Einleitung

Die , historischen Momente* europiischer Integration I8sen sich ebenso wie ihre
Krisen“ in immer kiirzeren Intervallen ab. Zehn neue Mitgliedstaaten sind der
Europdischen Union in Mai 2004 beigetreten, wenig spiter einigen sich 25
Staats- und Regierungschefs im zweiten Anlauf auf eine europdische Verfas-
sung, welche der Europdische Konvent im Jahr zuvor als Entwurf vorgelegt hat-
te und welche der Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten bedarf. Im Juni 2005
scheitern die nationalen Referenden zum Verfassungsvertrag in Frankreich und
den Niederlanden, mit dem Ratifizierungsprozess liegt in der Folge auch das eu-
ropdische Verfassungsprojekt fiir unbestimmte Zeit auf Eis. Zuvor schon fanden
die sechsten direkten Wahlen zum Europidischen Parlament mit der historisch
niedrigen Wahlbeteiligung von unionsweit 45,6 Prozent statt; auch in den beige-
tretenen ostmitteleuropdischen Staaten lag sie durchgéingig unter 50 Prozent, in
fiinf von acht Ldndern sogar (zum Teil weit) unter 30 Prozent. Ein Blick in den
Verfassungstext zeigt indes nicht nur offener und (ibersichtlicher, als es bisher
das komplizierte Vertragswerk der EG und EU vermochte, die (neue) Qualitit
von ,.Staatlichkeit™, welche mit dem europdischen Integrationsprojekt inzwi-
schen einhergeht — etwa hinsichtlich der Ziele und Organzustindigkeiten oder
der eigenstindigen Formulierung von Grundrechten innerhalb der Verfassung,.
Eine Ahnung davon, wie weit die Kompetenzen und der Einfluss europiischen
Regierens inzwischen reichen, vermittelt auch die Zusammenschau der ver-
schiedenen (teilweise) in europdischer Zustindigkeit liegenden Politikbereiche,
wie sie in den Vertrigen von Rom iiber Maastricht und Amsterdam bis Nizza,
und nun im Verfassungstext, nachzuvollziehen ist. Doch die europdischen Biir-
gerinnen und Biirger wollen in ihrer Mehrheit davon nicht allzu viel wissen, dies
wiire die noch harmlose Interpretation der Ergebnisse von Wahlen und Umfra-
gen. Spitestens seit den schwierigen Ratifikationsprozessen der Vertrige von
Maastricht sind die Akzeptanzprobleme europdischer Integration offensichtlich,
trotz oder auch gerade wegen vieler kleiner und groBer Erfolge (und Misserfol-
ge) europdischer Politikgestaltung. In dieser Hinsicht ist die Legitimationskrise
des europdischen Integrationsprozesses im Jahre 2005 kaum von neuer Qualitit,
zumindest im Hinblick auf die (gespaltene) Grundhaltung der europdischen Be-
volkerungen. Die Tragik liegt allenfalls im (vorldufigen) Scheitern gerade jenes
Projektes einer europdischen Verfassungsgebung, welches (vor allem) aufgrund
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seiner Entstehungsgeschichte und (weniger) aufgrund seiner Inhalte die Akzep-
tanzkrise der EU zu lindern versprach, jene dann aber umso massiver ins Be-
wusstsein von Politik und Offentlichkeit katapultierte und verschirfte. Die man-
gelhafte Akzeptanz — auch das vergleichsweise immer noch geringe 6ffentliche
Interesse jenseits von Krisenmomenten — ist allerdings nur eine Seite der Me-
daille europdischer Legitimationsfragen. ’

Die Europidische Union hat ein Demokratieproblem. Mit zunehmender
Dichte und Reichweite von Kompetenzen, die die europiischen Institutionen
ganz oder teilweise von den mitgliedstaatlichen Instanzen tibernehmen oder mit
ihnen teilen, verschirft sich die Diskrepanz zwischen immer weniger national
kontrollierbaren Herrschaftsbefugnissen und der unzureichenden demokrati-
schen Legitimation ,,postnationaler” Politik. Das Demokratieproblem der Euro-
piischen Union besteht nicht nur in einem ,,Demokratiedefizit”, sondern ist auch
mit der Frage verbunden, ob ein Gebilde wie die EU iiberhaupt ,,demokratiefi-
hig* ist. Im Zusammenhang mit dem europdischen Integrationsprozess stellt
sich mit bisher nicht gekannter Dringlichkeit die Aufgabe, dariiber nachzuden-
ken, ob und wie Demokratie jenseits von Nationalstaaten méglich ist; (neu) zu
sondieren, was eigentlich die wesentlichen Elemente und Prinzipien von Demo-
kratie sind, die auch fiir die Legitimation europdischer Politikstrukturen und -
prozesse einzufordern wiren. Die Rede von der Demokratisierung bzw. Demo-
kratisierbarkeit der EU verweist deshalb auf eine normative und eine empirische
Problemdimension: Normativ ist zu begriinden, welche Voraussetzungen und
Kriterien grundsitzlich fiur demokratische Legitimation von Politik zu gelten
haben und welche Verfahren und institutionellen Losungen fiir welche Aufga-
ben denkbar sind. Empirisch ist zu untersuchen, ob das EU-System, insbesonde-
re aber auch die Prozesse europiischer Governance, den geforderten normativen
Bedingungen entsprechen bzw. wie jene hergestellt und umgesetzt werden kon-
nen.

