Tanja A. Borzel

Europaiisches Regieren
Policy matters!

1. Einleitung

Als die erste Ausgabe der ZIB erschien, war ich an der Universitit Konstanz im
Hauptstudium (Diplom-Verwaltungswissenschaft) und hatte mich gerade fiir Inter-
nationale Beziehungen (IB) als Schwerpunkt entschieden. In meiner ersten Vorle-
sung wurde ich dann auch gleich mit der konstruktivistischen Wende in den IB
konfrontiert (von der ich vorher noch nie etwas gehort hatte). Auch Harald Miillers
(1994) Kritik der utilitaristischen Handlungstheorien, einer der ersten Texte, die wir
lesen mussten, war mir neu. Doch nicht zuletzt dank des vorziiglichen Literaturbe-
richts von Thomas Schaber und Cornelia Ulbert (1994) zur Reflexivitit in den Inter-
nationalen Beziehungen kannte ich mich in der dritten Theoriedebatte bald bestens
aus. Die in der ZIB veroffentlichten Beitréige bildeten eine hervorragende Vorberei-
tung auf die Diplompriifung. Wihrend der Promotion, die mich nicht nur ins Aus-
land fiihrte, sondern durch die ich mich auch von der IB ein Stiick weit entfernte,
bildete die ZIB eine wichtige Verbindung zur deutschen IB-Gemeinde und hielt
mich iiber die aktuellen Theorieentwicklungen und relevanten Neuerscheinungen
auf dem Laufenden. Heute unterrichte ich selbst in den IB, und die ZIB ist mir mehr
denn je eine wertvolle Stiitze sowohl in der Lehre als auch in der Forschung. Ich
mochte der ZIB deshalb zunichst einmal ganz herzlich zum 10. Geburtstag gratulie-
ren und ihren verschiedenen Herausgebern und Redakteuren ein gro3es Kompliment
und Dankeschon aussprechen.

Der ZIB ist es in den letzten Jahren ohne Zweifel gelungen, sich unter den interna-
tional fithrenden Fachzeitschriften einzureihen. Dies verdankt sie nicht zuletzt dem
doppelt anonymen Begutachtungsverfahren, das sie als erste deutsche Zeitschrift in
der Politikwissenschaft einfiihrte. Auch wenn dieses Verfahren vielen zunichst
ungewohnt schien und in manchen Fillen zu mehreren Uberarbeitungsrunden mit
bis zu sechs verschiedenen Gutachten gefiihrt haben soll, hat es einen wichtigen
Beitrag zur Professionalisierung und Qualitdtssicherung in den deutschen IB geleis-
tet. Der rigorose Auswahlmechanismus hat aber auch zu einer gewissen Engfithrung
bzw. Einseitigkeit gefiihrt, wie sie der amerikanischen IB mit ihren zum Teil stili-
sierten Theoriedebatten, in denen empirische Fragestellungen eine eher untergeord-
nete Rolle spielen, hiufig vorgeworfen wird und gegen die sich die deutsche IB
zumindest ein Stiick weit abgrenzen wollte (vgl. die Debatte in der ersten Ausgabe
der ZIB zwischen Gunther Hellmann 1994 und Michael Ziirn 1994 sowie den Bei-
trag von Thomas Risse in diesem Heft). Die Einseitigkeit bezieht sich gar nicht mal
so sehr auf die in manchen Kreisen immer noch verbreitete Aulenwahrnehmung der
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ZIB als ein »konstruktivistisches Theorieorgan« (Ziirn 2001: 177). Die so genannte
ZIB-Debatte iiber kommunikatives Handeln in der internationalen Politik ist ein
mustergliltiges Beispiel fiir schuleniibergreifende Kommunikation, die ausgewogen
und richtungweisend war. Was als kritische Auseinandersetzung mit dem rationalis-
tischen Akteurskonzept begann, entwickelte sich zu einer eigenstiandigen Theoriede-
batte, die kommunikatives Handeln als dritten Typ sozialen Handelns — neben dem
rationalistischen und dem normengeleiteten — etablierte. Die Wirkung der Debatte
ging weit iiber den deutschen Sprachraum hinaus und hat damit maBgeblich das
internationale Profil und Ansehen der deutschen IB gefordert. Sie hat auch Mal-
stidbe fiir die methodologische Herangehensweise potenzieller ZIB-Beitrige gesetzt,
die sich an der theorie- und problemorientierten Grundlagenforschung ausrichten
sollten (vgl. Wolf 1994). Damit wollte sich die ZIB zu Recht von eher anwendungs-
orientierten Zeitschriften wie Internationale Politik oder Aus Politik und Zeitge-
schichte abgrenzen. Durch das Raster sind aber auch Forschungsrichtungen gefal-
len, die sich nicht notwendigerweise (nur) an aulerwissenschaftliche Zielgruppen
im Bereich der politischen Bildung oder der Politikberatung richten, sondern eher
induktiv und nicht ganz so theorie- und methodengeleitet vorgehen. Dazu zihlt bei-
spielsweise die policy-orientierte Europaforschung, die fiir das »Européische Regie-
ren« zunehmend an Bedeutung gewonnen hat.

