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Zusammenfassung

In diesem Essay werden einige Hypothesen zur Verfassung, zum politischen Leistungsprofil und
zum Demokratisierungspotential der Europiischen Union vorgetragen, und zwar iiberwiegend aus
dem Blickwinkel der vergleichenden Analyse politischer Systeme. Zweierlei Werkzeug wird da-
bei vor allem angewendet: um das politische Leistungsprofil zu erkunden, wird auf die MeBlatten
zuriickgegriffen, die in der Lehre der ,politischen Produktivitit” entwickelt wurden. Und zur
Durchleuchtung der institutionellen Struktur und des Demokratisierungspotentials der Europii-
schen Union dient eine niitzliche, von der Forschung zur europdischen Integration bisher ver-
nachlissigte Theorie, nimlich die consociationalism-Theorie, also die Lehre der ,, Konsoziation™
oder des ,,konsoziativen Staates*, so mein Ubersetzungsvorschlag.

Im Licht der Literatur zum consociationalism erscheint die Europdische Union als eine Konso-
ziation. Allerdings handelt es sich nicht um eine demokratische Konsoziation. Vielmehr trigt sie
Ziige einer Beamtenherrschaft im Weberschen Sinne. Wie die Messungen der ,,politischen Pro-
duktivitdat* zeigen, besitzt die Europidische Union beachtliche Problemlésungskrifte, so bei-
spielsweise die Friedensstiftung im Mitgliederkreis. Allerdings laboriert sie auch an betriichtli-
chen Schwiichen. Zu diesen gehort ein strukturelles Demokratiedefizit. Ob dieses behoben wer-
den kann und - wenn ja - wie, ist eine Frage, zu der die consociationalism-Theorie Instruktives
beitragen kann. Zu dieser Theorie gehoren nimlich empirisch gestiitzte Hypothesen zu forderli-
chen und hinderlichen Bedingungen der Errichtung und Aufrechterhaltung eines demokratischen
consociationalism. Die Theorie eignet sich deshalb auch zur Ermittlung der Bedingungen, welche
der Transformation der Europiischen Union zu einer demokratischen Konsoziation begiinstigen
oder im Wege stehen. Diese Ermittlung und der Vergleich mit ausgewihlten konsoziativen und
nicht-konsoziativen Staaten fiihren je nach MeBinstrument zu unterschiedlichen Resultaten. Ihr
kleinster gemeinsamer Nenner liegt im Nachweis, dal die Chancen der demokratischen Trans-
formation der Europiiischen Union insgesamt nicht besonders schlecht sind, aber auch nicht be-
sonders gut. Im Vergleich mit besonders schwierigen Transformationsfillen hat die Europiische
Union sogar signifikant bessere Chancen, auf dem Weg zur demokratischen Transformation vor-
anzukommen - entsprechender politischer Wille und politisches Geschick vorausgesetzt. Insoweit
bescheinigt die consociationalism-Theorie der Europdischen Union spiirbar bessere Demokrati-
sierungschancen als jene, die von der Theorie des ,,strukturellen EU-Demokratiedefizits™ vorher-
gesagt werden.
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Fragestellung

In diesem Essay werden einige Hypothesen zur Verfassung oder politischen Form, zum politi-

schen Leistungsprofil und zum Demokratisierungspotential der Europdischen Union vorgetragen,

und zwar iiberwiegend aus dem Blickwinkel der vergleichenden Analyse politischer Systeme.

Dabei kommt vor allem zweierlei Werkzeug zur Anwendung. Zur Ermittlung des politischen Lei-
stungsprofils dienen MeBlatten, die in der Lehre von der ,,politischen Produktivitiat entwickelt

wurden. Und zur Durchleuchtung der VerfaBtheit und des Demokratisierungspotentials der Euro-

piischen Union wird eine niitzliche, von der Forschung zur europdischen Integration bisher je-

doch vemachlﬁssigtcl, Theorie verwendet, nimlich die consociationalism-Theorie2, also die Leh-

re der ,,Konsoziation* oder des ,,konsoziativen Staates", so mein Ubersetzungsvorschlag.3

Ausnahmen wie Lindberg (1974), Taylor (1993: 80-112), der allerdings nicht zwischen verschiedenen
Formen des consociationalism unterscheidet und iiberdies den Beitrag der Theorie zur Etablierung und Auf-
rechterhaltung einer Konsoziation auBler Acht liBt, und Weiler (1995), der allerdings die Mingel des con-
sociationalism iliberbewertet, bestitigen die Regel.

consociationalism ist dem lateinischen ,,consociatio™ nachgebildet, der Bezeichnung fiir eine enge, eine
feststehende (unverinderliche) Verbindung, beispielsweise die feste, belastungsfihige Verbindung zwi-
schen Gefihrten oder zwischen den Mitgliedern einer Genossenschaft. Im modernen politikwissenschaftli-
chen Sprachgebrauch meint consociationalism ein politisches Gemeinwesen mit einer tief zerkliifteten Ge-
sellschaft, das durch Machtteilung zwischen den Segmenten, in die es gespalten ist, Autonomie dieser Seg-
mente in den nichtvergemeinschafteten Politikfeldern, Proportionalitit und gesicherte Vetorechte charakte-
risiert ist. Ausfiihrlicheres im Abschnitt II. - Bahnbrechend fiir die consociationalism-Theorie waren die -
unabhingig voneinander entstandenen und fast zeitgleich vorgelegten - Arbeiten von Lehmbruch (1967)
und Lijphart (1968) sowie die Weiterentwicklungen in Lehmbruch (1969, 1974, 1976, 1987, 1992, 1993,
1998) und in Lijphart (1974, 1977, 1984, 1989b, 1993, 1994b, 1996, 1997, 1998) sowie Lijphart u. Hottin-
ger (1997). Fiir neuere Bilanzierungen des Consociationalism Armingeon (1998, Crepaz (1998), Daalder
(1998), Deschouwer (1998), Hanf (1997), Jones (1998), Lehmbruch (1998), Luther (1997), Lijphart
(1997), Norris (1998, Pelinka (1998, Steiner (1998), van Waarden (1998). Die Forschung hat sich bislang
vor allem fiir den demokratischen Typ des konsoziativen Staates interessiert, wovon die Leitbegriffe
.consociational democracy*, , Konkordanzdemokratie** (im Sinne von Lehmbruch (1992, mit abweichen-
dem Akzent Lijphart (1977: 5; Hottinger 1997) und ,, démocraties consociatives' (Lijphart und Hottinger
1997) zeugen. Vielleicht hat man aus diesem Grund sowie wegen des demokratischen Defizits der Europii-
schen Union es meist versiumt, die consociationalism-Theorie auf die Europiische Union anzuwenden.
Empirisch plausibel ist die Fokussierung auf den demokratischen konsoziativen Staat schon, theoretisch
zwingend ist sie allerdings nicht, zumal der Begriff der Lehre von Johannes (Althusius Politica Methodice
Digesta (1603)) und David E. Apters Studien iiber Herrschaftssysteme in Afrika (Apter 1967: 21, 24 f.)
entlehnt wurde. - Mit dem vorliegenden Essay soll auch eine Frage beantwortet werden, die am Ende einer
Bestandsaufnahme der consociationalism-Theorie (Konferenz ,,The Fate of Consociationalism in Western
Europe*, Center for European Studies, Harvard University, 29.-31. Mai 1998) aufgeworfen, aber nur rudi-
mentir beantwortet war: Welchen Beitrag kann die consociationalism-Theorie zur Analyse der Institutionen
und der Demokratisierungschancen der Europiischen Union leisten? Die erwihnte Bestandsaufnahme wird
in einem von Tom Ertman editierten, voraussichtlich 1999/2000 erscheinenden Sammelband dokumentiert
werden.

Fir die Zwecke des in diesem Essay vorgetragenen Gedankens ist die gebriuchliche Ubersetzung
,Konkordanzdemokratie* (Lehmbruch 1983, 1992) zu eng. Sie passt zwar zu den demokratischen Formen
des consociationalism vorziiglich. Doch der consociationalism nimmt nicht nur demokratische Form an,
sondern auch nichtdemokratische, unter ihnen beispielsweise biirokratische oder expertokratische Formen



Der vorliegende Beitrag stiitzt die Auffassﬁng, daB die Europiische Union ein gehoriges MaBl an
Staatlichkeit in dem Sinne entwickelt hat, dal in ihr gesamtgesellschaftlich verbindliche Ent-
scheidungen iiber die Verteilung begehrter Giiter und Dienstleistungen getroffen werden. Fraglich
ist allerdings, um welche Staatlichkeit es sich hierbei handelt, wie weit ihr Arm reicht und wie es
um ihre politische Leistungskraft bestellt ist. Miit man ihr Leistungsprofil anhand der MeBlatten
der ,politische Produktivitit”, kommt ein schillerndes Ergebnis zustande, das Erfolge ebenso
umfaBt wie Defizite. Unter letzteren ragt das strukturelles Demokratiedefizit hervor. Dies wird im
Teil II diskutiert. Wie die Erkundung der politischen Struktur der Europiischen Union mit Hilfe
der consociationalism-Theorie zeigt, ist das Demokratiedefizit Bestandteil der eigentiimlichen
politischen Form der Europiischen Union: diese ist ein biirokratischer konsoziativer Staat. Dies
wird im 3. Teil Beitrags erortert. Von der consociationalism-Theorie konnen iiberdies Hypothesen
zur Frage, welche Bedingungen die Errichtung und Aufrechterhaltung einer demokratischen Kon-
soziation fordern oder behindern, abgeleitet werden. Somit kann mit dieser Theorie gepriift wer-
den, ob und inwieweit das strukturelle Demokratiedefizit der Europidischen Union, niamlich ihr
strukturelles Demokratiedefizit, gelindert oder beseitigt werden kann (Teil IV).

mit erheblichem Demokratiedefizit. Insoweit empfiehlt es sich, consociationalism auch iibersetzungstech-
nisch nicht mit demokratischem consociationalism gleichzusetzen.



