IWE —WORKING PAPER SERIES

OSTERREICHISCHE AKADEMIE DER WISSENSCHAFTEN
FORSCHUNGSSTELLE FUR INSTITUTIONELLEN WANDEL
UND EUROPAISCHE INTEGRATION — IWE
BACKERSTRASSE 13/2.STOCK
A-1010 WIEN

DER RISSIM VORHANG

SONJA PUNTSCHER RIEKMANN

No.: 11, JULI 2000




Der Rissim Vorhang
Uber die Notwendigkeit einer neuen L egitimitatsgrundlage fiir die Européische Union

Sonja Puntscher Riekmann
Je grofier eine Gemeinschaft ist, vorausgesetzt
ihre Ausdehnung hélt sich in praktikablen Grenzen,
um so besser geeignet ist sie fir die Selbstregierung.
Madison, 51. Federalist-Artikel
|. Einleitung

Fur eine kurze historische Epoche scheinen die européschen Blrger und Birgerinnen “diessats’ des
Eisernen Vorhanges in der besten dler Welten gdebt zu haben. Von den frilhen finfziger bisin die
spéten achtziger Jahre konnte wesentlich von Fortschritten berichtet werden: von der Verbannung
des Krieges, von 6konomischem Wachstum und sozidem Frieden, von stabilen Demokratien und,
nicht zuletzt, vom “immer engeren Zusammenschlul3® einer wachsenden Zahl von Stagten in ener
Gemeinschaft, die zum htheren Garanten von Sicherheit und Wohlstand werden sollte. “ Europd’ war
nach den Debakeln der ersten Héfte des Jahrhunderts wieder zur Chiffre fur Zivilisationsfortschritt
geworden.

Nur klene Minderheiten versagten dem europdischen Integrationsprojekt ihre Zustimmung.
L egitimitétsprobleme moderner Demokratien wurden im Rahmen des Nationa staates debattiert und
an dessen Ingtitutionen abgehanddt.! Das neue inditutionelle Arrangement der supranationaen
Gemeinschaft blieb von demokratietheoretischen Analysen zunéchst weitgehend verschont. Im
Schatten des Kadten Krieges und der Teilung des Kontinents durch den Eisernen Vorhang war die
westeuropéische Gemeinschaft zur komfortablen Monade geworden. Doch dann rif3 der Vorhang
und ales wurde anders. An der Kontingenz der Geschichte zerbrach die lllusion der “ewigen Ruhe”’
und rif3 zugleich jener Schleler des Unwissens, der Uber dem Projekt der europdischen Integration
lag. Die “Offnung des Ogtens’ gerdt zum Lackmustest fir das europdische Modell der soziden
Marktwirtschaft und fir die europdische Demokratie. Und dies aus zweifachem Grunde: Der
Zusammenbruch des Sowjetimperiums verandert die geopoalitische Situation des Kontinents und
zwingt die Europdische Union sich ihrersaits zu 6ffnen fir die Aufnahme zentral- und osteuropéischer
Staaten. Das in demokratiepolitischer Hingcht immer schon problematische Ingtitutionengeflige der
Union wird ba einer Auswetung auf 20 und mehr Stasten auch aus Effizienzgrinden unhatbar.
Doch jede Verdnderung durch Straffung der européischen Organe und ihrer Verfahren wiirde jene
Zentrdiderungstendenzen vergarken, fir die das exisierende Legitimitétspotentia nicht ausreicht.
Das 6konomische Gefdlle zwischen Ost und West erfordert finanzielle Ausgleichsmechanismen, die
entweder auf Kosten heutiger Nettoempfanger gehen oder eine Anhebung der Nettobeitrége
bedeuten. Fir beides fehlt der politische Wille.

Doch entstand die Didektik der beiden Welten wirklich erst mit dem Bruch von 1989? Das
Bekenntnis westlicher Andytiker, von dem Ereignis vollkommen Uberrascht worden zu sain, verstd|t
den Blick auf Wirkungen, deren Ursachen vid dter snd. Die Schwéchen des ¢konomischen
Systems des Kommunismus wurden spéatestens Ende der sechziger Jahre offenkundig. Trotz des

! Besonders intensiv war die deutsche Debatte in den siebziger Jahren, an der sich vor allem Luhmann (1969),
Habermas (1973), Offe (1976), Kiedmansegg (1971), Hennis (1976), Miunch (1976) u.a beteiligten. Fir eine
Zusammenschau vgl. Wirtenberger 1982:734-740.
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Einmarsches sowjetischer Truppen in Prag zur Unterdriickung des ,, Friihlings® von 1968 wurde ein
Nachlassen des Willens kommunistischer Eliten erkennbar, den Bewels zu fihren, da3 die
Planwirtschaft in ihrer Produktivkraft dem Kapitalismus ebenbirtig, wenn nicht tberlegen sai. Dieses
Nachlassen mag nicht nur die politischen Déentedtrategien des Westens eingeleitet, sondern
madglicherweise auch jene Liberdigerung der internationaden Finanzmérkte beglingtigt haben, die mit
dem Zerfdl des Bretton-Woods-Abkommens ihren Anfang nahmen. Mit dem Prager Frihling und
spéter dem Kriegsrecht in Polen kam der westlichen Linken — zumd der kommunistischen —auch ihr
Projekt einer glaubhaften politischen und 6konomischen Alternative abhanden.

Pnéanomenologisch auffdlig i, da3 Mitte der achtziger Jahre die vidztiete Sklerose des
europdschen Integrationgprozesses plétzlich Gberwunden it und die DelorsAdminidration fir eine
Reihe von ,daatsbildenden* Zentraliserungsschritten den Konsens vordem widerstrebender
Regierungen zu gewinnen vermag. Die Europdsche Gemenschaft der zwdlf  beschleunigt
Vertiefungs- wie Erweiterungsvorhaben. Von der Einheitlichen Européischen Akte (1986) bis zum
Vetrag von Maadricht (1993) schafft se den Binnenmarkt und die Wirtschaftss und
Waéhrungsunion, gdelt die Weichen fur die Gemeinsame Aul¥en- und Sicherhaits wie fir die
Gemeinsame Innen- und Judtizpalitik, erweltert die Abstimmungen mit qudifizierter Mehrheit im Rat,
gérkt das Parlament und die Kommisson, fihrt die Unionsblrgerschaft ein. Der Wille, sch ds
entscheidender Akteur nach Innen wie nach Aul¥en zu etablieren, artikuliert sch auch in ener
begrifflichen Innovetion: die Gemeinschaft wird zur Union.

Und nach der 1986 abgeschlossenen Sliderweiterung beginnt die Union eine Arrondierung um jene
EFTA-Staaten, deren Reichtum de dazu préadesiniet, deren telwese aul¥en- und
scherhetspolitische Neutrditét man fUrs erste ignoriert. Angesichts der tektonischen Verschiebungen
in der europdischen Nachkriegsordnung erscheint den Eliten die Konstruktion eines méchtigen
supranationden Wirtschaftsblocks mit staatséhnlichen Zigen das Gebot der Stunde. Dabel
widerspricht diese Interpretation des Integrationsprozesses nur scheinbar der  kondatierten
Liberaiserungsoffensive, denn die Stérkung der Gemeinschaft ds Starkung der supranationden wie
nationden Exekutiven entsteht in ener Didektik mit den Interessen zumindest der grof3en
okonomischen Akteure. In Europaist die Modernisierung durch die Befreiung der Marktkrafte noch
dets das Projekt aufgeklarter Technokratien gewesen. In demokratietheoretischer Hinsicht ist
jedenfals bedeutsam, dal3 wie in der Vergangenheit die Exekutiven der Mitgliedstaaten und der
supranationden Inditutionen fir beide Unternehmungen, die européische Integration und die
Liberdiserung des Marktes, die Zusimmung der Vdlker einfach voraussetzten. Zugleich stdlt sch
die Frage, in welchem Mal3e 6konomische Freiheitanteressen die Kondtitution der neuen Polity
mitbestimmten, indem dieser zwar (markt)regulierende, aber nicht mehr redigtributive Funktionen
zugestanden werden.

