schaffung von Dauer-
planstellen umzuwandeln.!32

Argumentativer Ausgangspunkt fiir die Bereiche Audit, Finanzmanagement und
Kontrolle ist die Aussage, dafl ,,mit der Reform vor allem eine Verwaltungskultur
geschaffen werden® solle, ,,die den Bediensteten einen Anreiz gibt, Verantwortung
fiir die Maffnahmen zu {ibernehmen, die sie kontrollieren - und die Mafinahmen

127 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 16.
128 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 1.
129 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 17; Teil 11, S. 33, wo es aber schon heiflt, die Beférderung solle stirker
mit der Beurteilung verkniipft werden.

130 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 17.

B Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 19 £; Teil II, S. 44, 51.

132 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 18; Teil II, S. 42.
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zu kontrollieren, fiir die sie die Verantwortung tragen“133, Dies soll in der Praxis
dazu fiithren, dafl grundsitzlich Fach- und Ressourcenverantwortung zusammen-
fallen, also die Person, die eine bestimmte ausgabenwirksame Sachentscheidung
trifft, auch befugt ist, die entsprechenden Zahlungen anzuweisen.!3* Eine fiir die
gesamte Kommission einheitliche Ex-ante-Kontrolle wird es kiinftig - nach ent-
sprechender Anderung der Haushaltsordnung - nicht mehr geben.!3> Stattdessen
bekommen die Generaldirektoren die Verantwortung daflir zugewiesen, dafl
angemessene interne Kontrollen durchgefiihrt werden.!3¢ Unterstiitzt wird dabei
jeder Generaldirektor von einer - aus einer einzelnen Person bestehenden - Audit-
stelle, die innerhalb der Generaldirektion Kontrollsystem, Management und die
Zahlung von Kommissionsmitteln an Dritte iberpriift.!3” Mindestnormen fiir
diese Kontrolle sollen von einem dem Haushaltskommissar direkt unterstellten
»Zentralen Dienst fiir wirtschaftliche Haushaltsfithrung® festgelegt werden, wobei
diesem Dienst gleichzeitig die Funktion zukommt, die operationellen Dienst-
stellen in Haushaltsangelegenheiten zu beraten.!3® Zur iibergreifenden Uber-
wachung des dergestalt dezentralisierten Finanzmanagements wird ein Auditbe-
gleitausschufl eingesetzt, und dem Vizeprisidenten fiir Reform ein ,Interner
Auditdienst* unterstellt.!3

V. Auseinandersetzung und Bewertungen

Die Auseinandersetzung mit den von der Kommission angestrebten Reformmaf3-
nahmen setzt voraus, daff man die Frage nach den Mafistiben beantwortet, an
Hand derer die Beurteilung erfolgen soll. Sucht man die Antwort in einem relativ
groben Raster, so kommt man recht leicht zu dem Ergebnis, daff es um die Sinn-
haftigkeit der geplanten und hier referierten Mafinahmen gehen mufl. Mit etwas
anderer Akzentuierung konnte man auch die Erwartung der Kommission, ,,dank
der Verwaltungsreform® werde sie ,ihrer institutionellen Rolle als Motor der

133 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 22.
134 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 23; Teil 11, S. 60.

135 Der AusschufS unabhiingiger Sachverstindiger (Zweiter Bericht tiber die Kommission; Analyse der derzeiti-

gen Praxis und Vorschlige zur Bekimpfung von Miffmanagement, UnregelmiRigkeiten und Betrug,
1999, Band [, S. 124) hatte kritisiert, dafl Ex-ante-Kontrollen ,faktisch, wenn auch nicht rechtlich®, die
Verantwortung fiir die finanzielle Ordnungsmifigkeit von der Person, die die Ausgabe tatsichlich
titige, auf die Person verlagerten, die sie genehmigten.

136 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 24; Teil I, S. 68 ff.
137 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 25; Teil 11, S. 69 f.
138 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 24; Teil II, S. 65 f.
139 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 25; Teil I1, S. 63 f.
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europiischen Integration besser gerecht werden konnen“!4? auf ihre Stichhaltig-
keit tiberpriifen. Mit beiden Ansitzen ist aber nicht viel gewonnen, bleibt doch in
jedem Fall die Suche nach den Kriterien der Sinnhaftigkeit und damit der Wahr-
scheinlichkeit des Eintritts der erwarteten positiven Auswirkungen auf die insti-
tutionelle Rolle erforderlich. Ein priziserer Ansatzpunkt findet sich in einer
anderen Formulierung, welche die Kommission zur Beschreibung des Ziels ihrer
Bemiihungen gefunden hat, naimlich in den Worten ,unabhingig, rechenschafts-
pflichtig, effizient und transparent“!4!, In der Tat bedarf es wohl keiner weiteren
Begriindung, daf§ effizientes Arbeiten ein erstrebenswertes Ziel fiir Organisationen
aller Art ist. Der Gesichtspunkt der Unabhingigkeit taugt demgegentiber als Ziel
der Reformen allenfalls mittelbar, nimlich insofern als eine sachgerechte Auf-
gabenwahrnehmung einerseits diese Unabhingigkeit und Uberparteilichkeit in
gewisser Weise voraussetzt,'4? andererseits aber diese infolge der damit erwachse-
nen Autoritit auch stirken kann. Insofern kann er hier bei der Bewertung eher am
Rande eine Rolle spielen. Transparenz und Rechenschaftspflichtigkeit sollten als
Aspekte eines weiter gespannten und in diesem Zusammenhang zu Unrecht
weniger angesprochenen Themas angesehen werden, nimlich des der demokra-
tischen Legitimation. Die folgende Untersuchung orientiert sich also an den
Gesichtspunkten der Effizienz und der demokratischen Legitimation. Dariiber
hinaus sollen Spannungen, die den Vorschligen immanent sind, und Wege zu
threr Losung aufgezeigt werden. Wie schon angedeutet, soll sich die Diskussion
nicht auf das ,Abarbeiten® der Vorschlige der Kommission beschrinken. Es er-
scheint vielmehr sachgerecht, auch Anregungen aus der internationalen Reform-
diskussion aufzunehmen und ihre Bedeutung flir die hier analysierten Anstren-
gungen zu iberpriifen.

1. Immanente Zielkonflikte in der Personal- und Organisationsentwicklung

Die von der Kommission angedachten und hier referierten Reformansitze be-
ziehen sich sowohl auf die Binnenorganisation der Verwaltung als auch auf die
dort arbeitenden Menschen. Beide Themen sind iiberaus facettenreich. Zwar ist es,
solange man sich auf einer sehr abstrakten Ebene bewegt, noch relativ leicht, ein
zentrales Ziel der Reformen zu formulieren. Von der Zielsetzung, welche die Kom-
mission mit ihrer Initiative verfolgt, war hier schon die Rede. Je konkreter man
aber an die Umsetzung dieser abstrakten Vorgabe geht, um so deutlicher wird, daf}
die grobe Zielvorgabe bei der Ausgestaltung im einzelnen nur wenig program-

140 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 5.
141 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 3.

142 Vgl. etwa die Formulierung der Kommission, (Generalsekretariat), Kodex fiir gute Verwaltungspraxis
(17.10.2001), http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/code/quality_de.htm, S. 1: ,Hohe
Qualitit setzt voraus, daff sich die Kommission und ihre Bediensteten (...) unparteiisch verhalten®.
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mierende Kraft entfaltet. Es bedarf daher eines Prozesses der Konkretisierung, auf
dessen verschiedenen Ebenen je fiir sich genommen (weitere) Umsetzungsent-
scheidungen getroffen werden miissen. Die vielfiltigen Anforderungen, die an jede
moderne Verwaltung, insbesondere aber an die supranationale Kommission
gestellt werden, fithren ebenso wie die iiberaus komplexe Umwelt dazu, da8 auch
diese Umsetzungsentscheidungen von vielfiltigen Faktoren beeinflufit werden. Im
Ergebnis resultieren praktisch zwangsliaufig daraus gewisse Spannungen, die zum
Zwecke der Verwirklichung des ,Fernziels* aufgelost werden miissen. Im folgen-
den sollen diese Spannungen im von der Kommission vorgelegten Reformkonzept
aufgespiirt und mogliche Auflosungen diskutiert werden.

a) Koordination und Kontrolle versus Dezentralisierung

Ein zentrales Element in den Vorschligen der Kommission 1d8t sich unter dem
Oberbegriff der Dezentralisierung zusammenfassen.!*> Dazu gehéren insbeson-
dere die Verlagerung der Befugnis, Zahlungen an Dritte anzuweisen, auf die fach-
lich verantwortlichen Stellen und die Ubertragung von ,Nicht-Kerntitigkeiten®
auf Exekutivagenturen.!** Dies ist auch deshalb bemerkenswert, da die EU,
verglichen mit den meisten ihrer Mitgliedstaaten, ohnehin ein stark fragmentiertes
politischen System darstellt.!*> Dazu trigt insbesondere die auf unterschiedlichen
Wegen und in den verschiedenen Institutionen erfolgende Einflufnahme der
Mitgliedstaaten bei.!4¢ Dieser Eindruck der Fragmentierung schwicht sich auch
nicht ab, wenn man nur die Kommission als die supranationale Institution par
excellence detaillierter betrachtet.'4” Grund dafiir sind nicht nur die nationalen
Verbindungen, die in der einen oder anderen Weise fortwirken.!® Brans hat schon
die Kommission vor den Reformbemiihungen verglichen mit einem ,,core govern-
ment department, setting the objectives to be implemented and environmentally adapted by
semi-autonomous and autonomous governmental and non-governmental agencies” und
damit insbesondere auch das Problem der Fihigkeit zur Koordination ange-

143 Ausdriicklich Verwendung des Begriffes in: Kommission, Verwaltungsreform der Europiischen
Kommission: Kernfragen einer Politik, pdf-Dokument zu 6ffnen tiber: http://europa.eu.int/comm/
reform/refdoc/index_de.htm, S. 3.

144 Vgl. Kommission, (Fn. 24), S. 8; es wird hier also ein weiteres Verstindnis von Dezentralisierung zu-
grunde gelegt als von der Kommission selbst, die darunter nur die Ubertragung von Zustindigkeiten
auf nationale oder transnationale Einrichtungen faflt; vgl. Kommission, (Fn. 5), Teil 11, S. 20.

145

Puchala, Institutionalism, Intergovernmentalism and European Integration: A Review Article, JCMS
37 (1999), 317 (330); Daugbjerg, Reforming the CAP: Policy Networks and Broader Institutional
Structures, JCMS 37 (1999), 407 (422).

146 Daugbjerg, (Fn. 145), S. 420 ff.

147 vy, Metcalfe, (Fn. 102), S. 119: “Paradoxically, for an organisation dedicated to integration, the Commission
is not itself well integrated”.

148 Sehr stark in diese Richtung, insbesondere mit Blick auf die gemeinsame Agrarpolitik: Daugbjerg
(Fn. 145), S. 422.
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sprochen.!#” Berichtet wird zudem von den Schwierigkeiten bei der Kontrolle der
Kommission angesichts weitgehend fragmentierter Autorititsstrukturen.!> In An-
betracht dieser Befunde eine weitere Dezentralisierung zu propagieren, erscheint
auf den ersten Blick alles andere als naheliegend.

