Edgar Grande

Post-nationale Demokratie — Ein Ausweg aus der
Globalisierungsfalle?

.Die europaische Alternative zum Laisser-faire-Kapitalismus
amerikanisch-britischer Pragung wird entweder

in einer demokratisch legitimierten Union stattfinden

oder gar nicht.<1

1. Die Losung: Europiische Integration als Ausweg aus der
Globalisierungsfalle

Bei den Bemiihungen, einen Ausweg aus der ,,Globalisierungsfalle® zu

finden, in die die européischen Léander nach vorhenrschender Meinung ge-
raten sind, kommt der Europdischen Union eine zentrale, wenn nicht sogar
die entscheidende Bedeutung zu. Nur auf europdischer Ebene, so die in-
zwischen immier hiufiger gefuBerte Uberzengung, lassen sich ausreichen-
de politische Handlungsspielrdume gegeniiber dem ,,Sachzwang Welt-
markt” (Altvater) wiedergewinnen. Natiirlich verdankt die Europ#ische
Union ihre hohe strategische Bewertung nicht der Faszination des — noch
immer vagen — ,,Projekts Europa“ oder der — noch immer unzuteichenden
— Leistungs- und Problemlsungsfihigkeit der europiischen Institutionen.
Entscheidender diirfte sein, daf3 die Alternativen entweder unmdoglich oder
unwahrscheinlich, genauer: noch unmdéglicher oder noch unwahrscheinli-
cher als die weiterc curopdische Integration sind.

Das gilt zunichst fiir alle Versuche, die nationale Souverdnitiat gegen-
fiber den globalen Markten und den transnationalen Unternehmen zuriick-
zugewinnen. Folgt man dem gingigen Lamento iiber die ,,Wncht der Glo-
balisierung*?, dann bestehen die Handlungsspiclriume der Nationalstaaten
im globalen Wettbewerb der ,,Standorte ldngst nur noch darin, temporire
Vorspringe tm Unterbietungswettbewerb um den Abbau von Soziallei-
stungen und marginale Vorteile im Uberbietungswettbewerb um Industrie-
subventionen zu gewinnen. Nicht von ungefihr fallen die vorliegenden
Vorschldge zur ,,Dressur” der Okonomie im nationalen Rahmen bemer-
kenswert bla und hilflos radikal aus, wenn nicht weniger als eine
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oKulturrevolution** oder doch zumindest eine ,Verfassungsreform an
Haupt und Gliedern™ gefordert wird, um ,,das Soziale vom Politischen ab-
zukoppeln und die ,,Misere der Politik” zu beenden. Und es ist sicherlich
kein Zufall, dab mit Schweden und Osterreich zutetzt gerade jene heiden
Liander der EU beigetreten sind, die in den achtziger Jahren noch als Mo-
delifiille fur eine sozialdemokratische Wirtschafts- und Sozialpolitik ge-
golten haben. Auch dort muBte zur Kenntnis genommen werden, daf} die
nationale Souverdnitit in der Wirtschaftspolitik nur noch eine leere Hiilse
ist. Kurz gesagt: Ein nationaler Ausweg aus der Globalisierungsfalle ist
unmoéglich geworden, weil die nationalen Handlungsmdéglichkeiten inzwi-
schen zu klein sind.

Ein anderer Ausweg bestiinde darin, auf der internatiooalen Ebene poli-
tische Gegengewichte gegen die globalen Mirkte zu schaffen, sei es durch
verstirkte Kooperation zwischen den Nationalstaaten oder — wie Ulrich
Beck dies vorschligt® — durch den intensivierten Druck einer sich heraus-
bildenden Welt6ffentlichkeit. Dle damit verbundenen Probleme sind frei-
lich offensichtlich. Die Konturen einer Weltdffentlichkeit sind derzeit noch
héchst diffus, ihre Akteure nur sehr schwer zu kontrollieren; und die Kon-
sens- und Kooperationskosten internationaler Zusammenarbeit sind in je-
dem Fall exorbitant hoch und die UngewiBheiien, die mit der Dureiiset-
zung entsprechender Vertrige verbunden sind, groB3. Kurz gesagt: So wiin-
schenswert diese Alternative auch sein mag, vorerst ist sie noch unwahr-
scheinlich.

Vor dlesem Hihtergrund erhilt die Europdische Union nan ihre besande-
re Attraktivitdt. Die Logik ist bestechend einfach: ,,Eine Alternative zur
Abdankung der Politik bestiinde darin, daB sie — mit dem Aufbau suprana-
tional handlungstihiger Aktoren — den Mérkten nachwichst. Ein Beispiel
ist Europa auf dem Wcg zur Europiischen Union®.” Und angesichts der
allerorten verbreiteten Krisen- und Untergangsszenarien scheinen die Aus-
sichten dieser ,,europdischen” Alternative verlockend zu sein: ,,Finden die
EU-Staaten (...) zu einer gemeinsamen Wirtsehafts- und Sozialpolitik,
wiirde sich die Rotlenverteilung auf der Weltbithne der Macht nachhahig
verdndern. Gestiitzt auf einen Markt mit mehr als 400 Millionen Verbrau-
chern, hitte ein politisch geeintes Europa nicht weniger Gewicht als die
Vereinigten Staaten. Eine Européische Union, die dieser Bezeichnung ge-
recht wird, konnte mit guten Erfolgschancen auf die Troekenlegung der
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Steueroasen driingen, die Einhaltung von sozialen und dkologischen Min-
deststandards einklagen oder eine Umsatzsteuer auf den Kapital- und De-
visenhandel erheben. Wenn es tiberhaupt eine Mdglichkeit gibt, die entfes-
selte \Qlelt('ikonomie politisch und sozial zu bindigen, denn auf diesem
Weg.™

Die Rickgewinnung politischer Handlungsspielraume auf europaischer
Ebene ist allerdings auch nicht so chne weiteres zu haben. Sie ist zumin-
dest an zwel Voraussetzungen gebunden. Zum einen miilten die EU-
Mitgliedstaaten auf supranationaler Ebene tatsdchlich effektive Hand-
lungskapazititen autbauen. Davon ist die EU noch weit entfernt und auch
die bereits vereinbarte Wirtschafts- und Wahrungsunion wire lediglich ein
erster, alterdings unverzichtharer Schritt hiarzu.? Dariiber hinaus wire aber
nicht nur die weitere Ubertragung nationaler Hoheitsrechte in zentralen
Politikbereichen wie der Wihrungs-, Finanz-, Steuer- und Sozialpolitik
notwendig. AuBerdem miifiten die Institutionen und Verfahren der EU
grundiegend reformiert werden. Nur so wire die EU in der Lage, ihre
Kompetenzen auch effektiv zu nutzen. Dieser Aufbau supranationaler
Handlungskapazitat allein wire bereits ein ,heroischer Versuch®!®, damit
ist es aber noch nicht getan. Hinzu kommen miite eine weitreichende
Demokratisierung der Europdischen Union.