Doch das Unerwartete trat ein. VVon Innen wie von Aul3en sagten manche Volker “Nein” zu diesem
Projekt. Aulerhab der Union waren es zundchst die Schweizer, die 1992 den Baitritt zum
Europé schen Wirtschaftraum ablehnten und damit die Regierung zwangen, auch das Ansuchen um
einen EU-Batritt firs erste ruhen zu lassen; dann vatierten die Norweger, und dies zum zweiten Md
in ihrer Geschichte, gegen die Aufnahme in die EU (1994). Im Inneren lehnten die Dénen den
Vertrag von Maedtricht ab, wahrend die Franzosen ihn nur mit hauchdinner Mehrheit annahmen.
Die Skepss — 0 schien es — wuchs zu Beginn der neunziger Jahre porportiona zur Intenstét der
Integration. Die Motive mogen unterschiedliche gewesen sain, das Resultat blieb dassdbe das
Publikum hatte san Schweigen gebrochen, das die Eliten dets ds wohlwollende und
uneingschrankte Zustimmung zum Integrationsprozeld gedeutet hatten. Seither offenbaren auch die
Umfragen im Eurobarometer einen wachsenden Vertrauensverlugt in die supranationaen Ingtitutionen
(Eurobarometer 51/1999; vgl. Glaab 1999, Miinch 1998: 326-344). In der politikwissenschaftlichen
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Literatur macht die Rede vom Ende des permissiven Konsenses die Runde, die schlieldich im weithin
anerkannten Verdikt vom européischen “ Demokratiedefizit” gipft.?

Diese Entwicklung bedingte eine Verlangsamung der Integrationsdynamik. Dies gilt natdrlich nicht for
Politikbereiche, in denen die Eigengesetzlichkelt des Bestandes das Tempo bestimmit. Aber in jenen,
wo im Namen der Stabilitét neue Initiativen gesetzt werden mifden, ist eine gewisse Erlahmung des
politischen Willens nicht zu leugnen. Letzteres gilt vor dlem fir die européische “Verfassungspolitik”
as Grundlage fur die n&chgten Vertiefungs- und Erweiterungsschritte. Von der Erkl&rung des Rates
von Madrid (1995), die néchste Regierungskonferenz der Schaffung von neuen und dauerhaften
Grundlagen fUr die Zukunft der Union zu widmen, blieb in Amsterdam nicht viel Ubrig, wahrend man
die Tagesordnung fir die im Frihjahr 2000 beginnenden Regierungskonferenz moglichst klein haten
mochte. Dazu kommt die Krise eines wichtigen inditutiondlen Akteurs, der Européschen
Kommission, die sait den Korruptionsafféren und dem Rucktritt der Santer-Administration im Jahre
1999 ihre Rolle ds “Motor und Moderator” des Integrationgprozesses nicht wiederzufinden scheint.
Aber das Europdische Parlament, das den Rucktritt der Kommission initiiert hatte, ist nicht der
Seger dieser Konfrontation. Die zum Tell au3erst niedrige Wahlbetelligung an den Européschen
Wahlen des Juni 1999 zeugen ebensowenig von ener besonderen Loyaditét der Birger und
Burgerinnen zu diesem Organ wie die Funktionadiserung der Europawahlen durch die Parteien fir
naionde Zwecke. Der Machtverlus der Kommisson resultiet zumindest bisher in enen
Machtgewinn des Rates, mithin in die Stérkung des Nationditéaenprinzips zu Lasten des
europaischen | nteresses.

Dies i das politische und sozio-6konomische Tableau, vor dem heute die Legitimitétsfrage des
neuen politischen Gebildes zu gellen ist. Dabel erscheint auf den ersten Blick diese Frage gerade
durch die Stdrkung des Nationdlitétenprinzips beantwortet. Doch dieser Schein trigt. Die These
dieses Artikds lautet: Neue und dauerhefte Legitimitéd kann die Union nur durch ihre
Demokretiserung gewinnen, die einen Zuwachs an Loyditd der Demoi zu den europdischen
Indtitutionen hervorbringt. Die Stérkung des Rates, dessen Rechtsetzung dem prédemokratischen
Prinzip der Regierungsgesetzgebung gehorcht und dessen Kontrolle das européische und die
nationden Parlamente unzureichend, in manchen Bereichen gar nicht zu lesten vermogen, ig en
gefahrlicher Weg. Die eminente Birokratiserung von Politik (Bach 1999; Puntscher Riekmann
1998) - nationd wie suprandtiond - zetigt eine Entparlamentariserung von Willenshildung und
Entscheidung (Risse Kappen 1996), die den Konsens Uber Begriff und Praxis von Demokratie
aufzuheben droht.

Um den Kurzschlul3, die Lésung des Problems l&ge ,,einfach” in der Verwandiung der Union in einen
Bundesstaet, zu vermeiden, will ich hier zunéchst eine Kritik jener Begriffe und Diskurse versuchen,
die dem tradierten europdischen Konsens Uber Demokratie zugrunde liegen. Das Zid ist Uber die

2 Doch trotz der umfangreichen Literatur (vgl. u.a. Wolton 1993, Lodge 1994 und 1997, Smith/Wallace 1995, Weiler
1995, Kielmansegg 1996, Scharpf 1996, Kaufmann 1997, Offe 1998 und die Sammelbénde hg. v. Télo 1995,
Konig/Rieger/Schmitt 1998) ist die Debatte, worin dieses Defizit nun eigentlich besteht, auch deshalb
unabgeschlossen, weil alle Defizite nur als Abweichungen von den nationalstaatlichen Demokratiemodellen
definierbar sind, aber so nicht definiert werden, weil alle Autoren stets betonen, daf3 die neue Polity mit einem
Nationalstaat nicht vergleichbar sei. Zum Defizit der Debatte um das Demokratiedefizit der Union vgl. Narr 1997
und Puntscher Riekmann 1998.

% Auch die Ernennung Romano Prodis zum neuen K ommissionsprasidenten im Jahre 1999 hebt zumindest bis jetzt
diese Diagnose nicht auf. Im Gegenteil die 6ffentliche Diskreditierung von Prodis Ankiindigungen zur Reform der
EU-Institutionen durch einige Ratsmitglieder bestétigt sie. Prodis Vorstol? zu einer weitgehenden Reform ist fiirs
erste durch den Ratsgipfel von Helsinki einfach abgeschmettert worden, wahrend sein Versuch zu diesem Zwecke
einen ,Rat der Weisen" bel der Kommission einzurichten as tberflissig qualifiziert wurde. ,We are the wise
men*, soll der spanische Regierungschef Aznar dazu gesagt haben. (Vgl. Financial Times, 18. Janner 2000: 12).
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Andyse ihrer higorischen Urspiinge und Entwicklungen en Bild von ihrer Tauglichkeit und ihrer
Anpassungdéahigket an die neuen Bedingungen zu gewinnen, um die Ausschten ener
demokratischen Kondtitution von Macht und Herrschaft in der neuen Polity redlistisch beurtellen zu
konnen.

I1. Legitimitatkonzepte zwischen Volks- und Staatssouver anitat

Mit Ausnahme der Tyrannis griinden ale Formen politischer Machtausiibung auf dem Konnex von
Herrschaft und Legitimitét, auch wenn die palitische Theorie sch ihm nicht stets mit der gleichen
Intensitédt und mit verschiedenen Akzentuierungen gewidmet hat. Wéhrend vor dlem die rémische
Antike den Begriff legitimus einfach in den Kontext von lex dellte, fragen Theoretiker sait dem
Mitteladter verstarkt nach dem dominium legitimum, nach der Rechtfertigung von Herrschaft
gegenliber den Beherrschten. War fir die einen das Gesetz per <e legitim, insoferne ein illegitimes
Gesetz ds ein Widerspruch in sich erschien, so fragen die anderen nach der Rechtfertigung jener, die
das Recht setzen. Die Abkehr von einer Rechtfertigung durch die Bindung der Herrschenden an
einen gottlichen Willen fiihrte in der Folge zur Notwendigkeit, diese Rechtfertigung an den Willen der
Menschen zu knipfen. Danach wurde aber die Frage unausweichlich, wie es zur Einsetzung von
Staatsgewdt komme und was ihre Dauer legitimiere.