Die politischen Akteure wissen um die Probleme, und auch die Wissen-
schaft ist lingst animiert und aktiviert: ,.Die demokratische Legitimation der eu-
ropdischen Politik ist inzwischen ein, wenn nicht das zentrale Thema der Eu-
ropaforschung geworden* (Benz 2003). Mag man diesen Stellenwert der De-
batte auch bezweifeln, so bedingt die Konjunktur demokratischer Fragen im eu-
ropdischen Zusammenhang auch neue Probleme. Zum einen ist eine iiberzeu-
gende (Gesamt-)Losung der europdischen Demokratieproblematik — auch nur
als konzeptionelle Utopie — trotz expandierender Forschung weit und breit nicht
in Sicht, was zur Resignation fithren kénnte und fiihrt. Zum zweiten sind die
Analysen der Auspriagungen und Bedingungen (demokratischen) europiischen
Regierens in den meisten Féllen nur sehr unzureichend normativ fundiert bzw.
(demokratie-)theoretisch reflektiert. Zum dritten ignorieren gerade die demo-
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kratietheoretisch verankerten Betrachtungen regelmiBig die besonderen Bedin-
gungen europdischer Governance und damit die Notwendigkeit einer auch
.postnational“ und ,prozessbezogen™ anwendbaren Demokratietheorie. Und
viertens schlieBlich kommen inzwischen sowohl aus der Forschung wie auch
aus der Politik zahlreiche Vorschldge .partizipativen®, ,assoziativen* oder ,de-
liberativen Regierens®, welche alle eine Linderung von (demokratischen) Legi-
timationsproblemen mit zus#tzlichen Effektivititsgewinnen fir europiische
Governance versprechen; die aber, nach kritischer Einschitzung, die Problema-
tik demokratisch nicht legitimierter Herrschaftsausiibung im europdischen
Mehrebenensystem eher verschleiern denn beleuchten oder gar losen.

Auch mit der vorliegenden Studie wird keine — kaum im Bereich des (mit-
telfristig) Moglichen liegende — Gesamtkonzeption europdischer Demokratisie-
rung angestrebt; ihr abschlieBendes Ziel wird die kritische Diskussion einzelner
Reformkonflikte und -perspektiven sein. Im Kern geht es hier jedoch um die
Herausarbeitung normativer Demokratieprinzipien aus der ausgewihlten mo-
dernen Ideengeschichte und aus aktuellen Debatten einerseits und ebenfalls aus-
gewihlter (innovativer) européischer Governance-Formen und -Konzeptionen
andererseits sowie um die Gegeniiberstellung beider Dimensionen; insbesondere
um die Evaluation europdischer Governance(-Entwiirfe) anhand normativer Kri-
terien. Dabei bildet die Systemstruktur europdischer Politik zwar den Rahmen,
im Fokus des Interesses werden allerdings die Verfahren und Prozesse europii-
schen Mehrebenenregierens sowie ihre Interpretationen stehen. Die zentrale
Fragestellung bezieht sich insofern sowohl auf die Bewertung der demokrati-
schen Qualitit europdischer Governance in den untersuchten Bereichen als auch
auf die kritische Einschétzung der ihr zugrunde liegenden (theoretischen) Kon-
zeptionen vonseiten politischer (und wissenschaftlicher) Expertise. Beide As-
pekte sind untrennbar, erschlieBt sich die vermeintlich demokratische, zumin-
dest die Legitimation stdrkende Komponente der untersuchten Verfahren und
Prozesse politischer Steuerung iiberhaupt erst iiber deren Interpretation im
Rahmen aktueller Steuerungs- und Demokratiediskussion.

