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R jonelle Notiz:

Dr. Markus Jachtenfuchs, Thomas Diez und Sabine Jung sind Mitarbeiter des Projektes
*Regieren jenseits der Staatlichkeit: Zur Legitimation der EU", das am Arbeitsbereich Il
des MZES durchgefihrt und von der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG)
finanziert wird. Es wird geleitet von Prof.Dr. Beate Kohler-Koch, der die Autoren far
zahireiche Kommentare und Anregungen danken. Der vorliegende Aufsatz beruht auf
einem Vortrag auf der Tagung “Normen und Ideen in der internationalen Politik", die im
Februar 1996 von der Sektion Internationale Politik der DVPW in Arnoldshain veranstaltet
wurde. In dem Arbeitspapier werden das dem DFG-Projekt zugrundeliegende
Analysekonzept und seine theoretische Herleitung sowie erste empirische Ergebnisse
vorgestelt.



1. Problemstellung

In den letzten Jahrzehnten hat sich in Gestalt der Europiischen Union eine neue
institutionelle Ordnung neben den weiterbestehenden Nationalstaaten Westeuropas
herausgebildet, in der durch zielgerichtetes 6ffentliches Handeln allgemeinverbindliche
Entscheidungen getroffen werden. Es ist daher gerechtfertigt, von einem politischen
System zu sprechen, in dem regiert wird (Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996b). Eine
solche allgemeine Fassung der Begriffe ,,politisches System* und ,,Regieren* bindet
diese nicht schon konzeptuell an den Nationalstaat, so dafl unter einem politischen
System auch eine nicht staatlich verfafite politische Ordnung denkbar ist und unter
‘,,Regieren“ nicht notwendigerweise ausschlieBllich die Titigkeit der Regierung eines
Staates verstanden werden mufl (vgl. Rosenau/Czempiel 1989, 1992; Kohler-Koch
1993). Fiir das Verstidndnis der Funktionsweise und der Wirkungen der Europdischen

Union ist eine solche weite Begrifflichkeit notwendig, denn die EU ist kein Staat, und es

bestehen zumindest begriindete Zweifel, ob sie sich - unabhidngig von
Integrationsfortschritten auf der Reformkonferenz in diesem Jahr — in absehbarer Zeit zu
einem solchen entwickeln wird — von Zweifeln an der Wiinschbarkeit einer

Staatswerdung ganz abgesehen.

Wie lassen sich nun die Grundstrukturen eines politischen Systems erfassen, das weder
als ein zwar noch im Entstehen begriffenes, aber eben doch staatliches System zu
charakterisieren ist, noch auf relativ lose Kooperationsstrukturen zwischen souverénen
und autonomen Staaten zurtickgefiihrt werden kann? Die Frage so zu stellen, bedeutet
nicht, den alten Glaubensstreit der Integrationsforschung um die korrekte Einordnung
der EU irgendwo auf einem Kontinuum mit den Endpunkten Bundesstaat und
Staatenbund wieder aufnehmen zu wollen. Ein solches Kontinuum ist gerade durch
seinen Bezug auf Staatlichkeit gekennzeichnet, der hier vermieden werden soll. Noch
weniger soll damit einer ,,sui generis“-Theorie das Wort geredet werden, die nur einen
einzigen Fall erkldrt. Vielmehr geht es darum, anhand des konkreten Falls EU einen
Beitrag zu leisten zu der Diskussion, die sowohl in den Internationalen Beziehungen als
auch in der eher innenpolitisch orientierten Forschung zu der vorerst in sehr allgemeinen
Begtiffen formulierten These gelangt ist, daBB das Prinzip der Staatlichkeit selbst von
Veridnderungen betroffen ist (Ruggie 1993; Schmitter 1993/94; Scharpf 1991). Die
beiden Tendenzen, die hierfiir verantwortlich gemacht werden, lassen sich durch die
Stichworte  , Internationalisierung” bzw. ,Globalisierung® und ,funktionale
Differenzierung® bezeichnen. Je nach epistemologischem Vorversténdnis werden diese
Tendenzen als kognitive und/oder materielle Veranderungen konzeptualisiert, also als

Veridnderung der Ideen iiber gesellschaftlich-politische Organisation (der Welt-Bilder)



und/oder als Verdnderung der Welt als solcher (vgl. Kohler-Koch 1996). Unabhingig
davon, wo man die Transformationen ansiedelt, wird in beiden Fillen als Konsequenz
prinzipiell in Frage gestellt, ob Staaten weiterhin die geeignete gesellschaftliche
Organisationsform zur Durchsetzung allgemeinverbindlicher Entscheidungen sind, ob
also das Modell des nach auBlen wie nach innen souverinen Staates noch als

analytisches wie auch als normatives Modell taugt (Scharpf 1991; Ellwein 1992).

Fiir unser Vorgehen ist entscheidend, dafl die Frage, ob die Veridnderungen tatsdchlich
materieller oder kognitiver Natur sind, nicht abschlieBend gekldrt zu werden braucht.
Statt dessen erscheint es uns wesentlich, dall materielle Transformationen zundchst von
Akteuren wahrgenommen werden miissen, wenn die Verdnderung als solche iiberhaupt
erkannt werden soll. Hier setzt unsere Untersuchung an. Der europidische
IntegrationsprozeB wird von uns als Reaktion auf wahrgenommene Problemlagen
interpretiert, die AnlaB fiir jeweils spezifische politische Ordnungsentwiirfe der
verschiedenen Akteure sind. Solche Ordnungsmodelle werden von den verschiedensten
Akteuren fiir die unterschiedlichsten Zwecke produziert. Da es uns nicht nur um die
Analyse dieser Entwiirfe um ihrer selbst willen, sondern auch auf ein besseres
Verstiandnis des politischen Systems der EU ankommt, sind fiir uns nur solche Diskurse
interessant, die sich um die Legitimitdt des Regierens in der EU drehen. Warum gerade
sie auch Riickschliisse auf das politische System erlauben, in dem sie stattfinden, wird

im néchsten Abschnitt ausfiihrlich begriindet.

Angestrebt wird keine Analyse der zahllosen ,,Europapldne* oder der wissenschaftlichen
Europadiskussion. Die dort generierten Theorien sind nicht nur Theorien iiber, sondern
zugleich auch Theorien im politischen System (Luhmann 1980, 1981). Sie sind insofern
typisch fiir den Nexus von Wissen und Macht, wie ihn Foucault (1974, 1980) fiir die
Humanwissenschaften im allgemeinen untersucht hat. Die an diesem Knotenpunkt
(re)produzierten Ideen mii3ten demnach auch bei den von uns untersuchten, unmittelbar
an den Entscheidungen iiber die Art und Weise des Regierens in der EU Beteiligten zu
finden sein. Wir betrachten unsere eigene Analyse von Ideen iiber legitimes Regieren in
der EU in diesem Licht als eine empirische Aufgabe, die nicht verkennen darf, daB sie
selbst auf theoretischen Grundannahmen und Vorverstindnissen in einem spezifischen
Kontext beruht. Damit stehen auch wir nicht auBerhalb dieses politischen Systems und
haben ein spezifisches Erkenntnisinteresse (Habermas 1968). Empirie ist unserem
Verstindnis nach also rein induktiv nicht moglich, weil dies den Kontext, aus dem
bestimmte Primissen erwachsen, ausblenden wiirde. Sie beinhaltet daher immer auch
theoretische Deduktion (Ragin 1994: Kap. 3).



Das Problem, das sich fiir eine solche kontextbezogene Wissenschaft stellt, besteht in
der Staatsgebundenheit der Begriffe, mit denen wir politische Organisation zu
konzeptualisieren gewohnt sind (Schmitter 1993/94: 57). Zwar erlaubt beispielsweise
die Luhmann’sche Systemtheorie eine Betrachtungsweise, die nicht notwendig an die
Dichotomie zwischen internationalem und innerstaatlichem System gekniipft ist, doch
erschien uns das hier vorhandene Abstraktionsniveau nicht ohne erhebliche
Operationalisierungsarbeit fiir die Erfassung von Leitbildern (zum diesem Konzept vgl.
Schneider 1986, 1992) legitimen Regierens geeignet. Um einer Verfangenheit in
staatlichen Begriffen entgegenzuwirken, war es notwendig, auf die bisher nur abstrakt-
theoretisch vorgehenden Arbeiten iiber die neuartige Polity EU zuriickzugreifen. Die
Uberlegungen Ruggies (1993: die EU als ,multiperspectival polity), von Bogdandys
(1993: die EU als ,;supranationale Union*) oder Schmitters (1993/94: die EU als
».condominio*) haben grundlegende Hinweise darauf gegeben, worin der fundamentale
Unterschied zwischen Ideen eines ,Regierens jenseits der Staatlichkeit“ und dem
Staatsmodell der Neuzeit bestehen konnte. Wir haben die sich hier entwickelnde
Diskussion zusammen mit der einschldgigen EU-spezifischen Literatur, die seit
geraumer Zeit Ideen iiber die EU produziert, zu einem Ausgangspunkt fiir die
Konstruktion von Idealtypen genommen, die uns die Suche nach den im
Integrationsdikurs vorhandenen Ideen iiber legitimes Regieren erleichtern, ohne dabei

bestidndig auf staatlich geprigte Kategorien zurtickzufallen.

Ziel ist es, tliber ein so gewonnenes Raster in drei Mitgliedstaaten und auf Unionsebene
die Entwicklung von Ideen iiber legitimes Regieren zu analysieren. Der nichste
Abschnitt entfaltet zunédchst den theoretischen Hintergund dieses Analyserasters. Im
dritten Abschnitt wird dann einerseits ein breitangelegtes Kategorienraster entworfen,
das Elemente umfaflt, die als Legitimationsressourcen in die Ideen iiber legitimes
Regieren einflieBen konnen. Zum anderen dient dieser Abschnitt dazu, vier Idealtypen
aus der erwihnten theoretischen Diskussion iiber die EU herzuleiten, die unsere
Erwartungen hinsichtlich der Gruppierung der einzelnen Elemente und ihrer
Auspragungen verdeutlichen und uns spéter als Referenzpunkte fiir die
Charakterisierung der Leitbilder bei den jeweiligen Akteuren dienen sollen. Der
darauffolgende vierte Abschnitt stellt die ersten Ergebnisse einer Analyse der
Maastricht-Debatte in den ausgewihlten Mitgliedstaaten vor. SchlieBlich sollen erste

tentative Interpretationsversuche vorgenommen werden.

Das Projekt verfolgt dabei mehrere unterschiedlich gelagerte Erkenntnisziele. Zundchst

strebt es eine theoriegeleitete, methodisch reflektierte systematisch vergleichende



Untersuchung des Diskurses iiber Ordnungsmodelle europiischer Integration an. Eine
solche Analyse liegt bislang noch nicht vor. Sodann sollte es moglich sein, aufgrund der
Entwicklungsdynamik von Ideen iiber legitimes Regieren in der Europdischen Union
empirisch fundierte Aussagen iiber mogliche als dauerhaft angenommene alternative
Konzeptionen des politischen Systems der EU zu treffen, die iiber abstrakte
Modelliiberlegungen hinausgehen und somit zu einem besseren Verstindnis dieses
Systems beitragen. SchlieBlich wird angestrebt, einen Beitrag zur allgemeinen
analytischen wie normativen Debatte iiber Regieren unter den Bedingungen von
funktionaler Differenzierung und Globalisierung zu leisten, der sowohl fiir die
Internationalen Beziehungen als auch fir die innenpolitisch orientierte Forschimg
interessant sein konnte. Eine Begriindung der Entscheidung, Legitimationsideen zu
analysieren und von diesen Riickschliisse auf die mogliche Entwicklungsdynamik der

EU zu ziehen, muf jedoch etwas weiter ausholen.