In der Begriindung des modernen Legitimitétsgedankens wurde das Begriffspaar von der Sicherheit
und dem Wohl der Herrschaftsunterworfenen zentra und zwar unabhéngig von der Herrschaftsform.
“Le bien des sujets’, das Wohlergehen der Beherrschten, war Monarchen wie republikanischen
Machthabern anempfohlen, “il buon governo” oder “good governance’, wie man heute sagen
wirde, die unabdingbare Voraussetzung fur legitime Machtausibung. Vom scholastischen “bonum
comung’ bis zu den sozideudamonisischen Herrschaftsvortsdllungen der Aufkldrung ist en
L egitimitdtskonzept grundgelegt worden, das in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts den Namen
der Legitimierung durch Out-put tragen sollte. Doch mit der Aufkldrung wurde auf radikde Welse
ein anderer Gedanke fir die Legitimitét kongtitutiv: jener der freien Zustimmung der Beherrschten zur
Auslibung von Herrschaft. Das in der Nation verkorperte Volk wird zur vorrangigen Quelle von
Legitimitét.* Gutes Regieren mul3 einer Priifung durch Ingtitutionen und Verfahren standhdten, um
legitim zu sein. Zur Legitimitét durch Out-put trat jene durch In-put, und diese hatte ihre Begriindung
auch darin, dal3 unterschiedliche Vorgelungen Uber das gute Regieren virluent wurden und eines
Ausglechs durch Deliberation in entgorechenden Inditutionen und Verfahren bedurften. In der
Franzosschen Revolution war daher nur mehr die Versammlung der Représentanten der Nation
legitim, die auf der “heligen” Grundlage des Regpekts von Freheit und Gleichhat richtige
Entscheidungen treffe. Die Briten hatten die Souveranitét des Parlamentes schon hundert Jahre zuvor
zum Angepunkt der politischen Kontroverse erkoren. Das moderne Ringen um Demokratie
bedeutete von Anfang an wesentlich das Ringen um Représentation, wahrend Positionen fir direkt-
demokratische Verfahren minoritér blieben (vgl. Lepsius 1999: 126).

Im Unterschied zu den USA setzte Sch der der Konnex von Legitimitét und Volkssouverdnitét in
Europa nur dlméhlich durch, in manchen Regionen kommt dieser Prozel3 erst in der zweiten Héfte
des 20. Jahrhunderts zu einem (vorlaufigen) Abschiul3. Diese Langsamkeit entsteht nicht nur durch
die neoabsolutistischen Restaurationsversuche der dch enzig ds legitim definierenden Dynadtien,

* Hier setzen auch jene politik- und rechtswissenschaftlichen Autoren an, die von einer Unméglichkeit der
Demokratisierung der Union sprechen: Die Inexistenz eines europdischen Volkes als Nation mache alle
Demokratieforderungen zunichte (vgl. Grimm 1995 und dazu kritisch Griller 1996). Auch Obradovic (1996)
verknipft den Begriff der Legitimitét mit jenem der V olkssouveranitét und grindet diese auf einen Mythos, der in
der Union nicht existiere (siehe dazu Abschnitt 111, 1 in diesem Text).
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sondern vor alem durch die Verschiebung des Souveranitétsbegriffes vom politischen ,, Persond®
(s8 es der Konig oder das Volk) auf eine trangpersonde Ebene, auf den Staat, dem wesentlich
deutschsprachige Theoretiker Neutrditdt gegentiber den ,wilden” gesdlschaftlichen Akteuren
unterstellen. Vor dlem Hege und der unter seiner Agide entstehenden Staatstheorie war das Volk
S0 sugpekt wie der Monarch, auch wenn seim Zweife fir letzteren votierten. Legitimitét war Hegel
en Attribut weder des Monarchen noch des Volkswillens, sondern eines des Staates und des in
diesem verfassungsmédg entstandenen Rechtes.

Es mag der Schrecken grof3er Teile der kontinentaleuropdischen Eliten, der politischen wie der
intellektuellen, vor den revolution&ren Massen und ihrer Unruhe gewesen sain, die Se andere Wege
as die amerikanischen Griindungsvéter gehen lief3. Der Preis war (und ist in manchen Staaten bis auf
den heutigen Tag) ihre Unfahigket, ein nichternes Verhdtnis zur Gesdlschaft ds civil society zu
entwickeln. Wo die soziae Frage zur wesentlichen Triebkraft von Politik wurde, suchten Herrscher
wie Theoretiker Stabilitét durch die Hypostaserung des Staates ds Garant von Freiheit und
Sittlichkeit. Auch dort, wo man, wie in der organischen Staatdehre, sehr wohl eine Didektik von
Staat und Volk, von Vefassung und Gesdischaft anviserte, i ein Mystizisnus des Staates
uniibersehbar, in dem der Staat zu einer Totditét dilisert wird, ,,die mehr sai ds eine blofie Summe
ihrer Teile, eine Ganzheit, die selber Tréger elgener Zwecke, eigener Sittlicher Aufgaben und eigener
Werte s2* (Wrtenberger 1982: 724). Diesem Diskurs und der sich daraus legitimierenden Praxis
fid jener liberde Theoriestrang, der auch in Deutschland und Frankreich exigtierte, zum Opfer, denn
die GesdIschaft, mithin das Volk, wurde wesentlich as Quelle der Unfreiheit wahrgenommen, die
durch den transsoziden Staat und seine sachversténdige, an Kategorien der Vernunft orientierte
Burokratie gebandigt und zur Fretheit erzogen werden miisse. Wie rasch diese Freiheltsversprechen
im Namen der Notwendigkeit gerade von den daetlichen Eliten verraten wurden, zeigt die
Geschichte des 19. und 20. Jahrhunderts.

Diese Fixierung auf den Staet ds eigentlichen Legitimitétshesitzer qua Stabilitéisgaranten haite zwel
Konsequenzen, die bis in unsere Zeit reichen und auch in die Inditutionaliserung der européischen
Integration hineinwirken: die Akzentuierung eines Begriffes von Legitimit&t durch Out-put und, damit
engdens verknipft, die Technokratiserung von Politik. Auf diesser Grundlage kondruierten die
konservativen Machthaber des spéten 19. Jahrhunderts in Deutschland und dem Habsburgerreich
auch den Wohlfahrtsstaat samt seiner Burokratie. Nach 1945 wird zwar Uberal dort, wo vordem
autorittre oder totditdre Regime herrschten, die LegitimitésSfrage forma zugungen der
Volkssouverdnitét entschieden, doch unterirdisch wirkt dieses Erbe fort. Ja es Sdlt sch die Frage,
ob die faschigische oder nationalsozidistische Erfahrung nicht sogar zu seiner Stérkung baitrugen:
Denn in Staaten wie Deutschland und Ogterreich (und mit Einschrankungen auch in Frankreich und
Itdien) waren Autoritarismus und Totditarismus durch den aktiven oder permissven Willen der
Volkamehrheiten legitimiert worden. Dies haben vor dlem die intellektudlen européischen Eliten
»ihren” Volkern nie verziehen.

Dabe beruht das Verhdtnis der Eliten zum Volk auf einem Milverstandnis, das Rousseau und nach
ihm die franzésschen Revolutiondre begriindet haben, indem se das Volk zur tugendhaften Instanz
par excellence romantisierten. Robespierres Verdikt, dal? das VVolk immer tugendhaft sei, solange es
sich nur selbgt liebe (zit. in Fischer 1974: 347), hétte schon den Widerspruch von Aristoteles und
Cicero herausgefordert, die dem Volk andog zu anderen Herrschaftstragern mit gebotener Skepsis
begegneten. Auch das Volk kann ungerecht sein und misse durch eine Rechtsordnung
zusammengehaten werden, heil® es in Ciceros De Re Publica (111,45). Erst durch das Recht
vewandle es sch von der reinen Menschenansammlung, die so tyrannisch sein kdnne wie en
enzener, in en Volk im Snne enes Demos. Und ebenso wie die Antiken wulden die
amerikanischen Grindungsvéter um die Notwendigkeit, das Volk von seinen egoistischen Interessen
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zu diganzieren durch ene Inditutionen- und Verfahrensordnung, in der es sch auf bestimmte
dlgemane Prinzipien verpflichtet und sch wesentlich durch Représentanten artikuliert (vgl.
Federalist-Artikel Nr. 14). Das Hauptinteresse der Federdist-Autoren as Anwdlte des foderalen
Verfassungsentwurfes galt der Begriindung ener Indtitutionenordnung, die das demokratische mit
dem republikanischen Prinzip kombiniere und den Willen des Volkes (versanden ds Wille von
einzelnen und ihren Gruppierungen) kandisere zugunsten der Stabilitdt und der Prosperitét des
Ganzen. Beide konnen nur gedeihen, wenn die Macht kondtituiert wird in enem System von checks
and baances, in dem Macht nicht Ohnmacht hervorbringe, sondern durch Gegenmacht baanciert
wirde (vgl. Arendt 1986. 197). Die Gewdtenteilung wurde zu einem zentrden Prinzip
demokratisch-republikanischer Verfassungen.