Die europdische Gemeinschafisbildung weist von Beginn an einen Kon-
struktionsfehler auf: Durch die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die
supranationale Ebene verloren die demokratisch gewihlten nationalen
Parlamenie einen Teil ihrer Kontroli- und Gestaltungsmégiichkeiten, oline
daB die supranationalen Organe selbst {iber eine ausreichende eigene de-
mokratische Legitimation verfigen wiirden. Dieses ,europdische Demo-
kratiedefizit* wurde in der Vergangenheit zwar stindig beklagt, aber nie
beseitlgt. Die Kowpetenzen des Europdischen Parlaments wurden inzwi-
schen mehrfach ausgeweitet, sie sind aber noch immer unzureichend, wih-
rend der Europiischen Kommission die demokratische Legitimation vollig
fehlt und auch der Europdische Rat nur indirekt demokratisch legitimiert
1st.

Das Demokratiedefizit des europdischen Politikprozesses war immer
schon problematisch, es konnte aber solange in Kauf genommen werden,
solange der Aufgabenbereich der Europiischen Gemeinschaft eng beprenzt
war und alle wesentlichen politischen Entscheirlungen auf natienaler Ebe-
ne getroffen wurden. Bereits mit der Ubertragung zusétzlicher Kompeten-
zen durch die Einheitliche Europdische Akte und den Maastrichter Vertrag
war die Situation unhaltbar geworden und die immer heftiger werdende
offentliche Kritik in den verganpenen Jahren zeigt deutlich, da weitere

§ II.-P. Martin/H. Schumann, Die Globalisierungsfalle (Anm. 1), S. 300.
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Integrationsschritte ohne eine gleichzeitige Demokratisierung der EU nicht
mehr durchsetzbar sind. Der frilhere Kommissionsprisident Jacques Delors
hat gegen Ende seiner Amtszeit zurecht festgestellt, dafl die Phase des
w»wohlwollenden Despotismus“ in Europa wohl verbei sei. Nicht von unge-
fahr findet sich in der Priambel des Maastrichter Vertrages nicht nur ein
Bekenntnis zu den Grundsiitzen der Demokratie, sondern auch der
Wunsch, ,Demokratie und Effizienz in der Arbeit der Organe weiter zu
stiarken®. Allerdings ist es bisher beirn Wunsch geblieben.

Kurz gesagt: Die Beseltipung des europdischen Demokratiedefizits
scheint die entscheidende Voraussetzung fiir eine Riickgewinnung politi-
scher Handlungsspielrdume gegeniiber den globalen Mirkten zu sein. Da-
mit stellt sich freilich die ,,benmmhigende Frage, ob iberhaupt eine deme-
kratische Meinungs- und Willensbildung ther die nationalstaatliche Inte-
grationstufe hinaus bindende Kraft erlangen kann?“'!

2. Das Problem: Die Demokratisierung der Europdischen Union

Die Frage, ob und wie der europiische PolitikprozeB demokratisiert wer-
den kann, wird seit Jahten ZuBerst kontrovers diskutiert. In dieser Kontro-
verse stehen sich insbesondere zwei Positionen gegentiber, die sich sowohl
in der Diagnose, als auch in der Therapie des Problems grundlegend unter-
scheiden.” Nach (insbesondere auch unter den maBgeblichen politischen
Akteuren) vorherrschender Meinung besteht das Hauptproblem in der zu
geringen Kompetenzausstattung des Europdischen Parlaments. Die Besei-
tigung des europdischen Demokratiedefizits ist demnach nicht nur grund-
sitzlich moglich, mit einer Ausweitung der Befugnisse des Européischen
Parlaments ist eine Demokratisierung der EU zumindest im Prinzip einfach
zu bewerkstelligen. In der akiuellen Diskussion dominiert in diesem Zu-
sammenhang der Vorschlag, das europdische Institutionensystem in ein
parlamentarisches Zwei-Kammer-System mit einer Koexistenz von politi-
scher und territorialer Reprisentation umzuwandeln. Als Vorbild fur cin
solches Zwel-Kammer-Modell auf europiiscier Ebene diemt der deutsche
Foderalismus, in dem die Linderinteressen uber den Bundesrat bekanntlich
in besonderer Weise Berlcksichtigung finden.

So einfach diirfte die Sache allerdings nicht sein. Die Gegenposition in
diescr Kontroverse behauptet nicht nur, daf eine Ausweitung der Kompe-
tenzen des Europiischen Parlaments zu kurz greift, uun das Demokratiede-
fizit aus der Welt zu schaffen, sie bestreitet grundsitzlich, dal ,ein Gebil-

de wie die Europaische Gemeinschaft iberhaupt ‘demokratiefthig’ ist.”*
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Das Entscheidende in diesem Zpsammenhang ist die Behauptung, daB
die legitimititsstiftende Wirkung von Demokratieregeln ihrerseits an
(,,substantielle”) Voraussetzungen gebunden sei. Die Demokratie griinde
sich, so Peter Graf Kielmansegg, der diese Position in der Bundesrepublik
zuletzt am prononciertesten vertreten hat, ,,auf eine der Verfassung vorge-
gebene konsensuale Bestimmung ihres kollektiven Subjekts, auf eine die
Individuen verbindende kollektive Identitit*". Parlamentarische Entschei-
dungen auf der Basis des Mehrheitsprinzips, wie sie im Znge einer Parla-
mentarisierung der Europiischen Union gefordert werden, setzea nach die-
ser Variante der Kritik am européischen Demokratiedefizit ,die faktische
Integration des Gemeinwesens voraus*,'* werm sie ihre legitimatorische
Wirkung auch tatsichlich entfalten sollen. Fritz Scharpf nennt als Bedin-
gungen fiir diese ,faktische Integration™: ,Negative Bedingung der Inte-
gration ist die Abwesenheit tiefgehender ethnischer, linguistischer, religio-
ser, ideologischer oder dkonomischer Spaltungen; positive Voraussetzung
ist die Ausbildung einer auf staaisbiirgerliche Gleichheit, Solidaritat und
Wertkonsens gestutzten kollektiven Identitdt, der gegeniiber Meinungs-
und Interessenunterschiede in Einzelfragen so sehr an Bedeutung zuriick-
treten, dafl auch Entscheidungen als lepitim akzeptiert werden, die den ei-
genen Ingetessen oder Uberzeugimgen zuwiderlaufen. !

Es bedarf wohl kemer ausfithrlichen Erlduterung, daB bereits zum jetzi-
gen Zeitpunkt, also vor der anstehenden Osterweiterung der Europdischen
Union, keine der von Scharpf aufgezihlten Voraussetzungen fiir eine auf
politiseche Integration gestfitzte demokratische Legitimation europiischer
Politik erfiillt ist. Dazu sind die sprachiichen, konfessionellen, politischen
und dkonomischen Unterschiede zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten
viel zu grof3. Das heilt aber: Es gibt ,keine belastbare kollektive Identitit
der Enrppier als Europder®.” Wenn eine solche kollektive Identitic die
Grundvoraussetzung fiir die ,,Demokratiefdhigkeit™ der LU ist, dann kann
der SchluB nur lauten, daB die EU derzeit iiberhaupt nicht
ndemokratiefihig” ist, wie umfangreich die Kompetenzen des Européi-
schen Parlaments aueh imniet sein mégen. Und da sich solche kollektiven
Identitdten bekanntlich erst in langen und konfliktreichen historischen
Lernprozessen herausbilden, heillt das auch, daB die EU auf lange Sicht
auch nicht ,demokratiefihig” werden kann. Kurz gesagt: Das , europidische
Demokratiedefizit* ist nach dieser Argumentation kein ihsticutioneiles,
sondern ein strukturellzs Defizit; und es 148t sich kurzfristig weder mit in-

i4 Ebenda, S.27.
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stitutionellen Reformen noch auf andere Art und Weise beseitigen. Folgt
man dieser Argumentation weiter, dann muB3 die Europdische Union
zwangsléufig eine politische Herrschaftsordnung von zweifelhafter demo-
kratischer Qualitit bleiben.