2. Der theoretische und methodische Hintergrund: Neoinstitutionalismus
und die Legitimationsdebatte

Europiische Integration wird héufig als Sonderfall internationaler Institutionalisierung
behandelt. Internationale Institutionen dienen in dieser Perspektive den Interessen der
sie begriindenden Staaten, etwa durch die Verringerung von Transaktionskosten oder
zur Produktion von Kollektivgiitern. Wie die Theorie der Internationalen Beziehungen
im allgemeinen (Evans/Putnam/Jacobson 1993), so offnet sich auch die Literatur iiber
den Integrationsprozel3 zunehmend der Wichtigkeit substaatlicher Akteure (Gehring
1994), allerdings nur in dem Mafle, wie letztere zur Bildung von Handlungsstrategien
der fiir den Integrationsprozel entscheidenden Staaten beitragen (Moravesik 1993,
1994). Diese Beschidftigung mit dem européischen Institutionalisierungsprozef3 steht in
der Tradition der rationalistischen Institutionentheorie (Hechter/Opp/Wippler 1990;
Keck 1994). Institutionen werden danach von eigeninteressierten Akteuren zur
Verfolgung  bestimmter  Ziele geschaffen. Sie  stellen  pareto-optimale
Gleichgewichtszustinde dar. Fiir institutionelle Anderungen besteht also - bei
gleichbleibender Interessenlage — kein AnlaB. Auch wenn sich die rationalistische
Institutionentheorie zunehmend fiir die Rolle von Ideen 6ffnet (Lindenberg 1991;
Pliimper 1995; Garrett/Weingast 1993), so werden diese nur als Ergdnzungen der
interessenbasierten  Analyse eingefiihrt, die z.B. in Spielen mit mehreren
Gleichgewichtszustdnden die Entstehung eines bestimmten Interaktionsergebnisses

erkldren.



Die kulturalistische Variante des Neoinstitutionalismus neigt hingegen weitaus stirker
dazu, Ideen eine eigenstindige Rolle in der Verdnderung von Institutionen zuzugestehen
(March/Olsen 1984, 1989; Powell/DiMaggio 1991). Institutionen sind danach in
Bedeutungsstrukturen eingebettet, von denen sie selbst beeinflut werden und die sie
wiederum pridgen. Institutionen stellen symbolisch kondensierte Ordnungen dar, die
auch normative Geltung beanspruchen. Sie existieren in einer Umwelt, in der
unterschiedliche, konkurrierende oder sich widersprechende Ordnungsvorstellungen
existieren. Zudem verkdrpern unterschiedliche Institutionen auch unterschiedliche
Ordnungsvorstellungen. Institutionen schaffen damit Ordnung und verblirgen
Kontinuitdt. Auf der anderen Seite sind sie selbst aber Zwingen zum Wandel
unterworfen, da nie eine vollkommene Interessenharmonie oder Ideenkonvergenz
zwischen Institutionen und der sie umgebenden gesellschaftlichen Umwelt existiert und
sich Institutionen nicht schnell und effizient den Verdnderungen in der
Interessenstruktur ihrer Umwelt anpassen und zu einem neuen Gleichgewicht mit ihrer
Umwelt finden. So wird die Wechselwirkung zwischen Institutionen, Interessen und

Ideen zur spannenden Forschungsfrage.

Institutionen stellen Regeln fiir exemplarisches oder angemessenes Verhalten zur
Verfiigung, sie geben VerhaltensregelméBigkeiten einen Sinn, schaffen Rechte und
Ressourcen und erzeugen, erhalten und reprédsentieren soziale Gruppen (Olsen 1995: 9-
10). Auf diese Weise definieren sie Rollen, mit denen bestimmte Erwartungshaltungen
verkniipft sind und aufgrund derer bestimmte Verhaltensweisen legitimerweise erwartet
werden konnen. Dies gilt sowohl fiir individuelle als auch fiir korporative Akteure bis
hin zu Staaten, deren institutionell definierte Rolle in der EU sich vom ,,Nationalstaat*
zum ,Mitgliedstaat gewandelt hat (Sbragia 1994). Dies heiit nicht, daB
Akteursverhalten immer notwendig einer solchen Rollenvorgabe folgt, wohl aber, daf
abweichendes Verhalten durch die Rolle als solches definiert und gegebenenfalls von
den iibrigen Akteuren als illegitim angesehen und mit Sanktionen belegt wird.
Gesellschaftliche Gruppen und Akteure werden so einerseits institutionell geschaffen,
stabilisiert und représentiert. Durch Institutionen wird der Zugang solcher Akteure zu
politischen Entscheidungszentren und damit ihre Entfaltungschancen reguliert.
Gleichzeitig sind Institutionen andererseits auf Unterstiitzung und Legitimitdt dieser

Akteure und Gruppen angewiesen (March/Olsen 1994).

Eine solche schlaglichtartig portritierte institutionelle Perspektive ist nicht statisch,
sondern weist auf die stetige Notwendigkeit der Reproduktion der Institutionen und
ihrer Geltungsanspriiche gegeniiber ihrer Umwelt hin. Umgekehrt stehen Institutionen



seitens dieser Umwelt unter einem stetigen Veranderungs- und Rechtfertigungsdruck.
Institutioneller Wandel kann einerseits von einer Anderung der Interessenlage und der
Ressourcenausstattung der fiir die Institutionenbildung und -weiterentwicklung
relevanten Akteure herriihren (materiale Sicht), andererseits aber auch durch
Veridnderungen von Bedeutungs- und Sinnstrukturen (kognitive Sicht). Hier trifft sich
der Neoinstitutionalismus mit den Konzepten der Diskurs-, aber auch der
Systemtheorie. Die Diskurstheorie postuliert, dal die Dynamik gesellschaftlicher
Institutionen nicht allein aufgrund von Akteursinteressen, sondern auch aus der
Eigendynamik und den eigenen Regeln eines Diskursuniversums heraus verstanden
werden muf3 (Habermas 1962; Eder 1985). Eine Theorie gesellschaftlicher Ehtwicklung
mufB} die Verflechtung von 6konomischen Triebkréften, institutionellen Strukturen und
Weltbildern beriicksichtigen (Habermas 1973). Zu #hnlichen Befunden gelangt die
Systemtheorie, die zwischen Theorien éber das politische System (also erkldrenden oder
normativen wissenschaftlichen Theorien) und Theorien im politiséhen System
unterscheidet. Letztere steuern als politische Semantik (Luhmann 1980, 1981, 1995) die
Operationen des politischen Systems. Verschiedene Varianten postmoderner Ansitze
weisen ebenfalls auf die wechselseitige Bedeutung von Diskursstrukturen und
individuellen oder kollektiven Praktiken hin. In den Internationalen Beziehungen wurde
vor diesem Hintergrund beispielsweise der das internationale System reproduzierende
Zusammenhang des Handelns von Staats-Minnern und des dualistischen Konzepts von
Souveridnitat/Anarchie untersucht (Ashley 1987, 1988). Mit &dhnlichen Annahmen
arbeiten auch Ansitze. die an die Giddenssche Strukturierungstheorie ankniipfen (z.B.
Wendt 1992).

Von Institutionen produzierte Ideen und Ideen iiber Institutionen kommt somit eine
besondere Bedeutung filir institutionelle Stabilitdt und institutionellen Wandel zu.
Hierbei richtet sich das Augenmerk nicht auf einen (in modernen Massengesellschaften
nicht mehr zu erzielenden) Konsens iiber eine bestimmte institutionelle Ordnung,
sondern auf die Wirkung und das Verhiltnis verschiedener, miteinander konkurrierender
und gegebenenfalls inkompatibler Ideen iiber gesellschaftliche Institutionen. Nach der
These von der Existenz eines eigenstandigen Diskursuniversums bzw. einer politischen
Semantik ist es auch zu erwarten, daB institutionelle Verinderungen von diesem Bereich
her induziert werden, ohne daB sich deshalb notwendigerweise Interessenlagen dndern
miissen. Das Verhiltnis zwischen Ideen und Institutionen ist von besonderer Relevanz
in Phasen institutionellen Wandels. Hier sind Institutionen in besonderem Maf3 auf
Ideen zur Legitimierung und zur Identititsbildung angewiesen. Diese Uberlegung spielt

vor allem bei der Auswahl der von uns untersuchten Phasen eine Rolle.



Dieses in groben Ziigen skizzierte allgemeine Institutionenkonzept 148t sich auch zur
Analyse politischer Ordnungen verwenden. Schon Max Weber hat darauf verwiesen,
daB  Herrschaftsordnungen, die  auf  bloBer  Interessenkoinzidenz  der
Herrschaftsunterworfenen beruhen, wenig stabil sind, da sie stetig von wechselnden
Interessenkonstellationen abhingig sind. Eine dauerhafte und wirksame Herrschaft
bedarf nach Weber dagegen der Legitimitdt (Weber 1922a, 1922b/1980: 19f, 122ff).
David Easton hat diesen Gedanken verallgemeinert und systematisiert. Uber die
interessengeleitete spezifische Unterstiitzung der Akteure hinaus bedarf jedes politische
System der diffusen Unterstiitzung im Sinne einer allgemeinen Ubereinstimmung mit
den Zielen des Systems und der von ihm angewandten Mittel. Diese kann sich aus
vielerlei Quellen speisen; die wirksamste ist jedoch der Glaube an die Legitimitit des
politischen Systems. Hierdurch wird nach Easton eine entscheidende neue Qualitédt von
politischen Systemen ermdglicht: Es gibt zwar auch legitimititslose Systeme, aber erst
der Legitimitdtsglaube der Angehdrigen eines Systems erlaubt eine ‘hierarchische
Machtorganisation. Ansonsten ist nur eine segmentidre Systemstruktur moglich. Ein
Beispiel hierfiir ist nach Easton das internationale System (Easton 1965: 278-285, hier
282).

Durch Legitimitat gelingt es politischen Systemen, eine ,generalisierte
Folgebereitschaft (Luhmann) fiir ihre Entscheidungen zu erzeugen, die es ermdglicht,
allgemeinverbindliche Entscheidungen auch gegen widerstreitende Interessen
durchzusetzen, dabei aber nur im Extremfall auf Zwangsmittel zuriickgreifen zu
miissen. Auch innerhalb des Staates wird zunehmend fragwiirdig, ob Regieren noch als
hierarchische und zwangsmittelbewehrte einseitige Normsetzung verstanden werden
kann (Kohler-Koch 1995; Willke 1995). Komplexe Gesellschaften miissen sich darauf
verlassen kénnen, da3 Entscheidungen in den allermeisten Fillen ,.freiwillig* befolgt
werden. Sie kompensieren die zunehmende Obsoletheit physischer Gewalt mit
Legitimitdt. Dieser Wandel wurde von Foucault (1991) mit dem Begriff der
»governmentality” eingefangen: In modernen Gesellschaften stiitzt sich Regieren auf
eine ,governmental rationality“, die dezentral den einzelnen in ein bestimmtes

Ordnungssystem einfiigt.