Der Arbeit liegt mit dieser Zielsetzung ein Geriist von mehreren, schritt-
weise zu ilberpriifenden Arbeitshypothesen zugrunde:

1. Demokratische Legitimation europdischer Politik hat es nicht nur mit ei-
nem Demokratiedefizit hinsichtlich der institutionellen européischen Sys-
tem- und Kompetenzstruktur zu tun; unzureichende strukturelle Vorausset-
zungen fiir Demokratie beeintréchtigen bzw. verhindern sogar die Demo-
kratiefdhigkeit der EU kurz- und mittelfristig.

2. Die Europdische Union ist zu begreifen als ein komplexes, dynamisches
und verflochtenes Mehrebenen- und Verhandlungssystem, welches zusétz-
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liche strukturelle Probleme fiir demokratisches Regieren bedingt, aber im
Hinblick auf die Politikabldufe auch besondere Potentiale fiir demokratisch
legitimierte Multilevel Governance bereit hilt.

Moderne Politikgestaltung vor dem Hintergrund von _Entgrenzung,
Mehrebenenverflechtung, funktionaler Differenzierung und gesellschaftli-
cher Segmentierung erzwingt die Sondierung normativer demokratischer
Kernprinzipien und ihrer Giiltigkeitsbedingungen, insofern der Anspruch
auf demokratisches Regieren aufrechterhalten werden und iiberpriifbar
bleiben soll.

Die inzwischen inflationdre Konstatierung .. partizipativen®, ,.assoziativen*
und ,,deliberativen* Regierens in der EU macht zudem die kritische Analy-
se der ihnen zugrunde liegenden normativen Theorieelemente notwendig;
somit sind jene, ihre konzeptionelle Anwendung auf die europdischen Ver-
hiltnisse sowie die Governance-Praxis selbst anhand der eruierten Demo-
kratieprinzipien zu bewerten.

Viele der ,,neuen*, nicht-hierarchischen politischen Steuerungsformen, de-
nen speziell auch Legitimation schaffendes Potential zugeschrieben wird,
finden sich besonders ausgeprigt und verbreitet im iibergreifenden Feld eu-
ropdischer Beschéftigungs- und Strukturpolitik, welches daher besonders
geeignet zur Uberpriifung demokratischer Normen europiischen Regierens
innerhalb eines (teilweise) unzureichend demokratisch legitimierten Sys-
tems europiischer Mehrebenenpolitik ist.

Die zentrale Frage nach der normativ-demokratischen Bewertung nicht-
hierarchischer Governance-Praxis und -Konzeptualisierung werde ich, daraus
abgeleitet, in mehrere Teilaspekte aufgliedern:

l.

Lasst sich ideengeschichtlich ein (liberaler) Kernbestand normativ-
demokratischer Prinzipien eruieren und wie verhilt er sich zu den normati-
ven Kriterien und Bedingungen der neueren Demokratiedebatte um Asso-
ziation, Deliberation und Zivilgesellschaft? Halten letztere Kriterien erste-
ren stand und ergibt sich umgekehrt das Erfordernis einer Modifikation
bzw. Erweiterung demokratischer Prinzipien?

Bildet die Konzeptualisierung partizipativen (deliberativen und assoziati-
ven) Regierens in der EU die Governance-Praxis einerseits und das norma-
tive Prinzipiengeriist andererseits zufrieden stellend ab?

Wie ist die Qualitdt der untersuchten Governance-Praxis hinsichtlich par-
lamentarischer und ,.post-parlamentarischer* Demokratie zu bewerten?
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4. Welche Schliisse lassen sich aus den Ergebnissen in Bezug auf die demo-
kratischen Reformperspektiven europdischen Regierens und im Hinblick
auf den Stellenwert der ,,neuen* Legitimationsmodi ziehen?