Die Biirger der EU-Mitgliedstaaten scheinen somit vor einem unaus-
weichlichen Dilemma mit zwei gleichermaBen unerfreulichen Alternativen
zu stehen: Entweder halten sie an den normativen Standards modemer
Demokratic fest, dann milssen sie die aus der Globalisierung der Mirkte
resultierendzn Einschriinkungen nationalstaatlicher Handlungsfdhigkeit in
Kauf nehmen; oder sie lassen es zu, daR} auf supranationaler Ebene potiti-
sche Gegengewichte gegen die globalen Mirkte geschaffen werden, dann
miissen sie Einbufen an der demokratischen Qualitét staatlicher Politik in
Kauf nehmen. Letzteres wire dann eben der pelitische Preis dafiir, daB
kollektive Probleme nicht mehr im Rahmen von Nationalstaaten gelost
werden kdnnen. Als Ausgleich stellt die Demokratietheorie dem Biirger
bislang vor allem zwei Kompcnsationsindglichkeiten in Aussicht: die
Stirkerung der demokratischen Institutionen auf nationaler Ebene sowie
die Aulgweitung politischer Beteiligungsmoglichkeiten auf kommunaler
Ebene.

3. Post-nationale Demokratie: Ein Ausweg aus dem Dilemma

Gibt es tatsiichlich keine demakratievertrdgliche Antwort anf die Heraus-
forderungen ékonomischer Globalisierung? Ist in der Européischen Union
wirklich nicht mehr Demokratie méglich? Reicht eine weitere Parlamenta-
risierung der Europiischen Union nicht doch aus, um das eurcopiiische De-
mokratiedefizii zu beseitigen? Ich méchte im folgenden zeigen, daBl die
Antworten, die bisher auf diese Fragen geliefert wurden, allesamt unzurei-
chend sind. Das liegt im wesentlichen daran, daB in allen Féllen versucht
wird, ein ganz bestimmtes Demokratiemodell von der nationalen auf die
supranationale Ebene zu tibertragen: das Madell der reprisentativen par-
lamentarischen Demokratie mit Mehrheitsentscheid. Dieses Demokratie-
modell hat sich im Zuge der Demokratisierung der modernen Territorial-
staaten zwar als normativer Standard etabliert, fiir eine Demokratisierung
der Europiischen Union ist es aber denkbar schlecht geeignet. Es stellt
nicht nur unerfiillbare Anforderungen an die soziokulturelle Homogenitit
der EU, mit seiner Ubertragung anf die europidische Ebene wiirden auch
unakzeptable Kontroil- und Verantwortlichkeitsliicken entstehen. Die ent-
scheidende Herausforderung besteht also darin, ein Demokratiemodell zu
finden, das der soziokulwrellen Heterogenitit der EU und den besonderen

18 Vgl. R. A. Dahl, A Democratic Dilemma: System Effectiveness versus Citizen Partici-
pation, in: Political Science Quarterly 109 (1994}, S. 23-34; K. Kaiser, Zwischen neuer
Interdependenz und altem Nationalstaat. Vorschlige zur Re-Demokratisierung, in: W.
Weidenfeld (Hrsg.), Demokratic am Wendepunkt, Berlin 1996, S. 311-328, hier 8. 324.
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Bedingungen des europiischen Mehrebenensystems besser gerecht wird
ais das Modell der reprisentativen Demokratie mit Mehrheitsentscheid.

Ein solches Modell ,,post-nationaler Demokratie™ ist keine reine Spe-
kulation. Bei der Suche nach praktikablen Alternativen zum ModeH der
repriseniativen Demokratic ist der Bliek in die politische Praxis der mo-
dernen Demokratien durchaus hilfreich. Diese orientieren sich formal zwar
am Modell der reprisentativen Mehrheitsdemokratie, dieses Modell wird
faktisch aher vielfach erginzt und modifiziert, gelegentlich sogar génzlieh
aubBer Kraft gesetzt. Fiir unseren Zusammenhang wichtig ist, daB diese
Abweichungen und Modifikationen nicht zufillig entstanden sind, damit
wurde vielmehr versucht, Lasungen fiir typische Unzulédnglichkeiten der
reprisentativen Mehrheitsdemokratie zu finden. Meine These lautet nun,
daB sich diese Abweichungen und Modifikationen zu einem neuen Demo-
kratiemodell bindeln lassen, dessen wichtigste Eigenschaft darin besteht,
daB es sich fir eine Demokratisierung der EU besser nutzen 1aft als die
bisher bekannten Demokratiemodelle: Im Vergleich zum Modell der repri-
sentativen Mehrheitsdemokratie unterscheidet sich der Typus ,post-
nationalér Demokratie® zumindest in dreierlei Hinsicht, hinsichtlich (a)
seiner sozialen Basis, (b) seiner Mechanismen zur Kontrolle politischer
Macht, und (c) seiner Verfahren der demokratischen Beteiligung an Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozessen.

3. 1. Grenzen des Mehrheitsprinzips: Sozio-kulturelle Heterogenitdt
und demokratische Legitimation

Im Kern basiert das Modell der modernen Demokratie anf zwei Primissen:
dem Mehrheitsprinzip und dem Représentationsprinzip. Der entscheidende
Schwachpunkt an der bisherigen Kontroverse um die Demokratiefahigkeit
der EU besteht nun darin, daf die einen die Bedeutung des Melirheitsprin-
zips tiberschitzen und die anderen die Defizite des Reprasentationsprinzips
tibersehen.