Auch in den nach 1945 wiedererrichten westeuropdischen Demokratien wurde die
Legitimitétsdebatte um die Form der Machtkongtitution geftinrt. Auf der Grundlage der Verfassung
wird die Erarbeitung eines Konsenses Uber die Bewdtigung von Problemen durch die Einhadtung
zuvor akkordierter Verfahren fir Autoren wie Habermas und Luhmann zur conditio Sne qua non
von Legitimitét. Dabel it diese nicht einfach ein fir dlema durch den Verfassungsrahmen garantiert,
sondern wird durch tégliche Entscheidungen innerhab der vorgegebenen Verfahren gets neu
reproduziert. Doch in Staaten, die sait jeher ihre Leistung, den Out-put ihrer Entscheidungsorgane,
zu enem wesntlichen Tel ihrer Legitimitét kondruiert hetten, spidt die ,Richtigkat® der
Entscheidung die dlergrofte Rolle. So muld auch jede 6konomische und sozide Krise infolge reder
oder vermeintlicher Fehlentscheldungen ds Vorwurf auf die Entscheldungsorgane selbst zurtickfalen.
Dies ig der Pres, den der ,,aufgeklérte Absolutismus® eingt und jetzt zu bezahlen hat. Und fir die
europasche Demokratie verhangnisvoll i, dal3 die technokratischen Eliten ihre Skeps's gegentiber
dem Volk auch auf dessen Reprasentationsorgane Ubertragen haben. Die tendenzielle Entwertung
der Palamente und die Diskreditierung der Parteien ds pouvoirs intermédiaires zwischen
gedlschaftlichen Interessen und politischer Entscheldung ist nicht nur in enem demokratisch-
normativen Sinne problematisch, se kann fir das durch die herschenden Exekutiven
hervorgebrachte politische System selbst in hohem Mal3e geféhrlich werden. Der rechtsradikae
Populismus findet hier seinen idedlen Nahrboden und wéchst in manchen Staaten, indem er die
Fahne der Demokratie vor sich her trégt (vgl. Kitschelt 1997, Puntscher Riekmann 1999).

Die Legitimitésdebatte der |etzten Jahrhunderte kreiste immer wieder um die gleichen Fragen: Was
it legitime politische Herrschaft? Was igt ihre Quelle? Was garantiert ihre Dauer? Was bringt Se in
Gefahr? Diese Fragen haben nichts an Glltigkeit verloren. Und unbegtritten bleibt, dal3 die Stabilitét
jeder Herrschaftsform von zwelerle abhangt: von der Effektitvitét ihrer Leistungen und von der
Anerkennung ihrer Einrichtungen durch die Beherrschten. Erstere meint die Befriedigung konkreter
Interessen und die Erflllung bestimmter Funktionen im Leben von Individuen und ihren
Gruppierungen. Legitimitét meint die Fahigkeit eines palitischen Systems, den Glauben zu gtiften und
zu erhdten, da die exidiernden Inditutionen den Ziden ener Gemenschaft angemessen snd:
»While effectiveness is ingrumentd, legitimecy is evaudive. Groups regard a political sysem as
legitimete or illegitimate according to the way in which its vaues fit with theirs® (Lipset 1959: 77; vgl.
auch Gurr 1971, Obradovic 1996 und Meyer 1999).

An dieser Definition von Legitimitdt mufld auch das supranationde Gebilde der Union gemessen
werden. Finzig Jahre europdscher Integration haben einen neuen politischen und territorid
begrenzten Raum hervorgebracht, der in manchen Bereichen eindeutig staetliche® Ziige aufweist.

® Der Begriff der Staatlichkeit in bezug auf die Union ist vor allem dann gerechtfertigt, wenn wir ihm einen
funktionalistischen und nicht einen essentialistischen Sinn unterstellen. In der Tradition Hermann Hellers
(1934/1983) wird hier Staat als eine Institution definiert, die historisch variierende Funktionen erfillt, auch wenn
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Geschaffen durch den Willen einer aufgeklarten Technokratie aus nationden und supranationalen
Exekutiven im Namen von Frieden und Prosperitét, war seine legitimatorische Grundlage wesentlich
bestimmt durch die Verwerfungen zweier Weltkriege und der autoritéren und totaitéren Regime vor
1945. Zu den Bekenntnissen ,,Nie wieder Krieg“ und ,,Nie wieder Faschismus' gesdlite sich jenes
zur Wiedererrichtung freier Makte. Die Europdische Kohle- und Stahlgemeinschaft diente der
Regulierung der beiden wichtigsten Kriegsressourcen durch eine supranationde Behorde, die
zugleich ihre Entkarteliserung betreiben sollte (Spierenburg/Poidevin 1993; 27-32). Die palitische
Kongtruktion, die man dafir wahlte, gehorchte zwar nicht demokratischen Spidregeln (vgl. Grande
1996: 341 und Featherstone 1994), doch schien dies angesichts der begrenzten Reichweite der
Entscheidungen und der vorherrschenden Eingimmigkeat im Ministerrat durchaus tragbar. Dies it
aber sat geraumer Zeit nicht mehr der Fall.

[11. Legitimitat und Supranationalitat

1. Krise oder Normalitéat?

Ein Befund dieses Artikels lautet, dald3 die Zweifd der Europder und Europderinnen an der
Kompatibilitét des européischen politischen Systems mit ihren demokratischen Wertvorstellungen in
dem Mal3e gewachsen Sind, in dem dieses System zur bedeutendsten Entscheidungsingtanz in immer
wichtigeren Politikbereichen wurde. Legitimitéiskrisen sind das Ergebnis von Veranderungen, die
tradierte Indtitutionen bedrohen (vgl. Lipset 1959). In der politischen Theorie gehen die Menungen
darliber, wann von einer solchen Krise gesprochen werden konne, auseinander. Wahrend fir die
enen die Rede von Krise nur dann gerechtfertigt i, wenn en politisches Sysem eindeutige
Zerfdlserscheinungen oder massenhaften Loyditétsentzug aufweist (vgl. Wirtenberger 1982: 739f.),
betrachten andere auch dessen Infragestellung zum Beispid durch das Auftauchen neuer Akteure,
die exidierende Indtitutionen eines Systems in Frage stellen und verdrangen, ds Krisenphénomen.