IL Vom politischen Leistungsprofil der Europiischen Union

Welches politisches Leistungsvermogen hat die Europidische Union bislang an den Tag gelegt? In
manchen Politikfelder ist es iiberaus beachtlich, in anderen beklagenswert schlecht. Zu den her-
ausragenden Leistungen zihlt der alles andere iiberragende Beitrag der europiischen Integration
zur Friedenssicherung im Kreis der Mitgliedstaaten. Viel trugen die Europiischen Gemeinschaf-
ten auch zur demokratischen Transition und zur Verwurzelung der Demokratie in den bis dahin
autoritir regierten Staaten Siidosteuropas - Griechenland, Portugal und Spanien - bei. Demokra-
tiefordernd wirkte die Europdische Union nach dem Fall des Eisernen Vorhangs auch in den mit-
tel- und osteuropidischen Reformstaaten. Nicht gering zu veranschlagen ist ferner der Schutz, den
die Europiische Union neuen Mitgliedstaaten an der Grenze zu Osteuropa gegen die Unwiigbar-
keiten der ,,Finnlandisierung" gibt. Hinzu kommen die Erfolge bei der Zusammenfiihrung der na-
tionalen Volkswirtschaften. Grofle Fortschritte sind vor allem bei der Herbeifiihrung der wirt-
schaftlichen Integration im Sinne einer marktwirtschaftlichen Liberalisierungsgemeinschaft er-
reicht worden. Die hierfiir eingesetzte Politik der Marktoffnung und Wettbewerbsgleichheit, die
so genannte ,negative Integration” war erfolgreich. Erfolgreich war auch in den 90er Jahren das
Bestreben, in den EU-Staaten Preisstabilitdt zu verankern. Nur im Schneckenposttempo voran
kam hingegen die ,,positive Integration®, also die politische Gestaltung jenseits der Forderung ei-
ner europaweiten wettbewerbsfreundlichen Marktokonomie.* Und besonders schwer tat sich die

Der Sachverhalt ist mittlerweile griindlich analysiert worden (vgl. z. B. Scharpf 1996 und 1998): Die
Lnegative Integration* kam mit betrichtlichem Tempo voran. Darin bestirkt wurde sie von der still und be-
harrlich voranschreitenden rechtlichen Integration. Die europédische Integration ist hierdurch von der Ver-
einheitlichung der AuBenzélle im Rahmen der Zollunion iiber den Abbau der Binnenzolle und der men-
genmiBigen Beschrinkungen des Wirtschaftsverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten, also iiber den Ge-
meinsamen Markt, bis zur 1992 realisierten Vollendung des Binnenmarktes vorgestoBen. Im Binnenmarkt
wurden auch nicht-tarifire Handelshemmnisse abgebaut, und zwar entweder durch Harmonisierung natio-
naler Produktnormen oder wechselseitige Anerkennung einschldgiger Normierungen. Die neueste Welle der
negativen Integration erfait vor allem Bereiche der offentlichen Daseinsvorsorge, der Energiepolitik, des
Verkehrswesens, der Telekommunikation und der Geld- und Wihrungspolitik, die mit der Einfiihrung einer
gemeinsamen europiischen Wiihrung einen besonders groBen Integrationsschritt unternimmt. Im Gegensatz
zur negativen Integration blieb die positive Integration, also das Streben nach Gestaltung jenseits der Dere-
gulierung, und zwar Gestaltung auf dem Weg intergouvernementaler Abstimmung zwischen den Mitglied-
staaten, weit hinter den Erwartungen und dem Problembestand zuriick. Die positive Integration kam nur
schwerfiillig voran. Nicht selten lief sie am Einstimmigkeitsprinzip auf, das ihr Entscheidungsverfahren bis
zur Einheitlichen Europiischen Akte kennzeichnete. Gewi3: Die Hiirden der positiven Integration wurden
durch die Einheitliche Euopiische Akte vermindert. Diese hatte namlich neben der ,Radikalisierung der
negativen Integration” (F. W. Scharpf) der Europiiischen Gemeinschaft erweiterte Zustandigkeiten ver-
schafft und fiir Entscheidungen, die zur Vollendung des Gemeinsamen Binnenmarkts erforderlich waren,
die Riickkehr zur qualifizierten Mehrheitsabstimmung festgelegt. Trotzdem erfordern Mainahmen der po-
sitiven Integration auch seither breite Mehrheiten - und hiufig weiterhin Einstimmigkeit -, so daBl europii-
sche Gestaltungschancen jenseits der Marktwirtschaftsforderung sich nur dort ergeben, wo die Interessen
der Mitgliedstaaten konvergieren oder sich komplementir zueinander verhalten. Beispiele sind produktbe-
zogene Harmonisierungsrichtlinien, die zur Vollendung des Binnenmarktes erforderlich wurden - im Unter-
schied zu den anlagen- und produktionsbezogenen Regelungen des Umweltschutzes und Arbeitsschutzes,
wie auch der Sozialpolitik, wo die gegensitzlichen Interessen der EU-Mitgliedstaaten entweder eine ge-



Europiische Union bislang in Feldern wie der AuBBenpolitik, wo die oft erforderliche hohe Elasti-
zitit und schnelle Reaktionsfihigkeit an den unterschiedlichen auBenpolitischen Interessen der

Mitgliedstaaten und dem Einstimmigkeitsprinzip auflaufen.

Weniger systematisch ist das politische Leistungsvermogen der Europdischen Union im Sinne der
»politischen Produktivitidt“ nach Almond und Powell (1996) erforscht worden. Im Lichte der
Kriterien der ,,politischen Produktivitit* 5 fillt die Bilanz fiir die Europiische Union allerdings
nicht eindrucksvoll aus (vgl. Tabelle 1).

Hinsichtlich der politischen Beteiligung der Biirger - des ersten Indikators politischer Produktivi-
tat nach Almond und Powell - kann die Europiische Union insbesondere seit der Direktwahl des
Europiischen Parlaments (1979) und der Aufwertung des Parlaments im Zuge der Vertragsrevi-
sionen von 1986 (Einheitliche Europiische Akte), 1992 (Maastricht) und 1997 (Amsterdam) mit
respektablen Beteiligungsformen aufwarten. Ferner ist der Rat der Europédischen Union mittelbar
demokratisch legimitiert. Die Legitimierung erhilt er von den nationalstaatlichen Regierungen,
die ihrerseits von den jeweiligen nationalen Parlamenten gewihlt sind. Auch die Europiische
Kommission kann sich auf eine - allerdings hochst indirekte - delegierte Legitimierung berufen,
insofern sie vom Rat gewihlt, vom Europidischen Parlament bestitigt und dem Parlament aus-
kunftspflichtig ist. Uberdies ist der Européischen Union zugute zu halten, daB sie die Chancen
politischer Beteiligung von Verbinden und Experten vor allem in der Initiativ- und der Vorbe-
reitungsphase der EU-Entscheidungsverfahren spiirbar vergroBert hat.6 Zweierlei mindert aller-
dings den Wert der politischen Beteiligung in der Europdischen Union in betrachtlichem MaBe.
Erstens fehlt der Europidischen Union, wie schon erwihnt, ein Staatsbiirgervolk im Sinne einer -
in einer Sprache kommunizierenden - , Erfahrungs-“, , Kommunikations-*, und ,Erinnerungs-
gemeinschaft”. Zweitens handelt es sich bei der politischen Mitwirkung der EU-Biirgerschaft um
eine wenig signifikante politische Beteiligung, weil sie weder direkt noch indirekt iiber Wahl und
Abwahl der Exekutive entscheidet.

meinsame Gestaltung verhinderten oder durch aufwendige Kompensationsgeschiifte iiberbriickt werden
mubBten.