Es ist zweifellos richtig, daB das Mehrheitsprinzip in modernen Demo-
kraticn nur dann legitimationsstiftend und nicht konfliktverschérfend
wirkt, wenn eine ganze Reihe von Voraussetzungen gegeben sind. Die so-
zio-kulturelle Homogenitt eines Staatsvolkes zihlt zunchst nicht dazu.
Es mag zwar sein, daff gemeinsame Abstammung, gemeinsame Sprache
und anderes mehr es gelegentlich erleichtern, sich mit der Minderheitenpo-
sition in einer Abstimmung abzufinden. Wichtiger als solche vor-
politischen Gemeinsamkeiten ist fir die demokratische Legitimationskraft
des Mehrheitsprinzips jedoch etwas anderes: dic Abwesenheit struktureller
Minderheiten. Das Mehrheitsprinzip wirkt nur dann iategrativ, wenn es
nicht ,,mmmer die gleichen sind, denen die Regeltreuc das Opfer eigener
Uberzeugungen und Interessen abverlangt“.’® Jede politische Position

19 P. Graf Kielmansegg, Frieden durch Demokratie, in: D. Senghaas (Hrsg.), Den Frieden
denken, Frankfurt a. M. 1995, S.118.
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sollte zumindest im Prinzip die Méglichkeit haben, selbst mehrheitsfihig
zu werden. Und die Mehrheitsbildung sollte das Ergebnis einer rationalen
politischen Meinungsbildung sein, und nicht das Produkt vorgegebener
(sprachlicher, ethnischer, ikonfessioneller) Gemeinsanikeiten. Mehrheits-
demokratie in diesem Sinne stiitzt sieh nicht auf eine vorgepehene eth-
nisch-kulturclle Homogenitdt, sondern auf die gegenseitige Anerkennung
universeller politischer Normen; sie verlangt lediglich, daB alle Beteiligten
sich an die (gemeinsam verelnbarten) ,,Spielregeln” politischen Machter-
werbs und politischer Machlausiibung halten.

Damit ist nun nicht gesagt, da} zwischen der sozio-kulturellen Homo-
genitdt eines politischen Gemeinwesens und der Anwendbarkeit des Mehr-
heitsprinzips iberhaupt kein Zusammenhang besteht. In der Geschichte
westlicher Demokratien hat sich gezeigt, daBi in politischen Gemeinwesen
mit sozio-kulturell heterogener Gesellschaft das Entstehen struktureller
Minderheiten besonders wahrscheinlich — und politisch besonders brisant
ist. Und dies gilt nm so mehr, wenn solche Minderheitan rénmlich kan-
zentriert sind. Die Sezessionsbestrebungen der frankophonen Provinz Qu-
ebec in Kanada, die regionalistischen Konflikte in Nordspanien, Norditali-
en oder Korsika, die konfessionell begriindeten Burgerkriege in Nordirland
oder dem Libanon, all dies sind Beispiele fiir die Sehwlerigkeiten, die die
Integration strukturcller Minderheiten in demokratische politische Ge-
meinwesen bereitet.

Angesichts dessen ist es durchaus naheliegend, dafl im Hinblick auf die
politische Integration Europas und ihre demokratische Legitimation Skep-
sis besteht. Denn so wenig die Europdische Union sich zu einem
»Superstaat” in Europa entwickeln wird, so wenig kann sich dieses neue
Gebilde von Staatlichkeit auf eine homogene Kultur stiitzen, wie wir sie in
den meisten europdischen Nationalstaaten noch finden. Die Europiische
Union wird sich deshalb in keinem Fall zu einem sozio-kulturell homoge-
nen Nationalstaat im herkémmlichen Sinn entwickeln kdnnen, wenn liber-
haupt, dann muf} sie ihre kollektive Identitit als . Nationalititenstaat“°
herausbilden. Eine solche Konstellation ist fiir das Entstchen struktureller
Minderheiten dulerst anfillig. Die Frage ist dabei nicht, weshalb sich die
Dinen, die Briten oder die Biirger eines anderen EU-Mitgliedslandes den
Mehrheitsentscheidungen eines Européischen Parlamentes — welche Kom-
petenzeu dies anch immer hat — interwerfen sollen; es geht vichmehr dar-
um, zu verhindemn, daB die Dinen, die Briten (oder wer auch immer) in
cine strukturelle Minderheitenposition geraten und deshalb politischen
Entscheidungen der EU ithre demokratische Qualitdt absprechen. Kurz ge-
sagt: Das Problem besteht nicht darin, dafl ¢in Land in einem konkreten
Fall bei einer Mehrheitsentscheittung unterliegl, ein Problem entsteht dann,
wenn es in jedem Fall unterliegt.

20 R. M. Lepsiug, Der europiische Nationalstaat: Erbe und Zukunft, in: ders., Interessen,
Ideen und Institutionen, Opladen 1990, S. 256-269.
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Bei der Suche nach Lésungen flir dieses Problem ist es sinnvoll, die Lr-
fahrungen solcher Lander heranzuziehen, denen es bislang erfolgreich ge-
lungen ist, das Entstehen struktureller Minderheiten trotz sozio-kultureller
Heterogenitit weitpehend zu vermeiden. Besonders instruktiv ist in diesem
Zusammenhang die Schweiz.”! Die Lasang, die dort fiir das Problem
struktureller Minderheiten gefunden wurde, bestand bekanntlich nicht im
Verzicht auf die demokratische Legitimation staatlicher Politik, sondern
im teilweisen Verzicht auf das Mehrheitsprinzip als politischem Entschei-
dungsverfahren. Statt dessen werden alle wichtigen politischen Streitfra-
gen auf anderem Wege geregelt, ndmlich durch giitliches Einvernehmen
zwischen den Betroffenen.

In der Schweizer ,Proporzdemokratie™® findet sich das Bemithen um
politischen Konsens zwar besonders ausgeprigt, die Schweiz ist jedoch
kein Einzelfall. Der Vergleich der demokratischen pelitischen Systeme der
Gegenwart? zeigt, daf die meisten von ihnen das Mehrheitsprinzip durch
verschiedenste Formen konsensueller Konfliktldsung ergénzt oder gar er-
setzt haben. Faktisch ist nicht die Mehrheitsdemokratie, sondern die Kon-
sensusdemokratie inzwischen das vorherrschende Demokratiemodell in
den hochentwickelten Industriegesellschaften. Und fiir den schleichenden
Ubergang zur Konsensusdemokratie war das Bemiiihen, das Entstehen
struktureller Minderheiten zu vermeiden undidie palitische Integration ei-
nes Gemeinwesens zu verbessern, zweifellos ein wichtiger Grund.

Im Hinblick auf die Méglichkeiten der Demokratisierung der EU sind
diese Beispiele duBerst instruktiv. Sie zeigen zum einen, dafl die EU trotz
ihrer kulturell-ethnischen Heterogenitdt durchaus ,,demokratiefihig® ist.
Sie machen gleichzeitig aber auch deutlich, daf einer Anwendung des
Mehrheitsprinzips in europdischen Entscheidungsprozessen enge Grenzen
gesetzt smd. Dammt ergeben sich freilich ernstzunehmende Zielkonflikte
zwischen den Bestrebungen, die Handlungsfahigkeit der EU zu verbessern
einerseits, und den Versuchen, ihre demokratische Legitimation zu stirken
andererseits. Wihrend ersteres insbesondere iiber die Ausweitung des
Mehrheitsprinzips im enropdischen Entscheidungsproze erreicht werden
soll, ist letzteres nur iiber seine Einschrinkung méglich. Die Ausweitung
von Mchrheitsentscheidungen ist also kein Konigsweg, tber den gleich-
zeitig die Handlungsfahigkeit der EU und ibre demokratische Qualitit ver-
bessert werden kénnte. Und fiir diesent Zielkordlikt gibt es auch keine ein-

21 Vgl. W. Linder, Swiss Demociacy. Possible Solutions to Conflict in Multicultural
Societies, New York 1994.

22 G. Lehmbruch, Proporzdemakratie. Tibingen 1967.

23 A. Lijphant, Democratic Political Systems. Majoritarian and Concensus Government in
Twenty-One Countries, New Haven 1984; M. G. Schmidt, Demokratictheorien: eine
Einfiihrung, Opladen 1995.
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fache L&sung. Auch die Europdische Union wird sich den schwierigen An-
forderungen ,komplexer Demokratietheorie*®* nicht entziehen kénnen.