Von einem solchen Zerfdlsprozeld kann in der Union nicht die Rede sain, wohl aber von ener
Eroson der Zustimmung zur funktiondistischen Evolution der immer engeren Union, deren Telos
undiskutiert bleibt. Nun kénnte diese Erosion auch as Druck der Volker auf ihre Regierungen, sich
diesr Diskusson zu gdlen, ds Zeichen ener besonders lebendigen Demokratie und
Legitimitétszuwachs interpretiert werden (vgl. Banchoff/Smith 1999). Doch dies ist nur eingeschrankt
plausbd. Richtig i, ,, that the EU has emerged as a recognised framework for contestation”. Und im
Prinzip zuzustimmen it dem Satz: ,,(...) patterns of contestation (...) Suggest not the weakness but the
srength of the European polity. They provide evidence not of the absence of legitimacy but of its
emergence’. Diesdben Autoren raumen zwar ein, dad diee Muge nicht die dlgemene
Anerkennung fénden, flgen aber hinzu: ,In practice, however, European dites and publics have
managed to participate in the integration process — to contest a variety of policies—while maintaining
edablished identities, nationd and subnationd” (vgl. Banchoff/Smith 1999:2). Dabei bleibt offen,
welche Publika nun wirklich zur Partizipation beféhigt seien, wahrend die Aussage , The fact that the
EU is a contested, evolving, multi-level polity rules out established patterns of democratic
representation through a fixed set of centrd inditutions® dlzu vereinfachend geré (ebenda
Hervorheb. v.Vet.)). Und ganzlich problematisch erscheint schliefdich die Annahme, dal3 neue
weniger formelle und zentrdiserte Formen der Repésentanz die nationalen und subnationaden

manche dieser Funktionen wie innere und duflere Sicherheit oder bestimmte Rechtsgarantien substanzieller,
mithin konstanter als andere sein mogen. Der Rechtswissenschaftler Griller (1996) geht soweit zu behaupten, daf
die rechtlich hoch integrierte Ordnung der EU heute auch als "Staat” bezeichnet werden kann, ohne dal3 dieser
Ordnung anderes als ein entsprechender Willensakt der politischen Akteure hinzugefiigt werden mufite.
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unangetastet belassen. Gerade dies ist nicht mehr der Fal. Auch wenn die europédische Integration
as Fuson von Staaten (Wessels 1992) und nicht as klassscher Zentraliserungsproze3 bezel chnet
wird, 0 ist aus jeder wirtschaftlichen Fusion bekannt, dal3 das inditutionelle Ergebnis ein anderes ist
aszuvor.

Die dlméhliche Trandformation der nationalen Indtitutionen durch den Integrationsprozel3 provoziert
denn auch jene Krise der nationden Identitéten, wéhrend eine europé sche | dentitétsbildung kaum in
Scht is. Letztere a8 jedoch, so das Argument von Blanchoff und Smith, fir die Legitimierung
europdischer Politik auch gar nicht notwendig. Ohne hier auf die Debate um eine europdische
| dentitdtskongtruktion néher einzugehen (vgl. Pollak 1998), s& zumindest festgehdten, dald das
materielle Subdrat dler politischen ldentitétsstiftungen nicht zuletzt aus der kollektiven Kongruktion
und Anerkennung von Inditutionen resultiert. Identitdt ist nicht nur das Ergebnis von urdten
Griindungsmythen, wie Obradovic (1996) behauptet, sondern auch jenes von Anstrengungen einer
Gemeinschaft, sich Inditutionen zu geben.

2. Das Vemittlungdefizit

Die Kongtrukteure des supranationalen Inditutionengefliges haben der Vermittlung ihres Handelns
gegentber den Demoi dets die geringste Sorge gewidmet (vgl. Meyer 1999: 629-636). Doch
entsteht das Problem nicht nur aus einer vernachléssigten Kommunikation, sondern vor alem aus der
horizontaen und vertikaden Komplexité europdscher Inditutionen und Verfahren, die ein Begrafen
durch die européischen Blrger und Burgerinnen aul3erordentlich erschwert. Damit einher geht das
Problem der Zuganglichkeit. Die unzulangliche Européiserung der Partelen und Medien wie auch die
machtpolitische Asymmetrie von Interessenvertretungen erhdhen die Hurden um vidfaches (vgl.
Kohler-Koch 1996). Die Qudifizierung der EU as neuer Rahmen fir interessengeatete
Ausainandersetzungen, die deren Legitimitét zum Vorschein bringen sollen, bedarf ener wichtigen
Einschrankung: Nicht das européische Publikum ist Akteur in den Auseinandersetzungen, sondern in
der Regd dnd es jene Interessenorganisationen, die sch supranationa zu organiseren und den
gQuantitativen wie quditativen (d.h. auch zatlichen) Bedingungen des europdschen
Mehrebenensystems  anzupassen vermogen. Wie grol3 auch immer die neuen Chancen auf
supranationder Ebene fir nationde Akteure sein mogen, nur wer Uber ausreichende Ressourcen
verflgt, wird davon profitieren kénnen (vgl. Fakner 1999: 22). Das dte auf nationde Demokratien
gemuinzte Wort von Stein Rokkan ,,votes count, resources decide’ hat auf européischer Ebene eine
einsatige Verschafung erfahren.

Trotzdem snd vermittelte Zugange einfacher ds direkte. Dabei Snd auch ergere abhangig von
Geschichte und Kultur der nationaden Interessenorganisationen, mithin von ihrer Fahigkeit, die
Gesetzméigkeiten und Dynamiken europdischer Politik in ihrer Didektik mit mitgliedstaetlichen
Indtitutionen (Regierungen, Parlamente, Gerichte) zu erkennen, daraus neue Strategien zu entwickeln
und gegen maglichen Widerstand oder Lethargie durchzusetzen. Arbeitgebervertretungen, aber auch
einzelne grol¥e (multinationale) Unternehmungen waren darin sets geschwinder und effizienter dsdie
Organisationen der Arbeitnehmersaite. Insgesamt sind Produzenteninteressen besser vertreten as
Verbraucherinteressen (vgl. Kohler-Koch 1996: 195). Dal3 relativ klar begrenzbare sektorale
I nteressenorgani sationen bessere Spider sind ds solche, die diffuse Interessen vertreten, galt auch im
nationaen Kontext, auf europaischer Ebene ist dieses Mil3verhdtnis noch gréféer geworden.

Als Vermittiungsnganzen problematisch bleiben auch die Partelen (vgl. Obradovic 1996: 203).
Forschungsarbeiten zur Européisierung der nationden Partelen stehen erst am Anfang, doch kann mit
einigem Recht behauptet werden, dal3 " (...) one of the reasons why the politica parties are
perceived as being less than centraly relevant in the European context is that here they do not



perform one of the essentid functions of the politica party, that of linkage; that is to say, on
European issues they do not act as channds between citizens interests and governmentd or
supragovernmentd inditutions' (Gaffney 1996:17). Nun sind die algemeineren Zweifd der Forscher
an der Fahigkeit (oder am Willen) der Partelen, zwischen Entscheldungsinstanzen und den Birgern
Uberhaupt noch zu vermitteln, durchaus berechtigt (vgl. Katz/Mair 1995). Trotzdem bleibt, dal3
solche Mediaiserungsprozesse in dem Malie abnehmen, in dem die Distanz von Herrschern und
Beherrschten zunimmt. Die europédische Politikebene ist ein zusiizliches Distanzierungsmoment, das
auch durch transnationde Parteizusammenschliisse innerhalb und aul3erhab des Européschen
Parlaments bis jetzt nicht aufgehoben werden konnte (vgl. Obradovic 1996: 294, Weller 1993).
Wahlgénge zum Européschen Parlament sind ,,second order-Wahlen (vgl. Reif 1984), die Union
und die européische Palitik oft nur indirekt angesprochene Themen.

All dies hat ssine Ursache im amputierten Parlamentarismus auf supranationadler und in der
alméahlichen Verdrangung der Parlamente auf nationaler Ebene. In der Tat it der Parlamentarismus
der grole Verlierer in der europdischen Integrationsgeschichte, auch wenn das Européische
Parlament sait seiner Direktwahl im Jahre 1979 kontinuierlich an Mitentschel dungsrechten gewonnen
hat. Nationde und subnationale Parlamente sind aus dem europdischen Agenda-setting
ausgeschlosser® und treten meist erst dort auf den Plan, wo es um die Implementierung des
Gemeinschaftsrechtes geht. Fur subnationale Parlamente gilt dies nur insowelt, ds Gesetzesmaterien
in ihre Kompetenz fdlen, was von Mitgliedstaat zu Mitgliedstast erheblich variiert. Nationde
Parlamente snd aber auch in der Umsetzung von Richtlinien in nationde Gesetze zweifach limitiert:
zum einen durch die immer detaillierteren Vorgaben des Richtlinientextes, auf dessen Entstehung Se
héchgtens indirekt Einflu hatten’, und zum anderen durch die Tatsache, dal’ noch in der Umsetzung
sich die nationde Blrokratie ds stérkerer, well meist sachkundigerer Akteur erwelst. Sachkundiger
snd die Beamten vor dlem, wel meg diedlben an der Ausabeitung des naionden
Gesetzesentwurfs beteiligt sind, die schon im européischen Policy-Prozeld involviert waren. ,,Union
governance results in a net empowerment of the executive branch of the States* (Weller 1999: 266).
Das EP ig keine Legidative nach den tradierten Mal3stdben, die dlesamt im nationa staetlichen
Kontext entwicket wurden. Dem EP fehlt das Initiativrecht, das formd dlein der Kommisson
zukommt, wéhrend die ultimative Entscheidungskompetenz nahezu ausschliefdiches Recht des Rates
ig. Auch umfassen die parlamentarischen Mitentscheidungsbefugnisse keineswegs die gesamten
Aktivitdten der Union und dnd in der Zweten und Dritten Saule auf Informations und
Anhodrungsrechte beschrankt. Das Prinzip der Gewdtenteilung ist in der Union suspendiert.