Wihrend die Europaforschung lange unter der Rubrik Internationale Organisatio-
nen und Institutionen gefasst wurde (vgl. Wolf 1994: 6), hat sie sich mittlerweile als
eigenstdndige Teildisziplin in der Politikwissenschaft etabliert. Trotzdem bleibt sie
den Internationalen Beziehungen eng verbunden, was sich auch darin zeigt, dass die
Herausgeber der ZIB »Europidisches Regieren« in den Katalog der Themen aufge-
nommen haben, die die Internationalen Beziehungen als politikwissenschaftliche
Teildisziplin definieren. Trotzdem sind Beitridge aus dem Bereich der Europafor-
schung in der ZIB erst in den letzten zwei Jahren stirker vertreten, wie ich zu
Beginn meines Beitrages aufzeigen werde. Dariiber hinaus weisen die veroffentlich-
ten Arbeiten in der ZIB eine gewisse Einseitigkeit auf, so dass die ZIB nur ein
begrenztes Spektrum der Europaforschung abdeckt. Ich schliele mit einem Pladoyer
fiir eine zukiinftige Schwerpunktsetzung auf stirker policy-bezogene Forschung, die
nicht nur den Blick auf bisher vernachléssigte Erkldarungsfaktoren des europédischen
wie internationalen Regierens lenkt, sondern auch eine stirkere Anwendungsorien-
tierung mit sich bringt, wie sie von den Herausgebern der ZIB gefordert wird (Hell-
mann/Miiller 2003).

2. Europa und die ZIB

Wihrend Michael Ziirn (1997: 217) in seinem Editorial in der ZIB 2/1997 die
Europédische Integration noch zu den Themen zéhlte, die in der ZIB unterre-
présentiert waren, kam er vier Jahre spiter zu einer optimistischeren Einschétzung
(Ziirn 2001: 177). Tatsdchlich hat der Anteil der europabezogenen Beitrige aber erst
in den letzten zwei Jahren merklich zugenommen (vgl. Abbildung 1). Mit insgesamt
20 Verdoffentlichungen liegt die ZIB in etwa gleich auf mit der Politischen Viertel-
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Jjahresschrift (PVS), die zwar vier mal im Jahr erscheint, allerdings auch die gesamte
Breite der Politikwissenschaft abdecken muss. Dariiber hinaus beschéftigt sich die
ZIB — anders als die PVS — bisher nur mit einem relativ begrenzten Teil der Europa-
forschung. Zum einen nihern sich die ZIB-Beitrige der Europédischen Union (EU)
aus Sicht der Theorien internationaler Kooperation. So fragt Gehring (1994) im ers-
ten europabezogenen Beitrag der ZIB, was wir von der EU iiber den Beitrag von
Institutionen zur Forderung der internationalen Zusammenarbeit lernen konnen. In
dhnlicher Weise behandeln Schirm (1997), Merlinger (1999), Ecker-Erhardt (2002)
oder Thurner et. al. (2003) die EU als institutionelle Struktur oder internationales
Verhandlungssystem, an denen sich die Erkldrungskraft verschiedener IB-Ansitze
tiberpriifen ldsst. Es ist deshalb kaum iiberraschend, dass die Debatte zwischen den
verschiedenen Integrationstheorien, die Mitte der Neunzigerjahre mit der Betonung
der rechtlichen Dimension eine wichtige Weiterentwicklung erlebte, so gut wie
nicht rezipiert wurde.! Zum anderen hat der governance turn in der Europafor-
schung auch in der ZIB seinen Niederschlag gefunden. Seit Ende der Neunziger-
jahre beschiftigen sich die meisten europabezogenen Beitrige mit der Frage,
inwiefern in der EU als nicht-hierarchisches Mehrebenensystem legitim und effektiv
regiert wird bzw. werden kann (Heinelt 1998; Schmalz-Bruns 1999; Neyer 2002;
Wendler 2002; Borzel et al. 2003). »Europédisches Regieren« zihlt mittlerweile zu
den Schwerpunktthemen in der ZIB. Dabei bezieht sich »Européisch« allerdings
ausschlieBlich auf die Européische Union. Der Europarat oder die Organisation fiir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) spielen in der ZIB keine Rolle.
Auch dreht sich der Governance-Ansatz nicht nur um die Frage des effektiven und
legitimen Regierens im EU-Mehrebenensystem, sondern untersucht, wie das
europdische Regieren auf die politischen Institutionen und Prozesse der EU und
ihrer Mitgliedsstaaten zuriickwirkt. Die so genannte Européisierungsdebatte, die der
Perspektive des second image reversed folgt (Gourevitch 1978), ist ebenfalls weit-
gehend an der ZIB voriibergegangen. Mit Ausnahme des Artikels von Susanne
Schmidt (2003) sind deutschsprachige Beitrige zu dieser Debatte in anderen Zeit-
schriften wie der PVS oder der Osterreichischen Zeitschrift fiir Politikwissenschaft
erschienen. SchlieBlich fillt auf, dass der Grofiteil der europabezogenen Beitrige —
dem Profil der ZIB entsprechend — einen starken Theoriebezug aufweist und der
Empirie oft einen eher illustrativen Stellenwert einrdumt. Empirisch gesittigte,
induktiv angelegte Politikfeldstudien, wie sie fiir weite Teile der Europaforschung
charakteristisch sind, suchen wir in der ZIB vergeblich.