.Politische Produktivitdt" meint ein mehrere Dimensionen umfassendes Leistungsprofil politischer Syste-
me. Folgt man Almond u. Powell (1996: 144 ff.), so umfaBt die politische Produktivitit insbesondere das
AusmaB der 1) der Systemaufrechterhaltung, einschlieBlich der hiermit gegebenen Berechenbarkeit syste-
minterner Vorginge (in Almond u. Powells Terminologie ,,system maintenance), 2) der Anpassung oder
Elastizitit gegeniiber Verinderungen im Umfeld oder gegeniiber dem Priferenzwandel der Biirger (,,system
adaptation®), 3) der politischen Beteiligung (,,participation in political inputs*), 4) der politischen Unter-
stiitzung und Akzeptanz (,compliance and support™), 5) der prozeduralen Gerechtigkeit (,,procedural ju-
stice™), 6) der Wohlfahrt, ablesbar am Sozialprodukt und an sozialpolitischen Leistungen (,,welfare®), 7)
der Sicherheit, insbesondere Sicherheit der Person, des Eigentums, der offentlichen Ordnung und der dufle-
ren Sicherheit (,,security”) und 8) der Freiheit (,,liberty”). Im vorliegenden Beitrag werden diese MeBlatten
leicht modifiziert und um MeBgroBen politischer Gestaltung ergénzt (hierzu die Tabelle 1 weiter unten).
Eichner (1998. Die zunehmenden Beteiligungschancen stirken in besonderem MalBe die verbindestaatliche
und die expertokratische Komponente der EU. Die direktdemokratische Komponente hingegen bleibt
schwach und im Unterschied zu den meisten EU-Mitgliedstaaten spielt auch die parteienstaatliche Kompo-
nente eine nur nachrangige Bedeutung.



Die zweite Hauptkomponente politischer Produktivitidt gemdB Almond und Powell, namlich ein
freiheitlicher europdisierter Willensbildungs- und Entscheidungsprozef3, ist im Institutionenge-
flecht der Europidischen Union ebenfalls nicht vital, selbst wenn man die soeben erwihnten hohe-
ren Beteiligungschancen in der Initiativ- und Vorbereitungsphase der EU-Entscheidungsverfahren
beriicksichtigt. Das Fehlen lebensfihiger europiisierter intermediidrer Organisationen - Parteien,
Verbinde, Offentlichkeit - steht dem ebenso entgegen wie die Fesseln, in die das Europiische
Parlament sich verstrickt sieht, wenn es nach Kontrolle der Exekutive und der Biirokratie strebt.

Hinsichtlich der Stabilitit und Berechenbarkeit systeminterner Vorgdnge schneidet die Europiii-
sche Union besser ab. Zwar ist ihr Willensbildungs- und Entscheidungsprozefl auBerordentlich
vielgliedrig und oftmals intransparent, und nicht selten konnen die Verantwortlichkeiten nicht
mehr eindeutig lokalisiert werden. Doch verbiirgen insbesondere die Vielzahl gesicherter Vetopo-
sitionen, die groBe Zahl der Vetospieler in der Europidischen Union und konsensorientierte Strate-
gien zur Verminderung des Streitwerts politischer Entscheidungen meist betrichtlichen Schutz
gegen iiberfallartige groBere Kursinderungen und gewihrleisten somit insgesamt ein beachtliches
MaB an Stabilitit und Berechenbarkeit der Politik.

Die hohen Konsenschwellen in der Europdischen Union tangieren allerdings auch die Fihigkeit
der Europiischen Union zur Systemadaptation, insbesondere zur Anpassung an Veridnderungen
im Umfeld. Das ist eine weitere MeBlatte der Lehre der politischen Produktivitit. Der hohe Kon-
sensbedarf verlangsamt meist die Willensbildung und den EntscheidungsprozeB und befrachtet
beide hiufig mit den charakteristischen Merkmalen kompromiBorientierter Politik, wie Status-
quo-Bias, Abschwiichung umverteilender Politik, segmentierte Problemldsung oder gar Eingriffs-
verzicht oder Vertagung. Damit sind sub-optimale Problemlésungen hochwahrscheinlich, mitun-
ter auch Reformblockaden oder langanhaltendes Verharren in der ,,Politikverflechtungs-Falle*.7
Doch gibt es hiervon auch betrichtliche Abweichungen. Das zeigen beispielsweise die erfolgrei-
che Planung und Durchfiihrung groBerer Kurswechsel, so etwa die Entscheidungen zur Herstel-
lung des Gemeinsamen Binnenmarktes und zur Einfiihrung des Euro - auch wenn hierzu jeweils
eine lange Vorgeschichte mit fehlgeschlagenen Anldufen und mit Verzicht auf flankierende Re-
formen gehort.® Und zu den Umgehungen der ,Politikverflechtungs-Falle* wird man auch die
Fiille gelungener positiver Integration, und zwar positiver Integration auf dem Verhandlungsweg,
zihlen konnen, wie beispielsweise die Aufwertung des Arbeits-,Umwelts- und des Verbraucher-
schutzes in den 80er und 90er Jahren.

Hinsichtlich der politischen Folgebereitschaft und der politischen Unterstiitzung der Biirger fiir
die Europiiische Union muf} die Europiische Union mit schwankenden Werten zurechtkommen.
Die politische Unterstiitzung, die der Europiischen Union von der grolen Masse der Bevilkerung
zuteil wird, schwankt von Land zu Land erheblich und ist insgesamt verhalten. Gewil3: europa-
weit hat man den Gedanken der europiischen Verstandigung mit Beifall bedacht, und gerne wur-

7 Scharpf (1985.
Vgl. z. B. George Ross’ Bilanzierung des Schicksals von Jacques Delors Reformpolitik als Prisident der
Kommission der Europiischen Gemeinschaften: Ross (1997 und 1998).
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den die offenen Grenzen zwischen den EU-Mitgliedstaaten angenommen. Doch die diffuse und
die spezifische Unterstiitzung der politischen Institutionen, des politisches Prozesses und des In-
halts einzelner Entscheidungen der Europiischen Union sind begrenzt. Das reflektiert teilweise
allerdings auch die groBe Diskrepanz zwischen der eng begrenzten Problemldsungsfihigkeit der
Europiischen Union und iiberzogenen Erwartungen an die europidische Politik, die oftmals von
der EU-Politik weiter geschiirt werden.

Auch bei drei weiteren MeBlatten politischer Produktivitit hat die Europidische Union nur in be-
grenztem MaBe Profil gewinnen konnen. Gewil}: von der europiischen Integration gehen ge-
samtwirtschaftliche Wohlfahrtssteigerungen aus. Doch diese sind fiir Biirger ohne Kenntnisse in
Volkswirtschaftslehre und Okonometrie nicht recht sichtbar. AuBerdem wird man die Wohl-
fahrtsgewinne in der Europidischen Union mit den Kosten ihres Protektionismus auf dem Welt-
markt, vor allem in der Agrarpolitik, verrechnen miissen. Und weiter: der groBte Teil der beson-
ders gut sichtbaren Wohlfahrtserzeugung, wie Sozialleistungen oder Arbeitsplitze, wird groBten-
teils in ihren Mitgliedstaaten erbracht und nur am Rande von der Europiischen Union. Mitunter
kann die Ausrichtung der Europidischen Union auf eine marktwirtschaftliche
..Liberalisierungsgemeinschaft” (Wolfgang Streeck) gar den Riickbau nationalstaatlicher Wohl-
fahrtserzeugung herbeifiihren. Auch hinsichtlich der Sicherheit der Person und des Eigentums
sowie hinsichtlich des Schutzes des politischen Gemeinwesens nach innen und auflen ist nicht die
Europiische Union die erste Adresse. Fiir all dies sind hauptsichlich die Mitgliedstaaten zustin-
dig. So hat auch bei dieser MeBlatte die Europiische Union keine gréBere politische Produktivitiit
aufzuweisen.

Hinsichtlich der letzten Priiffrage der politischen Produktivitit, der Freiheitssicherung, fillt der
Befund uneinheitlicher aus. Ein beachtliches Profil besitzt die Europdische Union bei der Siche-
rung okonomischer Freiheit im Rahmen marktwirtschaft-wettbewerblicher Bedingungen. Dieser
Stirke steht aber die Schwiiche der Europdischen Union dort gegeniiber, wo es nicht um Freiheit
zu, sondern um Freiheit von etwas geht, beispielsweise um Freiheit von Not. Die Regelungskom-
petenz hierfiir entfillt wiederum iiberwiegend auf die Mitgliedstaaten und ist nicht vorrangig An-
gelegenheit der Europaischen Union, so daf sie auch auf diesem Felde sich kaum Lorbeeren ver-
dienen kann.

Insgesamt ergibt sich ein schillerndes Leistungsprofil. Groe Erfolge - vor allem bei der Friedens-
sicherung im Kreis der Mitgliedstaaten und der Herstellung eines Gemeinsamen Binnenmarktes -
koexistieren mit niedriger politischer Produktivitit bei anderen MeBlatten. Auffillig ist vor allem
die Schwiche in den Bereichen demokratischer politische Beteiligung und Legitimation. Dem
liegt hauptsichlich ein strukturelles Demokratiedefizit zugrunde.”