Eine solche Schlufifolgerung miifite sich aber den Vorwurf gefallen lassen, ober-
flichlich zu sein. Es ist konzeptionell durchaus vorstellbar, eine Dezentralisierung
bei gleichzeitiger Stirkung der Effektivitit des Zentrums zu erreichen. Voraus-
setzung dafiir ist, dal die Leistungspotentiale der verschiedenen Ebenen genau
aufeinander abgestimmt werden, insbesondere die Verantwortlichkeit sachgerecht
aufgeteilt wird. Auf diese Weise sind dysfunktionale Managementstrukturen auf-
zubrechen, so daff kein ,Nullsummenspiel“ entsteht, sondern tatsichlich ein Zu-
wachs an Leistungsfihigkeit zu verzeichnen ist. Das erfordert aber eine sehr genaue
Arbeit an den Mechanismen der Delegation. Insbesondere muf§ der Informations-
austausch reibungslos funktionieren und die Aufgaben der dezentralen Einheiten
so bestimmt sein, dal die erzielten Arbeitsergebnisse von der Zentrale nachvoll-
zogen werden konnen.!®! Ist das der Fall, so bedeutet eine verstirkte Dezentra-
lisierung nicht automatisch ein Mehr an unkoordinierter Fragmentierung. Die
Praxis wird erweisen, ob man das, was konzeptionell denkbar ist, auch tatsichlich
umsetzen kann.

b) Fachliche Mobilitat versus Immobilitéat aus sachlichen Griinden

Die Kommission sieht sich wie jede Behérde mit dem Problem konfrontiert, daf}
es keine klare Antwort auf die Frage gibt, ob und inwieweit von den Mitarbeitern
eine moglichst grofle Mobilitit im Sinne des Durchlaufens verschiedener Dienst-
stellen verlangt werden sollte. Gegen jede Mobilitit spricht im Grundsatz, daf§
damit eine Person, die in einem bestimmten Bereich eingearbeitet ist, ausgerechnet
von dem Posten verschwindet, den sie mit der ihr zur Verfiigung stehenden
Sachkenntnis ausfiillen kann.!>? Auf ihrer neuen Position muf sie sich erneut
einarbeiten, was notwendigerweise eine gewisse Zeit erfordert, in der unter Um-
stinden niemand mit der Aufgabe betraut ist, der die eigentlich notwendige Kom-
petenz aktuell mitbringt.!®3 Fiir eine stirkere Fluktuation auf diesen Stellen

149 Brans, (Fn. 80), S. 411.

150 Drake, The European Commission and the Politics of Legitimacy in the European Union, in: Nugent
(Fn. 64), S. 230 (236).

151 Dieses Bemiihen spricht aus den Uberlegungen der Kommission zum verbesserten Management; vgl.
Kommission, (Fn. 143), S. 3.

152 Vgl. Mehde, Das dienstliche Beurteilungswesen vor der Herausforderung des administrativen
Modernisierungsprozesses, ZBR 1998, S. 229 (232).

153 Die Kommission selbst (Fn. 5, Teil 11, S. 35) spricht sich gegen allgemein verbindliche Vorschriften fiir
die Mobilitit aus, da dies ,,zu einem Verlust von Spezialwissen fithren® kdnnte, ,das oft erst nach
Jahren des ‘Trainings on the Job’ erworben® werde.
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spricht demgegeniiber, dafl auf diese Weise alle Arten von ,Erstarrungen® ver-
mieden werden. Dies betrifft, vor dem Hintergrund der aus aktuellem Anlaf§ not-
wendigen Bekimpfung von Betrug und Nepotismus, insbesondere die finanziell
interessanten Bereiche, in denen sich leicht ein Netz des wechselseitiges ,,Gebens
und Nehmens®“ spannt. Dariiber hinaus sammelt jeder Beamte in verschiedenen
Funktionen in gleichem Ausmaf§ neue Erfahrungen, was ihm auch in jeder neu
eingenommenen Position von groem Nutzen sein kann, wovon wiederum auch
die Kommission profitieren wiirde.!>4

Insofern kann man zunichst einmal von einer Entscheidung sprechen, die in die
eine wie die andere Richtung ausgehen kann, je nachdem wie man die verschie-
denen Argumente gewichtet. Es wird berichtet, dafl ungefihr jeder zehnte A-
Beamte jedes Jahr seine Stelle innerhalb der Kommission wechselt.!3> Die schon
genannten Untersuchungen mit reformerischen Anspruch tendierten - mit unter-
schiedlichem Nachdruck - zur Propagierung einer groferen Mobilitit.1>¢ Die
Kommission beschiftigt sich demgegeniiber vor allem mit dem Abbau von Mobi-
litatshindernissen.!3” Als einzigen Hinweis auf eine extrinsische Motivation for-
muliert sie, ,generell* werde ,,Mobilitit im Rahmen der Beurteilungen und bei der
Ernennung in eine Fithrungsposition als Pluspunkt gelten“!8, Damit bleibt aber,
so ist kritisch anzumerken, der hier herausgearbeitete Konflikt ungel®st.

In der Tat werden sich einfache Losungen kaum finden lassen. Letztlich ist die
sachgerechte Entscheidung des Konflikts so sehr vom Einzelfall abhingig, daf}
eine abstrakt-generelle Regulierung zwangslaufig immer wieder dysfunktionale
Ziige aufweisen wird.!>? Die Schluffolgerung kann daher nur lauten, daf nicht
etwa eine Formalisierung, sondern eine Flexibilisierung gefragt ist. Vielfiltige Er-
fahrungen sollten ausdriicklich als ein Kriterium bei Beférderungen beriicksichtigt
werden. Demgegentiber miifite sich die Beurteilung als solche auf die aktuellen

154 S0 im iibrigen - trotz der formulierten Bedenken gegen eine allgemein verbindliche Vorschrift - auch

die Kommission; vgl. dies., (Fn. 5), Teil II, S. 35; vgl. auch Rodrigues, Quelques Réflexions Juridiques
a Propos de la Démission de la Commission Européenne, Revue du Marché commun et de 'Union
européenne n° 433, novembre-décembre 1999, 678 (682).

155 Bodiguel, The civil service of the European Union, International Review of Administrative Science 61

(1995), 433 (448).

156 Der AusschufS unabbingiger Sachverstindiger, (Fn. 135, Band 11, S. 226) pladiert fiir einen obligatorischen

Wechsel der Funktion und erwigt sogar, ,,maximale Dienstzeiten fiir simtliche Besoldungsstufen und
Funktionen einzufithren®; die Spierenburg-Gruppe (Gruppe unabhingiger Personlichkeiten, Fn. 67, S. 30)
spricht von einem Recht und einer Pflicht, wobei niemand fiir eine Beférderung nach A/5 in Frage
kommen solle, ,wenn er nicht mindestens Erfahrungen auf zwei verschiedenen Arbeitsgebieten
erworben® habe.

157 Kommission, (Fn. 5), Teil 11, S. 35; dies., (Fn. 124), S. 3, wo zwar auch erwihnt wird, daf von neu

eingestellten Beamten erwartet werde, mindestens alle finf Jahre ihre Stelle zu wechseln. Auf die
Ankiindigung von Zwangsmafinahmen wird aber verzichtet.

158 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 15.
159 Kommission, (Fn. 5), Teil 11, S. 35.
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Leistungen beschrinken und Aussagen dariiber vermeiden, ob diese womdoglich
auf dem Erfahrungshintergrund des Beamten beruhen konnten. Es ist vollig aus-
reichend, wenn die bewiesene Bereitschaft zur Mobilitit neben den Beurteilungen
als ein Kriterium bei Beférderungsentscheidungen berticksichtigt wird. Die Flexi-
bilisierung sollte nun darin liegen, dafl dann, wenn bei einem ,abwanderungs-
willigen® Beamten in der betreffenden Dienststelle eine zwingende Notwendigkeit
fiir seinen Verbleib festgestellt wird, Moglichkeiten bestehen miissen, diesem
Beamten Zulagen zu zahlen oder sogar ohne Stellenwechsel zu befordern,'®0 um
ihn von seinem urspriinglichen Entschluf} abzubringen!®l. Es liegt dann im Er-
messen des jeweiligen Beamten, ob er dieses Angebot seiner Dienststelle annimmt
und so eventuell auch - mangels Mobilititsnachweises - Nachteile bei zukiinftigen
Beforderungen in Kauf nehmen mufl. Auf diese Weise kénnte das eingangs
geschilderte Dilemma zufriedenstellend aufgeldst werden. Die Vorschlige, welche
die Kommission bislang vorgelegt hat, werden demgegeniiber den Erfordernissen
einer fachlich hochspezialisierten Verwaltung nicht gerecht.

c) Nationale EinfluBsphéaren und Frauenfdrderung versus Leistungsanreize

In der Tat macht es Sinn, Angehorige aller Mitgliedstaaten in der Kommission
ausgewogen zu beschiftigen. Die jeweiligen Staatsangehorigen kennen nicht nur
die Probleme in ihrem Land besonders gut, sondern beherrschen auch die Sprache,
was den Zugang zu Behorden und anderen Instanzen in den betreffenden Staaten
sehr erleichtert.'®2 Umgekehrt wirkt es fiir die nationalen Stellen und die Be-
volkerung eines Mitgliedstaates unter Umstinden vertrauensbildend, wenn sie
wissen, daff ein ,eigener Staatsangehoriger in der Verwaltung der Kommission
mit einer fiir sie relevanten Sache betraut ist.163 Auch deswegen erscheint es keines-
falls illegitim, eine gewisse nationale Ausgewogenheit nicht nur bei der Einstel-
lung, sondern auch bei der Besetzung der Spitzenpositionen anzustreben.
Probleme ergeben sich aber dann, wenn das Kriterium der Nationalitit dazu fiihrt,

160 Das darf selbstverstindlich nicht zu einer »schleichenden® Ausweitung bestimmter, permanenter

Beforderungsstellen fithren. Vermeiden 143t sich dies - auch hier ein Stiick Flexibilisierung - dadurch,
dafl die entsprechende hohere Position strikt ad personam vergeben wird.

161 Dieser Gedanke ist im Prinzip die konsequente Fortentwicklung der Aussage der Kommission, das

neue System der Laufbahnen solle auch sicherstellen, daf§ ,fiir Beamte, die keine Fithrungsaufgaben
wahrnehmen, deren Wissen und Fihigkeiten fiir die Kommission aber wertvoll sind, gute
Aufstiegsmoglichkeiten vorhanden sind® (Kommission [Fn. 5], Teil I, S. 16). Damit vollzieht sich eine
gewisse Lockerung des Zusammenhangs von wahrgenommener Funktion und Laufbahn, die, wenn
auch nicht flichendeckend eingefiihrt, so doch auch in anderem Zusammenhang nutzbar gemacht
werden sollte. Davor schreckt die Kommission aber prinzipiell zuriick, wie die Aussage verdeutlicht,
die neue Laufbahnstruktur solle ,auch die Moglichkeit vorsehen, bestimmte, genau abgegrenzte
Dienstposten oder Aufgaben einer bestimmten Besoldungsgruppe zuzuordnen (ebenda).

162 Rometsch, (Fn. 31), S. 284.
163 Rometsch, (Fn. 31), S. 284.
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dafl nicht mehr die am besten geeigneten Kandidaten ernannt werden, sondern die
mit der jeweils ,richtigen® Staatsangehorigkeit. Ebenfalls potentiell schiadlich ist
die Einfluinahme der Nationalstaaten auf die Besetzung von Positionen bis weit
unterhalb der ,politischen® Stellen. So wird berichtet, da8 Generaldirektoren,
Direktoren und manchmal sogar Referatsleiter durch nationale Einfluinahme
ausgewihlt werden.!%* Dabei wird ein Bediirfnis nach Erfiillung bestimmter
»Quoten® von Angehorigen des eigenen Mitgliedstaats angelegt, das weit tiber das
hinausgeht, was aus Sicht einer sachgerechten Integrationspolitik an Vertretung
der verschiedenen Nationalititen geboten ist.1® Diese Entwicklung hat Aus-
wirkungen nicht nur auf die Auswahl selbst. Sie wirkt fort auf die auf dem Posten
geleistete Arbeit, da die Riickendeckung der Herkunftsstaaten verbunden mit dem
Auswahlverfahren in der Praxis dazu fiihrt, dafl diese Offiziellen fiir den zu-
stindigen Kommissar geradezu ,unantastbar® sind.16

Zu dieser Beriicksichtigung der Nationalitit hinzu kommt als ,leistungsfernes®
Kriterium der Besetzung von Positionen die erkldrte Absicht der Kommission, den
Anteil von Frauen in den Fihrungspositionen zu vergrofern. Auch dies ist wohl
in der allgemeinen politischen Debatte jedenfalls in Deutschland grundsitzlich als
ein erstrebenswertes Ziel anerkannt. Fiir die hier zu fiihrende Diskussion bedeutet
die Berticksichtigung der Nationalitit und des Geschlechts aber zunichst einmal
eine Hypothek fiir ein Ernennungs- und Beférderungssystem, das sich auf Lei-
stung und Befihigung stiitzen soll. Solange die beiden anderen Kriterien eine
zentrale Rolle spielen, sind Leistung und Fihigkeiten eben nicht allein
entscheidend fiir den individuellen Karriereverlauf.1¢” Es bedarf daher in jedem
Fall eines sehr behutsamen Umgangs mit den beiden Kriterien der Nationalitit
und des Geschlechts, da die Glaubwiirdigkeit einer Politik, die Leistung belohnen
und damit Anreize schaffen will, sonst schwer beschidigt werden mufi. Im {ibri-

lo4 Meyer, (Political Legitimacy and the Invisibility of Politics: Exploring the European Union’s Com-
munication Deficit, JCMS 37 [1999], 617 [627]) spricht davon, dal diese Amtsinhaber normalerweise
von den Mitgliedstaaten ernannt wiirden (“appointed by Member States on the basis of national interests
and quotas supervised by the Permanent Representations®).