Bildet also die Konstatierung von (mit Bezug auf das politische System) institu-
tionell und (mit Bezug vor allem auf die fehlenden gesellschaftlichen Voraus-
setzungen) strukturell defizitdren Bedingungen fiir europdische Demokratie den
Ausgangspunkt, so sollen, ich wiederhole es, weniger die institutionellen Arran-
gements als vielmehr die Governance-Prozesse im europdischen Mehrebenen-
system im Fokus der Arbeit stehen. Dies begriindet sich nicht zuletzt daraus,
dass eine volistindige ,,Parlamentarisierung” der EU im deutlichen Widerspruch
zur etablierten Governance-Praxis stehen wiirde und fiir die absehbare Zukunft
keine echte, durchsetzbare und akzeptanzfihige Alternative darstellt. Selbstver-
standlich soll damit keineswegs der Verzicht auf vielfiltige institutionelle Re-
formen im Detail nahe gelegt werden. Indes ist die demokratisch defizitire Insti-
tutionenordnung im Folgenden aber ebenso zu beriicksichtigen, wie nach
strukturverandernden Effekten von Politikabldufen zu fragen sein wird. Selbst
im Rahmen nationaler Politikgestaltung sagt der Nachweis geordneter Wahlver-
hiltnisse und parlamentarischer Unabhingigkeit immer weniger iiber die tat-
sichliche demokratische Qualitidt zu gestaltender und zu kontrollierender Gov-
ernance und offener bzw. responsiver Interessenvermittlung aus. Umso wichti-
ger werden die prozeduralen Einflussbeziehungen und Politikentwicklungen
sowie die Rolle von offentlicher, rechtlicher und zivilgesellschaftlicher Beglei-
tung und Kontrolle in einem komplexen Mehrebenensystem, dessen zentraler
Ebene es strukturell und institutionell an (formaler) Demokratiefdhigkeit man-
gelt; umso wichtiger wird insbesondere der Blick auf die weiten Umsetzungs-
spielrdume europdischer Politik. Besondere Aufmerksamkeit wird der Europii-
schen Kommission zu widmen sein, ist sie doch der am wenigsten (parlamenta-
risch-)demokratisch legitimierte, aber zweifellos einflussreichste Akteur europi-
ischer Governance. Die eigentlich zentralen Akteure hitten die europiischen
Biirgerinnen und Biirger zu sein: Sie sind zwar (eigentlich) fiir jede Form und
Ausgestaltung von Demokratie unerldsslich, spielen aber in den allermeisten Po-
litiken und Konzeptionen kaum mehr als eine symbolische Rolle. Kommen sie
daher auch bei der Darstellung hier in der Theorie hiufiger, in der zu beschrei-
benden Praxis aber nur selten vor, so soll auf sie zumindest immer wieder als
zentrale BezugsgroBe demokratischer Legitimation verwiesen werden; nicht
sinnbildlich, sondern mit wesentlichen Konsequenzen fiir die Bewertung euro-
pdischen Regierens, welches — als notwendige, nicht hinreichende Bedingung —
ohne entsprechende Generierung von Akzeptanz auch kaum demokratisch zu
nennen wére.
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Welche Form und welchen Verlauf wird die Erbrterung der formulierten
Thesen und Fragen im Folgenden nun konkret annehmen?