Die Parlamentariserung des Integrationsprozesses stand nicht im Zentrum der Uberlegungen der
Grundungsvéter. Auch wenn wir aus Jean Monnets Memoiren wissen (vgl. Monnet 1976: 425ff.,
475 und Puntscher Riekmann 1998: 68-73) und an den Vertrégen sehen, dal3 mit der Hohen
Behtrde der Grundgen zu ewas anderem ds enem Sekretariat eines internationalen
K ooperationsregimes gelegt wurde, so konnte doch fir eine gewisse Zeit der Schein des reinen
I ntergouvernementaismus gewahrt werden. Die Kontrolle sollte wesentlich in den Handen nationaer
Parlamente und ihrer Abgesandten in die parlamentarische Versammlung der EGK'S liegen, wéhrend
die Diganzierung der Volker von den weithin arkanen Raumen der Macht durch die Vermeidung

® Da hilft auch die Reaffirmation der Rolle der nationalen Parlamente as die eigentlichen Legitimitétsbeschaffer
der européischen Politik, wie sie im Maastricht-Urteil des deutschen Bundesverfassungsgerichtes von 1993
artikuliert wird, wenig, solange mogliche Formen der Zusammenarbeit zwischen den beiden parlamentarischen
Ebenen nicht institutionalisiert und rechtlich verankert werden (vgl. Bundesverfassungsgericht, Rs. 2134/92).

" Eine Ausnahme bilden das dénische und das 6sterreichische Parlament. Wahrend sich im ersten seit dem Beitritt
Déanemarks eine politische Praxis des kontinuierlichen Austauschs zwischen Regierung und Folketing in
Europafragen (aber auch der Kontrolle der Minister durch die Abgeordneten) herausgebildet hat, ist das
Osterreichische Modell einer Mitsprache des Nationalrates in EU-Belangen verfassungsrechtlich verankert (siehe
vor alem Art. 23e B-VG). Doch trotz relativ weitreichender Rechte ist dieses Modell alles andere als eine
Erfolgsstory (vgl. Falkner 1998 und 1999; Puntscher Riekmann 2000).
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eines direkt gewahlten Reprasentationsorgans wenigstens implizit jenes Mildrauen gegenilber dem
Volk spiegdte, von dem zuvor die Rede war. Wenn Uberhaupt, so versuchten die Eliten der
Mitgliedstasten ihre Birger und Burgerinnen mit symbolischer Politik, mit dem Mythos ,, Europat, fur
das Projekt zu gewinnen (Swedberg 1994, Puntscher Riekmann 1997). In klassischer
»JoSEfinischer* Manier vertraute man darauf, dal3 die Liebe der Vdlker zu Europa schon erwachen
und sch festigen werde, wenn sie erst die Leistungen der neuen Indtitutionen gewartigen wiirden.

Das funktionierte, solange Quantitét wie Qualitét der europdischen Politik begrenzt blieben und die
Eingimmigket im Rat den Eindruck vermittelte, dal3 eine Verletzung nationaer Interessen durch ein
Veto des eigenen Reprasentanten verhindert werden kénne. Von der groen Offentlichkeit lange
Zat unbemerkt und auch jetzt noch héchst unzulénglich begriffen bleibt die wahre Dynamik der
europdschen Integration durch ein kommissarisches Vewadtungssystem, in dem nationde und
upranationdle Exekutiven und Judiketiven ene neue und fur ale verbindliche Rechtsordnung
hervorbringen. Die Ausweitung der Agenda unter dem Verdikt, dai3 die ,groRen Probleme der
Moderne’ nur mehr auf europdischer Ebene gel6st werden kdnnen, schafft Uberdies Erwartungen,
deren Nicht-Einlosung nahezu automatisch zu Enttéuschung und potentidl zur Infragestellung der
neuen Indtitutionen fihren muld. So verschleert der undifferenzierte Diskurs Uber ,, Europd’ d's neuen
Hort der Sittlichkelt zugleich, dal’ in wichtigen soziden Fragen (wie z.B. der Beschéftigungspolitik)
der supranationalen Ebene aullerst geringe Kompetenzen zugestanden wurden.
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3. Legitimitierung durch Output der kommissarischen Verwaltung?

Der Beyriff der kommissarischen Verwdtung dient der postiven Definition jener supranationden
Form des Regierens, die in der politikwissenschaftlichen Literatur meist durch die negative Forme
»Regieren ohne Regierung* (Rosenau/Czempid 1995) oder durch das vollig unbestimmte sui generis
bezeichnet wurde. Die kommissarische Vewdtung ist ene spezidle Form von Birokratie, die
“quer” zu den exigtierenden Burokratien (vgl. Bach 1999: 79) den Auftrag - die commissio - erflillt,
die dten plurden Ordnungen in ene neue und sngulare zu verwanddn. Die Schaffung neuer
politischer Einheiten bedarf eines besonderen Instruments, weil die Entscheidung ehemdiger
Kriegsgegner, in enem bestimmten Territorium Frieden hdten und en Zentrum anerkennen zu
wollen, nur enen Anfang markiert, nicht aber den reden Prozel3 der Integration, die praktische
Vereinhetlichung disparater Ordnungen, garantiert. Der Vertrag erdffnet dem neuen Machtzentrum
Spidrdume und fixiet einige Regen, das Spid sdbgst bleibt wetgehend undefiniert. Welche
Integrationsstrategien nun entwickelt werden, welche Materien auf die politische Tagesordnung
kommen, welche Interessen fir den Transformationsprozel3 funktiona und welche dysfunktiona
sind, welche Akteure fortan ihren "dauernden Ausgleich” (Burckhardt 1978: 38) in diesem Projekt
finden, kann nicht vertraglich fixiert werden. Vor dlem gibt es keine a priori Einigung Uber das
Endzid. Ebensowenig wie die Vertrdge der Europédischen Union definieren jene zwischen den
Feudafirgten, den Provinzen und Gemeinden auf der einen und dem Konig auf der anderen Seite ein
Tdos Die Einheit und mit ihr der neue "Status' sind das Ergebnis eines Experiments der Macht, das
in komplexen und Uber wete Strecken arkanen Raumen dattfindet. Integration it nur ds
experimentelle Politik zu betreiben, well die Zentrdiserung ds ene jeder Integration inhérente
Dynamik wohl kaum ds explizite Zieldefinition den Konsens der beteiligten Akteure finden wirde.
Daher bedarf dieses Experiment eines besonderen Digposgitivs der Macht, das flexibel und vorsichtig
die Verwandlung initiiert und steuert, je nach Mdglichkeit beschleunigt oder drosselt, die Grundlagen
fur weitere Experimente schafft und deren Ergebnisse konsolidiert. Das wulde Jean Monnet, der in
sinen Memoiren die Suche nach diessm Digpostive zur  wichtigden Frage in den
Vertragsverhandlungen um die Europédische Gemeinschaft von Kohle und Stahl (EGKS) erhebt
(Monnet 1976: 425).