165 Bodiguel, (Fn. 155), S. 437; Beispiele fiir eine etwas {ibertriebene Sorge um die nationale Reprisentanz

finden sich bei Neuss/Hilz, (Fn. 25), passim, siehe zum Beispiel ebenda, S. 91, wo ,der Verzicht auf
eine angemessene Prisenz” von Deutschen in den Dienststellen der Kommission als ,,gegeniiber dem
deutschen Biirger und Steuerzahler nicht vertretbar® bezeichnet wird. Der Anteil Deutscher an den A-
Beamten in der Kommission betrigt tibrigens nach Feststellung derselben Studie 12,71 Prozent und
in allen Institutionen der EU 12,76 Prozent, was hinter Frankreich den zweithdchsten Personalanteil
bedeutet (ebenda, S. 13). Offenbar siecht auch die deutsche Regierung die Notwendigkeit, den
deutschen Anteil zu vergroflern (vgl. Bolesch, Kampf um den Fensterplatz, Stiddeutsche Zeitung vom
2.2.2001, S. 10).

166 Afeyer, (Fn. 164), S. 627.

167 Dieser Konflikt wird besonders deutlich bei Kinnock, Neil Kinnock announces the next steps in the
Commission’s Reform Process, http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=
gt&doc=SPEECH/ 99/211|0| AGED&Ig=EN, S. 2.
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gen erscheint es auch als naheliegende Konsequenz des Gedankens der Supra-
nationalitit, die nationale Ausgewogenheit weniger zu betonen.!68

d) Probleme einer Reform der Laufbahnstruktur unter Knappheitsbe-
dingungen

Die Kommission macht bei der Entwicklung ihres Konzepts deutlich, da8 die
Umsetzung der Reformen mit finanziellem Aufwand verbunden sein wird. Als
notwendig angesprochen werden dabei die Verringerung der Vakanzquote sowie
Investitionen in die Fortbildung des Personals und die Informationstechno-
logie.16? Keine Aussagen zu Ausgabensteigerungen finden sich demgegeniiber hin-
sichtlich der Besoldung von Beamten und sonstigen Beschiftigten. Zwar wird eine
Verinderung des Laufbahnsystems in Aussicht gestellt.!”0 Die dabei vorgegebenen
Leitlinien - offenbar als Zusagen an die Beschiftigten gedacht - verdeutlichen
aber, daf} eine wesentliche Stirkung der finanziellen Anreizstrukturen nicht vor-
gesehen ist. So sollen die Besten schneller und die unter dem Durchschnitt
liegenden langsamer befordert werden, Bedienstete mit durchschnittlichen Leis-
tungen aber iiber ihre gesamte Karriere keine finanziellen Einbuflen erleben.!”!
Hinter dieser Aussage steht offensichtlich die Absicht, finanzielle Anreize fiir die
Besten allenfalls auf Kosten der Schlechtesten zu finanzieren und so zusitzliche
Kosten méglichst zu vermeiden.!72

Diese Herangehensweise zeigt ein grundsitzliches Dilemma auf. Einerseits erkennt
man mit dem Konzept gewissermaflen ausdriicklich den motivationsférdernden
Charakter von leistungsbezogenen Beférderungsentscheidungen an. Andererseits
fehlt fir eine wirklich offensive Anreizpolitik das Geld. Gleichzeitig will man
offenbar verhindern, dafl der Reform mit umsetzungshindernder Skepsis seitens
der Beschiftigten begegnet wird, und entschlieit sich somit, fiir den sogenannten
Durchschnittsbeamten iiber die gesamte Zeit seiner Beschiftigung eine Garantie
des finanziellen status quo zu geben. Damit werden allen Reformanstrengungen
schon im Ansatz zwei Begrenzungen auferlegt, die den Spielraum fiir ambi-

168 1 diesem Sinne auch Ausschuf8 unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 135), Band 1, S. 19 und Band IJ,

S.220 ft.

169 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 28; vgl. auch Kinnock, Update on administrative reform

(http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/00/272|0 |
AGED&lg=EN).

170 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 15 f.

171 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 32.

172 15 der am 28.2.2001 vorgestellten neuen Personalpolitik ist zwar von einem Anstieg des Gehalts-

budgets in der Gréflenordnung von 30 Mio. Euro bei gleichzeitigen Minderausgaben von nur rund
22 Mio. Euro die Rede (Kommission, [Fn. 124], S. 6). Von den vorgesehenen Zulagen kniipft aber nur
die Funktionszulage fiir Stellen mit erheblicher Verantwortung oder besonderer Arbeitsbelastung
unmittelbar an die Titigkeit der Bediensteten an (ebenda). Insofern bleibt es bei dem Befund, dafl
keine Pline existieren, massiv in finanzielle Leistungsanreize zu investieren.
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tionierte Ldsungen minimieren. Da man aber mit der Reform ein allgemein hohes
Leistungsniveau erzielen mochte, also gerade auf hervorragende Leistungen des
Durchschnittsbeamten abzielt, geht die Reform an der eigentlichen Zielgruppe
weitgehend vorbei, da ja fiir diese eine Garantie derselben Entwicklung wie bislang
abgegeben wird und man eine wesentliche Vergroferung der Zahl hervorragender
Beamten offenbar finanziell gar nicht einplant.

e) Konsequenzen

Bei den beschriebenen Spannungsfeldern handelt es sich zum Teil um solche, die
auf der Eigenart der Kommission beruhen, zum Teil sieht sich jede Verwaltung
damit in gewissem Umfang konfrontiert. Insbesondere der Konflikt zwischen
Dezentralisierung und der Stirkung der Steuerungsfihigkeit des Zentrums, die
Frage der internen Mobilitit sowie die finanziellen Begrenzungen erfordern auf
die eine oder andere Weise in allen aktuell verfolgten Reformkonzepten {iberaus
schwierige Abwigungsentscheidungen und Austarierungen. Die Darstellung hat
dabei auch gezeigt, daf§ sich viele der Probleme produktiv wenden lassen, wenn
man {iberkommene Denkstrukturen verlifit und Losungen mit einiger Kreativitat
sucht.

2. Das Problem der Verantwortlichkeit

Es mag widerspriichlich scheinen, in einer Zeit, in der im Rahmen vieler Reform-
bemiithungen die politische Ebene der Exekutive von der verwaltenden eher stirker
entfernt wird!73, die recht klare Trennung zwischen dem jeweiligen Kommissions-
mitglied und den Untergliederungen in seinem Ressort zum Problem zu erkliren.
Wenn dies dennoch geschehen soll, so liegt das daran, daf fiir bestimmte Auf-
gaben ein unmittelbares Ineinandergreifen von politischen und administrativen
Instanzen durchaus als zweckmiflig erscheint. Fiir den Fall der Europiischen
Kommission stellt sich dabei zunichst einmal das Problem, daff schon Un-
klarheiten hinsichtlich der Strukturen bestehen, in denen die Einflufnahmemog-
lichkeit des jeweiligen nach der Ressortverteilung zustindigen Kommissionsmit-
glieds und damit im Ergebnis auch die Verantwortlichkeit fiir die Arbeitser-
gebnisse in der jeweiligen Dienststelle zugeordnet werden kann.!”# Eindeutig
scheinen in diesem Zusammenhang allenfalls zwei, hier schon beschriebene,!”?

173 Vgl. dazu schon unter IIL3.

174 Symptomatisch insofern die Darstellung von Cini, (Fn. 2), S. 109 f.. “Commissioners may define

themselves [...] as situated at the top of a hierarchical chain of command that involves the Commission’s adminis-
trative units, though this Commission-DG relationship exists de facto rather than de jure™, auch Metcalfe,
(Fn. 102, S. 120) spricht hinsichtlich der Zustindigkeit der Kommissare von “unclear management
accountability at the top”.

175 vgl. unter IL1. und I1.2.
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Pfeiler, zwischen denen die Rolle des Kommissars definiert werden mufi. Dabei
handelt es sich zum einen um die (kollektive) Verantwortlichkeit der Kommission
gegeniiber dem Parlament und zum anderen um jene des jeweiligen General-
direktors fiir die Arbeit seiner Generaldirektion. Was in diesem Zusammenspiel an
individueller Verantwortlichkeit fiir den einzelnen Kommissar ,iibrig“ bleibt,
scheint im allgemeinen erstaunlich wenig geklirt zu sein.!”® Die Kommission hat
in ihren Vorschligen das Thema der Verantwortlichkeit angesprochen, ohne dabei
auf eine bestimmte Rolle der Kommissionsmitglieder zu zielen. Insbesondere im
Zusammenhang mit der Reform der Finanzkontrolle wird deutlich, daf§ dem
Generaldirektor nach wie vor die Organisation und Personalauswahl in ,seiner
Generaldirektion obliegt und er dafiir einstands- und rechenschaftspflichtig ist.!”7
Zwar wird festgestellt, dafl die Kommissionsmitglieder die politische Verant-
wortung tragen, die Verantwortung fiir die Umsetzung politischer Vorgaben wird
aber ausdriicklich als eine solche des Generaldirektors gegeniiber dem Kommis-
sionsmitglied definiert.!”® Es muf daher iiberraschen, wenn die aktuellen Reform-
pline dahingehend verstanden werden, daff damit eine verstirkte unmittelbare
Verantwortlichkeit der einzelnen Kommissare beabsichtigt ist.!”? Auch diese -
wohl nicht haltbare - Aussage beweist so im Ergebnis, wie gro8 die Unsicherheit
in dieser Frage ist.

Ob der im ersten ,Bericht unabhingiger Sachverstindiger” erhobene Vorwurf, es
werde schwierig, ,irgendeine Person zu finden, die sich auch nur im geringsten
verantwortlich fithlt“130, durch die vorgelegten Pline wirksam aus der Welt
geschafft werden kann, ist daher insgesamt mehr als zweifelhaft.!3! Dies ist um so
dramatischer, als dem Ausschufl nur zugestimmt werden kann, wenn er hinsicht-
lich dieser Verantwortung formuliert, der Begriff sei ,eigentlicher Ausdruck der
Demokratie“182, Ohne klare Strukturen in dieser Hinsicht fehlt simtlichen Kon-
trollen der Bezugspunkt, allen Verbesserungsoptionen der Fiirsprecher.!83 Ohne

176 Beispielhaft insoweit die Ausfithrungen des Ausschusses unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 135, S. 286
ff.), die schlieflich in der Aussage gipfeln, die Rechenschaftspflicht der Kommissionsmitglieder gegen-
iiber dem Parlament wiirden ,verstirkt anerkannt“ (ebenda, S. 288).

177 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 24; vgl. auch dies., Kommissionsmitglieder und ihre Dienststellen, S. 2
ff.

178 Kommission, Kommissionsmitglieder und ihre Dienststellen (http://europa.eu.int/comm/reform/
formation/ commdep_de.pdf), S. 1.

179 $o etwa die Interpretation von Zepter, (Fn. 9), S. 263.

180 Ausschuf$ unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 93), S. 137, kritisch in dieser Hinsicht auch Spence, (Fn. 2),
S. 104; scharfe Kritik an der Formulierung des Ausschusses bei van Miert, (Fn. 79), S. 372 f.

181 Sehener und Weinstock, (Fn. 102, S. 66) haben, wenn auch in einem anderem Zusammenhang, schon
fiir die Kommission des Jahres 1977 festgestellt, dafl ,bei rund 8.000 Bediensteten [..] ein auf
informellen Strukturen basierendes System untragbar® werde.