Dies gilt auch fiir die EU. Aus dem hier Erorterten ergibt sich theoretisch die
Mbéglichkeit eines politischen Systems, das zwar iiber wenige Zwangsmittel verfiigt,
sich aber bei der Durchsetzung von Entscheidungen auf ein gewisses Mafl an
legitimitatsgestiitzter generalisierter Folgebereitschaft verlassen kann. Da die
Europdische Union sich im Laufe ihrer Entwicklung aus der vollstdndigen



Verfiigungsgewalt  der  mitgliedstaatlichen =~ Exekutiven  gelost hat  und
allgemeinverbindliche Entscheidungen trifft, die fiir die Mitglieder nationalstaatlicher
politischer Systeme unmittelbar bindend sind, ist zu vermuten, da8 sie hierzu, insofern
ihr keine Zwangsmittel zur Verfligung stehen, zumindest einer gewissen Legitimitat
bedarf.

Wenn Legitimitit eine wichtige Ressource von politischen Systemen darstellt, um die
Befolgung von allgemeinverbindlichen Entscheidungen zu gewihrleisten, so lassen sich
aus der Art und Weise der Legitimation eines politischen Systems Riickschliisse auf die
Struktur dieses Systems, die Moglichkeiten des Regierens in ihm und seine
'Entwicklungsperspektiven ziehen. ,Legitimation” verstanden als der ProzeB, in dem
Legitimitit erzeugt und reproduziert wird, bildet damit einen Schliisselbegriff fiir das
Verstdndnis eines politischen Systems und sollte es auch erlauben, auf einer
empirischen Grundlage zu einer Konzeptualisierung des EU-Systems und seiner:
Entwicklungsperspektiven zu gelangen. Angesichts der Zentralitdt des Begriffes ist es
zundchst notig, den hier verwendeten Legitimationsbegriff zu prizisieren und so seinen
theoretischen Platz und die daraus erwachsenden Erkenntnismoglichkeiten und
Forschungsstrategien zu bestimmen. Dies um so mehr, als die Legitimationsdebatte in
der Politikwissenschaft zwar mittlerweile abgeschlossen ist, aber im Ergebnis dazu
gefiihrt hat, daf3 der Legitimationsbegriff zu einem flottierenden Signifikanten iiberdehnt
wurde, bei dem oft die Unterschiede zwischen wissenschaftlicher und
alltagssprachlicher Verwendung verschwimmen (Heins 1990: 8). An dieser Stelle soll
keine ausfiihrliche kritische Auseinandersetzung mit dem Legitimititsbegriff geleistet,
sondern lediglich anhand einer groben Kategorisierung dessen hier verwendete Fassung
und die daraus erwachsenden theoretischen Implikationen verdeutlicht werden. Hierbei

wird auch die besondere Wichtigkeit von Legitimititsideen herausgearbeitet.

Zu diesem Zweck unterscheiden wir zwischen einem normativen, einem
systemtheoretischen, einem empiristischen und einem diskursiven Legitimititsbegriff.
Der normative Legitimititsbegriff kommt dem Alltagsverstindnis am néchsten.
Legitimitdt ist hier eine Eigenschaft, die politischen Systemen bzw.
Herrschaftsordnungen zukommt oder auch nicht zukommt. Diese Beurteilung erfolgt
durch den Vergleich mit normativen Modellen politischer Herrschaft, die Bezug
nehmen auf eine hoherstehende Wertordnung und die es auf dieser Grundlage
ermdglichen, an ihnen real existierende Herrschaftsformen zu messen. Diese Modelle
werden in der politischen Theorie, aber auch im Verfassungs- und Staatsrecht

differenziert diskutiert, gelangen aber hiufig als stark vereinfachte Versionen in die



offentliche Debatte und bieten so nicht nur den Intellektuellen, sondern auch den
librigen Biirgern Leitlinien zur Beurteilung ihres politischen Systems. In der heutigen
Diskussion sind aus dieser Sicht eine demokratische Willensbildung und die
Gewdbhrleistung von Grund- und Menschenrechten unverzichtbarer Bestandteil legitimer
Herrschaft. Diese Legitimitatskonzeption findet sich sowohl in der dlteren politischen
Theorie (Hennis 1976) als auch im Verfassungs- und Staatsrecht (Bockenforde 1992).
Sie prigt aber auch starkt die alltagssprachliche Verwendung des Begriffes und wird so
hédufig nicht nur auf politische Ordnungen bezogen, sondern auf Institutionen und

Handlungen ganz allgemein, sofern sie als gut und gerecht erscheinen.

Der normative Legitimititsbegriff wurde zunehmend in Frage gestellt mit dem Verweis
auf die Herausbildung einer zunehmend komplexen Gesellschaftsstruktur, in der ein so
weitreichender Normenkonsens, wie er fiir die Legitimation von Herrschaft notwendig
erscheine, nicht mehr unterstellt werden konne. Auf Easton ausziuend, seine
Konzeption jedoch radikalisierend, zog Luhmann hieraus die Konsequenz, auf jegliche
normative Bindung des Legitimationsbegriffes liberhaupt zu verzichten (Luhmann 1969,
1981). In seiner systemtheoretischen Deutung stellt Legitimitét nicht eine Eigenschaft
des politischen Systems dar, die zur Befolgung von allgemeinverbindlichen
Entscheidungen fiihrt, sondern bezeichnet die faktische Akzeptanz dieser
Entscheidungen. Da Legitimitdt dann nicht mehr an eine quasi objektiv gegebene
Werteordnung gebunden ist, kann in einer funktionalistischen Sichtweise gefragt
werden, durch welche Mechanismen es dem politischen System gelingt, diesen Zustand,
auf den es zur Erreichung einer hinreichend komplexen Binnenstruktur angewiesen ist,

herbeizufiihren.

Die These von der ,Legitimation durch Verfahren* wirkte und wirkt provozierend, da
sie einen Legitimitédtsbegriff aufgibt, der es erlaubt, zwischen guter und schlechter
Herrschaft zu unterscheiden. Ihre Bedeutung liegt aber gerade darin, den
Legitimitéatsbegriff, der zumindest in Teilen der deutschen Staats- und Verfassungslehre
zu einer Verabsolutierung des demokratischen Verfassungsstaates als optimaler Form
legitimer Herrschaft gefiihrt hat, wieder der empirischen Analyse zuginglich zu
machen, anstatt Legitimitdt mit einer spezifischen historisch existierenden Institution
gleichzusetzen. Legitimation ist hier ein fiir politische Systeme bestandswichtiger, aber
problematischer sozialer und politischer ProzeB, der tiber unterschiedliche, nicht von

vornherein feststehende Mechanismen verlaufen kann.

Ankniipfend an die systemtheoretische Konzeption Eastons hat sich eine empiristische

Forschungsrichtung entwickelt, die den Legitimititsbegriff sowohl von seinem
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normativen Gehalt 16st als auch auf die Untersuchung von Legitimationsmechanismen
verzichtet und mit Hilfe von Umfragen lediglich die faktische individuelle Akzeptanz
eines politischen Systems im Sinne von Eastons ,diffuser Unterstiitzung” zum
Gegenstand nimmt (Westle 1989). Hier geht es nur noch um den Inhalt und die zeitliche
Entwicklung der ,beliefs in government* (Niedermayer/Sinnott 1995). Korrekter wird
deshalb in diesem Zusammenhang vom ,,Legitimitdtsglauben* oder — mi3verstandlich —
von ,.empirischer Legitimitdt* gesprochen. Zwar 148t sich so ein ,,permissiver Konsens*
unter den Biirgern der EU nachweisen, der iiber die Zeit stabil bleibt und als diffuse
Unterstiitzung fiir das EU-System gedeutet werden kann, aber Ursachen und mogliche

Entwicklungsdynamik dieses Befundes bleiben im Dunkeln.

Wihrend Legitimation bei Luhmann {iber eine Vielzahl von Mechanismen erfolgen
kann, betont der diskursive Legitimationsbegriff von Jirgen Habermas die zentrale
Bedeutung sprachlicher Vorginge fiir die Legitimation moderner Herrschaftsordnungen
(Habermas 1973a, 1976, 1992). Habermas setzt sich dabei sowohl vom empiristischen
Legitimitdtsbegriff ab, der sich auf die Untersuchung von Legitimititsglauben
beschriénkt, als auch von einem normativen Legitimititsverstiandnis, das von auB3en eine
empirische Realitdt kritisiert. Legitimation wird verstanden als ein bestimmter Modus
zur Herstellung von Unterstiitzung, der an das Medium des rationalen Diskurses iiber
Werte und Normen gebunden ist. Legitimitdt ist also nicht wie bei Luhmann das
antizipierte Ergebnis eines noch unbekannten Prozesses, sondern das prekédre Ergebnis
eines bestimmten, ndmlich diskursiven, Prozesses der sprachgebundenen Rechtfertigung
politischer Herrschaftsanspriiche, der sich nicht durch beliebige andere Mechanismen
ersetzen laBt. Hierin liegt der Keim von Legitimationsproblemen begriindet.
Hintergrund der Habermasschen Bestrebungen ist der Versuch, Legitimitit weder an
unverriickbare Werte zu binden, noch sie relativistisch dem jeweils subjektiven
Legitimitdtsglauben zu iiberlassen, sondern sie einer objektiven Beurteilung zugéinglich
zu machen, indem in Gestalt des herrschaftsfreien Diskurses ein formaler Mechanismus
identifiziert wird, der universell befriedigende inhaltliche Ergebnisse zu produzieren

vermag (Habermas 1973b).

Da es uns nicht um ein normativ iiberzeugendes Modell europdischen Regierens geht,
sondern um die Entwicklung eines analytischen Zugangs zum politischen System der
EU, soll diese diskursethische Konzeption hier nicht weiter verfolgt werden. Fiir unser
neoinstitutionalistisches Analysekonzept ist jedoch bedeutsam, daB sowoh! Habermas
als auch Luhmann von einer Entkopplung von institutioneller Praxis und ihrer

Legitimitit ausgehen, wenn auch in unterschiedlichem AusmaB (vgl. auch Heins 1990:
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108-117). In unserem Analysemodell erlangen die Legitimationsdiskurse ein Eigenleben
und sind nicht als schlichtes Abbild einer gegebenen institutionellen Ordnung oder
Praxis zu verstehen. In ihnen werden Modelle legitimer Herrschaft kontrovers diskutiert
und so die Legitimitdt einer institutionellen Ordnung reproduziert oder auch
unterminiert. Das legitimierende oder delegitimierende Potential solcher Diskurse ist
eine im jeweiligen konkret-historischen Kontext zu analysierende empirische Frage. Ein
solcher neoinstitutionalistischer Legitimationsbegriff erdffnet zumindest im Prinzip die
Moglichkeit, daB auch solche politischen Systeme, die wie die EU nicht nach dem
Modell des demokratischen Verfassungsstaates aufgebaut sind, eine hohe Legitimitit
.und damit eine hohe faktische Akzeptanz aufweisen konnen, die ihnen ein effektives

Regieren ermoglicht.

Die vorangegangene Diskussion impliziert fiir unser Projekt, daB wir uns nicht in der
Folge des normativen Legitimitétsbegrifs a priori fiir einen bestimmten ontologischen -
Gehalt von Legitimitédt entscheiden, sondern Legitimitét als eine im Diskurs stidndig
reproduzierte Idee ansehen. Dadurch wird auch deutlich, warum wir uns nicht dem
empiristischen Legitimitétsbegriff anschlieBen. Er beruht auf der Annahme eines
meBbaren ,JIst“-Zustands. Wir sind aber daran interessiert, wie es zu diesem ,,Ist“-
Zustand kommt, d.h. wie Legitimitdt im einzelnen konstruiert wird. Unsere
Fragestellung umfaf3t insofern weniger ein ,,Was?“, auch wenn wir zunichst nur an der
Beschreibung von Legitimitétsideen interessiert sind. Unsere zentrale Frage ist vielmehr
eine ,,Wie?“-Frage (vgl. Ashley 1989: 281): Wie wird Legitimitit der EU hergestellt?