In einem ersten, in die europdische Demokratieproblematik einfithrenden
Kapitel werde ich das Demokratiedefizit der EU in seiner institutioneilen und
strukturellen Dimension beschreiben und die wichtigsten Lgsungsvorschlige
aus der Forschungsdebatte diskutieren. Schon bei der Frage nach den histori-
schen Entstehungsbedingungen dieses Defizits — wie auch im weiteren Verlauf
der Darstellung — ist zwischen demokratischer Legitimation und politischer Ak-
zeptanz zu unterscheiden: Beide stehen in Beziehung, sind allerdings keines-
wegs identisch. Demokratische Legitimation nach parlamentarischem Verstind-
nis vermittelt sich im europdischen Mehrebenesystem einerseits iiber die natio-
nalen (erginzt um die regionalen bzw. lokalen) Parlamente der Mitgliedstaaten,
andererseits iiber das Europdische Parlament — die Legitimationsbasis der EU ist
also eine doppelte. Beide Stridnge sind mit einer Reihe von Mangeln behaftet.
Sie verbinden sich und konfligieren zudem im institutionellen Entscheidungs-
system der EU, welches schon in seiner Grundkonstitution erheblich von den
»gewohnten — vor allem mehrheits-, aber auch verhandlungsdemokratischen —
Formen national verfasster Regierungssysteme abweicht; welches auflerdem an
einer Reihe von demokratischen Funktionsméngein im Detail krankt. Noch
schwerer wiegen im Hinblick auf die Chance von Reformen allerdings die struk-
turellen Aspekte des europdischen Demokratiedefizits. Entgrenzen sich einer-
seits die Problem- und Entscheidungsrdume transnationaler Politik und beein-
trichtigen zunehmend die Kongruenz der Reichweite von Entscheidungen mit
den Entscheidungsbetroffenen, so erweisen sich andererseits das fehlende ,,Wir-
Gefiihl*, die segmentierten européischen Offentlichkeiten und die Schwierigkei-
ten grenziiberschreitender Kommunikation als handfeste Strukturprobleme fiir
die Demokratiefdhigkeit der Europdischen Union. Erschwerend — vielleicht aber
auch als Legitimationschance — kommt die dynamische wie verflochtene Mehr-
ebenenstruktur hinzu, deren Analyse bereits unmittelbar auf die Notwendigkeit
einer starkeren Prozessorientierung und Verbindung von Fragen demokratischer
Legitimation mit europdischer Governance verweist. Eine Reihe von Problemls-
sungsentwiirfen nimmt dies inzwischen zur Kenntnis, verfingt sich aber oft in
den normativen Versprechungen und Fallstricken demokratischer ,.Output-
Legitimation“. Wird im zweiten Teil des ersten Kapitels die Diskussion von Re-
formvorschldgen mit dem in dieser Hinsicht durchaus theoretisch fundierten
Konzept .,autonomieschonender Integration* von Fritz Scharpf erdffnet, so wer-
den weitere, auch aktuellere Vorstellungen mit dieser Ausrichtung in die Analy-
se europdischer Governance und ihrer Legitimation zum Ende der Arbeit ein-
flieBen. Die im Anschluss an Scharpf knapp zu erérternde europidische Verfas-
sungsdiskussion und weitere institutionelle Reformideen mit differenzierten Zie-
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len bis hin zu einer vollstindigen Parlamentarisierung und Foderalisierung des
europdischen Politiksystems sollen in einer Arbeit iiber europdische Demokratie
nicht fehlen, auch wenn sie spéter nicht im Zentrum der Governance-Bewertung
stehen werden. Die Vergleichs- wie Reformausrichtung auf den Zuschnitt und
die Funktion einer parlamentarischen Mehrheitsdemokratie hin diirfte angesichts
der europdischen Governance- wie (strukturellen) Legitimationsbedingungen
allerdings auch zum Scheitern verurteilt sein. Auch der Vorschlag zur Einfiih-
rung eines direktdemokratischen Referendensystem bekommt es zumindest mit
einer duBerst widerspenstigen Systemdynamik und fehlender Umsetzungsbereit-
schaft zu tun. Den vorldufigen Abschluss der Suche nach Losungsperspektiven
wird die Darstellung der im weiteren Diskussionsverlauf zentralen Legitimati-
onsvorstellungen im Hinblick auf deliberative und assoziative Elemente europé-
ischer Politik bilden. Ihre zundchst knappe Skizzierung wird im dritten Kapitel
eine ideengeschichtliche Fundierung und im fiinften Kapitel eine empirienahe
Kritik erfahren. Eine Losung, welche normative Anforderungen mit empirischen
Bedingungen europdischen Regierens zu versohnen vermag, so das sich an-
schlieBende erste Fazit, ist bisher nicht in Sicht. Umso wichtiger wird eine ver-
tiefende Analyse beider Dimensionen, um europdische Reformchancen und -
widerstdnde jenseits der etablierten — aber keineswegs defektfreien — Verfah-
rensablidufe nationalstaatlicher Demokratie auszuloten.

Die auf Demokratie bezogene ideengeschichtliche Analyse von Legitimati-
onskonzepten wird sich iiber zwei Teile erstrecken: Wihrend im zweiten Kapi-
tel zunéchst ein ,,normativer Kernbestand“ von demokratischen Prinzipien und
Verfahrenswegen bzw. -zielen in der Tradition des liberalen Verstindnisses und
seinen Modifizierungen im 20. Jahrhundert zu eruieren ist, widmet sich das drit-
te Kapitel den in dieser Arbeit ausfiihrlicher zu diskutierenden Entwiirfen deli-
berativer und assoziativer Demokratie; es wird aber auch deren spezifische Vor-
geschichte(n) beriicksichtigen. Die /iberale Fundierung demokratischer Theorie
und ihr Bezug auf die Governance-Praxis wird als unabdingbare Voraussetzung
fiir legitimierte Politik in komplexen und differenzierten Geselischaften und erst
recht im Hinblick auf die ,,postnationalen* fragmentierten und als Mehrebenen-
system verflochtenen Politikarenen verstanden. Demgegeniiber werden stirker
republikanisch ausgerichtete Demokratiebeziige erst im Zusammenhang mit den
neueren Debatten Beriicksichtigung finden. Beriihrungspunkte zwischen einer
stdrker auf das Individuum und einer deutlicher auf die Gemeinschaft bezoge-
nen Theorieorientierung gibt es allerdings zahlreiche, Demokratietheorie hat
beide immer auch zu vermitteln. Dies gelingt am besten und am ertragsreichsten
mit einem Verfahrensverstdndnis von Demokratie, welches nicht nur die Institu-
tionen, sondern auch die Politikprozesse sowie die mit ihnen gegebenenfalls
verbundenen Identitétsbildungsmechanismen ins Zentrum stellt. In beiden Kapi-