Das Demokratiedefizit der Europédischen Union ist tief verankert. Es betrifft beide Hauptdimen-
sionen der Demokratie im Sinne von Robert Dahls Polyarchietheoriel?: | participation und

9 Vel u. a. Kielmansegg (1996), Ziirn (1996), Scharpf (1998), Grande (1998), Shackleton (1998).
10 pahl (1971).
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,.contestation®, also die folgenreiche politische Partizipation aller erwachsenen Biirger ebenso wie
das MaB, zu dem die politische Willensbildung und Entscheidungsfindung offen und wettbe-
werblich organisiert sind.

Das Demokratiedefizit der Europdischen Union hat viele Wurzeln. Eine von ihnen liegt darin, da3
die Exekutive der Europédischen Union nicht von der EU-Biirgerschaft oder von dessen gewihlten
EU-Vertretern auf der Grundlage eines unionsweiten Willensbildungsprozesses gewihlt, sondern
von den Regierungen der Mitgliedstaaten in einem komplexen Aushandlungsprozefl unter Mit-
wirkung des Europiischen Parlaments benannt wird.

Das Demokratiedefizit wurzelt - zweitens - in einem relativ schwachen Parlamentarismus, der das
Europiische Parlament nicht mit besonders wirksamen Kontrollfunktionen gegeniiber der Exeku-
tive und deren Haushaltsgebaren ausgestattet hat, was nicht dadurch aufgewogen wird, daB sich
das Europiische Parlament ,,Einflu auch ohne Kompetenzen‘“!! errungen hat.

Drittens ist das Demokratiedefizit darin zu sehen, da} es bislang kein vitales europiisiertes Sy-
stem intermedidrer Institutionen gibt und daB seine Stelle von einem intransparenten Regime ein-
genommen wird. Die Willensbildung erfolgt in einer Vielzahl von Netzwerken wechselnder, von
Feld zu Feld unterschiedlicher Zusammensetzung. Beteiligt sind an ihnen vor allem Vertreter der
EU-Institutionen, unter ihnen zunehmend das Europiische Parlament, ferner Vertreter der Exe-
kutive der Mitgliedstaaten, sodann Reprisentanten meist weniger, besonders konflikt- und euro-
pafihiger Partikularinteressen und iiberdies vielfdltige Expertengruppen und Interessenten, die
von der zustindigen Generaldirektion konsultiert werden.

Damit hidngt die vierte Komponente des Demokratiedefizits der Europiischen Union zusammen,
die wichtigste von allen erwiihnten: Die Europidische Union besitzt noch keinen seinen Namen
verdienenden Demos. Thre Biirgerschaft ist bislang keine unionsweite
. Kommunikationsgemeinschaft*12, die in der Lage wire, in einer Sprache (oder in mehreren ge-
meinsamen Sprachen) und in europiisierten intermediéren Institutionen die gemeinsamen offent-
lichen Belange zu erértern, zu entscheidungsfihigen Alternativen zu biindeln und hieriiber direkt
oder indirekt, iiber vom EU-Volk direkt gewihlte oder mittelbar bestimmte Reprisentanten, zu
befinden. Dariiber kann nicht hinweghelfen, daB ein Teil der EU-Biirgerschaft, vor allem die Ho-
herqualifizierten, zwei- oder mehrsprachig ist; doch dieser Teil ist klein, und er bewegt sich noch
nicht in einer EU-weiten Offentlichkeit. Das wird nicht dadurch aufgewogen, daB Europa Ele-
mente einer ,Erfahrungsgemeinschaft* und einer , Erinnerungsgemeinschaft“13 besitzt, die sich
aus kulturell-religiosen Gemeinsamkeiten, Kriegserfahrungen, Wohlstandsgemeinschaft, Reisen,
Austausch von Schiilern, Studenten und Wissenschaftlern speisen und die aufgrund zunehmender
Europiisierung der 6ffentlichen Angelegenheiten sogar an Bedeutung gewinnen werden.

1" van Schendelen (1997, 1984).
12 Kielmansegg (1996: 55).
13 Kielmansegg (1996: 55).



Die vorliegenden Befunden werfen weitere Fragen auf. Die Europiische Union ist kein halbwegs
demokratischer Staatenverbund; aber was ist sie dann? Und weiter: kann das Demokratiedefizit

vermindert oder ginzlich beseitigt werden? Zur Beantwortung beider Fragen steuert die con-
sociationalism- Theorie Hilfreiches bei.!4

Selbstredend kommt die consociationalism-Theorie nur als ein - nicht als einziger - Posten zur wissen-
schaftlichen Beobachtung der Struktur und der Demokratisierungschancen der Europiischen Union in Fra-
ge. Vgl. hierzu nur die Beitriige zur Strukturanalyse beispielsweise von Moravesik (1993 und 1998), der
den liberalen Intergouvernementalismus als Ansatz verwendet, Weiler (1995) mit besonderer Betonung der
Supranationalitidt), Majone (1996) - unter Hervorhebung des ,regulatorischen Staates”, Scharpf (1996),
unter besonderer Beriicksichtigung von Mehrebenenverflechtungen mit differierenden Integrationstypen)
oder - mit Blick auf die Demokratisierungsfrage - Abromeit (1998) und Grande (1998).
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Tabelle 1: Die politische Produktivitit der Europiischen Union

1. POLITISCHE GESTALTUNG

1a. Friedenssicherung im Kreis der Mitgliedstaaten Sehr grofler Erfolg
1b. Demokratieférderung (in Beitrittskandidaten) Betrichtlich
lc. Schutz gegen ,Finnlandisierung* Betrichtlich
1d. Marktfordernde ,,negative Integration* Erfolgreich
le. Marktbeschriinkende und -korrigierende Integration Meist schwach

2. PARTIZIPATION
2a. Existenz eines Demos im Sinne einer voll teilhabe-

berechtigten Kommunikations-, Erinnerungs- und Er- Schwach
fahrungsgemeinschaft
2b. AusmaB und Reichweite politischer Beteiligung, Gering
insbes. Fiir Wahl und Abwahl politischer Fiihrungen
2c. Konsultation vor allem in Initiativ- und Vorberei- Mittel
tungsphase

3. OFFENHEIT DER WILLENSBILDUNG

3a. Europadisierte intermedidre Institutionen Nein
3b. Wirksame Kontrolle der Exekutive durch die Le- Gering
gislative
3c. Transparenz r Gering

4. KALKULIERBARKEIT
4a. Stabilitit Betrichtlich
4b. Berechenbarkeit der systeminternen Vorgénge Mittel

5. ANPASSUNGSELASTIZITAT
Systemadaptation an Wandel des Umfeldes Variabel; mitunter beachtlich, jedoch meist mit groBer
Zeitverzogerung

6. UNTERSTUTZUNG
Folgebereitschaft und politische Unterstiitzung durch Variabel (meist schwach bis mittel)
die Masse der Bevolkerung

7. WOHLFAHRT
7a. Beitrag zur gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtser- | Signifikant, aber kaum ,sichtbar*
zeugung

7b. Wohlfahrtsstaatliche Sicherung Schwach (tiberwiegend Sache der Mitgliedstaaten)

8. SICHERHEIT

Sicherheit der Person, des Eigentums und Verteidigung Gering (iiberwiegend Sache der Mitgliedstaaten)
der politischen Ordnung nach innen und auBen

9. FREIHEIT
Freiheitssicherung Betriichtlich bei ,,Freiheit zu*, schwach bei , Freiheit
von" (Kompetenz bei Mitgliedstaaten)

Anmerkung: Einstufungen auf der Basis vor allem von Dinan (1998), Jachtenfuchs u. Kohler-Koch (1996),
Leibfried u. Pierson (1998), Marks u.a. (1997), Ross (1997, 1998), Sbragia (1992), Scharpf (1996, 1998),
Schmidt (1999), Schmitter (1996a, 1996b), Wolf (1997).
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I11. Der biirokratische konsoziative Staat

Die Theorie des ,,consociationalism® entstammt der vergleichenden politikwissenschaftlichen
Demokratieforschung. Thre Hauptimpulse bekam sie von Studien zu Entstehungsbedingungen und
Funktionsvoraussetzungen nichtmajoritdrer Demokratien in politisch, sozial und 6konomisch tief
gespaltenen Gesellschaftssystemen, wie den Niederlanden von 1917 bis Mitte der 60er Jahre,
Belgien, Osterreich von 1945 bis Mitte der 60er Jahre und der Schweiz. In diesen Studien wurden
Demokratien untersucht, die, gemessen am Modell der angloamerikanischen Mehrheitsdemokra-
tien und im Lichte der Standardinterpretation dieser Staatsformen in der angloamerikanischen
Komparatistik der 40er, 50er und 60er Jahre, geringe Entstehungs- und Uberlebenschancen zu
haben schienen. Doch just ihr nichtmajoritdrer Charakter gewihrleistete diesen Lindern die Er-
richtung und Aufrechterhaltung der Demokratie, so die Konsoziations-Theorie, weil die tiefen ge-
sellschaftlichen Spaltungen dieser Staaten mit KompromiBtechniken wie konsensorientiertes
Verhandeln, Minderheitenschutz, Vetorechte, Einstimmigkeitsprinzip oder hohe Konsensschwel-
len (mithin durch ausdriicklichen Verzicht auf Mehrheitsentscheid) iiberbriickt werden kénnten.
Dieses Ergebnis sei, so die Theorie weiter, auch fiir zukiinftige Demokratisierungen von groBter
Bedeutung: Wenn es iiberhaupt eine Demokratie in religios, sprachlich, regional oder klassen-
strukturell tief gespaltenen Landern geben soll, also dort, wo das Mehrheitsprinzip zu inakzepta-
blen Ergebnissen fiihren wiirde, dann kdme hierfiir hochstwahrscheinlich nur eine konsoziative
Demokratie mit gesicherten Mitwirkungs-, Teilhabe- und Vetorechten aller wichtigen Segmente
der Gesellschaft in Frage.