Dies entspricht im iibrigen einer konstruktivistischen Perspektive, wie sie bereits im
ersten Abschnitt angedeutet wurde. Wir postulieren damit, daB die im Diskurs
produzierten Ideen die konkrete Ausgestaltung politischer Institutionen (mit)bestimmen
und gleichzeitig wichig fiir die Entstehung von generalisierter Folgebereitschaft fiir
allgemeinverbindliche Entscheidungen sind. Die Untersuchung dieser Mechanismen
wiirde weit iiber den Rahmen dieses Beitrags hinausfiihren. Fiir uns lautet zunachst die
zentrale Frage, welche Legitimititsideen fiir die EU als eine Form von Regieren im
Diskurs produziert werden, in welchen spezifischen Verkniipfungen die einzelnen
Elemente auftreten und welche Perspektiven sich daraus fiir ein Regieren in der EU

ergeben.



3. Typen legitimen Regierens

Das Forschungsprojekt, dessen erste Zwischenergebnisse hier prisentiert werden, hat
sich also zum Ziel gesetzt, liber die Analyse des Diskurses um legitimes Regieren in der
EU zu einer angemessenen Konzeptualisierung der Entwicklungsdynamik eben dieses
Diskurses und damit indirekt zu einem Verstindnis der Institutionalisierung eines
eigenstindigen, zur Setzung von allgemeinverbindlichen Entscheidungen befihigten
politischen Systems in der EU in ihrer Dynamik zu gelangen. Bislang war dabei immer
von einem Diskurs die Rede, der sich dadurch abgrenzen 148t, dal ihm ein gemeinsamer
Referenzpunkt, nidmlich die kiinftige Gestalt und Legitimitit der EU, zugrundeliegt. Wir
konnen innerhalb dieses Diskurses aber verschiedene Teildiskurse bestimmen, die sich
vor allem an den an ihnen partizipierenden Akteuren und den Institutionen, in die sie
eingebunden sind, ausrichten. So gibt es Diskurse, die sich innerhalb nationaler Grenzen
bewegen, und solche, die in transnationalen Zirkeln gefiihrt werden. Auch fiir andere
institutionelle Zusammenhinge lassen sich Teildiskurse annehmen, die auf der einen
Seite in den Gesamtdiskurs eingebunden sind, selbst aber auf der anderen Seite eine
besondere Intensitit aufweisen. Fiir Habermas (1962) bildete so in einer bestimmten
historischen Phase das gebildete Biirgertum einen eigenen Diskurs. In diesem stark
intellektuellen Milieu entstanden bestimmte Ideen, die dann spdter auch politisch

wirksam wurden.

Wir sind jedoch nicht an der Entstehungsgeschichte der einzelnen Legitimationsideen
interessiert, sondern daran, welche Ideen bei den unmittelbar am Entscheidungsprozef
beteiligten Akteuren zu finden sind. Wir haben daher jene Teildiskurse ausgewiihlt, die
unserer Ansicht nach eine unmittelbare Nihe zu den politischen Entscheidungszentren
aufweisen. Dazu zdhlen wir zum einen den Regierungsdiskurs, da Regierungen
unmittelbar Veridnderungen an der Struktur des Vertrages iiber die Europdische Union
vornehmen konnen. Zweitens zdhlen wir den juristischen Diskurs dazu, und hier
insbesondere die Beitrdge der Verfassungsgerichte, soweit sie in den Mitgliedstaaten
existieren. Da Verdnderungen am EUV Riickwirkungen haben auf die Verfassungen der
jeweiligen Mitgliedstaaten, insbesondere in die in den Verfassungen zumeist
festgeschriebene Souverinitit eingreifen, tiber die die Verfassungsgerichte wachen, sind
deren Entscheidungen und die darin zum Ausdruck kommenden Leitbilder ebenfalls von
unmittelbarer Bedeutung fiir das Fortschreiben des EU-Systems. Besonders bedeutsam
schien uns schlieBlich der Parteiendiskurs. Uber die Abgeordneten in den Parlamenten,
die Vertragsdnderungen zumeist ratifizieren miissen, und iiber die in parlamentarischen
Regierungssystemen iibliche Bestimmung der Regierung sind auch Parteien direkt oder
indirekt an Entscheidungen iber die Zukunft der EU beteiligt. Dariiberhinaus
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fokussieren sie zumindest idealiter den gesamtgesellschaftlichen Diskurs. Wir haben
unsere Analyse daher mit dem Parteiendiskurs begonnen. Die im vierten Abschnitt zu

referierenden Ergebnisse beziehen sich hierauf.

Um im Rahmen wunseres neoinstitutionalistischen Ansatzes den Einfluf
unterschiedlicher nationaler politischer Systeme auf die Diskurse iiber europdisches
Regieren nachvollziehen zu konnen, ist die Untersuchung vergleichend angelegt und
erstreckt sich auf Deutschland, Frankreich und GroB8britannien. Wir werden ferner das
existierende politische System der EU hinzuziehen. Obgleich es von anderer Qualitét ist
als die politischen Systeme der Mitgliedslinder, sind die hier in Kommission, am
- Europidischen Gerichtshof oder in den stabilen Parteienzusammenschliissen des
Européischen Parlaments produzierten Ideen dennoch von zentraler Bedeutung, da die
genannten Akteure unmittelbar an der Entscheidung tiber institutionelle Fragen der EU
beteiligt sind. Um ferner der Frage des Einflusses transnationaler, Institutionen
nachgehen zu kdnnen, werden wir spiter die von uns in den jeweiligen Mitgliedstaaten
untersuchten Parteien einer groben politischen Richtung zuordnen, wobei wir uns dabei
auf die Erkenntnisse der Sekundirliteratur stiitzen. Da uns schlieBlich auch die
Entwicklungsdynamik des legitimatorischen Diskurses interessiert, wihlen wir drei
Zeitpunkte in der Entwicklungsgeschichte der EU aus, ndmlich die Griindungsphase,
den Abschluf3 der Konsolidierungsphase 1969-1974 und die Debatte um den Vertrag
von Maastricht. Der Auswahl dieser Zeitrdume liegt die Vermutung zugrunde, daf
legitimationswirksame Ideen vor allem in Krisenzeiten und somit auch in Zeiten grof3en
institutionellen Wandels produziert werden (Kielmansegg 1971: 397). Fir diese

Zeitraume wird eine qualitative Diskursanalyse durchgefiihrt.

Um moglichst offen fiir neue Ideen iiber die Legitimitdt der EU zu sein und nicht
einfach die altbekannten ,Europapldne® zu reproduzieren, setzt unsere Analyse
unterhalb der Ebene kompletter Systemodelle an und sucht nach einzelnen Elementen
solcher Modelle legitimen Regierens in der Europdischen Union, die von den
Teilnehmern in den jeweiligen Diskursen auf unterschiedliche Art und Weise
kombiniert werden kénnen, ohne da3 diese Kombinationen trotz gegenlaufiger Rhetorik
notwendigerweise auf ein Bundesstaatsmodell hinauslaufen miissen. Auf der Basis einer
Auswertung der einschlidgigen theoretischen Literatur wurde ein grobes Kriterienraster
konstruiert, auf dessen Basis ein prizises Kategorienraster fiir die Diskursanalyse
erarbeitet wurde. Gemaf3 der Offenheit unseres Legitimitétsbegriffs ging es uns dabei
nicht darum, ein unter theoretischen Gesichtspunkten kohédrentes Schema zu etwickeln,

das sich auf einen spezifischen Legitimititsbegriff bezieht. Es handelt sich statt dessen
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um eine Addition von Einzelpunkten aus Ansitzen unterschiedlicher Provenienz,
wodurch ermoglicht werden soll, eine moglichst groBe Bandbreite von
Legitimationsideen zu erfassen, die die einzelnen Elemente unterschiedlich betonen und
bei denen sie in unterschiedlichen Ausprigungen vorhanden sind. Wir unterscheiden
dabei zwischen input-orientierter, output-orientierter (Scharpf 1970) und
identititsorientierter Legitimitdt. Tabelle 1 faft die Kriterien zusammen:

Tabelle 1: Dimensionen von Legitimitdt

Partizipation Leistung Identitit
‘(input) (output)
Rechtsstaatlichkeit Sicherheit nach auBen Gemeinschaft

(Kultur, Werte, Geographie)

Demokratie Sicherheit nach innen Geschichte
(gemeinsame Vergangenheit,
historischer Auftrag)
Pluralismus Wohlfahrt
Expertise

In unserem detaillierten Kategorienraster wurden die einzelnen Elemente weiter
aufgesplittet. So umfaflt beispielsweise die Kategorie Rechtssystem die folgenden
Einzelelemente: Inanspruchnahme von Rechten (Auf welcher Ebene — mitgliedstaatlich,
europdisch, regional oder kombiniert — konnen Rechte in Anspruch genommen
werden?); Art der Rechte (Handelt es sich bei den garantierten Rechten um allgemeine
Menschenrechte, politische Rechte, soziale Rechte oder Marktbiirgerrechte?); Tréger
von Rechten (Individuen, Gruppen allgemein, Regionen oder Staaten?); Rechtstypen
(gelten Regelungen unmittelbar, als Rahmenregelungen oder haben sie nur
empfehlenden Charakter?); Kompetenzen der EU (Wie ist die Zustédndigkeit
abgegrenzt?) und Verfassungsgerichtsbarkeit auf EU-Ebene (Ist sie vorgesehen, evtl.
nur fiir bestimmte Politikfelder?) Es wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen,
wiirde das gesamte Raster hier detailliert vorgestellt werden. Die spezifischen
Ausprigungen der jeweiligen Kategorien lassen sich bei jedem Akteur zu einem
akteursspezifischen Leitbild kombinieren. Theoretisch gibt es so eine nicht mehr zu

liberschauende Vielzahl von Kombinationsméglichkeiten und damit Leitbildern.



Aufgrund der eingangs erwihnten vorliegenden theoretischen Arbeiten und unseres
eigenen‘Erkenntnisinteresses erwarten wir freilich, da die Ausprigungen nicht vollig
unabhéngig voneinander auftreten. Wir haben aus unserer Kenntnis der Literatur (vgl.
Diez 1995: Kap. 3; Jachtenfuchs 1995) vier Idealtypen abstrahiert. Sie lassen sich in
einer zweidimensionalen Matrix abbilden, die anhand der Dimensionen ,territoriale
Einheitlichkeit“ und ,,vorrangiger Legitimationsmodus*“ gebildet wurde. Die erste
Dimension erfa3t das Prinzip der Staatlichkeit eines politischen Systems und trifft somit
die fiir das Projekt grundlegende Unterscheidung zwischen Leitbildern, die im Rahmen
von Staatlichkeitsvorstellungen liegen, und solchen, die sich jenseits dieses Rahmens
befinden. Es kann, zumal im Bereich der Internationalen Beziehungen’(Agnew 1994),
als weitgehender Konsens in der wissenschaftlichen Betrachtung gelten, da3 eines der
entscheidenden Merkmale moderner Staatlichkeit die Organisation von Gesellschaft
nach dem territorialen Prinzip ist (Ruggie 1993; Brock/Albert 1995). Dies grenzt sie
insbesondere von der personalen Herrschaft des Mittelalters ab. Diese wa‘r zwar auch
immer auf Territorium bezogen, aber nur vermittelt iiber die Abhéngigkeit von
Personen, die das entscheidende Organisationsprinzip darstellte. Brock/Albert (1995:
267) haben die hier hilfreiche Unterscheidung zwischen bloBen geographischen

Zuordnungen und territorialen Abgrenzungen vorgeschlagen.