1 Vgl. z. B. Wincott (1995); Moravcsik (1995); Garrett (1995); Mattli/Slaughter (1995);
Stone Sweet/Sandholtz (1997).
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Abbildung 1: Europabezogene Beitrdige in der ZIB 1994-2003
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3. Europdisches Regieren: Policy matters!

Die Europa-, oder besser gesagt: die EU-Forschung ist in der ZIB bisher nur
begrenzt reprisentiert. Diejenigen, die der Meinung sind, dass die Europaforschung
eine eigenstindige Teildisziplin der Politikwissenschaft ist, mogen dies kaum als
Problem empfinden. Sollen sich die deutschen Europaforscherlnnen doch ein eige-
nes Forum schaffen, wie dies im englischsprachigen Raum bereits der Fall ist, wo es
eine ganze Reihe renommierter, rein europabezogener Zeitschriften wie das Journal
of Common Market Studies, das Journal of European Public Policy, West European
Politics, European Union Politics oder Comparative European Studies gibt. Mal
abgesehen davon, dass die ZIB kein Interesse daran haben kann, in einen Konkur-
renzkampf um die relativ kleine deutschsprachige Leserschaft zu treten, den im
Zweifelsfall beide Seiten nicht iiberleben wiirden, widerspriche eine solche Arbeits-
teilung der fortschreitenden Aufhebung der Grenzen zwischen den Teildisziplinen
der Politikwissenschaft. Realweltliche Entgrenzungsprozesse lassen die Unterschei-
dung zwischen internationaler Anarchie und nationaler Hierarchie, auf der die Tren-
nung zwischen internationaler Politik und vergleichender Regierungslehre bzw.
Innenpolitik beruht, zunehmend fragwiirdig erscheinen (Grande/Risse 2000). Dies
lasst sich nirgendwo besser beobachten als in der Europédischen Union, die zwar —

350

.73.218.38, am 18.01.2028, 13:17:28. @ i Vitzter Inhalt.
mit, fr oder in KI-Systemen, KI-Modellen oder Generativen