3.2. Defizite des Reprdsentationsprinzips in der Ewropdischen Union

Ein weiterer Schwachpunkt der bisherigen Varschldge zur Verbesserung
der demckratischen Legitimation europaischer Politik ist das Représenta-
tionsprinzip. Dieses Prinzip ist die tragend: Sdule des modernen Demo-
kratieverstindnisses.” Die Umstellung der Demokratie von der direkten
Beteiligung des Volkes zuar indirekt-reprasentativen war bekanntlich die
Voraussetzung flir die Ubertragung der Demokratie vom kleinrdumigen
antiken Stadtstaat auf den modernen Territorialstaat. Bei einer Ubertra-
gung des Représentationsprinzips aul die supranationale Ebene besteht das
Problem nun darin, daB} einige wesentlieche Bedingungen politischer Reprii-
sentation nicht mehr gegeben sind. Was ist damit konkret gemeint?

Politische Représentation beinhaltet ganz allgemein die Erméchtigung,
fiir andere Akteure zu handeln, sowie die Verpflichtung, dahei deren Préfe-
renzen und Interessen zu beruckswhtlgen und diesen gegeniiber verant-
wortlich zu sein. Sie setzt auBerdem voraus, dafl die Reprisentanten die
Fahigkeit and die Ressourcen besitzen, um die artikulierten Priiferenzen
und Interessen auch tatsidchlich wirksam zu verfolgem. Und schlieBlich er-
fordert das Représentationsprinzip, dal} die Représentierten iiber die ent-
sprechenden Kompetenzen verfligen, ithre Priferenzen und Interessen zu
dufiern und deren Realisierung zu kontrollicren.

Die Anwendbarkeit des Reprisentationsprinzips ist in den hochkomple-
xen politischen Systemen moderner Gepenwartsgesellschaften ohnehin
alles andere als unproblematisch. Die Ubertragung des Reprisentati-
onsprinzips auf die Europidische Union ist dariiber hinaus jedoch mit be-
sonderen Schwierigkeiten verbunden, fiir die es zumindest kurzfristig kei-
ne institutionelle Lésung gibt. Was sind das fiir Schwierigkeiten?

Das erste nnd offensichtlichste Problem bei der Ubertragung des Repr-
sentationsprinzips auf die Europiische Uniou ist die — zwangskiufig gerin-
ge — Aufgeschlossenheit (responsiveness) europiischer Parlamentarier fiir
die Priferenzen und Interessen der Biirger. Eine entscheidende Rolle spie-
len hierbeil bekanntlich intermedidre Organisationen, vor allem die politi-
schen Partelen, deren Funktion es ist, die Wiinsche und Interessen der Re-
prasentierten zu ermitiehn, zu aggregieren und in den politischen Entschei-
dungsprozef hinein zu vermitteln. Ob die Parteien dieser Aufgabe in mo-
dernen Demokratien tatséichlich im erforderlichen Umfang nachkommen,
das ist bekanntlich umstritten und daran sind Zweifel durchaus etrlaubt. Im
Fall der Europiischen Unlen bestelit das Problem jedoch nicht darin, daB
sich die Partcico versclbstindigt haben, das Problem besteht sehr viel

24 F. W. Scharpf, Demokratictheorie zwischen Utopie und Anpassung, Kronberg/ Ts.
21975.
25 Vel. G. Sartori, Demokratietheorie, Darmstadt 1992.
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grundsatzlicher darin, dafl s solche intermediaren Organisationen auf eu-
ropiischer Ebene ilberhaupt nicht gibt.?® Es gibt kein integriertes europiii-
sches Parteiensystem, sondern nur nationale Parteien, die sich auf europii-
scher Ehene zu losen politischen Biindnissen zusammengeschtossen ha-
ben. Den Anspriichen des Maastrichier Vertrages, wonach politische Par-
teien auf europiischer Ebene dazu beitragen sollen, ,ein europiisches Be-
wultsein herauszubilden und den politischen Willen der Biirger der Union
zum Ausdiuck zu -bringen® (Art 138a EGV), wenden diese nacli keines-
wegs gerecht.

Das zweite Problem bei der Ubertragung des Reprisentationsprinzips
auf die europdische Ebene ist eine strukturelle Verantwortlichkeits- und
Kontrolliicke im europdischen PolitikprbzeB. Die politischen Entschei-
dungsprozesse sind in allen modernen politischen Systemen inzwischen so
komplex, daBl Verantwortlichkeiten fiir eine Entscheidung hiufig nicht
mehr eindeutig zugeordnet werden kdnnen. Der eigentliche Entschei-
dungsakt ist oftmals nur der forrhale SchluBpunkt am: Ende einer langen
und verwickelten Handlungskette, in deren Verlauf der Inhalt einer Ent-
scheidung materiell bereits weitestgehend festgelegt wurde. In der Euro-
péischen Union stellt sich dieses Problem in ganz besonderer Form. Auf-
grund der kompliziert verschachteltenn Mehrebenenstruktur sind dort die
Handlungskeiten nicht nur besonders lang, zu einem nicht unwesentlichen
Teil, ndmlich dann, wenn nationale Akteure beteiligt sind, sind sie ginz-
lich der Kontrolle und der Sanktionsgewalt eines Européischen Parlaments
entzogen — und zwar unubhingig davon, wieviele Kompetenzen dieses
Parlament hat. Bei einer Parlamentarisierung der BEuropdischen Union
wiirden die gewihlten Reprisentanten folglich fiir politische Entscheidun-
gen verantwortlich gemacht, die diese selbst gar nicht hinrcichend kon-
trollieren kénnen.

Dieses Kontrollproblem wird verschirft durch die fehlende Offentlich-
keit des europdischen Politikprozesses.”’” Die fehlende Transparenz wird
insbesondere an der Nicht-Offentlichkeit der Ratssitzungen festgemacht
und es ist deshalb durchaus konsequent, die Forderung nach einer Aus-
weitung der Kompetenzen des Europanschen Parlaments zu verbimden mit
der Forderung nach Offentlichkeit in den Ratssitzungen. Dabei wird frei-
lich ibersehen, daB der AusschluB von Offentlichkeit in Verhandlungssy-
stemen eine der Grondvoraussetzungen ist, min {iberhaupt zu Verhand-
1ungsloqungen 7u kommen.”® Eine Umste]lung der Luropalschen Union auf
cinen Entscheidungsmodus, bei dem alle Entscheidungen in ‘¢ffentlicher

26 Vgl. D. Grimm, Braucht Europa cinc Verfassung?, in: M.-Th. Tinnefeld/L. Philipps/
S. Heil (Hrsg.), Informationsgeselischaft und Rechtskultur in Europa, Baden-Baden
1995, 8. 211-230.