Hinzu kommt das Prinzip der Einheitlichkeit, wonach sich Herrschaft einheitlich {iber
ein bestimmtes Territorium erstrecken soll. Uberlappungen (bei denen die einzelnen
Herrschaftsanspriiche ja immer noch territorial begriindet sein kénnen) sind zumindest
unerwiinscht: Sie entsprechen nicht dem Souverdnitdtserfordernis. Es herrschen
einheitliche Verfahren zur politischen Entscheidung; Rechte und Pflichten sind
einheitlich geregelt; eine einheitliche, {ibergeordnete Identitdt wird angestrebt. Diese
Identitdt legitimiert dann ihrerseits Entscheidungen, die fiir die so bestimmte
Allgemeinheit gelten. Abweichungen von dem Prinzip territorialer Einheitlichkeit
konnen also sowohl in einer prinzipiellen Ablosung bzw. Ergdnzung territorialer
Strukturen durch Formen personaler, funktionaler oder anderer, derzeit noch nicht
absehbarer Organisation von Gesellschaft als auch in einer Multiplizierung territorialer
Herrschaftsformen gesehen werden. Dies wire beispielsweise bei den von Philippe
Schmitter (1993/94: 58-61) vorgeschlagenen Typen von Regieren der Fall, in denen die
territoriale und die funktionale Dimension variabel ist, also bei consortio (iiberlappende
funktionale Herrschaft auf einheitlichem Territorium), confederatio (Pluralisierung des
Territoriums) und condominio (iiberlappende funktionale und territoriale Herrschaft).

Weisen Ideen iiber legitimes Regieren in der EU solche Abweichungen auf, ordnen wir
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sie einem Regieren jenseits der Staatlichkeit zu; bleibt die territoriale Einheitlichkeit
hingegen grundsitzlich erhalten, so handelt es sich um ein Regieren im Staat.

Tabelle 2: Typen legitimen Regierens

Legitimationsmodus

input output
ja Staat Staatenbund
territoriale
Einheitlichkeit nein Netzwerk funktionale
Gemeinschaft

[

Die zweite Dimension unterscheidet staatliche und iiber Staatlichkeit hinausgehende
Leitbilder danach, ob ihr Schwerpunkt bei der Legitimation von Regieren stirker auf
den input — und hier vor allem auf die Partizipationsmoglichkeiten der einzelnen
Herrschaftsunterworfenen — abstellt oder auf den output — und hier im Westeuropa des
ausgehenden zwanzigsten Jahrhunderts vor allem auf die Wohlfahrt. Dabei wird nicht
verkannt, daf beide Legitmationsmodi generell in Mischformen zu finden sein werden.
Dennoch erwarten wir fiir die einzelnen idealtypischen Leitbilder einen expliziten

Schwerpunkt.

Strukturprinzip des Staates ist die territoriale Kongruenz von Herrschaftsunterworfenen
und Herrschaftsbetroffenen, in der élteren deutschen Staatslehre beschrieben durch die
Einheit von Staatsvolk, Staatsgebiet und Staatsgewalt (Jellinek 1900). Wesentliches
Charakteristikum des Staates ist auch seine umfassende Zustindigkeit und die sich
daraus ergebende Kompetenz-Kompetenz. Der Staat ist prinzipiell allzustdndig fiir
diejenigen Bereiche, die als politisch regelungsbediirftig definiert werden. Dies schlie3t
Untergliederungen in mehr oder minder autonome Einheiten nicht aus, aber auch ein
stark foderales Staatsgebilde mul} iiber ein die Einheit des Staates verkdrperndes
Zentrum verfligen, um sich als Staat zu qualifizieren. Foderale Staaten kdnnen zwar sehr
stark: dezentral organisiert sein, aber das Prinzip der Dezentralitdt selbst setzt ein
Zentrum voraus, sei es auch schwach (Evers 1994). Zentrale Legitimationsidee des
Staates ist die Volkssouverintitdt (Kielmansegg 1977), auch wenn sich historisch eine
Vielzahl von demokratischen Staatsformen herausgebildet hat (Lijphart 1984), die alle
dem Grunderfordernis des Legitimationsmodus der Volkssouverinitit geniigen, wonach
das sich als politische Gemeinschaft verstehende Volk iiber Verfahren, die durch die
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Entstehung der Massendemokratien notwendig geworden sind, zwar indirekt aber doch
letztlich selbst regiert und keiner Fremdbestimmung durch andere Hoheitstriger
unterworfen ist, die es nicht mit eben diesen Verfahren kontrollieren kann. In diesem
neuzeitlichen Staatsmodell (Ellwein 1992) ist das Augenmerk somit vor allem auf den
input als Legitimationsressource gerichtet. Inwieweit der output eine dariiberhinaus
systemstabilisierende Rolle spielt, ist gesellschaftstheoretisch interessant (wie eben die
Legitimationsdebatte der siebziger Jahre zeigt), aber kein grundlegendes Kennzeichen
dieses Idealtyps.

Der Staatenbund legitimiert sich im Gegensatz dazu idealiter ausschlieBlich tber die
’Leistungen, zu deren Erbringung er gegriindet wurde. Er stellt eine Institution der
horizontalen Politikverflechtung (Benz u.a. 1992) zwischen Staaten dar. Durch ihn wird
der Staatscharakter der ihn konstituierenden Einheiten nicht aufgehoben, auch wenn
tiber nicht-intendierte Effekte Einflufl auf innerstaatliche Politik nicht auszuschlieSen
ist. Allgemeinverbindliche Entscheidungen werden jedoch nur mit Zustimmung der
jeweiligen Mitgliedsstaaten getroffen, die im Innern demokratisch verfaBt sind und
somit die Durchsetzbarkeit dieser Entscheidungen durch den Legitimationsmodus der
Volkssouveridnitit sicherstellen. Somit stellt der Staatenbund keine neue Form eines

politischen Systems dar.

Die funktionale Gemeinschaft dagegen stellt einen solchen neuartigen Typus politischer
Organisation dar. Da hier die Typen politischer Systeme schon im Hinblick auf die
empirische Analyse vorgestellt werden, soll die funktionale Gemeinschaft nicht in
abstrakter Form, sondern in der konkreten Auspragung als Wirtschaftsgemeinschaft
diskutiert werden. Die Wirtschaftsgemeinschaft ist gekennzeichnet durch die Trennung
von Markt und Staat, anders ausgedriickt durch die gleichzeitige Existenz eines
integrierten europaweiten Marktes und der Fortexistenz mehrerer Staaten auf dem
gleichen Gebiet, ohne dafl sich eine der wirtschaftlichen Integration entsprechende
politische Kontrolle herausbildet. Diese wirtschaftliche Integration ist kein
naturwiichsiges Produkt, sondern eine politisch gewollte Ordnung und wird deshalb in
einer Verfassung gegen Verdnderungen abgesichert. Dies ist notwendig, weil es
unterschiedliche ~ Wirtschafts,,ordnungen* gibt, die jeweils unterschiedliche
Auswirkungen auf Allokationseffizienz und individuelle Freiheitsrechte haben. Am
effizientesten und am freiheitlichsten ist (in diesem Modell) die Marktwirtschaft einer
bestimmten Priagung (freie Konkurrenz, weitestgehendes Privateigentum, strikte
Kartellgesetzgebung). Da sie aus Effizienzgriinden wie auch aus normativen Griinden

eine optimale Ordnung fiir die gesamte Gesellschaft darstellt, andererseits aber stetigen
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Versuchen einzelner Akteure ausgesetzt ist, sich besondere Vorteile auf Kosten des
Allgemeinwohls zu verschaffen, die zusammengenommen ihre Existenz bedrohen, darf
und muB sie Verfassungsrang erhalten. Die Wirtschaftsverfassung legitimiert sich durch
die Kombination aus individueller wirtschaftlicher Freiheit und wirtschaftlicher
Effizienz. Die Theorie der Wirtschaftsverfassung entstammt zwar dem deutschen
ordoliberalen Denken (vgl. z.B. Behrens 1994; Mestmicker 1994a; Petersmann 1993;
Scherer 1970; Streit/Mussler 1995) und hat direkt nur hier politische Wirksamkeit
entfaltet, stellt aber eine realistisches Modell fiir die EU dar, fiir das sich auch bei
anderen Mitgliedstaaten Biindnispartner finden lieBen. Zudem scheint es am engsten mit

dem momentanen Entwicklungsstand der EU zu korrespondieren.

Da sich nur der Marktbiirger gemeinschaftsweit betitigen kann, die Rechte und
Pflichten des Staatsbiirgers dagegen auf den Mitgliedstaat beschrénkt bleiben, wird die
Diskussion um europdische Demokratie hier von vornherein gegenstandslos. Die.
Wirtschaftsgemeinschaft legitimiert sich durch Effizienz und wirtschaftliche
Freiheitsrechte (Mestmicker 1978, 1994b) und ist deshalb nicht auf demokratische
Legitimation angewiesen, da letztere nur fiir politische Entscheidungen relevant ist,
nicht jedoch fiir 6konomische. Hier wird scharf zwischen dem demokratiefdhigen
Bereich des Politischen, der weiterhin die exklusive Doméne der Staaten ist, und dem
unpolitischen und nicht demokratiefihigen Bereich des Okonomischen unterschieden,
der — entsprechend der Entgrenzung okonomischer Aktivitdt — zumindest europaweit

geregelt werden muf3.

Wihrend das Modell des (Foderal-)staates durch feste territoriale Ubereinstimmung von
Herrschaftsausiibenden und -unterworfenen, das der Wirtschaftsgemeinschaft durch die
Trennung von europdischen Markt und nationalem Staat charakterisiert ist und damit
ebenfalls entlang klarer Trennungslinien strukturiert ist, weist das Netzwerkmodell eine
grole Vielfalt von Institutionen, Beteiligungsformen und Akteuren auf. Zur
Vermeidung von MifBverstidndissen sei nochmals klargestellt, dal wir mit ,Netzwerk*
ein idealtypisches Modell politischer Ordnung meinen, nicht aber einen
wissenschaftlichen Forschungsansatz oder eine gesellschaftliche Struktur. Im Gegensatz
zu den Ordnungsformen Staat mit dem Strukturprinzip der Hierarchie (feste Kopplung)
und Markt mit dem Strukturprinzip der Anarchie (keine Kopplung) sind Netzwerke
durch lose Kopplung zwischen ihren Bestandteilen charakterisiert (Mayntz 1993). Der
Interaktionsmodus ist weder Befehl und Gehorsam (Staat) noch autonome Aktion
(Markt), sondern Verhandlung. Netzwerke sind damit moglicherweise die

Organisationsform, die der selbstreferentieilen Geschlossenheit funktionaler
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Teilsysteme der Gesellschaft entspricht (Willke 1995). Netzwerke verfiigen weder iiber
eine feste Organisationsstruktur noch iiber einen festgelegten Teilnehmerkreis, sondern
zeichnen sich durch eine Uberlappung und wechselseitige Durchdringung
unterschiedlicher territorial und funktional definierter Rdume aus (Brock/Albert 1995:
276; Schmitter 1993/94: 58-61).