,,Consociationalism*, auf deutsch also ,.Konsoziation* oder ,.konsoziativer Staat*, ist der Fach-
ausdruck fiir ein Institutionenarrangement oder eine Regierungsform, die in einer in verschiedene
Segmente tief gespaltenen Gesellschaft eine zugleich gemeinschaftsvertrigliche und autonomie-
schonende Regelung der offentlichen Angelegenheiten gewihrleistet, und zwar typischerweise
durch:

1. Machtteilung, insbesondere gemeinschaftliche Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse in
Angelegenheiten allgemeiner Bedeutung, und zwar mit gesicherter Beteiligung der Repriisen-
tanten aller wichtigen Segmente, wie im Falle der Regierung einer Groflen Koalition;

2. Autonomie fiir jedes einzelne Segment in allen anderen Belangen; ferner - als supplementire
Merkmale - durch

3. Proportionalitiit der politischen Repriisentation, der Ernennung von Beamten und der Allokati-
on von Fonds sowie

4. gesicherte Vetorechte fiir die Mitglieder der Konsoziation in allen Belangen von vitalem Inter-
esse.
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Inwieweit passt die politisch-gesellschaftliche Struktur der Europidischen Union zur Lehre des
konsoziativen Staates? Wie unschwer gezeigt werden kann, ist die europiische Staatengemein-
schaft ein Fall des consociationalism; sie gehort also zur Familie der Konsoziationen. Allerdings
zdhlt sie nicht zu deren demokratischen Spielart. Vielmehr ist sie ein besonderer SproBling, einer
der iiberwiegend biirokratisch-konsoziativen Art.

Gehen wir der Reihe nach vor. Erstens: Der gesellschaftliche Unterbau der Europidischen Union
entspricht der ,,plural society” im Sinne der consociationalism-Theorie. Er ist in verschiedene
Segmente aufgeteilt. Man kann der Europdischen Union sogar eine besonders tiefe Spaltung be-
scheinigen. Denn sie gliedert sich in zahireiche Segmente, die allesamt nationalstaatlich verfaft
sind, betrichtliche Autonomie besitzen!> und hochst unterschiedliche politische Systeme ihr ei-
gen nennen!® Mehr noch: die Segmentierung ist sprachlich-kulturell untermauert: Weil die mei-
sten Biirger der EU-Mitgliedstaaten nur ihre Landessprache beherrschen, fehlt der Europiischen

Union sogar die ,,Kommunikationsgemeinschaft”, die zusammen mit der ,Erinnerungs-* und
,Erfahrungsgemein-schaft*“!7 die Grundvoraussetzung fiir einen Demos ist, dessen Existenz in

den Abhandlungen zum konsoziativen Staat meist vorausgesetzt wird.

Zweitens: Die tiefe Spaltung in zahlreiche Segmente wird in der Europidischen Union politisch
iberbriickt. Dies erfolgt durch Machtteilung in vergemeinschafteten Entscheidungsprozessen, an
denen Repriisentanten aller Segmente, also aller Mitgliedstaaten, mit gesicherten Mitwirkungs-

rechten und im groBen und ganzen mit gesicherten Vetopositionen teilnehmen.

Drittens: Obendrein herrscht in den nichtvergemeinschafteten Feldern ein beachtliches Ausmal3
an Autonomie und an Souverinitit der Segmente, trotz der im Trend zunehmenden Europiisie-
rung der offentlichen Aufgaben, so daB sich die Europdische Union auch bei dieser MeBlatte als
konsoziativ qualifiziert.

Viertens: Die Europiische Union erfiillt groBtenteils auch die supplementidren Merkmale des kon-
soziativen Regimes. Proportionalitit ist in der politischen Repriisentation im wesentlichen gege-
ben, sieht man einmal davon ab, daf} in den Institutionen der Europidischen Union mitunter vor
allem die kleineren Staaten iiberreprisentiert sind, so bei den Verfahren der qualifizierten Mehr-
heitsabstimmung. Proportionalitit kennzeichnet meist auch die Besetzung der Spitzenpositionen
im Regierungs- und Verwaltungsapparat der Europédischen Union. Auch bei der Allokation der
Fonds der Europiischen Union werden Proportionalitdtsprinzipien beachtet, wenngleich in gerin-
gem Umfang, weil Umverteilungsziele und Kompensationszahlungen fiir betrichtliche Differen-
zen zwischen reichen Mitgliedstaaten, vor allem den Nettozahlerstaaten wie der Bundesrepublik,
und den Nettoempfiangern, unter denen vor allem die drmeren und wirtschaftsschwicheren Staa-

ten besonders stark vertreten sind, gesorgt haben.

IS Deren Grad liBt sich an dem Grad der Europiisierung der tffentlichen Aufgaben ablesen, der bekanntlich

seit den 50er Jahren betrichtlich zugenommen hat. Hierzu vor allem Lindberg u. Scheingold (1970),
Schmitter (1996a und 1996 b) und die Aktualisierung der Messungen in Schmidt (1999).

16 Armingeon (1993); Gabriel u. a. (1994).

17 Kielmansegg (1996: 55).
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Fiinftens schlieBlich umfassen die EU-Institutionen zahlreiche Vetopositionen und groBe Spiel-
rdaume fiir Vetospieler. Faktisch wird iiber den Grofiteil der besonders wichtigen 6ffentlichen Ent-
scheidungen nach wie vor nach dem Einstimmigkeitsprinzip oder auf der Grundlage sehr hoher
Konsensschwellen entschieden. Und insoweit ist die Europidische Union mehr als alle anderen
- politischen Systeme das Regime der besonders vielen und besonders michtigen Vetospieler ge-
blieben.

Gemessen an den Kriterien des consociationalism, handelt es sich im Fall der Europiischen Uni-
on des ausgehenden 20. Jahrhundert eindeutig um eine Konsoziation. Gemessen an ihrer Fihig-
keit zur autoritativen Verteilung begehrter Giiter, hat sie die Qualitit eines politischen Systems.
Insoweit kann ihr ein Element Staatlichkeit zugesprochen werden, 13 und zwar eines, das auf
Grund der zunehmenden Europiisierung der offentlichen Aufgaben bislang zugenommen hat.19
Allerdings fehlt dieser Staatlichkeit noch einiges: ein nennenswert unionseigener ,,Steuerstaat™ im
Sinne der schumpeterschen Finanzsoziologie beispielsweise, eine unionseigene Armee und das
Monopol legitimer physischer Gewaltsamkeit oder auch nur die Teilhabe an ihr. Vor allem fehlt
der Europiischen Union immer noch das rechte Staatsvolk. Auch wenn die politische Mitwirkung
des Europiischen Parlaments und die Konsultation von Interessenverbinden und Experten mitt-
lerweile in betrichtlichem MaBe erweitert wurde,20 laboriert die Europiische Union - wie oben
schon erwihnt - an einem strukturellen Demokratiedefizit.

In der Europidischen Union herrschen letztinstanzlich also nicht die Biirger oder von deren Repri-
sentanten gewihlte und abwiihlbare Fiihrer. Die Europiische Union griindet sich vielmehr haupt-
sidchlich, bundesriitlicher als der Bundesrat, auf die Herrschaft von Riten, die sich aus Vertretern
der Exekutive und Verwaltung zusammensetzen und der Funktion nach hauptsiachlich Biirokratie
im Weberschen Sinn, also Biiro- und Beamtenherrschaft sind.2! Allerdings verkorpert die Euro-
piische Union eine Biirokratie eigener Art. Im Unterschied zu der Beamtenherrschaft, die Max
Weber im Deutschen Reich von 1871 bis zum Ende des Ersten Weltkrieges am Werk sah, wird
die Herrschaft in der Europiischen Union nicht nur auf rechtstaatlichem Wege ausgeiibt, sondern
auch im Gewande des konsoziativen Staates, mit ausgeprigter Konsultation von Interessenver-
tretern und Experten der Mitgliedstaaten und zunehmender Einschaltung des direkt gewihlten
Europiischen Parlaments. Uberdies wird diese Herrschaft iiber demokratisch verfaBte Mitglied-

staaten ausgeiibt und ist von dort her und von deren Zusammenwirken mittelbar legitimiert.