27 Vgl. ). Lodge, Transparency and Democratic Legitimacy, in: Journal of Common Mar-
ket Swdies 32 (1994), S. 343-368.

28 Vel. G. Sartori, Will Demoeracy kill Democracy? Decision-Making by Majorities and
by Communities, in: Government and Opposition, 1975, S. 131-158.
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Sitzungen getroffen werden, wiirde entweder die konsequente Anwendung
von Mehrheitsentscheidungen verlangen, oder sie wiirde die Handlungsfi-
higkeit der EU empfindlich schwichen. Damit befinden wir uns jedoch
erneut in einem Dilemma, denn der Anwendung des Mehrheitsprinzips
sind, wie wir bereits gesehen haben, gerade aus demokratietheoretischen
Griinden enge Grenzen gesetzt. .

Angesichts dessen mufl die fehlende Offentlichkeit und die geringe
Transparenz ein Strukturmerkinal des Entscheidungsprozesses der EU
bleiben. Unter diesen Bedingingen wire es damm aber vermessen, vom
Biirger zu erwarten, daB er in der Lage sei, politische Verantwortlichkeiten
{iberhaupt zu erkennen, geschweige denn sie zu bewerten. Auch unter giin-
stigsten Bedingungen wird der europiische Politikprozell eine strukturelle
Verantwortlichkeitsliicke aufweisen, durch die eine effektive Kontrollo der
politischen Repriisentanten durch ihre Wihler ein unmdgliches und auch
unzumutbares Unterfangen ist. B

Alles ih allem ergeben sich bei der Ubertragung des Reprisentati-
onsprinzips auf die europdische Ebene zwei Arten von Defiziten: zum ei-
nen Gestaltungsdefizite, d. h. Probleme der Burger, mit ihren Priferenzen
und Interessen im Politikproze angemessene Berlicksichtigung zu finden;
und zum anderen Kowntralldefizite, d. h. Schwietigkeiten den Biirger, die
Ausiibung politischer Macht wirkungsvoll zu kontrollieren. Die Frage wi-
re also, auf welche Weise diese Gestaltungs- und Kontrolldefizite im euro-
piischen PolitikprozeB beseitigt werden kénnen? Ich sehe flir dieses Pro-
blem zwei sich notwendig erginzende Ldsungen: zum einen die direkte
Beteiligung der Biirger im Rahmen europiischer Referenden und zum an-
deren die Verstirkung institutioneller Konirollen im europiischen Politik-
prozeB.

3.3. Politische Beteiligung in der post-nationalen Demokratie

Der Schliissel zur Beseitigung des europdischen Demokratiedefizits ist
m.E. die Einfilhrung von Formen direkter politischer Beteiligung in den
Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB der Europiischen Union.”
Dabei geht es nicht darum, die indirekte, reprisentative Demokratie voll-
stindig durch eine direkte Demokratie nach Rousseauschem Vorbild zu
ersetzen. Diese Diskussion, die vor allem in den spéten sechziger und frii-
hen siebziger Jahren gefithrt worden ist, erweist sich im Riickblick als we-
nig ergiebig und brancht uns mer nicht weiter zu interessieren. Es geht
vielmehr darum, in Ergdnzung zu den bestehenden Institutionen parla-
mentarischer Demokratie dem Biirger eine eigensténdige Artikulations-
mdoglichkeit zu schattfen und ihm eine direkte Mitwirkungsmdglichkeit an
wichtigen politischen Einzelfragen zu geben. Im Kem geht es also darum,
auf europdischer Ebene ein Mischsystem der politischen Willensbildung

29 Vgl auch M. Ziim, Uber den Staat und die Demokratie im europdischen Mehrebenen-
system, In: Politische Vierteljahresschrift 37 (1996), S. 27-55.
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und Entscheidungsfindung zu etablieren, in dem direkte und représentative
Elemente auf pragmatische Weise kombiniert sind.

Uberlegungen zur Vermischung von direkter und indirekter Demokratie
in der Europdischen Union kénnen an die Beobachtung anschlielen, daf
nahezu alle westlichen Demokratien nach ihretn Legitimationsverstdndnis
zwar reprisentative Demokratien sind, in ihren Verfassungssystemen sich
jedoch ,eine Vielzahl unterschiedlicher Kombinationen représentativer
und plebiszitérer Partizipationschaneen ... erkennen® lassen®® Dabei ist
auffallend, daf} direkt-demokratische Formen politischer Beteiligung gera-
de in den beiden Lidndern eine besonders grofie Rolle spielen, die durch
eine ausgeprigie sozio-kulturelle Heterogenitit charakterisiert sind, nam-
lich die Schweiz und — auf der Ebene der Einzelstaaten — die USA.! Tler
gegen die reine Form der , Referendumsdemokratie” immer wieder vorge-
brachte Einwand, dabei handle es sich um ,eine konfliktmaximierende
Struktur“®?, 14Bt sich offensichtlich fiir Mischsysteme demokratischer Be-
teiligung nieht aufrechtarhalten. Im Gegenteil, es spricht sogar eimiges fiir
die Vermutung, daf3 es gerade ,,die direkt-demokratischen Elemente sind,
die in einer ethnisch, sprachlich, sozial und kulturel! hochgradig differen-
zierten Gesellschaft wesentlich mit beitragen, den staatsbiirgerlichen Kon-
sens zu finden nnd auch Minderheiten in das System miteinzubinden™. >

Die Einfiihrung direkt-demokratischer Beteitigungsformen kann dariiber
hinaus durchaus ankniipfen an die politische Praxis in den meisten Mit-
gliedstaaten der Europiischen Union. Von wenigen Ausnahmen (vor allem
den Nicderlanden) abgesehen, haben alle EU-Mitgliedsldnder in ihren Ver-
fassungen die verschiedensten Moglichkeiten der direkten Biirgerbeteili-
gung vorgesehen. Und in den vergangenen zwanzig Jahren zdhlten gerade
europapolitische Themen zu den wichtigsten Streitfragen, die mit Hilfe
nationaler Referenden entschieden wurden. Ich mochte hier nor an die —
teilweise gescheiterten — Volksabstimmungen und -befragungen zum EG-
Beitritt in GroBbritannien, D#nemark, Irland, Osterreich, Norwegen,
Schweden, Finnland und der Schweciz erinnemm, sowic an dic nationalen
Referenden zur Unterzeichnung des Maastrichter Vertrages in Dénemark,
Irland und Frankreich.*

30 W. Steffani, Pluralistische Demokratic. Opladen 1980, S. 154; val. J. Gebhardt, Dirckt-

demokmatische Institutionen and reprisentative Demokratie im Verfassungsstaat, in:

Aus Politik und Zeitgeschichte B 23/91, §. 16-30, hier S. 20; W. Luthardt, Direkte De-

mokratie: Ein Vergleich in Westeuropa, Baden-Baden 1994.