182 AusschufS unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 93, S. 137; zur Frage der demokratischen Legitimation vgl.
auch unter V.5.
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eine deutlich klarere Zuordnung, als sie in den bislang veréffentlichten Konzepten
angedacht wurde, haftet somit der gesamten Administration ein Konstruktions-
fehler an, der durch wohlmeinende Initiativen der beschriebenen Art wohl in
seinen Auswirkungen gemildert, nicht aber wirksam behoben werden kann. Mag
in bestimmten Konstellationen die starke kollektive Ausrichtung der Stellung der
Kommission gegeniiber dem Rat und den darin vertretenen Mitgliedstaaten eher
dienlich sein,'8* so ist doch im Zusammenhang mit dem Riicktritt der Saznter-
Kommission die mangelnde Handhabe gegen einzelne Kommissare als eine massive
Schwichung erfahrbar geworden!8>. Auch wenn damit keiner vollstindigen Auf-
gabe des Kollegialprinzips das Wort geredet werden soll,13¢ so scheint es doch
angebracht, die Kommissionsmitglieder individuell stirker in die Pflicht zu neh-
men und diese ihr Ressort ,,auch stirker in formeller Eigenverantwortlichkeit als
bisher® fithren zu lassen'®”. Damit wiirde man sich in Richtung auf das aus
nationalen Regierungsstrukturen bekannte klassische Ressortprinzip bewegen.!88
Dies ist durch die kollegiale Ausrichtung keinesfalls ausgeschlossen,!8? da die
kollektive Verantwortlichkeit durch eine Ausweitung der individuellen nicht etwa
beschnitten, sondern lediglich wirksam erginzt wiirde.!%0

183 Vgl. Aucoin/Heinizman, The dialectics of accountability for performance in public management

reform, International Review of Administrative Science 66 (2000), 45; vgl. auch die treffende Defi-
nition von “accountability” bei Romzek, Dynamics of public sector accountability in an era of reform,
International Review of Administrative Science 66 (2000), 21 (22): “answerability for performance”.

184 Neuss, Europa mit der linken Hand?, 1988, S. 35.

185 Vignes, La Chute, Revue du Marché commun et de 'Union européenne n° 427, avril 1999, 221 (222);
Rodrigues, La Nouvelle Commission Prodi Face a ses Engagements, Est-ce la Fin de la Crise?, n° 433
novembre - decembre 1999, 678 (681); aus diesem Grund fiir eine Stirkung der Rolle des Prisidenten:
Nemitz, Europiische Kommission. Vom Kollegialprinzip zum Prisidialregime?, Europarecht 1999, S.
678 (682).

186 Obwohl man sicherlich fragen muf, ob bei dem derzeitigen Stand der Integration das Bediirfnis nach

einer Betonung des Kollegialprinzips und damit der Beriicksichtigung aller Nationalititen im Ent-
scheidungsprozef noch genauso grof ist wie bei der erstmaligen Normierung dieses Prinzips; vgl. da-
zu Schmitt von Sydow, (Fn. 10), Art. 162 EGV, Rdnr. 7; zweifelnd auch Berger, (Fn. 34), S. 91; nach-
driicklich fiir die Beibehaltung der Kollegialverantwortlichkeit: Nemitz, (Fn. 185), S. 679.

187 Scheuer/Weinstock, (Fn. 181) S. 81; vgl. auch Schdfer, (Fn. 65), S. 25 (64 f.) sowie AusschufS unabhingiger
Sachverstindiger, (Fn. 135), Band 1, S. 24 f.

Diese Auffassung findet insoweit eine Erginzung auf der Ebene der Entscheidungsverfahren
innerhalb des Kollegiums. Durch die Vergroflerung des Aufgabengebiets wird auch das Bediirfnis
nach einer Vereinfachung der Entscheidungsverfahren und damit einem stirkerem Verzicht auf
Abstimmungen des ganzen Kollegiums erkennbar; vgl. Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 219
EGV, Rdnr. 1.

189 Schifer, (Fn. 65), S. 66.
190

188

Eine weitaus groflere Herausforderung fiir das Prinzip der kollektiven Verantwortlichkeit stellt die
tatsichliche Verwirklichung der seit dem Amsterdamer Vertrag in Art. 219 EG festgeschriebenen
politischen Fihrungsrolle des Prisidenten dar; vgl. dazu Nemitz, (Fn. 185), S. 679 ff.
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3. Kabinette, Generaldirektionen und die Stellung der Kommissionsmitglieder

Obwohl in der Literatur nachdriicklich auf die Probleme hingewiesen wird,!%!
welche die gegenwirtige Kabinettsstruktur mit sich bringt, hat die Kommission im
Gegensatz zu den verschiedenen Sachverstindigengremien, die sich mit der Re-
form befafit haben, dieses Thema bei ihren Vorschlidgen vernachlissigt. Dies muf§
iiberraschen, auch wenn man kaum ernsthaft bestreiten kann, dafl die Kommissare
einer hochqualifizierten fachlichen Unterstiitzung dringend bediirfen.!? Anderer-
seits andert das nichts an der Notwendigkeit, Grofe und konkrete Gestaltung die-
ser Stellen stindig kritisch zu hinterfragen. Dabei ist in Anbetracht der Gefahren
und tatsdchlichen negativen Auswirkungen die Zahl der Mitglieder des Kabinetts
so klein wie moglich zu halten. Je kleiner das Kabinett, desto weniger ist es in der
Lage, Ursache fiir eine Isolierung des Kommissars von der Verwaltung zu sein.
Dariiber hinaus sollte gewahrleistet werden, daf§ das Verhiltnis zwischen den Stab-
stellen und der Linie moglichst wenig spannungsvoll ist. Das ist im Zweifel eher
der Fall, wenn sich die nationale Zusammensetzung nicht zu sehr von der der
librigen Verwaltung unterscheidet, im Falle einer internationalen Verwaltung also
auch moglichst international ist.

Die Kommissare erinnern in verschiedener Hinsicht an Minister aus den Mitglied-
staaten,!?3 ihre Befugnisse gegeniiber den in ihren Zustindigkeitsbereich fallenden
Generaldirektionen sind aber vergleichsweise schwach oder jedenfalls rechtlich zu
wenig konturiert. Im Zusammenhang mit den Reformmafinahmen ist daher zu
erwigen, ob durch ein niheres ,Heranriicken der Kommissare an die General-
direktionen eine Reduzierung der Grofle und des Einflusses der Kabinette erzielt
werden konnte. Je mehr nidmlich die Generaldirektion selbst als ein ,Hilfs-
organ“194 des jeweils ressortzustindigen Kommissar angesehen werden kann, desto
weniger besteht die Notwendigkeit, eine Stabstelle mit der Funktion eines solchen
Hilfsorgans gesondert zuzuordnen. Damit kénnte nicht nur die mitunter durch-
aus zweifelhafte Rolle der Kabinette im Entscheidungsprozef8!®> gemildert werden,

191yl Cini, (Fn. 2), S. 113 ff, insbesondere S. 115: “The loyalty of cabinet members has often tended to lie
with the individual or the member state rather than with the Commission or with any notion of European
public service. As such, there is a danger that the cabinet system promotes a sort of parallel bureaucracy within
the Commission*, Krenzler, (Fn. 41), S. 79, spricht von der Gefahr einer Verselbstindigung der Kabinette
und des Gremiums der Kabinettschefs und einer damit einhergehenden ,graue(n) Entscheidungs-
zone"; siehe auch Spence, (Fn. 2), S. 116; Christiansen, (Fn. 22) S. 81 f.

192 Ynsoweit dringt sich eine Parallele zu den persénlichen Referenten von Ministern auf; vgl. Neuss,
(Fn. 184), S. 36.

193 Page/Wouters, Bureaucratic Politics and Political Leadership in Brussels, Public Administration 72
(1994), 445 (449 £.).

194 Thieme, (Fn. 17, Rdnr. 289) beschreibt die Ministerien insgesamt als ,,Hilfsorgane des Ministers bei der
Erledigung seiner politischen Aufgaben in der Regierung gegeniiber dem Parlament, dem Bundesrat
und der Offentlichkeit®.

195 Vgl. etwa die bei Peterson, (Fn. 7, S. 56) zitierte Aussage eines nicht namentlich genannten Mitarbeiters
im Generalsekretariat: ,, mini-Councils within the Commission .
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sondern dariiber hinaus ergibe sich Spielraum, den Kommissar - wie hier schon
gefordert!?® — stirker fiir die Arbeit ,seiner Generaldirektion in die ,Pflicht zu
nehmen und somit den in vielen Darstellungen!®” immer wieder ,,durchscheinen-
den“ Gesichtspunkt der individuellen Verantwortlichkeit mit Leben zu fiillen.
Dies setzt aber in jedem Fall ein mit dieser Verantwortlichkeit korrelierendes
Ausmafl an EinfluBnahmemdoglichkeiten voraus, gehért es doch zu den Grund-
sitzen einer rationalen Verwaltungsorganisation, dafl niemand sinnvoll fiir etwas
verantwortlich gemacht werden kann, auf das er nicht einmal theoretisch einen
Einfluf hitte ausiiben kénnen.!%8

Gewihrte man den Kommissionsmitgliedern diese Moglichkeiten der Einfluf3-
nahme, so miifiten nicht mehr die Kabinette als die Verbindungsstringe zwischen
der biirokratischen und der politischen Kommission agieren.!®® Sie kénnten
vielmehr diese Scharnierfunktion dem jeweiligen Kommissar selbst {iberlassen und
damit sehr viel effizientere und schnellere Kontrollen der Verwaltungsarbeit er-
moglichen. Es macht einfach keinen Sinn, wenn - wie eine empirische Studie
zeigt?®0 - zwar in achtzig Prozent aller Referate in der Kommission die formale
Hierarchie als stark ausgeprigt angesehen, gleichzeitig aber die Rolle des jeweils
zustindigen Kommissars fiir nicht so bedeutend gehalten wird. Wenn man ohne-
hin einem recht starren hierarchischen Aufbau folgt, dann sollte zumindest an der
Spitze der Hierarchie auch jemand stehen, der wegen seines tatsichlichen Ein-
flusses die entsprechende Verantwortlichkeit politisch wahrnehmen kann.

4. Die Trennung von Politik und Verwaltung — ein Konzept fir die Kommis-
sion?

In der wissenschaftlichen Literatur ist darauf hingewiesen worden, daff es keine
eindeutige, sachlich prizise Méglichkeit der Unterscheidung zwischen Politik und
Verwaltung gibt.2%!1 Dennoch basieren viele der internationalen Reformkonzepte

196 Unter V.2.

197 Vgl. etwa den schon angesprochenen Spierenburg-Bericht, in dem es heifit, die Kommission arbeite nach

dem Ressort-Prinip, wobei ,jeder Kommissar fiir einen bestimmten Aufgabenbereich und also auch
fir die Kontrolle der Titigkeit der entsprechenden Dienststelle verantwortlich® sei (Gruppe unab-
héiingiger Personlichkeiten, Fn. 67, S. 8). Gleichzeitig wird aber auch ausgefiihrt, der jeweilige General-
direktor solle ,allein und in direkten, regelmifligen Kontakten mit dem fiir den jeweiligen Bereich
zustindigen Kommissionsmitglied fiir die Leitung seiner Verwaltungseinheit verantwortlich sein®
(ebenda, S. 18). Insofern kann trotz der Bezugnahme auf das Ressortprinzip von einer klaren Fest-
legung auf die individuelle Verantwortlichkeit der Kommissionsmitglieder keine Rede sein.

198 Mebde, Die Ministerverantwortlichkeit nach dem Grundgesetz, DVBL. 2001, S. 13 (15 f£).

199 5o zur bisherigen Lage Christiansen, (Fn. 8), S. 81.

200 Egeberg, Organization and Nationality in the European Commission Services, Public Administration

74 (1996), 721 (730).
201 Braps, (Fn. 80), S. 405.
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auf eben jener Trennung und wollen sie in ihren praktischen Auswirkungen sogar
noch betonen. In der deutschen Diskussion insbesondere auf kommunaler Ebene
ist damit die Vorstellung von einer Reduzierung der Rolle der Politik auf die
strategische Steuerung verbunden, wihrend die Verwaltung die Vollzugsaufgaben
in groferer Eigenverantwortlichkeit wahrnehmen soll.2%2 Ausgangspunkt der in
dieser Hinsicht besonders ambitionierten Reform in Groflbritannien war die
Uberlegung, daf die Spitzen der Behdérden keine Managementerfahrung hatten,
obwohl 95 Prozent des britischen 6ffentlichen Dienstes klassische Dienstleis-
tungen erbrachten.2%? Die Erbringung dieser Dienstleistungen sollte daher an von
Chief Executives geleitete Agencies abgegeben und das klassische Ministerium auf die
Funktion der Beratung des Ministers zuriickgefithrt werden.2%4 Derselbe Gedanke
lag den ebenfalls vielbeachteten Modernisierungsbestrebungen in Neuseeland und
dem fiir die deutsche Diskussion auflerordentlich einfluflreichen?% Tilburger
Modell zugrunde. Auch in Neuseeland werden die sogenannten Departments - die
in der Regel einen groflziigigeren Aufgabenzuschnitt haben als die Agencies in
Grofibritannien - von einem Chief Executive geleitet, der seinerseits gegeniiber dem
Minister verantwortlich ist fiir die Aufgabenerfiillung in seinem Zustindigkeits-
bereich.2%¢ In Tilburg basiert die gesamte Restrukturierung der Kommunalver-
waltung auf der Vorstellung, dafd sich die Politik auf die Richtungsentscheidungen
beschrinken und der Verwaltung die Vollzugsaufgaben iiberlassen sollte.2%” Vor
diesem Hintergrund deutet auch die schon mehrfach zitierte Aussage der
Kommission, sie wolle sich auf ihre Kernfunktionen beschrinken und deswegen
eine Externalisierungspolitik betreiben, auf eine solche konzeptionelle Trennung

hin.