Diese Bedeutung ist gemeint, wenn im folgenden die Europiische Union in dieser Abhandlung - abkiirzend
- als ,.Staat* bezeichnet wird. Vgl. im iibrigen Héritier, Knill und Mingers (1996), Majone (1996, 1997),
Wessel (1997).

19 Vgl. hierzu Lindberg und Scheingold (1970). Schmitter (1996a und 1996b), Schmidt (1999).

20 Hierzu fiir andere Eichner (1998).

21 Also durchaus effektiv und effizient, wenn es um das Verwalten geht. Nur taugt die Beamtenherrschaft we-
nig fiir die Werbung von Bundesgenossen und Gefolgschaft und noch weniger fiir reaktionsschnelle, elasti-
sche politische Fiihrung eines weltwirtschaftlich gewichtigen und weltpolitisch potentiell einfluireichen
Staatswesens. Hierzu Weber (1917 und 1918).
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IV. Unter welchen Bedingungen kann das Demokratiedefizit der EU ab-
gebaut werden? Hypothesen aus dem Blickwinkel der Theorie demo-
kratischer Funktionsvoraussetzungen und der consociationalism-
Theorie

Dal die Europiische Union an einem Demokratiedefizit laboriert, ist im Lichte der klassischen
vergleichenden Demokratieforschung auf den ersten Blick erstaunlich. Denn dieser Forschung
zufolge miiten die Demokratisierungschancen eines Gemeinwesens wie der Europiischen Union
hoch sein: Im Gebiet der Europdischen Union sind ndmlich alle wichtigen Bedingungen funkti-
onsfihiger demokratischer Systeme gegeben.?? Ein Beispiel: Die Mehrzahl der EU-
Mitgliedstaaten sind Linder mit hohem Niveau sozio-okonomischer Entwicklung und weitge-
streuter Dispersion der Machtressourcen. Uberdies sind alle EU-Staaten ,,MDP-Gesellschaften*
im Sinne von Robert Dahl, also moderne, dynamische, pluralistische Gesellschaften und somit
potentiell besonders demokratiefihig:23 zu den ,,MDP*-Strukturen ziihlen neben dem dkonomi-
schen Entwicklungsstand und breiter Streuung der Machtressourcen die wirkungsvolle Kontrolle
polizeilicher und militidrischer Gewalt, eine weitgehend sidkularisierte politische Kultur und die
Wertschitzung des Individuums und seiner Rechte.

Auch in gesellschaftlicher Hinsicht miiBten die Weichen im Gebiet der Europiéischen Union ei-
gentlich auf demokratische Herrschaftsformen gestellt sein, wie etwa die Stirke der Zivilgesell-
schaft in den Mitgliedstaaten vermuten 14Bt, die vielfach als eine besonders wichtige Funktions-
voraussetzung von Demokratie gilt. Uberdies blicken die EU-Mitgliedstaaten mittlerweile auf
lange Phasen des Vorrangs ziviler Konfliktregulierung vor dem militirischen Konfliktaustrag zu-
riick. Auch dies spricht im Grundsatz fiir eine demokratiefreundliche Gestaltung des Gemeinwe-
sens. Gleiches gilt fiir das internationale Umfeld der Europiischen Union: dieses war vor 1990
tiberwiegend demokratiefreundlich und ist es seit 1990 uneingeschrinkt. Nach verbreiteter Lesart
miifte dies der Demokratisierung und der Verwurzelung der Demokratie forderlich sein.24
SchlieBlich hat die Europiische Union beim Streben nach Demokratie ihrer Staatlichkeit auch
keine kolonialgeschichtlichen Nachwehen autoritirer Art gegen sich, die andernorts die Demo-
kratisierung hemmten.

Somit spricht eigentlich einiges fiir beachtliche Chancen der Demokratisierung der Européischen
Union. Doch die Sache der Demokratie kommt in der Europidischen Union, wie schon zuvor er-
wiihnt, bislang nicht recht voran. Warum dies so ist, wurde in den verschiedenen Abhandlungen
zum demokratischen Defizit der Europdischen Union erldutert. Ob es dabei bleiben muB, ist eine

22

Das gilt sowohl fiir die sozio-6konomische Lehre der Funktionsvoraussetzungen der Demokratie, wie zum
Beispiel Lipset (1959 und 1981) sowie Lipset, Seong, Torres (1993), als auch fiir die sozialkulturelle
Richtung, beispielsweise Putnam (1993).

23 Dahl (1989).

24 Huntington (1991).
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offene Frage. Zu ihrer Beantwortung kann die Theorie des consociationalism hilfreiche Einsich-
ten beisteuern. Sie beansprucht nidmlich, jene Bedingungen zu kennen, welche die Errichtung
und Aufrechterhaltung einer demokratischen Konsoziation fordern oder behindern.25 Somit ist
die Theorie des konsoziativen Staates fiir die Europiische Union von besonderem Interesse. Denn
fiir thre Demokratisierung kommt die reine Mehrheitsdemokratie allem Ermessen nach nicht in
Fr'age, weil die Mehrheitsregel in einem hochgradig segmentierten Gemeinwesen wie der Euro-
piischen Union Ergebnisse zustandebrichte, die fiir einzelne Mitgliedstaaten und deren Bevdilke-
rung nicht akzeptabel sind.26 In Frage kommt aber die Zauberformel der ,consociational de-
mocracy*. Sie ist die einzige Demokratieform, die zugleich ein hohes Mal an Machtteilung und
Autonomie der Segmente gewiihrleisten kann, die einzige Demokratieform also, die zugleich in

hohem Mafe gemeinschaftsvertriglich und autonomieschonend sein kann.27

Welches sind die ausschlaggebenden forderlichen oder hinderlichen Bedingungen der konsoziati-
ven Demokratie? Dariiber unterrichtet die Tabelle 2 im Detail. Sie enthilt ferner die Ergebnisse
der Anwendung der Theorie auf die Europédische Union und - aus Vergleichsgriinden - auf aus-
gewihlte konsoziative, halb-konsoziative und nichtkonsoziative Staaten.

Die Tabelle 2 zeigt, dal die Demokratisierungschancen der Europiischen Union je nach Justie-
rung der MeBinstrumente im Detail unterschiedlich eingestuft werden. Selbst wenn man das un-
giinstigere Resultat beriicksichtigt (Zeile 11 der Tabelle 2), erweisen sich die Demokratisierung-
schancen der Europiischen Union weder als besonders gut noch als besonders schlecht. Im Ver-
gleich zu besonders schwierigen Transformationsfillen - die Siidafrikanische Republik und
Nordirland beispielsweise - erreichen die Demokratisierungschancen der Européischen Union so-
gar eine betrichtliche Hohe. Selbst der Abstand zu Paradebeispielen der ,,consociational de-
mocracies” in Westeuropa - Schweiz, Belgien und bis etwa Mitte der 60er Jahre Niederlande und
Osterreich - ist nicht so grof}, daB das Vorhaben, den europidischen Staatenverbund zu demokrati-
sieren, gidnzlich aussichtslos wire.

25 Es handelt sich, so die Vertreter der consociationalism-Theorie, um begiinstigende oder nichtbegiinstigende
Bedingungen, um probabilistische EinfluBfaktoren, aber nicht um im Sinne der Logik notwendige oder hin-
reichende Voraussetzungen. Hierzu vor allem Lijphart (1985: 114), der ausdriicklich nur von ,favorable
factors™ spricht; vgl. auch Lijphart (1977: 53-103) und Lehmbruch (1992: 210). Auch beanspruchen die
Vertreter der consociationalism-Theorie weder eine abgeschlossene noch eine deterministische Theorie.
Uberdies betonen sie, daB die Effekte der begiinstigenden oder ungiinstigen Bedingungen von Wahlhand-
lungen, insbesondere Wahlhandlungen der Eliten, iiberlagert werden konnen. Stellt man all dies in Rech-
nung, so ist ein betrichtlicher Teil der Einwidnde gegen diese Theorie (z.B. neuerdings Lustick 1997, Bo-
gaards 1998) iiberzogen oder nicht stichhaitig.

26 vgl. fiir viele Hix (1998).