Netzwerke werden in der Literatur vor allem unter Steuerungsgesichtspunkten diskutiert
(Scharpf 1994). Ihre demokratietheoretischen und legitimatorischen Aspekte sind
dagegen wenig erforscht. Aus der offenen Struktur von Netzwerken 148t sich jedoch
ableiten, daf} Legitimation nicht oder nicht nur liber demokratische Herrschaftskontrolle
‘stattfinden kann, da die institutionellen Voraussetzungen dafiir fehlen, wenn die
territoriale Kongruenz von Herrschaftsunterworfenen und Herrschaftsausiibenden nicht
mehr gegeben ist. Faktisch kdnnte Legitimation iiber Partizipation erfolgen: Netzwerke
legitimieren sich dann dadurch, daB sie den Beteiligen EinfluBchancen einrdumen, iiber
die diese sonst nicht verfiigten. Allerdings gilt dies nur fiir die Teilnehmer an einem

Netzwerk, nicht fiir diejenigen, die nicht teilnehmen.

Die Probleme, ein solches Gebilde mit variierendem Teilnehmerkreis parlamentarisch
zu legitimieren, sind offensichtlich, da schon aus Griinden der Arbeitsfihigkeit des
Parlaments eine variierende Zusammensetzung je nach zu regelnder Materie
ausscheidet. Eine Vielzahl von quasi-parlamentarischen Gremien, die nicht nur in
allgemeiner Wahl bestimmt werden miissen, sondern sich auch nach anderen Kriterien
zusammensetzen konnen (z.B. Sozialpartner, statistische Repridsentation etc.) wird
ansatzweise als Ausweg aus dem allgemeinen Entparlamentarisierungsproblem im
Zusammenhang mit Globalisierung diskutiert (Held 1995). Ob sie allerdings zur Losung
des Legitimationsproblems beitragen konnen, ist ungewifl. Jedenfalls scheint sich der
Idealtyp ,Netzwerk* als eine Moglichkeit anzubieten, die Partizipation grundsitzlich
von ihrem territorialen Bezug [0st, der immer auch Praktiken der Inklusion und
Exklusion impliziert und von daher normativ durchaus fragwiirdig erscheint (Connolly
1995).

Bei diesen vier vorgestellten Modellen handelt es sich um Idealtypen. Daraus folgt, da83
wir nicht erwarten konnen, sie genau so im Legitimationsdiskurs vorzufinden. Die
Anlage des Projekts ist ja gerade darauf ausgerichtet, die verschiedenen
Zusammensetzungen der Elemente von Legitimationsideen iiber Zeit und bei
verschiedenen Akteuren festzustellen. Insofern dienen die Typen vor allem als erste
Leuchtbojen in einer uniibersichtlichen See und kénnen als Referenzpunkte fiir die
Beschreibung der einzelnen akteursspezifischen Leitbilder dienen. Im folgenden
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Abschnitt sollen nun anhand des Parteiendiskurses um den Vertrag von Maastricht erste

empirische Ergebnisse des Projektes vorgestellt werden.

4. Leitbilder der Parteien in der Maastricht-Debatte

Die empirische Analyse erstreckte sich einerseits auf zentrale programmatische Texte
der jeweiligen Parteien im  Untersuchungszeitraum (Grundsatzprogramme,
europaspezifische ~ Programme,  Wahlprogramme), andererseits auf  groBe
Parlamentsdebatten zu europapolitischen Themen (im wesentlichen die Debatten zur
Ratifikation des Vertrages von Maastricht). Der folgende Text stellt eine stark gestraffte
Zusammenfassung der Ergebnisse dar. Auf detaillierte bibliographische Nachweise
wurde deshalb verzichtet. Die Zuordnung der Parteien in den einzelnen Lénderm zu
grolen weltanschaulich-ideologischen Gruppen ist zwar im Einzelfall nicht
unproblematisch, ermdoglicht jedoch die Untersuchung des Einflusses sowohl der
territorialen als auch der ideologischen Dimension. Folgende Parteien wurden

analysiert:

Tabelle 3: untersuchte Parteien

Deutschland  Frankreich GroBbritannien
konservative CDU Rassemblement pour la Conservative Party
République (RPR)
liberale FDP Union pour la democratie  Liberal Democrats
francaise (UDF)
sozialdemokratische { SPD Parti socialiste (PS) Labour Party
griine B90/Griine  Les Verts Greens
kommunistische PDS Parti Communiste (PCF)
regionalistische Scottish National
Party (SNP); Plaid
: Cymru (Wales)
rechtsextreme Reps Front National (FN)

Es sei nochmals darauf hingewiesen, daB nicht nach Leitbildern als ganzes gesucht
wurde, sondern nach Elementen legitimer politischer Ordnung anhand eines detaillierten
Kategorienrasters; die so erhaltenen Ergebnisse wurden zu komplexen Leitbildern
zusammengefaBt. Mit anderen Worten, diese Leitbilder sind Versuche, eine Rethe von
Merkmalsausprigungen auf den Begriff zu bringen, die sich gegebenenfalls auch nach



21

anderen Kriterien als die im vorigen Abschnitt dargestellten systematisieren lieBen. Die
vorgeschlagene Typisierung hat jedoch den Vorteil, daB sie sowohl theoretisch
begriindbar ist, als auch eine weitgehende Identifikation der gefunden empirischen
Ergebnisse mit einem der Typen ermoglicht. Die Leitbilder der untersuchten Parteien
tiber legitimes Regieren in der EU wihrend der Maastricht-Debatte sind in Tabelle 4
zusammengestellt.

Tabelle 4: Leitbilder der Parteien (Maastricht-Debatte)

Deutschland Frankreich GrofB3britannien
konservative Staat Staatenbund Wirtschaftsgemeinschaft
liberale Staat (Staat) Staat
sozialdemokratische | Staat Staat Wirtschaftsgemieinschaft/Staat
griine Netzwerk Staat Netzwerk
kommunistische (Staat/Netzwerk)  Staatenbund
regionalistische Staatenbund (SNP)
Staat (Plaid Cymru)
rechtsextreme Staatenbund Staatenbund

Auf den ersten Blick springt kein Muster ins Auge, das entweder einem bestimmten
Staat oder einer politischen Strémung ein eindeutiges legitimatorisches Leitbild
zuzuordnen erlaubt. Ausnahme bilden lediglich die rechtsextremen Parteien in
Deutschland und Frankreich, die erwartungsgeméaB jegliche Institutionalisierung einer
eigenstidndigen politischen Ordnung in der Europdischen Union ablehnen. Die (v6lkisch
verstandene) Nation ist fiir sie die unverduBerliche BezugsgréBe politischer Herrschaft.
Politische Verantwortlichkeit ist nur im Nationalstaat moglich; jegliche Geltung von
verbindlichen Entscheidungen anderer Institutionen wird als Fremdherrschaft abgelehnt.
In diesem Verstindnis legitimiert sich der Staat weniger iiber die Theorie der
Volkssouverinitdt, auch nicht tiber bestimmte Leistungen, die er erbringt, sondern
dadurch, daB er der Nation eine politische Identitit gibt. Da diese Nation vlkisch (im
Sinne des ,.ethnos*; vgl. Lepsius 1990) verstanden wird, es aber kein europaisches
Staatsvolk in diesem Sinne gibt, miissen allgemeinverbindliche Entscheidungen der
Europdischen Union immer an die Zustimmung aller nationalen Regierungen
rickgebunden werden. Auch die rechtsextremen Parteien lehnen in ihrer — allerdings

teilweise wenig konsistenten und stark variablen — Programmatik die Europiische



Union nicht vollig ab, sondern erkennen die Notwendigkeit gemeinsamen Handelns
aufgrund der Natur bestimmter Sachprobleme durchaus an. Dieses darf jedoch
keinesfalls die territoriale Einheitlichkeit und volkische Homogenitdt des Staates
bedrohen. Vehement wird deshalb die im Maastrichter Vertrag -eingefiihrte
Unionsbiirgerschaft abgelehnt, die Biirgern eines EU-Mitgliedstaates gewisse Rechte
(z.B. das kommunale Wahlrecht) in allen anderen Mitgliedstaaten verleiht. Obwohl
sowohl Reps als auch Front National im Untersuchungszeitraum im Europdischen
Parlament vertreten waren, wird auch dieses im Grunde abgelehnt, da es keine
Vertretung  eines  c¢inheitlichen  Volkes ist und  daher auch  keine

Regierungsentscheidungen legitimieren kann.

Bei nidherer Betrachtung ergeben sich allerdings gewisse Muster auch in den weniger
eindeutig erscheinenden Fillen. So sind die deutschen Parteien mit Ausnahme der
Griinen und der Republikaner einem staatlichen Leitbild verpflichtet und dies in einem -
AusmaB, das die Unterschiede vor allem zwischen CDU und SPD nahezu vollstandig
verwischt. Die ,Vereinigten Staaten von Europa“ werden nicht nur in allen
einschldgigen Programmen explizit gefordert. Auch die hier vorzufindenden
Ausprdagungen der von uns gewihlten Indikatoren fiir Staatlichkeit machen diese
Einordnung sehr eindeutig. Dies gilt auch, seit die CDU als Ergebnis einer
parteiinternen Debatte seit jiingstem die Vereinigten Staaten von Europa nicht mehr
explizit fordert; das Gebilde, das sich bei der Addition der programmatischen Aussagen
ergibt, ist jedoch nichts anderes als ein (stark im Hinblick auf die mitgliedstaatliche
Ebene dezentralisierter) Bundesstaat (Diez 1995: 118f). CDU, SPD und FDP sind
einhellig der Ansicht, dal eine Legitimation der EU nur durch ein
Zweikammerparlament mdglich ist, in der das jetzige Europdische Parlament dem als
zweite Kammer fungierenden Rat hinsichtlich der Kompetenzen gleichgestellt wird.
Somit erfolgt Legitimation wesentlich iiber die input-Dimension, auch wenn die
Balance zwischen demokratischer (EP) und foderaler Reprisentation (Rat) die féderale
Reprisentation stirker gewichtet, als dies selbst in stark heterogenen existierenden
Bundesstaaten der Fall ist (Kielmansegg 1996). Auf der output-Seite finden sich
ebenfalls alle Attribute von Staatlichkeit, wenn auch wiederum stark dezentral
ausgestaltet: hierzu gehoren eine gemeinsame Verteidigungspolitik einschlieBlich einer
europdischen Armee, eine europiische Polizeibehorde mit Exekutivbefugnissen in
Fillen grenziiberschreitender Kriminalitdt, eine groBe wirtschaftspolitische Kompetenz
einschlieBlich gemeinsamer Wihrung, allerdings unter ausdriicklichem Verzicht auf
redistributive Wohlfahrtssysteme auf europidischer Ebene. Selbst die in ihren
Staatlichkeitsvorstellungen am weitesten gehenden deutschen Parteien und auch nicht
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die diesbeziiglich besonders engagierten Sozialdemokraten wollen im europdischen
Integrationsproze3 den EntwicklungsprozeB der westeuropidischen Nationalstaaten hin
zum Wobhlfahrtsstaat nachholen. Der Verzicht auf redistributive Sozialpolitik auf
europdischer Ebene und damit auch der Verzicht auf eine wichtige Legitimitétsressource
von Staaten im 20. Jahrhundert ist vielleicht das entscheidende Merkmal des
Bundesstaatsmodells von CDU, SPD und FDP. Je nach politischem Standort mag man
hierin das Aufkommen eines neuen Typus von Sozialstaatlichkeit sehen, wie es
entgrenzten Okonomien angemessen ist, oder aber die Institutionalisierung einer
neoliberalen Wirtschaftsdoktrin (Streeck. 1.E.).