Ausgangspunkt aller dieser Uberlegungen ist eine Analyse der Aufgaben, die von
der Verwaltung wahrgenommen werden. Einige von diesen Aufgaben kénnten
danach effizienter erledigt werden, wenn die Politik keinen unmittelbaren Einfluf§
mehr darauf nehmen wiirde. Dies mag bei Dienstleistungen der Fall sein, erscheint
aber fiir die permanente politiknahe Beratung und Entscheidungsunterstiitzung
wegen der mit der Trennung einhergehenden Verlingerung der Kommunikations-
202 Vegl. statt vieler Kommunale Gemeinschafisstelle, Das Verhiltnis von Politik und Verwaltung im Neuen
Steuerungsmodell, Bericht Nr. 10/1996, insbesondere S. 10.

203 Hpr Magesty’s Stationery Office, Efficiency Unit, Improving Management in Government - The Next
Steps, Report to the Prime Minister, 1988, S. 3.

204 Her Magesty’s Stationery Office, (Fn. 203), S. 9 ff.

205 Vgl. Kommunale Gemeinschafisstelle, (Fn. 55), S. 24 sowie dies., Wege zum Dienstleistungsunternehmen
Kommunalverwaltung. Fallstudie Tilburg, Bericht Nr. 19/1992.

206 Vgl. etwa die Darstellung von Boston/Martin/Pallot/Walsh, Public Management. The New Zealand
Model, 1997, S. 80 ff.; Campbell/Wilson, The End of Whitehall. Death of a Paradigm?, S. 190.

207 Blyme, Tilburg: Modernes, betriebswirtschaftlich orientiertes Verwaltungsmanagement, in:
Banner/Reichard (Hrsg.), Kommunale Managementkonzepte in Europa. Anregungen fiir die deutsche
Reformdiskussion, 1993, S. 143 ff.; Krihmer, Das Konzernmodell der Verwaltungsorganisation und
Verwaltungsfihrung, VR 1993, S. 415 ff.; Kommunale Gemeinschafisstelle, (Fn. 205).

438 ZEuS - 2001 - Heft 3

https://dol.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403 - am 25.01.2026, 04:53:33. - ET—



https://doi.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Verwaltungsreformen in der Europiischen Kommission

wege als nicht zweckmiflig. In der internationalen Diskussion wird daher keines-
falls eine stirkere Trennung zwischen der Politik und den beratenden Stellen
propagiert. Die Tatsache, dafl die Kommission seit jeher eine gewisse Distanz
zwischen der ,,politischen® Kommission?%® und den ,,verwaltenden® Generaldirek-
tionen pflegt, 2% ist hier schon kritisch beleuchtet worden?!?, Dariiber hinaus wird
berichtet, dafl die Kommunikation zwischen den Kommissaren und den Verwal-
tungsstellen durchaus verbesserungswiirdig ist.2!! Es diirfte daher nicht tiber-
raschen, wenn hier einer weiterer Trennung zwischen der politischen und der
administrativen Ebene grundsitzlich mit Skepsis begegnet wird. Ein weiteres Pro-
blem ergibt sich hinsichtlich der mit der Betonung dieser Trennung verbundenen
Ziele und der Voraussetzungen fiir ihren Eintritt.

Generell ist zu sagen, dafl die Kommission eine deutlich andere Aufgabenstruktur
aufweist, als viele nationalstaatliche Behorden. Wie schon dargestellt, bedarf die
Kommission, da sie keinen eigenen Verwaltungsunterbau hat, der Unterstiitzung
durch die Verwaltungen in den Mitgliedstaaten. Dennoch ist auch darauf hin-
gewiesen worden, dafl sich die Kommission seit Beginn der neunziger Jahre von
einer liberwiegend beratenden und vorschlagenden zunehmend zu einer Durch-
fithrungsinstitution entwickelt habe.?!? Die Kommission selbst beziffert den
Anteil der Kommissionsbediensteten, die ausschlieffllich mit ausfithrenden Titig-
keiten beschiftigt sind, auf ,nahezu die Hilfte*213, Damit ist aber bei weitem noch
kein Ausmaf§ der Erbringung von Dienstleistungen erreicht, das an die fiir Grof3-
britannien geschilderten 95 Prozent heranreichen wiirde. Das bedeutet aber gleich-
zeitig, dafl sich das Problem der tatsichlichen oder behaupteten Unfihigkeit zum
Management fiir die Kommission nicht in gleicher Weise stellt.

Selbst wenn man aber in bestimmten Bereichen eine klare Trennung zwischen
klassischen politischen und vollziehenden Funktionen fiir méglich hielte - zu
denken ist etwa an das Kartellrecht, dessen Vollzug von der Kommission selbst
und nicht etwa von einem ausgegliederten Kartellamt wahrgenommen wird -, so
spriache doch einiges gegen eine Distanzierung der Vollziehung von der Politik. Es
ist dasselbe Argument, das auch fiir die Ausgestaltung der Kommission als ein

208 1y der Praxis ergibt sich ein Hinweis auf die politische Rolle schon aus der Tatsache, dafl weit

iiberwiegende Mehrheit ihrer Mitglieder zum Zeitpunkt ihrer Ernennung auf eine politische Karriere

zuriickblicken kann; vgl. Page/Wouters, (Fn. 193), S. 450 ff.
209 gl. Drake, (Fn. 64), S. 238.

210 Siche insbesondere unter V.3.

211 Dies zeigt sich besonders in Krisenzeiten; so zitiert Meyer, (Fn. 164, S. 627) eine Aussage des damaligen
Sprecher von Kommissionsprisident Santer, van der Pas, hinsichtlich der (1997er) BSE-Krise: “It was
a problem of transparency within the institution and a lack of linkage between the administration an the higher
political echelons”. Meyer selbst spitzt dies zu in dem Satz: “Tn the BSE crisis for instance, one of the core
problems for the Commission was to get the facts from its own sources”.

212

AusschufS unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 93), S. 133.
213 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 5.
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Kollegialorgan mit kollektiver Verantwortlichkeit spricht. Fiir die Entwicklung der
europiischen Einigung ist es von zentraler Bedeutung, dafl die Mitgliedstaaten die
Entscheidungen auf Gemeinschaftsebene akzeptieren und die Entscheidungstriger
als durchsetzungsfihig erscheinen. Beides kénnte durch die Auslagerung in unter-
geordnete Behorden Schaden nehmen. Von dem Versuch, eine Reform auf den
Gedanken der Trennung von Politik und Verwaltung zu griinden, kann der Kom-
mission somit nur abgeraten werden. Einzelne Schritte in diese Richtung mdgen
dabei im gut begriindeten Einzelfall zweckmifig sein. Zu einer Strategie taugt
dieser Gedanke deswegen noch lange nicht.

5. Das Demokratiedefizit als Thema der Diskussion um eine Verwaltungs-
reform

Schon die bis hierhin gemachten Ausfiihrungen hinsichtlich der Verantwortlich-
keit der Kommissionsmitglieder deuteten auf ein Thema, daff im Zusammenhang
mit einer Reform der administrativen Binnenstruktur allenfalls am Rande
beachtet, dessen Relevanz aber damit nicht hinreichend gewtiirdigt wird - nimlich
das seit langen beklagte Demokratiedefizit in der Europiischen Union.214
Zweifellos stand fiir die Griinder der Europidischen Gemeinschaften die Entwick-
lung demokratischer Strukturen nicht im Mittelpunkt.2!®> Dennoch hat das
Bundesverfassungsgericht - vor dem Hintergrund einer immer mehr Einfluf§ auf
ihre Mitglieder gewinnenden Union - die Mitgliedschaft der Bundesrepublik
Deutschland in einer supranationalen Organisation ausdriicklich davon abhingig
gemacht, dafl ,eine vom Volk ausgehende Legitimation und Einflufnahme auch
innerhalb eines Staatenverbundes gesichert ist“21, Zu der Legitimation des Han-
delns der europiischen Organe durch die Riickkoppelung an die Parlamente der
Mitgliedstaaten hinzu trete ,im Mafle des Zusammenwachsens der europiischen
Nationen zunehmend - innerhalb des institutionellen Gefiiges der Europiischen
Union die Vermittlung demokratischer Legitimation durch das von den Biirgern
der Mitgliedstaaten gewihlte Europiische Parlament“217.

214 Aus der breiten Literatur vgl. Schroeder, Demokratie, Transparenz und die Regierungskonferenz -

Uberlegungen zur Legitimitit der Europiischen Union, KritV 81 (1998), S. 423 ff. mit weiteren
Nachweisen; Zuleeg, Demokratie in der Europdischen Gemeinschaft, JZ 1993, S. 1069 (1073); Lemke,
Europa als politischer Raum - Konzeptionelle Uberlegungen zur aktiven Biirgerschaft und zur
Demokratie in der Europiischen Union, KJ 32 (1999), S. 1 ff; aus Sicht des deutschen
Verfassungsrechts: Brosius-Gersdorf, Die doppelte Legitimationsbasis der Europiischen Union - Zu den
verfassungsrechtlichen Grundlagen der demokratischen Legitimation der Europiische Union,
Europarecht 1999, S. 133 ff.

Drake, (Fn. 64), S. 230: “This was a design reflecting how the founders of the European Communities prioritised
the institutionalisation of authority and the administration of things over the organisation of democracy and the
governance of people”.

216 BVerfGE 89, 155 (184).
217 BVerfGE 89, 155 (185 ).

215
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Damit sind zwei normative Pfeiler eingeschlagen worden, die auch fiir die Uber-
legungen hinsichtlich einer Verwaltungsreform eine zentrale Rolle spielen
miissen.?!8 Zum einen wird durch die Aussagen des Bundesverfassungsgerichts das
Europiische Parlament als das zentrale Organ der Eigenlegitimation, also der
nicht nur durch Organe in den Mitgliedstaaten vermittelten demokratischen Qua-
litit der Union hervorgehoben. Zum anderen ist damit allen Initiativen zur Fort-
entwicklung der Entscheidungsverfahren aufgegeben, diese Rolle des Parlaments
zum Tragen zu bringen und méglichst seine Stellung zu stirken. Die Kommission
trigt als Einrichtung, die den nationalen Parlamenten nicht direkt verantwortlich
ist, die ,,Hauptlast des Legitimitits-Defizits“?1?. Fiir die hier untersuchten Reform-
initiativen bedeutet das insbesondere - und hier schlie8t sich der Kreis zur Frage
der Verantwortlichkeit der Kommissionsmitglieder -, daf§ sich eine verstirkte
Riickbindung der verwaltungsinternen Ablidufe an das Parlament positiv auf die
demokratische Legitimation der Entscheidungsfindung auswirken wiirde?20 und
damit auch die Position der Kommission gegeniiber den Mitgliedstaaten stirken
konnte. 221

Wenn hier von der Riickbindung an des Parlament die Rede ist, so sind damit
verschiedene Aspekte angesprochen. Zunichst einmal geht es naturgemif§ um die
Ernennung der Kommission und dabei um die Frage, wie intensiv und in welcher
Form die demokratische Legitimation des Parlaments auf die Kommission
iibertragen wird?22, Dieser Frage soll im Rahmen dieser Untersuchung nicht weiter
nachgegangen werden. Interessant ist im vorliegenden Zusammenhang demgegen-
iiber die parlamentarische Kontrolle der Verwaltung. Dabei geht es um eine sach-
lich-inhaltliche Riickbindung, also eine Befassung des Parlaments mit der Art und
Weise, wie die kontrollierte Stelle die ihr gegebenen Spielriume ausfiillt.?23 Je
grofler die Kontrollmoglichkeit und je grofer somit auch die Transparenz der

218 Vgl. auch die Aussage von Drake, (Fn. 64, S. 248), die EU sei zunehmend mit Situationen konfrontiert,

“where what is required is both more democratic efficiency and more efficient democracy™.