27 DaB nicht alles Gold ist, was glinzt, lehren auch die Analysen der ,.consociational democracies™. Zu ihren
Hauptschwichen gehoren die Intransparenz der Willensbildung und Entscheidungsfindung, die erschwerte
Lokalisierung von Verantwortlichkeit, die verzogerte Reaktionsfiahigkeit, die tendenziell herabgesetzte Ela-
stizitiit der Problemlésung, die Anfilligkeit gegen ,, Tyrannei der Minderheit” und ihre geringe Eignung fiir
mediengerechte Politikinszenierung (vgl. z. B. Weiler 1995). Diese Schwiichen gilt es allerdings mit jenen
der Majorzdemokratien, die ebenfalls Licht und Schatten kennen, zu verrechnen (Schmidt 1997: 229-240,
1998) und damit, daB in tief gespaltenen Gesellschaften die Mehrheitsregel ein sehr zweischneidiges In-
strument der Konfliktregelung ist.
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Allerdings benennt die Tabelle 2 auch groBere Hindernisse fiir Bestrebungen, die darauf gerichtet
sind, die Europiische Union von der biirokratischen zur demokratischen Konsoziation umzufor-
men.

Zu den Hindernissen zihlt die ungleiche GroBle der Segmente, in die die europiische Staatenge-
meinschaft zerfillt. Zu ihr gehoren bekanntlich sehr groBe Staaten, aber auch mehrere kleine und
ein sehr kleines Gemeinwesen. Der GroBenunterschied zwischen dem nach der Beviélkerungszahl
groBten Mitgliedstaat der Europiischen Union, der Bundesrepublik Deutschland, und dem klein-
sten, Luxemburg, iibertrifft den zwischen dem groBten und dem kleinsten Gliedstaat in den Ver-
einigten Staaten von Amerika oder der Schweiz um Lingen. GewiB: die Unterschiede zwischen
der Europiischen Union, den USA und der Schweiz schrumpfen, wenn man das gesamte Ausmaf
an GroBenunterschieden beriicksichtigt, doch bleibt in allen drei Fillen die ungleiche Grofie der
Segmente laut consociationalism-Theorie ein Problem.

Auch die Vielzahl der Segmente in der Europiischen Union wird von der consociationalism-
Theorie eher als Hindernis auf dem Weg zur stabilen demokratischen Konsoziation eingestuft.
Dem liegt die Hypothese zugrunde, dal mit zunehmender Zahl der Segmente in einer tief ge-
spaltenen Gesellschaft das Verhandeln, die Kompromifsuche und die Wahrscheinlichkeit, einen
Konsensus zu erzielen, abnihmen.

Ungiinstig wirkt sodann die hohe Bevélkerungszahl der Europiischen Staatengemeinschaft. Dem
liegt gemiB consociationalism-Theorie die Auffassung zugrunde, die GroBstaaten miifiten ohne
die Vorteile auskommen, die Kleinstaaten zukdmen, so vor allem die groflere Kontakthidufigkeit
und Verflechtung der Eliten, die hiermit gegebenen Chance, die Komplexitit von Entscheidungs-
prozessen zu vermindern und der Verzicht auf aufwendige aktive AuBenpolitik. Hinzu komme, so
die Theorie weiter, daBl ein Kleinstaat mit gréBerer Wahrscheinlichkeit einer externen Herausfor-
derung oder einer externen Bedrohung konfrontiert sei, die systemintern die Kohision und die
Kooperationsbereitschaft aber forderten, wie beispielsweise im Falle einer hohen auBenwirt-
schaftlichen oder sicherheitspolitischen Abhingigkeit. Auch diese Bedingungen sind in einem
bevolkerungsreichen Gemeinwesen wie der Europiischen Union nicht gegeben, so die Sichtweise
der Konsoziations-Theorie.

Ein weiteres Hindernis auf dem Weg vom biirokratischen zum demokratischen konsoziativen
Staat besteht aus der Schwiche der gemeinschaftsbezogenen Loyalititen im Vergleich zur natio-
nalstaatlich gebundenen Loyalitit. Der ,,Gemeinschaftsglauben® im Sinne von Max Weber hingt
nach wie vor am Nationalstaat und nur in geringem MaBe an der Europidischen Union.

Uberdies kommt der Europiischen Union nicht der, nach Sichtweise der consociationalism-
Theorie, heilsame Zwang zum Zusammenhalten und zur Kooperation zugute, der von einem star-
ken externen Druck, von duBerer Bedrohung wirtschaftlicher oder militidrischer Art beispielswei- -
se, ausgehen kann.

Allerdings zeigt die Anwendung der consociationalism-Theorie auf die Europdische Union, daf}
das Streben nach Demokratisierung der Europiischen Staatengemeinschaft auch auf giinstige
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Rahmenbedingungen zihlen kann. Eine der wichtigsten Voraussetzungen einer funktionsfihigen
Konsoziation ist in der Européischen Union erfiillt: in ihr gibt es weder ein majoritidres Segment
noch eines, das mit Aussicht auf Erfolg nach Majorisierung streben konnte. Und meist kommt in
der Europiischen Union keine auf Majorisierung bedachte Koalition groBerer Segmente zustande.
Die Vielgliedrigkeit und die Fragmentierung der Europidischen Union, insbesondere die grofie
Zahl der Mitgliedstaaten oder Segmente, verhindern somit in der Regel eine besonders gefihrli-
che Bedrohung einer Konsoziation, namlich die Mehrheitsherrschaft durch ein Segment oder eine
Koalition. Hiermit geniefit die Europdische Union einen - auch im Vergleich mit anderen Konso-
ziationen - relativ seltenen strategischen Vorteil auf dem moglichen Weg zur demokratischen
Konfliktregelung.

Er ist nicht der einzige Vorteil. Flankiert wird er von der geographischen Konzentration der Seg-
mente. Auch dies ist ein Vorzug, von dem ebenfalls nur wenige Gemeinwesen profitieren konnen,
unter ihnen die Schweiz. Wenn die einzelnen Segmente einer tief gespaltenen Gesellschaft in
voneinander abgegrenzten Gebieten konzentriert sind, so die Konsoziations-Theorie, verhindere
die wechselseitige Tsolierung das Umschlagen latenter Feindseligkeiten in offene Konflikte. Be-
sonders michtige Pfeiler erhalte die segmentale Autonomie durch Institutionalisierung in fodera-
listischen oder foderalismusidhnlichen Gefiigen oder durch formelle und informelle Dezentralisie-
rung. Beides ist trotz des Trends der zunehmenden Europiisierung der offentlichen Aufgaben in
der Europiischen Union nach wie vor in groBem Umfang gegeben.

Ferner kann die Europiische Union auf einen weiteren forderlichen Faktor zihlen: auf eine mitt-
lerweile beachtliche Tradition kompromiBorientierter Konfliktregelung. Hier erweist sich der
vielbeklagte Immobilismus der Willensbildung und Entscheidungsfindung in der Europiischen
Union als ein betriichtlicher potentieller Vorteil auf dem Weg von der biirokratischen zur demo-
kratischen Konsoziation.

Nicht ganz eindeutig 1dBt sich der Beitrag des Ungleichheits-Faktors bestimmen, der in der con-
sociationalism-Literatur zusammen mit dem Fehlen eines majoritiren Segments als eine von zwel
Hauptbedingungen einer stabilen demokratischen Konsoziation eingestuft wird.28 Nimmt man
nur die gemiBigt hohe soziale Ungleichheit bzw. die beherzte Umverteilungspolitik als MeBlatte,
so Lijphart in seiner Siidafrika-Studie von 198529, so konnte man ihr in der Europiischen Union
eine moderate forderliche Wirkung zuschreiben. Mifit man allerdings den Ungleichheitsfaktor
strenger, namlich als ,,1"absence de differences socio-économiques importantes a” I'intérieur des
segments*30, schwindet angesichts des erheblichen Gefilles zwischen den wirtschaftsstirksten
und den wirtschaftsschwiichsten EU-Mitgliedstaaten der begiinstigende Effekt.3!

28 Lijphart (1985, 1997: 684).-

29 Lijphart (1985); Lijpharts neuester Beitrag hierzu ist Lijphart (1998).

30 Also als Nichtvorhandensein wichtiger sozio-okonomischer Unterschiede in den einzelnen Segmenten
(Lijphart 1997: 684).

Der Logik der consociationalism-Theorie zufolge, wiirde die Erweiterung der EU um Linder mit geringem
Pro-Kopf-Sozialprodukt auf Grund des Ungleichheitsfaktor ein Hindernis fiir die Errichtung und Aufrecht-
erhaltung einer demokratischen Konsoziation sein.