‘Die Programmatik der PDS war im Untersuchungszeitraum zum einen wenig mit
Fragen der europiischen Integration befat und zum anderen noch zu sehr im FluB, als
daB aus ihr allzu weitreichende Schliisse gezogen werden konnten. Wihrend auf der
einen Seite ein ,,Europa der Staaten, Volker und Regionen* gefordert wurde, das sich im
Sinne des Netzwerkmodells interpretieren lieBe, in dem Macht nur sehr dezentral
eingesetzt wird, stehen dem Forderungen nach massiver staatlicher Intervention in die
Okonomie gegeniiber, die sich nur durch eine michtige und ressourcenstarke
europdische Exekutive durchsetzen lassen. In Tabelle 4 (S. 21) ist das Leitbild der PDS

deshalb eingeklammert.

In Frankreich 148t sich ein Links-Rechts-Gegensatz iiber Fragen der Europidischen
Integration ausmachen. Sowohl die PS als auch {iberraschenderweise die franzosischen
Griinen entwickeln Vorstellungen, die sich in der Nihe eines staatsorientierten
Leitbildes bewegen. Dabei vertreten Les Verts sogar noch ein ausgeprigteres
Staatsmodell als die PS und iibertragen das nationalstaatliche Modell der
reprasentativen Demokratie ohne grofiere Modifikationen auf die europédische Union.
Zentrale Legitimationsidee bei ihnen ist die Volkssouverinitiat. Hierzu gehort ein
vollstidndiges System von auf europdischer Ebene auch gegen den eigenen Staat
einklagbaren Grundrechten. Zwar werden stirkere Kompetenzen von Regionen
beflirwortet, aber dies im Rahmen eines foderalen Staatsaufbaus von den Regionen bis
hin zur Europdischen Union. Auch in der output-Dimension werden der EU umfassende
Kompetenzen selbst im Bereich der inneren und der duBeren Sicherheit zugeschrieben.
Die PS dagegen will die Leitlinien europiischer Politik vom Européischen Rat, also von
der Versammlung der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten, bestimmen
lassen. Da es hier jedoch nur um Leitlinien geht und ansonsten sowohl ein ausgebautes

Grundrechtssystem als auch ein parlamentarisches Zweikammersystem (EP und Rat)



gefordert werden, handelt es sich hier um eine Stirkung des féderalen Prinzips in einem

Bundesstaatsmodell und nicht um die Konzeption eines Staatenbundes.

Diese wird vom RPR vertreten, und zwar unabhéngig von der Spaltung der Partei in
eine Pro- und eine Anti-Maastricht-Fraktion. Die EU wird in gaullistischer Tradition als
eine Union souverdner Staaten konzipiert, die in bestimmten, klar abgegrenzten
Bereichen ihre Kompetenzen gemeinsam und unter weitgehender Beibehaltung des
Einstimmigkeitsprinzips ausiiben. Dem Europdischen Parlament wird zwar die
Existenzberechtigung nicht abgesprochen, die Vorstellung von einem europidischen
Souverin jedoch mit dem Hinwelis auf die Nicht-Existenz eines europidischen Volkes
" zuriickgewiesen. Demokratie kann so nur auf nationaler Ebene stattfinden; den
nationalen Parlamenten obliegt es auch, ihre Regierungen in europiischen
Angelegenheiten zu kontrollieren.

Eine einheitliche Zuordnung der Vorstellungen der UDF ist insofern problematisch, als
es sich bei dieser um ein Parteibiindnis, bestehend aus dem Centre des démocrates
sociaux (CDS). der Parti Républicain (PR) und der Parti Radical Socialiste (PRS)
handelt. Da sich das CDS sowohl im Senat als auch in der Nationalversammlung als
eigene Fraktion konstituiert hat (Union centriste bzw. Union du centre) und zudem im
EP der Christdemokratischen Fraktion angehort, mufl zumindest die Position der CDS
getrennt behandelt werden. Diese ist allerdings eindeutig: Gefordert wird ein foderaler
Bundesstaat, in seiner Ausformung dem der deutschen Christdemokraten zu
vergleichen. Die Vorstellungen der iibrigen in der UDF zusammengeschlossenen
Parteien lassen sich dagegen nur schwer mit der hier vorgeschlagenen Typologie in
Einklang bringen. Zwar sollen die Befugnisse des Europidischen Parlaments erweitert
werden, andererseits wird betont, dafl sich Legitimitat einzig aus der Souverinitét der
Nationalstaaten ableiten lasse, die aus diesem Grund Souverinitit nicht abgeben,
sondern lediglich staatliche Kompetenzen in bestimmten Bereichen riickholbar
iibertragen. Demokratisierung bedeutet in diesem Kontext Verbesserung der Kontroll-
bzw. Mitentscheidungsméglichkeiten der nationalen Parlamente. Im Bereich der output-
Orientierung finden sich eine dhnliche Ambivalenz. Innere und duBere Sicherheit sind
origindre Aufgaben des Nationalstaates, die dieser bestenfalls im Rahmen eines
Staatenbundes mit anderen souveridnen Staaten gemeinsam angehen kann. In der
Finanz- und Waihrungspolitik wird dagegen ein moglichst hoher Grad an
Vergemeinschaftung gefordert. Aufgrund der durchaus vorhandenen Legitimation iiber
den input-Bereich verbietet es sich jedoch, von einer reinen Wirtschaftsgemeinschaft zu

sprechen. Die angestrebte neue europdische Struktur — genannt Gemeinschaft — tragt



staatliche Ziige auch insofern, als von der Existenz eines europiischen Rechtssystems
ausgegangen wird und man sich fiir die Gewéhrleistung von Staatsbiirgerrechten, wie
sie sich aus dem Konzept der Unionsbiirgerschaft ergeben, ausspricht. Wir haben uns
deshalb letztlich fiir die Klassifizierung ,,Staat* entschieden, wofiir auch die stetige

Betonung der europdischen Identitét spricht.

Nicht in das Rechts-Links-Schema paft die franzosische kommunistische Partei, deren
Vorstellungen unzweifelhaft dem Typ ,,Staatenbund“ zuzordnen sind. Die unteilbare
nationale Souverinitit steht im Zentrum der Argumentation und stellt die zentrale und
einzig giiltige Legitimationsidee dar. Souveridnititstransfers jeder Art (und damit
' Mehrheitsentscheidungen im Rat) werden strikt abgelehnt. Zwar hilt man
Kooperationen auf europdischer Ebene in nahezu allen Bereichen fiir unverzichtbar; das
nationale Vetorecht bleibt jedoch zu jedem Zeitpunkt erhalten, Entscheidungen werden
ausgehandelt. Auf europiischer Ebene bedeutet Demokratie dementsprechend in erster
Linie Ausweitung der Kontrollrechte der nationalen Parlamente, allerdings auch des
europdischen Parlaments. Modifiziert wird der Typus Staatenbund insofern, als man
sich Zusammenarbeit weniger intergouvernemental, d.h. als Zusammenarbeit von
Regierungen, als vielmehr von Vélkern vorstellt. Diese sollen denn auch gemeinsam fiir
den Aufbau eines kollektiven Sicherheitssystems und eine solidarische und friedliche
Welt wirken und auch im Bereich der Wohlfahrt kooperieren. Dreh- und Angelpunkt
bleibt jedoch stets die nationale Souverdnitit und Identitdt, der nur ein vager

Internationalismus an die Seite gestellt wird.

Insgesamt betrachtet, ist der franzdsische Parteiendiskurs iiber Modelle legitimen
europdischen Regierens auf solche Ordnungsentwiirfe beschrinkt, die das Prinzip der
Territorialitit nicht in Frage stellen. Genau das Gegenteil gilt fiir die britische Debatte.
Hier kommen wir zu Befunden, die nicht dem giingigen Bild der Konservativen als
eingefleischten ,,Europagegnern und der Labour Party als ,Europabefiirwortern*
entsprechen. Dies spricht aber unseres Erachtens fiir unser Schema, das nicht
unreflektiert die kommissionsoffizielle Sicht der Ziele des Integrationsprozesses als
Bewertungsmafstab fiir die Einteilung in Befiirworter und Gegner der EU iibernimmt.
Lediglich eine Minderheit der Conservative Party versteht sich als kompromiBlose
Verteidiger nationalstaatlicher Interessen und der Wahrung nationaler Souverénitit,
verfolgt damit ein Leitbild der EU als ,,Staatenbund* und hat sich aus diesem Grund
auch gegen die Ratifizierung des Maastrichter Vertrages gewandt. Fiir die Mehrheit
dagegen resultiert die Legitimitit der EU aus den Wohlfahrtseffekten des gemeinsamen
Marktes: die Macht des Européischen Parlamentes kann deshalb beschrinkt bleiben.
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Markt und Staat werden von den Tories getrennt: wihrend in den von ihnen als
wpolitisch* definierten Bereichen bestenfalls kooperative Zusammenarbeit souveriner
und demokratisch legitimierter Nationalstaaten méglich und wiinschbar ist, werden im
Bereich der Marktregulierung der EU weitreichende Rechte zugestanden, und zwar
insgesamt nur im Bereich der ,marktschaffenden* Politik, nicht jedoch im Falle von
,marktkorrigierender* Politik (Scharpf 1996), worunter vor allem die Sozialpolitik
zdhlt. Mit dem Modell einer ,,Wirtschaftsgemeinschaft* korrespondiert die Tatsache,
daBl den Unionsbiirgern weitreichende ,Marktbiirgerrechte” zugestanden werden, die

sich mit dem idealtypischen Staatenbundmodell nicht vertragen.

‘Die Labour Party ist von dieser Konzeption jenseits der durch machtpolitische
Erwidgungen motivierten Profilierung als pro-europidische Partei weniger weit entfernt,
als es den Anschein hat. Auch sie beschréinkt sich im wesentlichen auf den Typus einer
Wirtschaftsgemeinschaft und will zentrale Staatsaufgaben wie HuBere und innere
Sicherheit unter der einstimmigen Kontrolle der Nationalstaaten belassen. Elemente, die
sich stirker dem Staatsmodell annidhern, finden sich in zwei Bereichen. Zum einen soll
die wirtschaftliche Dimension auch {iber die Mitbestimmung sowohl des
Europaparlaments als auch nationaler Parlamente, also iiber die input-Dimension,
legitimiert werden, zum anderen ist die Gewihrleistung von umfassenden Grundrechten
auch auf europidischer Ebene vorgesehen, einschlielich sozialer Rechte wie ein Recht

auf Arbeit und ein Recht auf ein Mindesteinkommen.

Das Leitbild der Liberal Democrats ist hingegen so sehr mit staatlichen Elementen
angereichert, daB3 es dem Idealtyp ,,Staat” am n&hesten kommt. Zwar ist noch nicht von
einer Allzustdndigkeit der EU die Rede, die Abgrenzung der Kompetenzen erfolgt aber
nicht mehr aufgrund der Trennungslinie Markt/Staat, sondern nach dem
Subsidiaritétsprinzip. Deswegen treten hier auch die dullere und innere Sicherheit als
Politikfelder in den Kompetenzbereich der EU; die Drei-Sdulen-Konstruktion des
Maastrichter Vertrages soll aufgeldst werden. So ist eine Integration der Streitkrifte auf
EU-Ebene vorgesehen, wobei fiir einen Kampfeinsatz allerdings die Zustimmung der
britischen Regierung als notwendig erachtet wird. Dem entsprechen auch die Elemente
der input-Dimension: Dort wird eine europidische Staatsbiirgerschaft mit umfassenden
Rechten fiir das Individuum vorgeschlagen. Dabei sollen Grund- und Biirgerrechte
unmittelbar und direkt auf der EU-Ebene gewihrleistet werden, wihrend fiir soziale
sowie fiir die politischen Rechte in den Mitgliedstaaten Rahmenregelungen vorgesehen
sind. Fiir die Staatsbiirger werden Wahlen zur dominierenden Partizipationsform am
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politischen System der EU. Anvisiert ist, da alle europdischen Gesetze vom Parlament
verabschiedet bzw. gebilligt werden miissen.