219 Gramberger, Die Offentlichkeitsarbeit der Europiischen Kommission 1952 - 1996, 1997, S. 75.

220 Vgl. dazu schon Klisters, Kompetenzen der EG-Kommission im innerstaatlichen Vollzug von Gemein-

schaftsrecht, 1994, S. 105 f.; wegen der unmittelbaren demokratischen Legitimation des Parlaments
mufl das auch dann gelten, wenn man die klassischen national- und verfassungsstaatlichen
Anforderungen an die Strukturen wegen der Besonderheiten der europdischen Institutionen nicht fiir
einschligig hilt. Gegen die Vergleichbarkeit etwa Schroeder, (Fn. 214), S. 430; Zuleeg, (Fn. 214), S. 1073.

221 Vgl. Nugent, Themes and Prospects, in ders. (Fn. 64), S. 288 (292): “The Commission can certainly lay
some claims to legitimacy, but if it seeks to exercise power in ways governments of the Member States dislike, such
claims risk being contested and being contrasted unfavourably with the electoral base of national governments”.

222

Im deutschen Verfassungsrecht spricht man bei der Legitimation durch Ernennungsakte von der
personellen Legitimation; vgl. dazu statt vieler Bickenfirde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in:
ders., Staat, Verfassung, Demokratie, 1991, Rdnr.16 ff.

223 Vgl. noch einmal Béckenforde, (Fn. 222), Rdnr. 21.
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Entscheidungsstrukturen wird,2%% desto intensiver die Riickbindung und damit
auch die demokratische Legitimation22>,

Zu diesen Kontrollmoglichkeiten gehdrt insbesondere die Moglichkeit des Parla-
ments, Anfragen an die Kommission zu richten.?2¢ Die daraufhin gegebenen Ant-
worten konnen, ebenso wie von der Kommission vorgelegte Rechenschaftsbe-
richte, Gegenstand von Debatten sein, die nicht zuletzt durch die damit einher-
gehende Mobilisierung der Offentlichkeit kontrollierende Wirkungen ent-
falten.22” In diesem Kontext miissen folglich auch die Reformanstrengungen der
Kommission gesehen werden. Kontrollfunktionen werden gestirkt durch die klare
Zuweisung von Verantwortlichkeiten, da auf diese Weise die Bemiihungen um die
Aufklirung bestehender Mif3stinde einen klaren Bezugspunkt finden. Dartiber
hinaus ist alles, was die Informationsbasis iiber die Ergebnisse der Arbeit der
einzelnen Dienststellen qualitativ verbessert, gleichzeitig eine massive Verbesse-
rung der Kontrollmoglichkeiten. Es ist also zu {iberlegen, inwieweit die Daten und
Zahlen, auf deren Basis das Management zukiinftig erfolgen soll, auch dem
Parlament zur Verfiigung zu stellen sind.

Grundsitzlich ist dabei unter dem Gesichtspunkt der tiberlegenden demokra-
tischen Legitimation des Parlaments jedes ,Abschirmen® von Informationen
seitens der Verwaltungsstellen in besonderer Weise rechtfertigungsbediirftig.
Andererseits ist auch bekannt, dafl es ein durchaus effektiver Mechanismus zur
Verhinderung von Aufklirung sein kann, die Kontrollorgane in Ausfithrungen
iber belanglose Details regelrecht zu ,ertrinken® und so deren Aufmerksambkeit in
falsche Bahnen zu lenken oder auch angesichts der Masse schlicht ziellos werden
zu lassen. Patentrezepte sind hier wohl kaum zu finden. Insofern verbietet es sich
auch, den Eindruck zu erwecken, man kdénne gewissermaflen ,,aus der Entfernung®
die jeweils weiterzugebenden Informationen in abstrakt-genereller Weise zuver-
lassig bestimmen. Parlament und Kommission haben sich einem diskursiven Pro-
zef§ flr jedes einzelne Aufgabengebiet dariiber zu verstindigen, welche Informa-
tionen fir die Wahrnehmung der Kontrollfunktion von Bedeutung sind. Sicher
ist immerhin, daf§ Ankniipfungspunkt stets der Gedanke der Steuerungsrelevanz

224 Vgl. Zuleeg, (Fn. 214), S. 1072.

225 Vegl. de Haan/Eijffinger, The Democratic Accountability of the European Central Bank: A Comment

on Two Fairy-tales JCMS 38 (2000), 393 (399); Everson, Administering Europe?, JCMS 36 (1998), 195
(196).

Vel. AusschufS unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 135), Band 11, S. 294; kritisch gegentiber den bestehen-
den Kontrollmechanismen: Leguesne, The European Commission: A Balancing Act between Auto-
nomy and Dependence, in: Neunreither/Wiener, (Fn. 46), S. 50; Zuleeg, (Fn. 214, S. 1072) hat darauf
hingewiesen, dafl das Parlament die Kontrollfunktion iiber Anfragen, die es an die Kommission
richten darf, intensiv wahrnimmt; zu parlamentarischen Untersuchungsausschiissen siehe Beckedorf,
Das Untersuchungsrecht des Europiischen Parlaments, Europarecht 1997, S. 237 ff.

226

227 Seeler, Die rechtsstaatliche Fundierung der EG-Entscheidungsstrukturen, Europarecht 1990, S. 99

(109).
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sein mufl. Das Parlament braucht nicht iiber die Einzelheiten der Erbringung
einer bestimmten Verwaltungsleistung informiert zu sein, sollte aber jeweils um
die Ergebnisse und die verursachten Kosten wissen. Das Gelingen dieses Abstim-
mungsprozesses konnte zu einer nachhaltigen Intensivierung der Riickkopp-
lungen zwischen der Kommission und der unmittelbar vom Volk legitimierten
Vertretungskorperschaft fiihren. Positive Auswirkungen wiren dabei nicht nur
unter dem Gesichtspunkt der Verbesserung der Verwaltungsleistung, sondern auch
mit Blick auf die Reduzierung des Demokratiedefizits in der Union zu
erwarten, 28

6. Externalisierung, Privatisierung, Beauftragung

Ein besonders schwieriges Thema, das von der Kommission eher als ein zukiinftig
zu losendes angesprochen denn gelost wird, verbirgt sich hinter dem Schlagwort
der ,Externalisierung®. Soweit damit eine Dezentralisierung innerhalb der
kommissionseigenen Administration gemeint ist, sind hier schon diesbeziigliche
kritische Uberlegungen angestellt worden.22? Nicht weniger prekir ist eine Exter-
nalisierung im Sinne der Verlagerung von Aufgaben auf offentliche oder private
Stellen auflerhalb der Kommission. Fiir die Kommission stellt sich, wenn sie nicht
gentigend eigene Verwaltungskraft aufbringen kann, die Frage, ob sie die Mitglied-
staaten bzw. deren administrative Untereinheiten gewissermaflen um ,,Amtshilfe®
bittet bzw. mit ihnen zusammenarbeitet?3? oder sich privaten Sachverstand ,ein-
kauft®. Wie schon angedeutet, werden die Mitgliedstaaten nicht nur bei der Imple-
mentation der von ihr getroffenen politischen Entscheidungen, sie sind auch
auflerhalb der Mitarbeit im Rahmen des Rates fiir die oder in enger Kooperation
mit den Gemeinschaftsinstitutionen aktiv.23! Das Komitologieverfahren ist dafiir
ein besonders prominentes Beispiel.232 Die andere Option wird vor allem im
Bereich der Anwerbung nicht dauerhaft Beschiftigter und der Vergabe von Auf-
tragen an private Stellen virulent.

228 Auf die »doppelte Gewinnsituation® bei einer Intensivierung der parlamentarischen Kontrolle hat

auch - mit anderer Akzentsetzung - der Ausschuf8 unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 135, Band 11, S.
272) hingewiesen: ,Das Endergebnis sollte nicht nur ein stirkeres Europdisches Parlament, sondern
auch eine stirkere Europiische Kommission sein [...]“.

229 Vgl. unter V.1.a).

230 Ein Beispiel fiir eine solche Zusammenarbeit findet sich im Zusammenhang mit den Strukturfonds.
Dort hat die Kommission anliflich der Reform der Fonds die Zusammenarbeit mit regionalen Ver-
waltungseinheiten gesucht und dennoch in der Summe ihren eigenen Einfluf hinsichtlich Pro-
grammierung und Implementation vergrofert; vgl. Sutcliffe, The 1999 reform of the structural fund
regulations: multi-level governance or renationalization?, Journal of European Public Policy 7 (2000),
290 (296).

231 Laffan, (Fn. 78), S. 424,

232 Dazu schon unter IL.2.
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Wenn die Kommission nun von einer verstirkten Externalisierung spricht,33 so

ist damit eine Ausweitung dieser Phinomene avisiert. Dies begegnet verschiedenen
Bedenken. Am schwersten scheint dabei das Argument zu wiegen, daff die Kom-
mission nach wie vor ein relativ schwaches Machtzentrum darstellt?** und die
Koordination zwischen ihren verschiedenen Verwaltungsstellen - sowohl vertikal
wie auch horizontal - schwach ausgeprigt ist.23° Jede Externalisierung vergrofert
aber die Distanz zwischen den ausfithrenden Stellen und dem eigentlichen poli-
tischen Gremium, nimlich dem Kollegialorgan Kommission, erschwert tiber die
bestehenden Probleme hinaus die Koordination?3® und wirft schwierige Fragen
der Legitimation des sich in diesen Strukturen vollziehenden Handelns auf.237 In
Anbetracht des konkreten Anlasses fiir die Reformbestrebungen sollte auch in
diesem Fall nicht ginzlich unbeachtet bleiben, daff grundsitzlich bei allen An-
sitzen zu einer verstirkten Kooperation mit Privaten und insbesondere bei der

Vergabe finanziell lukrativer Auftrige die Moglichkeit des Miflbrauchs gegeben
it 238
ist.

Es spricht daher einiges dafiir, vor der Propagierung einer durch externen,
privaten Sachverstand verstirkten Verwaltung zunichst zu tiberlegen, ob nicht im
Interesse einer effektiven Aufgabenwahrnehmung die Krifte innerhalb der eigenen
Behordenstruktur gestirkt werden miifiten.23? Die Kommission selbst hat im
Rahmen der referierten Uberlegungen deutlich gemacht, daf sie jedenfalls bei neu
hinzukommenden Aufgaben auf die gleichzeitige Bereitstellung neuer Ressourcen

233 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 11.

234 Caporaso, (The European Union and Forms ot the State: Westphalian, Regulatory or Post-Modern?,

JCMS 34 [1996], 29 [45]) hat in diesem Zusammenhang von “post-modern polity” gesprochen.

235 Lewy, Re-engineering audit and performance management systems for multi-level governance: the

European Union experience, International Review of Administrative Science 64 (1998), 55 (63).

236 Vgl. Kommission, Die Stirkung der internen Koordinierung, http://europa.eu.int/comm/reform/

operation/coordin_de.pdf, S. 1; der Ausschuft unabhingiger Sachverstindiger, (Fn. 135, Band 1, S. 20)
fordert deshalb, daff der Proze§ der Dezentralisierung ,,mit einer Stirkung der Planung und internen
Koordinierung einhergehen miisse.

237 Thynne, The state and governance: issues and challenges in perspective, International Review of

Administrative Science 66 (2000), 227 (234).

238 Hague, The Paradox of Bureaucratic Accountability in Developing Nations Under a Promarket State,

International Political Science Review 19 (1998), 357 (366); vgl. auch Peterson, (Fn. 53), S. 563:
“fragmented accountability creates ample opportunities for small-scale corruption™; die Beauftragung Privater
durch viele Stellen in der Kommission fiihrt zweifellos zu einer ,fragmentierten Verantwortlichkeit®.