Die These, dal3 neue politische Einheitsprojekte sich des Insruments der kommissarischen
Vewaltung bedienen, gilt mutatis mutandis fiir die meisten Nationalstaaten.® Zu den Faszinosa der
historischen Integrationsforschung gehért die Wiederkehr eines immergleichen Machtdispositivs, das
dch in der politischen Figur des Commissarius persondisert (vgl. Puntscher Riekmann 1998; 73-
157). Er tr&gt im europdschen Raum unterschiedliche Namen und kennt unterschiedliche
Kompetenzen und inditutionelle Verankerungen. Immer jedoch ist er Tréger einer Funktion: Er ist
der Abgesandte des Zentrums, das die Peripherien in eine neue Einhet verschmelzen will. Ob

® Die unter diesem Titel folgenden Ausfiihrungen beruhen auf einer breiten Studie zur | ntegrationsproblematik im
nationalen und supranationalen Kontext (vgl. Puntscher Riekmann 1998).

® Der in diesem Artikel praktizierte Ruckgriff auf die Integrationsgeschichte der européischen National staaten seit
dem ausgehenden Mittelalter geschieht aber nicht in der simplen Annahme, die EU befinde sich auf dem
unabanderlichen Pfad der Staatenbildung im Sinne jenes Staatsbegriffes, der seit dem 19. Jahrhundert
theoretische und praktische Anerkennung gefunden hat. Das neue supranational e Gebilde bedarf in der Tat einer
differenzierten Analyse, um as Objekt identifiziert werden zu kdnnen (vgl. Schmitter 1996). Die Européische
Union ist vor allem kein Duplikat des westeuropéischen Wohlfahrtsstaates und wird vermutlich auch keines
werden (vgl. Streeck 1995), aber sie entfaltet bestimmte Formen von Staatlichkeit, deren Natur weit mehr Inhalt
politikwissenschaftlicher Analysen sein sollte, alsdies der Fall ist.
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franzoésscher Intendant oder Commissaire, preuldischer Steuerrat, spanischer Corregidor oder
englischer Judsice of Peace immer soll er den Willen des Konigs gegentiber territoriden
Herrschaftstragern zur Geltung bringen. Er soll diese aber nicht unterwerfen, dazu hat er weder
Auftrag noch Mittel, sondern Uberzeugen, die konigliche Norm anzuerkennen und in das eigene
Normensystem zu integrieren. Integration ist vor dlem Integration des Rechts durch neues Recht
(vgl. ebda.: 139-157).

Transformationen von Ordnungen sind weder lineare noch widerstandsfreie Prozesse, stiinden an
ihrem Anfang auch noch so klare Vertrdge. Trandformation durch Integration entsteht aus
gesteuerten und moderierten Verhandlungen und Tauschgeschéften, die immer  zugleich
unvorhergeschene  Dynamiken entfdten, die ihrerseits auf das Ergebnis dieser Geschéfte
zuriickwirken. Just aus diesen Griinden kann Integrationspolitik ohne ein besonderes Dispositiv von
Macht nicht funktionieren, das, den "peripheren” Interessen nahe und ferne zugleich, diesen
komplexen Prozef3 von Tausch und Druck, von Uberredung und Uberzeugung, der alméhlichen
Transformation dter Loyditéten und Orientierungen ins Werk setzt. Als dieses besondere Digpositiv
konnte in der Geschichte von neuen Einhetsstiftungen niemals die normae Burokratie, sondern nur
en neuer, nicht an dte Loyditéten gebundener politischer Akteur eingesetzt werden, fir den der
Begriff der kommissarischen Vewdtung angemessen erschaint. "Kommissarisch” definiert die
Tasache, dal3 er einen Auftrag erflllt, "Verwatung”, dald er sich zugleich immer auch der rationden
Form birokratischen Handelns im Weberschen Sinne bedient, um an sein Zid zu gelangen.

Dieser Idedtypus variiert in unterschiedlichen historischen Kontexten. Auch in der Europé&ischen
Union erfahrt er eine Relhe relevanter Mutationen, von denen die wichtige wohl im Mangel eines
klar definierbaren Souverans ds Auftraggeber liegt. Dadurch wird die kommissarische Verwaltung
zum Stetthdter eines imagindren Souverans im neuen Zentrum. Der Begriff der kommissarischen
Vewdtung qudifiziert nicht nur das Handeln der Europé schen Kommission, sondern auch jenes des
EuGH und auf paradoxe Weise sogar jenes des Rates. Denn se dle eflillen auf ihre je spezifische
Weise den Auftrag, den Integrationsprozefd voranzutreiben und zu steuern, die "Peripherie” in den
Sog der neuen Einheitsr&son zu ziehen oder die dieser Einheitsréson bereits verpflichteten Interessen
zu kandisieren und zu befriedigen.

Die ldentitét des européischen Auftraggebers aber blelbt vage, denn im Unterschied zu den Konigen
des Ancien Régime snd die Demoi ds Souverane der Mitgliedstaasten auf hochgt indirekte und
unkonkrete Weise auch die Souverdne der Integrationspolitik. Dies hat seine Ursache in den
Anfangen der Einigung auf der Grundlage internationaler Vertrage, aus denen erst dlméhlich und just
durch das peragtente Handeln der kommissarischen Verwatung eine neue supranationale Ordnung
entstand. Die europdische Integration begann as AulRenpolitik der Mitgliedstaaten und ist heute in
eminentem Sinne Innenpalitik. Die nationden Demoi haben diese Entwicklung meist geschehen
lassen und sind nun doch voller Unbehagen.

Der den Demoi untergdlte Utilitarismus ads Grundlage ihrer Zusimmung entpuppt Sch ds
problematische Kategorie. Denn das ©konomische Moderniserungsprojekt der Union zeitigt
keineswegs Wohlfahrtseffekte fur dle. Wie immer diese Effekte durch den Binnenmarkt und die
Wettbewerbspolitik zu qudifizieren sein mdgen, sie haben an der Situation der Arbeitdosigkeit und
der Armut in der Union wenig geéndert. Eine Ursache ist wohl auch in der Asymmetrie der mit
Maadtricht begriindeten Kompetenzibertragung im Bereich der Wirtschaftss und Geldpoalitik zu
suchen. Denn zugleich verblieben die damit engstens verknlpften Bereiche Fiska- und Sozidpolitik
bel den Mitgliedstaeten. Tonangebend snd die unabhéngigen supranationalen Einrichtungen zur
Kontrolle der Geld- und Preisstabilitét (EZB, ECOFIN), die den nationden Spieraum definieren.
Die Polariserung zwischen Gewinnern und Verlierern dieses Moderniserungsschubes kann durch
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budgetwirksame nationale Mal3nahmen kaum mehr kamiert werden. Doch lag gerade dies in der
Intention der Regierungen, ds de sch in Maadtricht vertraglich zur Einhdtung der Stabilitétskriterien
verpflichteten. Die sat Mitte der achtziger Jahre sch anbahnende ideologische Konvergenz der
mitgliedstaetlichen Regierungen unabhéngig von ihrer Couleur mindete in die Europdiserung des
neoliberalen Projektes, wodurch die EU-Indtitutionen ihnen a's Schild vor der Offentlichkeit dienen.

Aber das Unbehagen der Blrger und Blrgerinnen geht Uber utilitaristische Kadkille hinaus. Es
entsteht auch aus einem diffusen Mif¥rauen gegentiber der unaufhatsamen Verschiebung von ,,policy
to polity”, von der Zusammenarbet in bestimmten Politikfeldern zur Neudefinition der Grenzen
politischer Gemeinschaften (vgl. Obradovic 1996: 208). Das Problem ist a'so weniger ein Mangd an
Output, ds das Faktum, dald der Rahmen politischer Entscheidungen ein anderer geworden igt.
, Wir* sind nicht mehr ,,wir*, aber das neue , Wir" blebt vage.

4. Legitimierung durch direkte oder durch reprasentative Demokratie?

Ein politisches,, Wir* is Kongtruktion, nicht Natur, und die Demokratiefrage stellt sich nicht dort, wo
esen Volk gibt, sondern wo Macht ausgetibt wird. Die neue Gemeinschaft ist auch nicht grenzenlos,
sondern umfald die Territorien und die Individuen ds Staastsbiirger der Mitgliedstasten. Wenn man
0 will, igt das europédische Volk die Summe der nationden Demoi. Um diese zum Souverdn
europaischer Politik zu machen, bedarf es der Verfahren, se daran zu betelligen. Die Debatte zur
Konditution von Macht in der Union kann nicht in den abgeschlossenen Zirkedn von
Regierungskonferenzen ds arcana imperii deattfinden. Doch die Herstdlung einer europdischen
Offentlichkeit, in der ein ,, Streit um Europa’ (Genschel 1997) ausgetragen werden konnte, ist voller
V oraussetzungen, die nicht ohne welteres gegeben sind.