Die beiden regionalistischen Parteien, die hier nur kurz zur Sprache kommen sollen,
unterscheiden sich in ihren Leitbildern erheblich. Wahrend die Scottish National Party
ein Art Staatenbund anstrebt, folgt die walisische Plaid Cymru eher einem
dezentralisierten Bundesstaats-Leitbild. Zentrales Anliegen der SNP ist es, ein
unabhéngiges Schottland zu erreichen, das in der EU denselben Status besitzt wie
England. Insofern wird ein eigenes Parlament gefordert: die Mitgliedstaaten entscheiden
iiber die Politik der Gemeinschaft; es gibt kein gemeinsames europiisches Volk,
" sondern Mitgliedstaats-Volker. Plaid Cymru dagegen verfolgt die Vorstellung eines
Bundesstaats, der aber iiber die Stirkung der Regionen stark dezentralisiert ist und sich
somit der Konzeption der franzésischen Griinen annihert. Anvisiert ist eine starke
vertikale Gewaltenteilung mit sich weitgehend selbst regierenden, regionalen Gemein--

schaften in einem europiischen Rahmen.

Wie die deutschen Griinen, so vertritt auch die britische Green Party ein
Netzwerkkonzept europdischen Regierens. Beide streben letztlich an, die
Machtkonzentration des Territorialstaates nicht auf europdischer Ebene zu
reproduzieren, sondern diese durch Dekonzentration und Pluralisierung von
Handlungszusammenhingen, in denen verbindliche Entscheidungen getroffen werden,
zu schwichen. Dieses Modell legitimiert sich durch die verschiedensten
Partizipationsformen auf allen Ebenen und setzt sich dabei explizit vom
Alleinvertretungsanspruch parlamentarischer Korperschaften ab. Elemente staatlicher
Macht werden vor allem von den deutschen Griinen explizit verworfen. Sicherheit nach
auflen soll durch Einbindung in gesamteuropiische Sicherheitsstrukturen erreicht
werden, innere Sicherheit ist wesentlich als Sicherheit gegen staatliche Ubergriffe in
individuelle Freiheiten verstanden und muBl durch einen umfassenden europaweiten
Grundrechtsschutz gewihrleistet werden. Zwar soll es durchaus ein Europaparlament
geben, dieses darf sich aber nicht als oberstes Parlament verstehen, sondern ist nur
zustindig fiir die wenigen Bereiche, die tatsichlich auf europdischer Ebene umfassend
geregelt werden. Den Regionen erwiichst eine bedeutende Rolle als Orte kollektiver
Identitdt und der Moglichkeit, nachvollziehbare politische Entscheidungen zu treffen.
Dabei sind die Regionen nicht weit unten liegende Ebenen in einem pyramidenartigen

Staatsaufbau, sondern die zentralen politischen Einheiten.
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5. Ergebnisse und Schluf3folgerungen

Wie lassen sich diese ersten Ergebnisse interpretieren und welche SchluBfolgerungen
kann man hieraus ziehen? Zunichst fillt auf, da3 sich die Vorstellungen der Parteien in
den untersuchten Mitgliedstaaten zur Zeit der Maastricht-Debatte sehr weitgehend an
den traditionellen Formen politischer Ordnung, nimlich Bundesstaat und Staatenbund,
orientierten. Dies gilt sowohl fiir Frankreich als auch fiir Deutschland, allerdings mit
Ausnahme der deutschen Griinen (wenn aufgrund der wenig entwickelten Programatik
von der PDS abgesehen wird). In Grofbritannien dagegen finden sich Vorstellungen
liber eine legitime politische Ordnung jenseits der Staatlichkeit auch im mainstream des
* politischen Diskurses, ansonsten nur noch bei den deutschen Griinen. Wahrend sowohl
die britischen Griinen den Netzwerk-Typus befiirworten, propagieren die franzosischen
Griinen hier ein Staatsmodell, was damit zusammenhéngen mag, daB letztere anders als
ihre europdischen Schwesterparteien viel stirker von einer - unpolitischen.
Umweltschutzzielsetzung geprégt sind, wihrend vor allem die deutschen Griinen keine
ausschlieBliche Themenpartei sind, sondern aus unterschiedlichen Quellen heraus
umfassende politische Ordnungsvorstellungen entwickelt haben. Auffillig ist ebenso,
daB die regionalistischen Parteien in Grof3britannien nicht etwa ein Netzwerkmodell

befiirworten, sondern ihr Heil in der Staatlichkeit suchen.

Beide groBen britischen Parteien dagegen vertreten Ordnungsvorstellungen, die
versuchen, eine europaweite Wirtschaftsordnung und eine nationale politische Ordnung
miteinander zu verbinden, setzen allerdings — was auf dem hier vorgestellten
Abstraktionsniveau nur angedeutet werden konnte — unterschiedliche Akzente, die durch
ihre politischen Grundorientierungen erkldart werden konnen. Die beiden groBen
deutschen Parteien dagegen verfolgen weiterhin die Staatswerdung der EU, die sich
allerdings weniger wie im britischen Fall in der angestrebten institutionellen
Grundstruktur, sondern eher in den politischen Akzentsetzungen unterscheiden. Der
klassische Konflikt zwischen Bundesstaat und Staatenbund existiert dagegen lediglich
im franzosischen Parteiensystem. Zwischen den Sichtweisen von CDU, SPD und FDP
einerseits und Tories und Labour andererseits bestehen dagegen fundamentale
Unterschiede. Die europapolitischen Differenzen zwischen beiden Léandern werden
aufgrund dieser Konstellation auch nicht durch Regierungswechsel verschwinden, da
die jeweilige Oppositionspartei dem politischen Gegner im eigenen Land in diesem
Punkt niher ist als dem politischen Freund im anderen Mitgliedstaat. Hieraus darauf zu
schlieBen, daB die groBen Konfliktlinien iber europdische Ordnungsmodelle durch
Nationen und nicht durch Parteien bestimmt seien, wire allerdings angesichts der

geringen Fallzahl verfehlt und wiirde zudem die franzésischen Verhéltnisse ausblenden.



Interessanter ist es, liber mogliche Koalitionen nachzudenken und dariiber, welchem
Typus das politische System der Europdischen Union tatsdchlich zuzuordnen wire. Zum
einen wird deutlich, daB im konservativen Lager fundamental unterschiedliche
Auffassungen liber eine legitime europdische politische Ordnung herrschen. Wihrend
die CDU die am stirksten bundesstaatliche Konzeption vertritt, neigt der RPR -
abgesehen von den rechtsextremen Parteien — am eindeutigsten dem Gegenpol des
Staatenbundes zu. Die britischen Konservativen vertreten dagegen jenseits der
europapolitischen Rabulistik ein vollig neuartiges Ordnungsmodell, das mit den beiden
anderen nur wenig harmoniert. Grofere Nihe besteht dagegen im sozialdemokratischen
Lager, auch wenn die Labour Party eher zur Wirtschaftsgemeinschaft neigt, allerdings
| aufgrund ihres Insistierens auf Grundrechten und parlamentarischer Kontrolle sowie
ihrer stidrker staatsinterventionistischen Haltung auch auf europdischer Ebene durchaus

in die Nidhe ihrer Schwesterparteien liegt.

Die Gegeniiberstellung von Staat und Wirtschaftsgemeinschaft verdeckt allerdings auch
wichtige Gemeinsamkeiten. Hier 148t sich tiberleiten zum Nachdenken dariiber, welches
Ordnungsmodell fiir die kiinftige Europdische Union am wahrscheinlichsten ist. Auch
die Anhidnger des Staatsmodells sind sich ndmlich mit den Vertretern der
Wirtschaftsgemeinschaft in der Anerkennung der Dominanz eines grenzenlosen Marktes
und im Verzicht auf bestimmte Steuerungselemente einig: Einen redistributiven
Wohl!fahrtstaat auf europdischer Ebene wird es nicht geben, und die staatliche
Intervention in die Okonomie muf sich weitgehend auf das Mittel regulativer Politik
stiitzen. Dies ist ein Indiz dafiir, da3 die in der wissenschaftlichen Debatte beklagte
Asymmetrie zwischen marktschaffender Politik und marktkorrigierender Politik in der
politischen Programmatik akzeptiert wird, und zwar bezeichnenderweise auch von
sozialdemokratischen Parteien. Als Konsens zeichnet sich ein System mit einem starken
Markt und einem schwachen Staat ab. Der Markt ist iiber alle politischen Lager hinweg
weitgehend akzeptiert und institutionell mit verfassungsidquivalenten Garantien
abgesichert und damit der politischen Intervention entzogen. Demokratisch legitimierte
Politik dagegen findet weitgehend im Nationalstaat statt. Ob es gelingt, eine solche
asymmetrische Ordnung dauerhaft zu legitimieren, hingt vor allem davon ab, wie die
desintegrierenden Wirkungen des Integrationsprozesses und relative Deprivationen
wahrgenommen und zugerechnet werden. Die Analyse der Parteiprogrammatik ergibt
zumindest Anhaltspunke, daB seitens der politischen Parteien die Verteilungswirkung
von Marktprozessen als unpolitisch begriffen wird. Ob dies zu einer effektiven
Umstrukturierung der Erwartungen seitens der Bevolkerung und damit zu einer
faktischen Akzeptanz bindender europdischer Entscheidungen als Sachnotwendigkeit
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fihren wird, ist damit jedoch noch nicht gesagt. DaB das noch deutlicher vom
klassischen Staatsmodell abweichende Netzwerk in unmittelbarer Zukunft zum

dominierenden Leitbild werden konnte, erscheint jedenfalls wenig wahrscheinlich.

Im vorstehenden Papier wurden theoretische Uberlegungen und erste empirische
Ergebnisse eines Forschungsprojektes vorgestellt, das {iber dic Analyse von
Legitimationsideen versucht, zu einem besseren Verstdndnis des politischen Systems
der Européischen Union zu gelangen. Dabei ging es zunachst nicht um die Wirkung von
Legitimationsideen, sondern lediglich darum, ein Instrumentarium zu entwickeln. mit
Hilfe dessen sich deren Entwicklungsdynamik erfassen laft. In jedem Fall aber ldBt ein
" solcher Ansatz die Akteure selbst entscheiden, ob fiir sie die EU ein internationales
Regime oder eine andersgeartete politische Institution ist, anstatt dies durch die Wahl
eines zu engen theoretischen Bezugsrahmens schon von vornherein festzulegen.
Vielleicht konnte er so dazu beitragen, das Denken in staatlichen Kategorien als.
Ausdruck einer spezifischen historischen Entwicklungsstufe zu begreifen und den Blick
sowohl unter normativen als auch unter analytischen Gesichtspunkten auf die Probleme
von Steuerungsfahigkeit und Demokratie in einem politischen System jenseits der

Staatlichkeit lenken.
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