Vel. 8. Mickli, Direkte Demokratie. Ein Vergleich dea Einrichtungen und Verfahren in

der Schweiz und Kalifornien, unter Beriicksichtigung von Frankreich, Italien, Déne-

mark, Irland, Osterreich, Liechtenstein und Australien, Bern 1994,

32 G. Sartori, Demokratietheorie (Anom. 25), S. 128,

33 M. Striibel, Mehr direkte Demokratie? Volkshegehren und Volksentscheid im interna-
tionalen Vergleich, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 42/87, §.17-30, S. 22,

34 Vgl. W. Luthardt, European integration and refeeendums: Analytical considerations and
empirical evidence, in: A. W. Cafruny/G. G. Rosenthal (Hrsg.), The Maastricht debates
and beyond, Boulder 1993, S. 53-71; W. Kaiser u.a,, Die EU-Volksabstimmungen in
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In diesem Zusammenhang wurde auch deutlich, daB nationale Referen-
den zu europapolitischen Themen der Gefahr ausgesetzt sind, fiir innenpo-
litische Zwecke instrumentalisiert zu werden. Von der — zudem in unter-
schiedlichem Male eingerdumten — Moglichkeit nationaler Referenden
geht folglich eine nicht zu unterschitzende Gefahr der Desintegration der
Européischen Union und der Delegitimation ihrer Politik aus. Diese Gefahr
148t sich zumindest teilweise dadurch ausrdumen, daf die Moglichkeit ge-
schaffen wird, zu wichtigen europapolitischen Themen ewropdische Refe-
renden abzuhalten. Auf diese Weise konnte das legitimititsstarkende, ,,ge-
meinschaftsschaffende Potential“,”* das Referenden ja prinzipiell durchaus
besitzen kdnnen, flir die demokratische Legitimation der europiischen In-
tegration genutzt werden. Dies mul} im {itrigen keineswegs zu Lasten der —
bislang geringen — Effizienz des europiischen Politikprozesses gehen. Di-
rekt-demokratische politische Entscheidungsformen k&nnen unter Um-
stinden die Effizienz stzatlichen Handelns durchaus verbessern. ¥

Der Beitrag direkt-demnokratischer Beleiligungsformen zur Bescitigung
des europiischen Demokratiedefizits darf allerdings auch nicht iiberschitzt
werden. Abgesehen von der unmittelbar legitimierenden Wirkung, die die
mehrheitliche Zustimmung der europzischen Birger im Falle von Ver-
tragsinderungen entfalten kann, sehe ich die primire Bedentung europi-
scher Referenden darin, dal} sie dem Biirger ein Drohinstrument in die
Hand gibt — zhnlich dem fakultativen Referendum in der Schweiz’’ -, das
bewirkt, daB die Aufgeschlossenheit der Gemeinschaftsorgane fiir die Pri-
ferenzen und Interessen dar europdischen Biirger vergroBert wird. Auf die-
se Weise wilrde dann zumindest ein Teil des Reprisentationsdefizits in der
europédischen Politik beseitigt.

3.4. Kontrolle politischer Machi in der postnationalen Demokratie

Das andere Problem, das sich mit der Ubertragung des Repiisentationsprin-
zips vom Nationalstaat auf das europidische Mehrebenensystem ergeben
wiirde, das Kontroll- und Verantwoertlichkeitsdefizit, 138t sich auf diese
Weise allerdings kaum beseitigen. Angesichts der materiellen und institu-
tionellern Komplexitdt euwropidischer Politik diirfte der Biirger mit ihrer
Kontrolle selbst unter giinstigsten Bedingungen Gberfordert sein. Eine ef-
fektive Kontrolle europiischer Politik ist deshalb m.E. nur durch eine Um-
stellung des Kontrollprinzips von der individuellen auf die institutioneile

Osterreich, Finnland, Schweden und Norwegen: Verlauf, Ergebnisse, Motive und Fol-
gen, Wien 1995,

35 M. Ziirn, Uber den Staat und die Demokratie {Anm. 29), S. 49; vgl. I. Gebhardt, Direkt-
demokratische Institutionen (Anm. 30), S. 27.

36 Vgl. B. Frey, Efficiency and Democratic Political Organisations: The Case for the Refe-
rendum, in: Journal of Public Policy 12 (1992), S. 209-222.

37 vgl. L. Neidhart, Plebiszit und pluralitire Demokratie, Bern 1970; W. Linder, Swiss
Democracy {Anm. 21).
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Kontrolle und eine Optimierung der institutionellen Kontrollen im politi-
schen System der Europdischen Union zu erreichen.

Uberlegungen zur institutionellen Kontrolle politischer Macht sind in
der modernen Demokratietheorie ja durchaus bekannt. Systematlsoh aus-
gearbeitet fi nden sie sich in den Arbeiten von Montesquicu®® und de
Tocquevnlle am prignantesten formuliert hat sie wohl James Madison in
seinem 51. ,,Federallst“ -Artikel vom 6. Februar 1788. Madison entwirft
darin die Grundziige eines Systems verschriinkter Kompetehzen mit dem
Ziel der gegenseitigen institutionellen Machtkentrolle. Das Problem. des
MiBbrauchs staatlicher Macht sollte gelést werden, ,indem die innere
Struktur des Regierungssystems so pestaltet wird, daB dessen konstitutive
Elemente durch ihre wecliselseitigen Bezichungen selbst zum Mittel wer-
den, den jewciis anderen Teil in seine Schranken zu verweisen™. # Das
Grundprinzip seiner Uberlegungen brachte Madison auf die griffige For-
mel: ,Machtstreben mufl Machtstreben entgegenwirken®. Ich halte dieses
Prinzip nicht nur fir die ,kowplexe [compound] Repubhik Amerikas®,
sondern auch fir das nicht weniger komplexe politische System der Euro-
piischen Union fur grundlegend. Hier wie dort kann eine effektive Kon-
trolle politischier Macht nur noch durch starke institutionelle Sicherungen
erreicht werden, und nicht durch individuelle Kontrollen (in welcher Form
auch immer).

In diesem Kontext nun macht der Vorschlag, die Kompetenzen des Eu-
ropiischen Parlaments auszuweiten und das bestehende Institutionensy-
stem zu cinem Zwei-Kammer-System ausaubauen, durchaus Sinn. Denn
ein Zwei-Kammer-System ist eine vielversprechende Moglichkeit, wie.po-
litische Interessen und die Interessen der Mitgliedsstaaten im Entschei-
dungssystem der Europiischen Union gegenseitig in Schach gehalten wer-
den konnen. Ein solches System birgt zwar grundsatzlich die Gefahr der
Entscheidungsblockade in sich, fiir dieses Problem gibt es im Fall der Eu-
ropdischen Union allerdings aufgrund ihwer eigentiimlichen institutionellen
Konstruktion eine besondere Lasung. Denn mit der Luropdischen Kom-
mission steht dort ein institutioneller Vermitiler (mediator) zur Verfigung,
der zumindest im Normalfall verhindern kann, dafl das Entscheidungssy-
stem in institutionetler Blockade erstarrt. Und bei gleichzeitiger Einflih-
rung europiischer Referenden wird die im Parlamentarisierungs-Modell
angelegte Gefahr der Verselbstindigung des Europdischen Parlaments von
den Biirgern entschirft. Damit ist nicht gesagt, dafl die Verteilung und
Kontrolle der Gewalten im europiischen Politikproze mit der Einrichtung
eines Zwei-Kammer-Systems bereits optimal gelést wire. Das Institutio-

38 Vgl. A. Riklin, Montesquieus freiheitliches Staatsmodell. Die 1dentitsit von Machttei-
lung und Mischverfassung, in: Politische Vierteljahresschrift 30 (1989), S. 420-442.