239 Metcalfe, (Fn. 67, S. 49) hat den hinter dieser Aussage stehenden Denkansatz aus einer ,pluralistischen

Sicht* der Europiischen Union kritisiert: “(..) pluralistic integration means that the remedy for the manage-
ment deficit is to strengthen networking capacities rather than to enlarge administrative capacities at the center.
Yet this goes against the conventional wisdom about improving effectiveness”. In der Tat kann es der Integra-
tion nur forderlich sein, wenn die “wetworking capacities” ausgeweitet werden. Das spricht aber keines-
falls gegen die Forderung einer den Aufgaben angemessenen Ausstattung mit Ressourcen. Dariiber
hinaus bedeutet die Forderung nach einer gestaltenden Rolle in einem Netzwerk keinesfalls, daff die
Verwaltung ihre Binnenstruktur so sehr fragmentiert, dafl sie zu einer konstruktiven Interaktion mit
externen Akteuren gar nicht mehr in der Lage ist.
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achten wird.240 Dennoch mag es sinnvoll sein, fiir bestimmte, unter Umstinden
auch zeitlich beschrinkte Bereiche, in denen es aufgrund der eng umgrenzten Auf-
gabenbeschreibung zu wenig Steuerungsproblemen kommt, auf den Aufbau einer
permanenten Verwaltungsstruktur zu verzichten und stattdessen Private zu beauf-
tragen.2*! Als nicht sachgerecht erscheint aber, eine Verstirkung der Externali-
sierung als abstrakte Zielvorgabe zu formulieren und somit trotz der gemachten
Einschrinkungen?*? eine Tendenz vorzugeben, die woméglich eine unvorein-
genommene Einzelfallpriifung erschwert, wenn nicht unméglich macht. Damit
begibt man sich in die Gefahr, das eigentliche Ziel zu hintertreiben, namlich die
Starkung der Rolle der Kommission. Die bislang noch hypothetische Vorstellung,
eine immer groflere Zahl von Beauftragten wiirde demnichst fiir die Kommission
arbeiten, ohne von dieser noch effektiv gesteuert zu werden, mag diese Sorge be-
stitigen. Man sollte daher strikt die Einhaltung der formulierten Voraussetzungen
der Externalisierung liberwachen und im tibrigen auf abstrakte Zielvorgaben in
dieser Hinsicht verzichten.

7. Européische Verwaltungskultur als Thema der Reform

Die Kommission stellt einen der Themenkomplexe ihres Konzepts unter die Uber-

schrift der ,,Europiischen Dienstleistungskultur“43. Der Begriff der Verwaltungs-

kultur ist bereits oben?** in die Diskussion eingebracht und die Ungenauigkeiten,

die mit dem Begriff einhergehen, sind angesprochen worden. Insbesondere stellt

240 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S. 29; dies., Die Reform der Kommission, Umsetzung des Reformpro-

gramms, http://europa.eu.int/comm/reform/implementing/index_de.htm; vgl. auch Kinnock, (Fn.
98), S. 2; von einer Strategie zur Ausweitung der Verwaltung der Kommission kann dennoch keine
Rede sein; vgl. Priebe, Die Aufgaben des Rechts in einer sich ausdifferenzierenden EG-Administration,
in: Schmidt-Afmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Strukturen des Europdischen Verwaltungsrechts, 1999,
S. 71 (96).

Die Kommission hat die Einfithrung des Instituts eines ,Vertragsbediensteten®, der zwischen einem
Monat und sechs Jahren beschiftigt werden soll, angekiindigt, weitere Einzelheiten aber bislang nicht
offengelegt; vgl. Kommission, (Fn. 124), S. 5. Ein Beispiel fiir eine solche Beauftragung externen
Sachverstandes und die dahinter stehenden Motive beschreibt wan Miert in seinen Erinnerungen
(Fn. 79, S. 139 f.). Bei dem Priifverfahren beziiglich der finanziellen Unterstiitzung der Westdeutschen
Landesbank durch das Land Nordrhein-Westfalen nahm man Dienste der britischen Beratungsfirma
in Anspruch, da es ein ,technisch schwieriger Fall“ fiir die Kommission gewesen sei und ,,Bankange-
legenheiten [...] eben noch ziemlich neu fiir sie gewesen seien (ebenda, S. 139). Einige problematische
Ziige der Einschaltung solchen ,neutralen® Sachverstands ergeben sich ebenfalls aus dieser Beschrei-
bung. So kam die von der Kommission beauftragte Firma zu dem Ergebnis, dafl das Land eigentlich
9,6 Prozent Rendite fiir eine Kapitaleinlage bei der WestLB hitte erwarten diirfen, wihrend die von
den privaten Banken beauftragten Gutachter einen Wert von 15 Prozent ermittelten (ebenda, S. 139
f.). Aus einer rechtsstaatlichen Perspektive muff in Anbetracht dessen die Frage erlaubt sein, wie grof§
der Einfluf privater Dritter bei Entscheidungen mit so weitreichenden Konsequenzen gehen darf.

241

242 74 den von der Kommission formulierten Voraussetzungen der Externalisierung vgl. Kommission,
(Fn.5), Teil 1, S. 11 sowie die Darstellung oben unter IV.
28 Kommission, (Fn. 5), Teil 1, S .7 fF.

244 Unter 11.3.
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es eine kaum zu beantwortende Frage dar, ob in den bekannten Reformkonzepten
die Verinderung einer wie auch immer definierten Verwaltungskultur ein Mittel
der Promotion der Ansitze oder vielmehr ein Ergebnis der initiierten Prozesse
darstellen soll. Aber auch in Anbetracht dieser mangelhaften Prizision stellt ein
Nachdenken tiber die Kultur in einer zu reformierenden Organisation kein
sinnloses Unterfangen dar.2® In vielen Konstellationen ist es nicht ausreichend,
sich auf Fragen der formalen Organisationsgestaltung zu beschrinken, wenn man
weifl, daff die beteiligten Akteure immer Spielriume zur Verfligung haben werden,
in denen informale Entscheidungsmuster zum Tragen kommen.2*¢ So erfordert
etwa die sachgerechte Entscheidung tiber die Weitergabe von Informationen ,,von
unten nach oben® in der Vielzahl der nicht ausdriicklich geregelten Fille eine
gewisse kulturelle Pridisposition. Dem Mitarbeiter steht es oftmals faktisch frei,
ob er sich ausschlieflich nach dem Kriterium der individuellen Nutzenoptimie-
rung richtet?*” oder ob er dabei an die Anforderungen seines Ressorts denkt. In
einer multinationalen Behorde wie der Europiischen Kommission kommt noch
hinzu, daf viele in einer Verwaltung wichtige Tatbestinde, wie etwa Hierarchie,
Autoritit, Disziplin oder auch der Wert akademischer Abschliisse vor dem Hinter-
grund unterschiedlicher kultureller Herkunft auch unterschiedlich interpretiert
werden.2*® Will man unter diesen Umstinden zu einer Optimierung der Arbeit in
einer Dienststelle kommen, so bedarf es einer Auseinandersetzung mit der Kultur
als der Summe eben auch dieser Faktoren.?4’

Wenn man bei der Kommission von einer gemeinsamen Verwaltungskultur reden
mochte, so handelt es sich jedenfalls nicht um eine tief verwurzelte und bruchlos
den gesamten Bereich ihrer Verwaltungstitigkeit umspannende.??? Fiir die vor-
liegende Untersuchung besonders relevant sind die ,kulturellen® Briiche?51, die
sich sowohl entlang nationaler als auch fachlicher Linien feststellen lassen. Es muf§
das Ziel einer jeden auf effiziente Verwaltungsstrukturen gerichteten Reform sein,
diese Briiche zugunsten einer stirker die Gemeinsamkeiten akzentuierenden Ver-
waltungskultur zu {iberbriicken.2>2 Dabei ist nicht zu bestreiten, daf§ derartige Ver-

235 Vgl. Romzek, (Fn. 183), S. 40.

246 Vgl. Morth, Competing frames in the European Commission - the case of the defence industry and
equipment issue, Journal of European Public Policy 7 (2000), 173 (186): “We can identify a discrepancy
between the pillar structure in terms of which the Commission is organized and the actual day-to-day work
activities™; siche auch Everson, JCMS 36 (1998), 195 (196).

247 Vgl. dazu Schafer, A wink and a nod: a conceptual map of responsibility and accountability in an era
of reform, Canadian Public Administration 42 No. 1, 5 (21).

248 Bellier, La Commission Européenne: Hauts Fonctionnaires et ,,Culture du Management“, Revue
francaise d’administration publique n° 70, avriljuin 1994, 253 (262).

249

Die Kommission selbst hat ebenfalls das Thema der “corporate culture” in ihre Uberlegungen einfliefen
lassen; vgl. Kinnock, A Whistleblower’s Charter, http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_
action.gettxt=gt&doc=SPEECH/99/172 | 0| AGED&Ig=EN, S. 2.

250 Nuygent, (Fn. 221), S. 288 (296 £)).

251 Vegl. dazu unter IL.3.
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inderungen nur duflerst schwer zu steuern sind. Fiir die Kommission mufl sogar
festgestellt werden, daf§ wichtige Faktoren in dieser Hinsicht gar nicht oder jeden-
falls nicht von ihr allein beeinflufit werden konnen.

Dazu gehort etwa die Frage der Vision tiber die Zukunft der europdischen Inte-
gration. Zweifellos konnte ein ,Fernziel®, auf das man gemeinsam zusteuert,
erheblich zur Motivation und zum Gemeinschaftsgefiihl beitragen.233 Eine Frage
der spezifisch europdischen Verwaltungskultur, die sehr wohl im Bereich des von
der Kommission Beeinflufbaren liegt, ist dagegen das Verhiltnis zum Parlament.
Das Gebot demokratischer Legitimation verlangt, wie schon gezeigt wurde, die
parlamentarischen Kontrolle der administrativen Tatigkeit. Dennoch befinden
sich diese gewissermaflen origindr supranationalen Gremien in einer Art ,natiir-
licher Allianz®, beide Organe miissen praktisch zwangsldufig von ihrer wahrhaft
europiischen Berufung iiberzeugt sein.2>* Diese Konstellation legt nahe, das for-
mal zweifellos bestehende Verhiltnis von Kontrolliertem und Kontrollierendem
seitens der Mitarbeiter der Kommission nicht als etwas Aufgezwungenes und
potentiell Unangenehmes zu betrachten, sondern vielmehr die ,strategische
Allianz“ zu suchen, also eventuell sogar mehr Einblicke zu gewihren, als eigentlich
de jure geboten wire.

Wiinschenswert und fiir die Arbeit der Kommission unter Umstinden wichtiger
als viele Verinderungen der formalen Organisationsstruktur wire sicher auch die
Abkehr von einigen Auswiichsen im Umgang der Beschiftigten miteinander. Dazu
gehort neben dem Umgangston prinzipiell auch die Achtung von vorgegebenen
Kommunikationswegen. Es besteht nimlich immer die Gefahr, dafl Mitarbeiter
aus den Kabinetten sich eher an Personen der eigenen Nationalitit in den General-
direktionen wenden, statt die Zustindigkeitsverteilung zu beachten.2>® Nicht
minder problematisch kann die zu enge Zusammenarbeit mit den nationalen
Verwaltungsstellen oder sogar den entsprechenden politischen Instanzen sein.2>¢
Generell besteht wohl eine Tendenz, daff sich netzwerkartige Strukturen im Um-
feld der Dienststellen der Kommission vorzugsweise auf die gemeinsame Staatsan-

252 Vgl. Cini, (Fn. 2), S. 225 £.

253 Die These von Aufenminister Fischer (Vom Staatenverbund zur Féderation, Rede in der Humboldt-

Universitit, RuP 2001, 8 [11 ff]) zur ,Finalitit Europas® (Anfithrungszeichen im Original) hat zwar
ausdriicklich nur ,,Akzeptanz der EU bei den Unionsbiirgern® (ebenda) im Blick , soll aber im hier
untersuchten Zusammenhang Anlaf sein, auch iiber die Auswirkungen einer solchen ,,Vision® auf die
Motivation der in den europiischen Institutionen arbeitenden Personen nachzudenken. Die Kommis-
sion hat in dhnlichem Zusammenhang darauf hingewiesen, dafl sie mehrere Initiativen zu einer
Offentlichen Debatte iiber die Gemeinschaft und ihre Zukunft ergriffen habe; vgl. Kommission,
Transparenz in der Gemeinschaft, KOM(93) 258 endgiiltig, S. 3.

254 Kobler-Koch, Framing the bottleneck of constructing legitimate institutions, Journal of European

Public Policy 7 (2000), 513 (521); Christiansen, (Fn. 8, S. 85) spricht von einem “special relationship”.

255 Berlin, Organisation et fonctionnement de la Commission des Communautés européennes, in:

Cassese (Hrsg.), The European Administration, 1987, S. 21 (296).
256 Berlin, (Fn. 255), S. 298.