https://doi.org/10.5771/0946-7165-2004-2-347

Tanja A. Borzel: Europdisches Regieren

im Gegensatz zu internationalen Organisationen und Regimen — dank ihrer suprana-
tionalen Institutionen hoheitlich Regeln setzen kann, aber — anders als der moderne
Staat — zur Durchsetzung ihrer rechtlich verbindlichen Entscheidungen nicht iiber
ein legitimes Gewaltmonopol verfiigt (Hix 1994, 1998). Die so genannte Gover-
nance-Perspektive, die sich in den Internationalen Beziehungen zunehmend als
Alternative zum lange dominierenden kooperationstheoretischen Paradigma dar-
stellt (vgl. Jachtenfuchs 2003), findet ihre Entsprechung im governance turn der
Integrationsforschung, der weg von der Erkldrung des Integrationsprozesses und sei-
ner Finalitit fiihrt und sich mehr mit den Auswirkungen der institutionellen Struktur
der EU auf die Effektivitit und Legitimitit politischen Handelns beschiftigt, sowohl
auf europdischer als auch auf nationaler Ebene. Der den IB und der EU-Forschung
gemeinsame Fokus auf das »Regieren jenseits des Nationalstaates« (Ziirn 1998) hat
zur Entwicklung breiterer theoretischer Ansétze und analytischer Konzepte gefiihrt,
die zum groflen Teil der innenpolitischen Steuerungsdebatte entlehnt bzw. daran
unmittelbar anschlussfihig sind. Damit lassen sich allgemeine Fragestellungen der
Politikwissenschaft sowohl jenseits als auch diesseits des Nationalstaates untersu-
chen (Schuppert 2004). Der Vergleich von Regierungsformen in unterschiedlichen
Handlungskontexten steht erst am Anfang, gibt aber bereits jetzt schon interessante
Ritsel auf. So zeigt sich beispielsweise, dass in der EU viel weniger in 6ffentlich-
privaten Netzwerken regiert wird als auf nationaler Ebene, obwohl die Fihigkeit der
EU zur hierarchischen Steuerung weniger ausgeprigt ist als die ihrer Mitgliedsstaa-
ten (Mayntz 1998; Borzel 2004).

Die mehr policy-orientierte Europaforschung ldsst auch darauf schlieBen, dass die
Wirkung Europdischen Regierens nicht nur zwischen territorial definierten Hand-
lungskontexten (EU-Organe, Mitgliedsstaaten, Regionen) unterschiedlich ausfallen
kann, sondern sowohl zwischen als auch innerhalb von Politiksektoren erheblich
variiert (Héritier 1999; Cowles et al. 2001; Héritier et al. 2001; Borzel 2003). Eine
Studie zu VerstoBen gegen Européisches Recht zeigt beispielsweise, dass es erhebli-
che Unterschiede zwischen einzelnen Politiksektoren gibt, die zum Teil groB3er aus-
fallen als zwischen den Mitgliedsstaaten (vgl. Borzel et al. 2003). Es liegt nahe, dass
sich in der internationalen Politik dhnliche Varianzen hinsichtlich der Regelverstofie
finden lassen. Aber es gibt so gut wie keine Studien, die die Effektivitit internatio-
naler Institutionen systematisch zwischen Politiksektoren vergleichen. Es mag des-
halb kaum verwundern, dass die Compliance-Forschung vor allem auf lidn-
derspezifische (systemische) Variablen fiir (nicht)regelkonformes Verhalten von
Staaten abhebt und die Bedeutung politikfeldspezifischer (sektoraler) Erkldrungs-
faktoren vernachlissigt. Policy matters — aber warum?

Die (europabezogene) Policy-Forschung bietet eine Reihe von Ansatzpunkten fiir
die Erkldrung politikfeldspezifischer Varianz, ohne allerdings mit anspruchsvollen
Theorien aufwarten zu konnen. Aufgrund ihrer Vielfalt und Ambivalenz lassen sich
die gewonnenen Erkenntnisse oft nur schwer zusammenfassen und in generalisier-
bare Aussagen iiberfiihren. Dies mag erkldren, weshalb nur wenige europabezogene
Studien ihren Weg in die ZIB gefunden haben. Viele der policy-orientierten Arbei-
ten wiirden in der Tat das Begutachtungsverfahren nicht iiberleben — und das ist
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auch gut so! Hier soll nicht deskriptiven Einzelfallstudien das Wort geredet werden,
die ohne jeglichen Bezug zu einer allgemeinen, theoretisch informierten Fragestel-
lung vorgehen. Aber es gibt etwas zwischen abstrakten Theoriedebatten, deren Rele-
vanz sich zumindest Nicht-Eingeweihten hiufig nur schwer erschlieft, und Policy-
Analysen, die einzelne Maflnahmen bis ins kleinste Detail durchdringen, ohne uns
zu sagen, warum das eigentlich wichtig ist, oder uns weifl machen wollen, dass sich
aus der Implementation der EU-Trinkwasserrichtlinie in Bayern und Katalonien
etwas iiber die Transformation von Staatlichkeit lernen ldsst. Die EU-Forschung
bietet eine Reihe von Arbeiten, die zwar nicht die Kohidrenz theoretischer Argumen-
tationen hinterfragen bzw. theoretisch abgeleitete Erklirungen mit Hilfe lehr-
buchmiBig ausgewihlter Fille zu falsifizieren suchen. Sie liefern trotzdem wichtige,
empirisch informierte Erkenntnisse zu allgemeinen Problemstellungen, die nicht
immer einen theoretischen Durchbruch bedeuten, aber theoretisch auf jeden Fall
reflektiert sind.?> Die hier exemplarisch aufgefiihrten Arbeiten wurden alle in
deutschsprachigen, begutachteten Fachzeitschriften veroffentlicht. Ich wiirde mir
wiinschen, dass sie in Zukunft auch in der ZIB ein Forum sehen und finden wiirden.
Ein stirkerer Policy-Bezug wiirde nicht nur die Theoriedebatten befruchten, sondern
die ZIB auch fiir eine mehr anwendungsorientierte Leserschaft interessant(er)
machen. Praxisnahe Beitrige wie die in der letzten ZIB (1/2004) bilden eher die
Ausnahme denn die Regel. Dabei geht es nicht darum, die bewihrte Arbeitsteilung
zwischen der ZIB und den anwendungsorientierten IB-Zeitschriften aufzuheben.
Grundlagenforschung, auch wenn sie problemorientiert ist, unterliegt anderen
Anforderungen als die Politikberatung und die politische Bildung (vgl. den Beitrag
von Thomas Risse in diesem Heft). Aber Politikberatung, die nicht auf theoretisch
reflektierten, empirisch abgesicherten Erkenntnissen beruht, ist genauso verantwor-
tungslos wie Grundlagenforschung, die ausschlieflich im wissenschaftlichen Elfen-
beinturm stattfindet. Der theoretische Mehrwert eines Beitrags sollte deshalb nicht
zum allein bestimmenden Kriterium erhoben werden. Nicht immer 1ésst sich eine
empirische Problemstellung unmittelbar an theoretische Grundfragen der Disziplin
ankniipfen. Trotzdem kann erwartet werden, dass ein Bezug zu allgemeinen Frage-
stellungen hergestellt und die Verallgemeinerungsfahigkeit der empirischen
Befunde abschlielend diskutiert wird. Theoretisch orientierte Beitriige sollten sich
im Gegenzug fragen lassen, worin der empirische Mehrwert ihrer Einsichten liegt.