39 A.de Tocqueville, Uber die Demokratie in Amerika: 1. Teil, Sturtgart 1959.

40 ). Madison, James, Federalist Nr. 51, 6. Febroar 1788, in: A. Adams/W. P. Adams
{Hrsg.), Die Amerikanische Revolution und die Verfassung 1754-1791, Miinchen 1987,
S. 403,
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nensystem der Europdischen Union miifte insgesamt nicht nur im Hinblick
auf die Verbesserung der Effektivitit von Entscheidungen tiberpriift wer-
den, wie dies derzeit geschieht, sondern auch im Hinblick auf die Optimie-
rung der institutionellen Kontrollen im europdischen Mehrebenensystem.

4. Fazit

FaBt man die bisherigen Uberlegungen zusammen, dann wird deutlich er-
kennbar, da} die Demokratisierung der Europiischen Union eine alles an-
dere als leichte Aufgabe ist. Die Europdische Union ist zwar prinzipiell
demokratiefdhlg, aber die bislang vorliegenden Vorschlige zur Beseiti-
gung des europdischen Demokratiedefizits greifen allesamt zu kurz. Mit
einer Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen, der groBeren Transparenz
europiischer Entscheidungsprozesse und der Starkung der Kompetenzen
des Europiischen Parlaments ist es in der Tat nicht getan. Ganz im Ge-
genteil, dadurch wiirden die bestehenden Probleme entweder verschoben
oder sogar noch verschirft.

Eine sowohl plausible als auch praktikable Losung fiir das européische
Demokratieproblem ergibt sich erst dann, wenn vom Modell der reprisen-
tativen Mehrheitsdemokratie als Vorbild fiir die Dempkratisierung der EU
Abschied genommen wird. Als Alternative bietet sich das Modell der post-
nationalen Demokratie an, das sich in zumindest dreierlel Hinsicht vom
Modell der reprisentativen Mehrheitsdemekratie unterscheidet. km Hin-
blick auf derr Entscheidungsmodus verfihrt die post-nationale Demoiiratie
nicht nach dem Mehrheitsprinzip, sondern in allen wichtigen politischen
Streitfragen nach dem Konsensprinzip; im Hinblick auf die Kontrolle poli-
tischer Macit basiert die post-natlonale Demokratie nicht auf dem Prinzip
individueller Kontrolle (durch Wahlakte), sondern auf dem Prinzip insti-
tutioneller Kontrolle, und im Hinblick auf den Modus politischer Beteili-
gung stiitzt sich die post-nationale Demokratie weder auf die klassischen
Formen direkter Pariizipation, noch auf die modemen Formen politischer
Reprisentation mit ihren indirekten Beteiligungsm8glichkeiten jeweils flir
sich genommen, sondern auf eine komplexe Mischform von direkter und
indirekt-demokratischer Beteiligung.

Die Herausforderung, die damit fiir die europiische Politik verbunden
ist, darf allerdings nicht unterschitzt werden. Entwicklungsgeschichtlich
steht mit dem Ubergang zur post-nationalen Demokratie nicht weniger an
als die dritte groBe Transformation der Demokratie. Nach Dahl erfolgte die
erste grofle Transformation derch die Einfiihnmg der (direkten) Dempkra-
tic in den grieehischen Stadtstaaten, die zweite groBe Transformation be-
stand in der Ubertragung der Demokratie von der lokalen Ebene auf die
Ebene der Nationalstaaten, die dritte groBe Transformation schlieBlich
wird durch die Ubertragung des Demokratieprinzips von der nationalen auf
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die internationale Ebene erforderlich.*’ Und genauso wie die zweite Trans-
formation der Demokratie eine grundlegende institutionelle Innovation zur
Voraussetzung hatte, ndmlich die Umstellung von der direkten zur indi-
rekten politischen Beteiligung mit Hilfe des Reprédsentationsprinzips, ge-
nauso verlangt auch der Ubergang zur post-nationalen Demokratie weitrei-
chende institutionelle Innovationen.

Dennoch: Mit dem ,,Abschied vom Nationalstaat™? ist nicht das ,.Ende
der Demokratie“” gekommen, darmnit hat sich lediglich die Anwendbarkeit
und die Legitimationskraft eines ganz bestimmien Demokratiemodells er-
schopit, ndmlich des Modells der représentativen Mehrheitsdemokratie. Zu
diesemn Modell gibt es jedoch ptaktikable Alternativen. Das Modell der
post-nationalen Demokratie, das hier als Alternative skizziert wurde, bietet
die Moglichkeit, an deh normativen Standards demokratischer Legitimati-
on festzuhalten, ohne dafl die staatlichen Handlungsméglichkeiten auf su-
pranationaler Ebene und die Autonomie der EU-Mitgliedstaaten {iber Ge-
bithr eingeschrinkt werden miifiten.

Ob die europsischen Nationaistaaten freilich die Chance, die sich ihnen
mit dem Ubergang zur einer post-nationalen Form der Demokratie in einer
handlungsfihigen Européischen Union bietet, auch tatsachlich nutzen, ist
keineswegs gesagt. Das bisherige Ergebnis der Regierungskonferenz zur
Reform der Europiischen Union (Maastricht 11} und die aktuellen enropa-
politischen Diskussionen in den EU-Mitgliedstaaten miissen in dieser Hin-
sicht duBerst skeptisch stimmen. Bislang zumindest bleiben sie in jeder
Hinsicht hinter dert Erfordernissen zuriick. Fiir das Zogern der Politik und
die Zweifel, die in den einschlagigen Fachwissenschaften gediuBert werden,
mag es zahlreiche Griinde geben, eines allerdings sollte diese Analyse ge-
zeigt haben: Mit der Sorge um den Erhalt der Demokratic in Europa 188t
sich der Rickfall in die Kleinstaaterei und die Zuflucht zu anti-
europdischem Populismus nicht begriinden! Fiir die europiischen Natio-
nalstaaten gibt es einen demokratievertriglichen Ausweg aus der
,Gilobalisierungsfatle®, sie miissen sich lediglich dafiir entscheiden, ihn
auch zu gehen.

41 Vgl. R. A, Dahl, A Democratic Dilemma (Anm. 18).

42 E. Grande, Abschied vom Nationalstaat? Entwicklungslinien moderner Staatlichkeit in
Europa. Arbeitsgapier Nr. 1/1997. Minchen: TU Minchen, behrstuhl fiir Politische
Wissenschaft 1997.

43 J.-M. Guéhenno, Das Ende der Demokratie, Miinchen 1994,