Heft 3 - 2001 - ZEuS 447

https://dol.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403 - am 25.01.2026, 04:53:33. - ET—



https://doi.org/10.5771/1435-439X-2001-3-403
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Veith Mebde

gehorigkeit stiitzen.2?” Das mag in manchen Zusammenhingen durchaus effizient
sein, bedeutet aber doch eine gewisse Gefahr. Eine Beeintrichtigung der Arbeit der
Kommission kann sich daraus namlich nicht erst dann ergeben, wenn der Bereich
des rechtlich Méglichen tiberschritten ist. Es liegt auf der Hand, daf§ Vorginge
dieser Art auch innerhalb des vorgegebenen Rahmens potentiell erhebliche Aus-
wirkungen auf das Arbeitsklima haben. Um diesen Gefahren vorzubeugen, sind
insbesondere die Kommissionsmitglieder gefordert, auch die Beeinflussung dieser
kulturellen Umstidnde als eine Fithrungsaufgabe zu verstehen und in dieser Hin-
sicht im Sinne einer gedeihlichen Zusammenarbeit titig zu werden. Auch hier ist
man folglich mit einer Situation konfrontiert, in der ein bestimmtes Thema
zweifellos von grofler Relevanz fiir die Reformpline ist, gleichzeitig aber deutlich
wird, dafl der entscheidende Schritt weniger die konzeptionelle Durchdringung als
vielmehr das Verhiltnis der Beteiligten in der Praxis sein wird. Es ist insofern rich-
tig, wenn die Kommission die angestrebten Verinderungen nicht etwa als mehr
oder minder mechanische Vorginge ansieht, sondern recht vorsichtig davon
spricht, dal der ,gesamte Reformprozef [...] zur Entwicklung dieser Kultur bei-
tragen” werde.2%8

8. Ergebnis der kritischen Auseinandersetzung

Die Analyse und Bewertung der Vorschlige der Kommission hat gezeigt, daf}
einige Wiinsche offengeblieben sind. Dort, wo bei der Umsetzung in Einzelmafi-
nahmen Zielkonflikte auftreten, sind diese nicht immer iiberzeugend aufgelost
worden. Das mag daran liegen, dafy Reformpline, die auch auf eine Legitimations-
wirkung in der Offentlichkeit zielen, die erwiinschte Wirkung kaum entfalten kén-
nen, wenn sie problematisieren, anstatt hinsichtlich des eingeschlagenen Weges
Optimismus zu verbreiten. Die Folge ist dann, daf§ eine distanzierte Untersuchung
dieser Reformpline Problemfille offenlegt, fiir die sich in dem Konzept keine
iberzeugende Losung findet. Das bedeutet allerdings nicht automatisch, daff die
Reform dadurch von vornherein zum Scheitern verurteilt wire. Die Kreativitit,
die hier bei der Auflésung der Konflikte angemahnt wurde, muff dann aber im
Rahmen der Implementation der Pline zum Tragen kommen. Dies erscheint
keinesfalls ausgeschlossen. Voraussetzung dafiir ist, dafy die Probleme als solche er-
kannt werden. Das gilt insbesondere fiir die Frage der Dezentralisierung und der
Mobilitit der Bediensteten. Hier verbietet sich eine schematische Lésung. Die
Sinnhaftigkeit einer darauf gerichteten Politik hingt weitgehend davon ab, daff der
Reformwille nicht in Ideologie umschligt. Die Untersuchung hat gezeigt, daf hier
sehr genau auf den Einzelfall geschaut werden muff und undifferenzierte Ansitze
wenig Erfolg versprechen.

257 Egeberg, (Fn. 200), 731.
258 Kommission, (Fn. 5), Teil I, S. 9.
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Bei der Frage der zukiinftigen Laufbahnstruktur sowie der leistungsabhingigen
Beforderung ist das Problem anders gelagert. Hier kranken die Pline daran, daf§
zwar das ,Fernziel“ ebenso eindeutig wie begriifenswert ist, die Umsetzung in
konkrete Maffnahmen aber letztlich wenig ambitioniert bleibt. Wer Leistung un-
eingeschrinkt belohnen zu miissen glaubt, wirkt wenig konsequent, wenn er
gleichzeitig fiir die nationale Ausgewogenheit und die Frauenférderung Sorge
tragen will. Ebenso verlifit denjenigen der Mut, der seine Laufbahnstruktur radikal
indern mochte, den durchschnittlichen Beschiftigten aber garantiert, daf§ sich fiir
sie nichts andern wird. In beiden Fillen sind die den plakativen Zielen wider-
streitenden Interessen durchaus berechtigt, und es wire in der Tat nicht ratsam, sie
zu vernachlissigen. Dann mufl aber das Fazit lauten, daff die Verinderungen
letztlich nicht so viel halten, wie ihre Uberschriften versprechen. Es ist zu hoffen,
dafl auch die wenig ambitionierten Pline sich in der Umsetzung als - wenn auch
kleine - Schritte in die richtige Richtung erweisen werden.

Hinsichtlich der individuellen Verantwortlichkeit der Kommissionsmitglieder
und deren Verhiltnis zu den Generaldirektionen ist als Ergebnis festzuhalten, daf}
die Vorschlige darunter leiden, daff die eigentliche ,Fehlkonstruktion® aufler Be-
tracht bleibt: Die ungeklarte Rolle der Kommissare stellt ein massives Hindernis
fir die weitere Entwicklung der Verwaltung dar. Alle Aussagen aus den Reform-
plinen, die sich mit der besseren Wahrnehmung von Verantwortung auf allen
Ebenen befassen, sind so zwar zu begriiflen, sie machen aber ausgerechnet dort
halt, wo es um die Verzahnung mit der Politik und damit im Ergebnis auch um
die demokratische Legitimation des Handelns geht. Insgesamt scheint das demo-
kratische Potential, das im Zuge der Reform erschlossen werden konnte, nicht
genligend wahrgenommen worden zu sein. Stattdessen ist eine Tendenz zur Be-
schrinkung auf ,Kernfunktionen® und damit der Trennung von Politik und
Verwaltung sowie der ,,Externalisierung” festzustellen, die bei unsachgemifler Um-
setzung in die Praxis die Stellung der Kommission nachhaltig schwichen konnte.
Waren einige Reformvorschlige zu wenig ambitioniert, so wird in dieser Hinsicht
eine Tendenz vorgegeben, der besser sehr zurlickhaltend nachgegangen wiirde. Es
scheint, daff man hier - so erstaunlich das auch klingen mag - zu sehr Ansitze
verfolgt, welche in den nationalen Verwaltungen ihre Berechtigung haben mdogen,
die aber auf die Besonderheiten der Kommission und die Konsequenzen daraus
nicht geniigend abgestimmt sind.

Was schliefflich das Thema der europdischen Verwaltungskultur anbelangt, so ist
wegen der Ungenauigkeit der darunter gefafiten Probleme durchaus verstindlich,
dafl die Kommission darauf keine konkreten Reformvorstellungen stiitzt. Den-
noch sollte die Diskussion tiber die ,kulturelle Dimension® nicht vernachlissigt
werden. Die Verwirklichung der hier untersuchten Pline bietet daftir, bei aller
Kritik, einen profunden Anlaff. Es wire sicherlich kein MifSerfolg, wenn sich er-
weisen sollte, daff die Auswirkungen der Reform vor allem hier ihren Niederschlag
gefunden hitten.
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VI. Ausblick und Schluf3

Die Kommission bedarf, das steht sowohl nach den von ihr vorgelegten Plinen als
auch nach der daran gelibten Kritik fest, einer Reform ihrer administrativen
Binnenorganisation. Dabei sollte man nicht kritiklos und nicht ohne Beachtung
der Besonderheiten der Kommission Konzepte aus nationalen Verwaltungen
ibernehmen. Andererseits sind die im Rahmen dieser Arbeit vorgeschlagenen
Strukturen, soweit sie sich auf die Verkniipfung zwischen Politik und Verwaltung
beziehen, in der Tat nationalen Regierungs- und Verwaltungssystemen entlehnt.
Damit wird aber letztlich nur das deutlich, was ohnehin vom Beginn der
europiischen Entwicklung an mehr oder weniger unausweichlich war, nimlich die
Erkenntnis, daff sich die Kommission nach der Logik des institutionellen Gefiiges
der Gemeinschaft eines Tages zu einer Art Regierung eines foderalen Europas
entwickeln kénnte.2? Dafl man davon in wesentlichen Punkten noch weit ent-
fernt ist, bedeutet nicht, daf§ nicht einige der bewihrten Elemente eines parlamen-
tarischen Regierungssystems Vorbild fiir die Kommission sein kénnen.

Neben der Verkniipfung von Politik und Verwaltung muf8 auch durch die Orga-
nisationsstruktur auf der Ebene des Kollegialorgans Kommission die effektive und
effiziente Verwirklichung der Aufgaben gewihrleistet bleiben. Selbst grofle An-
strengungen einer Reform der administrativen Binnenstruktur werden nicht den
gewiinschten Erfolg haben, wenn nicht auch auf der ,,Makroebene® die Vor-
aussetzungen erfiillt sind. Dazu gehért im hier diskutierten Zusammenhang ins-
besondere die Gréfe der Kommission. 20 Jede noch so gut gemeinte Analyse der
Optimierungspotentiale bei der internen Koordination wird letztlich ein
vergebliches Unterfangen sein, wenn man im Zuge der Erweiterung der Union die
Zahl der Kommissare so grof§ werden 14f}t, daf§ schon deshalb jede Koordination
praktisch ausgeschlossen ist. Eine Lésung kann nur darin liegen, nicht mehr jeden
Mitgliedstaat der Union automatisch auch ein Kommissionsmitglied entsenden
zu lassen.26l Ob es sachgerecht ist, eine solche Losung, wie in Nizza be-
schlossen, 262 erst ab dem 27. Mitglied einzufiihren, erscheint sehr zweifelhaft.

259 Drate, (Fn. 64), S. 232; Aufenminister Fischer hat in seiner Rede (Fn. 253), S. 13, die Aufrechterhaltung
der Kommissionsstruktur mit einem direkt gewdhlten Prisidenten als eine Option neben der
Fortentwicklung des Europiischen Rates zu einer europiischen Regierung beschrieben; vgl. auch
Toullemon, La fonction gouvernementale dans une Union Européenne appelée i s’élargir, Revue du
Marché commun et de 'Union européenne, n° 437, avril 2000, 220 (222).

260 7y dieser Frage unter dem Gesichtspunkt der Steuerung Schmidt-PreufS, Steuerung durch Organisation,

DOV 2001, S. 45 (53 f).

Unter anderem von Piris, (After Maastricht, are the Community Institutions More Efficacious, More
Democratic and More Transparent?, European Law Review 19 [1994], 449 [480]) wurde die Forderung
nach einer Zahl der Kommissare, die unter der der Mitgliedstaaten liegt, schon nach der
Unterzeichnung des Vertrags von Maastricht erhoben.

262 Vegl. Fn. 12.

261
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Damit wird am Ende dieser Arbeit doch wieder die Verkniipfung zwischen den
beiden Themen deutlich, die eingangs zum Zwecke der Untersuchung getrennt
wurden, nimlich der Kommission als Kollegium mit ihrer politischen Rolle im
Institutionengefiige einerseits und dem Verwaltungsunterbau, um dessen Reform
es hier primir ging, andererseits. Die Reform des einen kann dauerhaft kaum
funktionieren, wenn man dabei das andere vernachlissigt. Das bedeutet allerdings
nicht, dafl die Arbeit an der administrativen Binnenstruktur warten kdnnte, bis
auch eine befriedigende Losung des Problems der Mitgliederzahl in der Kom-
mission gefunden ist. Wenn es gelinge, die internen Schwachstellen zu beheben,
also jene, die nicht auf Tatsachen beruhen, die der Kommission von auflen vor-
gegeben sind, so wire damit aller Wahrscheinlichkeit nach auch eine Verbesserung
der politischen Wirkungsmoglichkeiten verbunden.?¢3 Die Kommission sieht sich
folglich auch vor dem Hintergrund schwieriger Entscheidungsstrukturen aufge-
fordert, alles zu tun, was ihre Fihigkeit zur effektiven und effizienten Erledigung
der ihr iibertragenen Aufgaben erhéhen kann. Die hier untersuchten Reformpline
sind dafiir ein erster Ansatz, der aber unbedingt noch der weiteren Diskussion

bedarf.

263 Vgl. Nugent, (Fn. 221), S. 288, 295 ff.
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