4. Schlussbemerkungen: Frisst die Revolution ihre Kinder?

Je hoher die Reputation eine Zeitschrift in ihrer Disziplin, desto rigoroser ist das
Begutachtungsverfahren und desto hoher werden theoretische Arbeiten gegeniiber
praxisbezogenen oder problemlosungsorientierten Arbeiten bewertet. So lautet das
Ergebnis einer Studie von Ole Waver (zitiert nach Hellmann/Miiller 2003: 378f).
Dies trifft fiir die ZIB sicherlich zu, und die Nachdenklichkeit, mit der die Herausge-

2 Knill (1995); Ziirn (1996); Kohler-Koch/Jachtenfuchs (1996); Benz (1998); Knill/
Lenschow (1999); Falkner (2000); Schmidt (2001); Knodt (2002); Treib (2003).
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ber nach einem moglichen conservative bias fragen, scheint berechtigt (Hellmann/
Miiller 2003). Den ZIB-Gutachterlinnen kann sicherlich nicht unterstellt werden,
dass sie rigorose Mafistidbe anlegen, um ihre eigenen Forschungsagenden zu schiit-
zen, mit denen sie sich selbst durch das Begutachtungsverfahren kdmpfen mussten.
Die ZIB hat mit der Einfiihrung der doppelt blinden Begutachtung vor zehn Jahren
eine kleine Revolution ausgelost, die wesentlich zur Professionalisierung und
Demokratisierung der deutschen IB-Zunft beigetragen hat. Aber damit wurde auch
ein (Selbst-)Selektionsmechanismus eingesetzt, der dazu gefiihrt hat, dass policy-
orientierte Arbeiten im Bereich der Europaforschung, aber auch in der AuB3enpoliti-
kanalyse in der ZIB so gut wie nicht zu finden sind. Dies ist nicht nur im Lichte
eines pluralistischen Wissenschaftsverstindnisses problematisch, sondern behindert
auch theoretische Weiterentwicklungen, wie sie beispielsweise erforderlich sind, um
Unterschiede in der Effektivitit und Legitimitit des Regierens jenseits des National-
staates zu erkldren. Fiir die »second image reversed«-Forschung, die die Auswir-
kung von Globalisierung und Europdisierung auf Strukturen und Prozesse des
Regierens jenseits und diesseits des Nationalstaates untersucht, bieten Policy-Analy-
sen wichtige Erkenntnisse, vor allem wenn sie systematisch vergleichend angelegt
sind. In dieser Art von Studien liegt ein Desiderat, dem sich IBlerInnen und EU-For-
scherInnen gleichermaflen stellen miissen und fiir die die ZIB ein Forum bieten
sollte.
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