Nach Maedtricht tauchten auch Vorgelungen einer direkt-demokratischen Betelligung der Demoi
auf (vgl. Wolton 1993, Fakner/Nentwich 1995, Grande 1996, Abromeit 1997). Doch die direkte
Demokretie it ein Geschéft voller Tuicken. Die erste Tiicke besteht in der nahezu unvermeidlichen
bindren Struktur plebiszitdrer Entscheidungen, die durch ein smples Ja oder Nein zu einem meist
komplexeren Vorhaben efolgen. In Plebisziten hat das Volk in der Regd en Veto- und kein
Mitspracherecht, das die Sache in ihren Detals betrdfe und zur Veranderung von Standpunkten
fuhren konnte.

Mit Blick auf die Volksentscheide zu Maedtricht und zum dénischen Nein liel3e sich nun einwenden,
dal’ gerade letzteres zu jenen Vertragsinderungen geftihrt habe, die schlieldich in ener zweten
Volksabstimmung das Ja ergaben. Doch dieser Einwand hélt ener genauen Prifung nicht stand.
Denn ds der erste Schock Uber diesen Volksentscheid Uberwunden war, wurde von dlen Saiten
betont, dal3 eine Vertragsverdnderung nicht in Frage kam. Die Lésung des ,,danischen Problems’
wurde in ener Opt-out-Klausd (fir die Wéhrungsunion und die Unionsbirgerschaft), in
Absichterklérungen des Rates und in , préziserenden” Interpretationen von Vertragsbestimmungen
durch Ratsprotokolle gesucht. Geschaffen wurde damit eine Form flexibler Integration, die mit dem
Opt-out Grofdbritanniens aus der Wahrungsunion und der Sozidcharta ihren Anfang genommen
hatte. Das hell}, Dissense in den Vdlkern wurden nicht vorab ausgdotet und in den Verhandlungen
berticksichtigt, sondern durch das Zugestandnis von Ausnahmen ,,gel0st”. Damit wurde suggeriert,
dal3 wer nicht will, auch nicht muf3. Daraus entsteht weder ein europédisches Interesse noch eine
europaische Offentlichkeit.

14



Nun koénnte man dagegen wiederum einwenden, dal? ja dles noch einma gut gegangen ist und dal3
auch die latente Mif3illigung etwa der Wéhrungsunion in Deutschland nach einer Gewodhnungsphase
durchaus in eine mehrhetliche Billigung umschlug, wenn man Umfragen Glauben schenken darf.
Doch diesem Argument muld zweierle entgegengehdten werden: Erstens werden nur wenige der
europaischen Volker und diese wiederum hochgt sdten um ihre Stimme gefragt; und zweitens ist
Gewohnung kein Prinzip von Demokratie. In diesem Sinne erstrebenswvert ist die affektive Loyditét
von Birgern und Birgerinnen zu ener Kondruktion, die auch in Krisenzeiten nicht in Frage gestdlt
wird. Die Européische Union kann nur zur civitas werden, wenn die ihrem Recht Unterworfenen sich
as Unionsbirger begreifen (vgl. Wiener/ddla Sda 1997). Auch wenn die konkretere Ausgestaltung
der Unionsbirgerschaft erst mit der im Entstehen begriffenen Grundrechtscharta erfolgen soll, so
enthdten die Vetrage schon heute Rechte und Pflichten fir die Einzelnen, die diese in der
Uberwdtigenden Mehrheit Uberhaupt nicht wahrnehmen (vgl. Magnette 1999: 158ff.). So
richtungsveisend manche EuGH-Judikate in diessr Hingcht waren, de konnen jenen
Verfassungspatriotismus nicht schaffen, der wahrscheinlich dlein zum Kitt der neuen cdivitas taugt
(vgl. Mudler 1997).

Doch en politischer Prozef3, der einen solchen Verfassungspatriotismus begiingigen wirde, entsteht
nicht spontan. Er bedarf der Mediatiserung durch représentative Instanzen. Hier liegt das eigentliche
Problem der europé&ischen Politik, an dem Parteien wie Medien Schuld tragen (vgl. Meyer 1999).
Das Arkanum dieser Politik bedroht die Demokratie auch in ihrer représentativen Form. Der Bruch
zwischen Regierenden und Regierten kann nicht geschlossen werden, indem man durch
birokratische Verfahren abgeschlossene Rechtsakte den Volkern zur Abstimmung vorlegt und im
Fdle eines Nein Ausnahmegenehmigungen ertellt. Meine Skepsis gegentiber direkt-demokratischen
Verfahren ds taugliches Mittd zur Korrektur des européschen Demokratiedefizits findet hier ssine
wesentliche Begrindung: Sie enthebt die Eliten der Reflexion Uber Formen der Reprasentanz im
supranaionaen Raum, die dlein den palitischen Alltag in einem komplexen Mehrebenensystem und
einem o grof¥en Territorium zu bewdtigen vermdgen. Danach erst lief3e sch Uber Mischformen von
reprasentativen und direkten Demokratiemodellen nachdenken.

Es gibt heute in der Union eine hoch problematische, weil unreflektierte Didektik zwischen
Volkswillen und Elitenwillen: Aus den kritischen Plebisziten zu Maadtricht oder zu neuen Beitritten
ebenso wie aus dem in Umfragen ermittelten Loyditétsschwund resultierte zwar das patriarchde
Versprechen zu mehr Blrgerndhe, nicht aber eine Debeatte Uber die Richtung des gesamten
I ntegrationsprojektes. Entstanden ist en ganz anderer Diskurs: jener zu Kerneuropa, zur Avant- und
zur Arriére-garde im Integrationsprozef3, im Grunde ein Diskurs Uber gute und schlechte Européer.
Vermieden wurde dagegen jener zu einer europaischen res publica, ihren Bedingungen und
Pergpektiven. Die Frage, ob nach Maadtricht der richtige Zeitpunkt dafir gekommen s, it mif3g,
denn ohne konkreten Versuch mul3 se spekulaiv bleiben. Bedenklich ist jedenfals, dald in
ingtitutiondler Hindgcht das Integrationsprojekt stagniert. Es wurde in Amgterdam vertagt und bleibt
auch in der Regierungskonferenz 2000 ambitiondos. Zugleich steht dles aktuele europapolitische
Handeln unter dem Druck der néchsten Erweiterung, deren Redisierung bis heute auch fir die
Okonomisch und politisch avanciertesten Kandidaten ohne konkreten Termin bleibt.

V. Fazit

Die Union bedaf ene neuen Legitimitédsgrundiage, um ihrem eigenen Anspruch, sch in die
Demokratietradition der Mitgliedstaaten zu sellen, gerecht zu werden. Wenn es wahr i, dal3
legitimacy gppeds to unconditiona, diffuse support for a conditutional system despite disagreement
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with its output® (Obradovic 1996:199), dann missen die Demoi fir das ,Verfassungsprojekt
Europd’ gewonnen werden. Und wenn die Aufnahme eines verfassungsgebenden Prozesses durch
die Volkswahl ener Condtituante (Puntscher Riekmann 1997a und 1998) auf weiteres unrealistisch
bleibt, so bietet doch die Regierungskonferenz 2000 die Chance, die ndchste Vertragsrevison
Offentlich zu debattieren, bevor Se ratifiziert und plebiszitér abgestimmt wird. Vor alem die von der
Prodi-Kommission vorgeschlagene Auswetung von Mehrhetsentscheidungen im Rat auf dle
Politikbereiche der ersen Saule (vgl. Agence Europe 28.1.2000) birgt fir den einzenen
Mitgliedstaat dets die Gefahr, mit seinen Interessen zu unterliegen. Das it in einer gefedtigten
Demokratie kein Problem, in einem hybriden politischen System wie der Union, kann das ,, Opfer,
das die unterlegene Minderheit erbringen mui3 (vgl. Guéhenno 1996), zur Sprengkraft fir die
Integration werden.
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