31
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Quantifiziert man die Wirkungen der forderlichen und hinderlichen Faktoren gemidfl Konsoziati-

ons-Theorie mit Hilfe des von Lijphart erstellten Indexes, so zeigt sich fiir die Europidische Union

dreierlei:

. Beriicksichtigt man alle forderlichen und hinderlichen Bedingungen additiv und ohne Ge-

wichtung, so erzielt die Europdische Union auf der von -20 bis +20 reichenden Skala einen
mittleren Platz. Mit anderen Worten, die Chancen ihrer Demokratisierung sind weder beson-
ders gut, noch besonders schlecht. Gewi}: ihre Chancen sind ungiinstiger als in den klassi-
schen konsoziativen Demokratien - Schweiz sowie Osterreich und die Niederlande jeweils bis
Mitte der 60er Jahre - aber sie sind kaum weniger ungiinstig als in Belgien, einem weiteren Pa-
radebeispiel des consociationalism, und giinstiger als die Kanadas, das mitunter als ,,semi-
consociational® eingestuft wurde.32

. Werden nur die allerwichtigsten Bedingungen beriicksichtigt, so steigen die geschitzten De-

mokratisierungschancen der Europidischen Union sogar auf einen iiberdurchschnittlichen
Wert.33

. Ferner verdeutlicht die vergleichende Einordnung, daB die Europiische Union betréichtlich

giinstiger fiir einen Weg zur demokratischen Konsoziation positioniert ist als besonders
schwierige Transformationsfille, wie etwa die Siidafrikanische Republik oder Nordirland (vgl.
Tabelle 2).

Insgesamt zeigt die Anwendung der Konsoziations-Theorie auf die Europédische Union, da} die

Bestrebungen, die darauf gerichtet sind, die Staatlichkeit der Europidischen Union zu demokrati-

sieren, mit groBen Barrieren rechnen miissen. Allerdings kénnen diese Bestrebungen auch auf be-

achtliche Vorteile institutioneller Art setzen. Ihre groBBte Herausforderung besteht jedoch darin,

mittel- und langfristig eine belastungsfihige Kommunikationsgemeinschaft zu schaffen und die

schon vorhandenen Elemente einer Erinnerungs- und Erfahrungsgemeinschaft zu verstirken. Das

wird ohne Kompetenz der Mehrheit der Biirger34 zur Erérterung ihrer gemeinschaftlichen Anlie-

32
33

34

So in Lijphart (1977).

Siehe Tabelle 2, letzte Zeile. Nach Lijphart sind das Fehlen eines majoritiren Segments und moderate oder
geringe Wertigkeit sozio-6konomischer Ungleichheit die allerwichtigsten Determinanten. Doch das leuchtet
auch bei immanenter Priifung der Theorie nicht ein. Das konsensorientierte Handeln der Eliten ist nicht
minder wichtig: es kann Briicken von einem Segment zum anderen bauen (vgl. Lehmbruch 1967). Und
hochstwahrscheinlich tiberschiétzt Lijphart den destabilisierenden Effekt sozialer Ungleichheit. Dieser
kommt wohl erst bei krasser Ungleichheit zum Zuge. Bei der Ermittlung des gewichteten, nur die aller-
wichtigsten Determinanten umfassenden Indexes (siehe Schaubild 1b), wurden die beiden von Lijphart er-
withnten Bedingungen und der Indikator 9 der Tabelle 2 herangezogen.

Der Fall Schweiz, in der keineswegs alle Staatsbiirger zweisprachig sind, lehrt, daB diese Kompetenz nicht
unbedingt allen Stimmberechtigten zukommen muf}, um ein funktionsfihiges demokratisches Regime zu
gewihrleisten. Einsprachig sind ndmlich 65,4% der Deutschschweizer, 43,4% der Romands, 27,0% der
Tessiner und 20,3% der Ritoromanen (Bundesamt fiir Statistik (Hrsg.), Statistisches Jahrbuch der Schweiz
1996, Ziirich, S. 356). GemilB einer Umfrage aus dem Jahre 1994 sprechen von den Deutschschweizern nur
36% franzosisch und 35% englisch, nur 30% der Tessiner deutsch und 34% franzésisch, und nur 20% der
Romands deutsch und 16% englisch (Kriesi et al 1996: 15). Die offentliche Aussprache in der Schweiz er-
folgt groBtenteils - abgeschottet voneinander - in den Sprachgruppen (Kriesi et al 1996: 15ff., 941.). Spitze
Zungen behaupten, daB just dies ein Grund fiir die Stabilitit der Schweiz sei: ,Les Suisses s’entendent bien



22

gen in einer gemeinsamen Sprache33 nicht moglich sein und wird unionsweit massivste Forde-
rung des Spracherwerbs voraussetzen, also Erginzung der Wirtschafts- und Wihrungsunion durch
Forderung der Kultur- und Sprachunion verlangen.36

Die Anwendung der consociationalism-Theorie auf die europdische Integration zeigt, daB} das
Streben nach Demokratisierung der Europidischen Union ein dorniges Unterfangen, aber nicht un-
realistisch ist.37 Fiir diese Sicht spricht iiberdies ein weiteres Argument der consociationalism-
Theorie. Neben den oben erwihnten begiinstigenden und ungiinstigen Bedingungen betont sie das
Handeln fiihrender Akteure und hebt hervor, daB3 politischer Wille und politisches Geschick mit-
unter Berge versetzen konnen. ,,The really crucial factor is the commitment and skill of the politi-
cal leaders”. Mit diesen Worten erginzte Arend Lijphart seine Analyse der Hindernisse und
Moglichkeiten der Demokratisierung Siidafrikas und wies darauf hin, dall die forderlichen und
hinderlichen Bedingungen fiir Einrichtung und Aufrechterhaltung konsoziativer Demokratien
durch tatkriftiges Handeln politischer Eliten auBer Kraft gesetzt werden konnen.38 Das unter-
streicht einen Lehrsatz des akteurszentrierten Institutionalismus: Institutionen beeinflussen Wahl-
handlungen, aber sie determinieren weder die Wahl noch deren Ergebnis. Doch wer danach
strebt, das Demokratiedefizit der Europiischen Union zu vermindern und dabei mit Lijphart auf
das Wollen und das Geschick politischer Fiihrungsleute setzt, mull gewiirtig sein, da} diese aus
dem Status quo des biirokratischen konsoziativen Staates mehr politischen Nutzen ziehen als aus
einem demokratischen Staat, der fiir die politische Fiihrungsschicht wegen hoher Abwahlwahr-
scheinlichkeit riskanter ist, und deshalb eher meiden, was vom Status quo wegfiihren konnte.

parce qu’ils ne se comprennent pas” (Denis de Rougemont) - , Die Schweizer verstehen sich gut, weil sie
sich nicht verstehen®.

35 Und sei es notfalls mit Hilfe besonders leistungsfihiger Ubersetzungscomputer.

36 Die Bauprinzipien der Europiischen Union folgten bislang dem Primat der Okonomie - bei striflicher
Vernachlissigung des ,,Uberbaus®. Man hat die Wirtschafts- und die Wihrungsunion errichtet, aber von ei-
ner Kultur- und Sprachunion ist wenig in Sicht - eine Schieflage, die der Legitimierung von Herrschaft in
der EU iiberhaupt nicht bekommt und in dem MaBe kritischer wird, wie die Europiisierung der offentlichen

3 Aufgaben zunimmt. :

Die Anwendbarkeit der consociationalism-Theorie auf die EU unterstreicht die beachtliche Qualitiat der
Theorie. Diese Qualitiit wird von den Kritikern des consociationalism (neuerdings beispielsweise Lustick
1997 und Bogaards 1998) nicht in dem gebotenen Mall gewiirdigt.

38 Lijphart (1985: 1279).
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Tabelle 2: Férderliche und hinderliche Bedingungen der Transformation der Europdischen Uni-
' on zu einer demokratischen Konsoziation

Begiinstigende Bedingungen der|Sind diese [EU | A B CH |D NL |Ka- |Sud- |N.-
Errichtung und Aufrechterhaltung | Bedingungen na- |afri- | Ir-
einer konsoziativen Demokratie | in der EU ge- da ka land
gemil consociationalism-Theorie | geben?

1. Kein majoritires oder nach Ma-

jorisierung strebendes Segment Ja ot - - + ++ ++ - - --
2. Gleiche GroBe der Segmente Nein - 0 + - + 0 - - -~
3. Kleine Anzahl von Segmenten Nein -- + 0 -~ R - - - +
4. Kleine Population Nein — | ++ | ++ | ++ -~ + 0 + ++
5. Geographische Konzentration

der Segmente Ja e - - R - - - - -

6. MiBig hohe soziale Ungleichheit

oder beherzte Umverteilungspolitik Ja + + + + + + + - -

7. Einheitsstiftende Bedrohung von

auben Schwach - 0 0 0 0 0 0 0 0
8. Gemeinschaftsbezogene Loyali-

tit groBer als segmentbezogene| Schwach - ++ 0 ++ + e 0 + -

Loyalitit

9. Tradition kompromiBorientierter

Politik der Eliten Ja + | ++ - ++ - - - - --
10. Schwache institutionalisierte

nichtverhandlungsdemokratische Ja ++ - - 0 - - - -- -

Konfliktregulierung

11. ERGEBNIS (ungewichtet)

Maximum: 20, Minimum: -20 +1 | +5 +2 +7 4+ +6 -2 -6 -8
12. ERGEBNIS (gewichtete Mes- \
sung nach Lijphart 1997: 684 - +3 | +2 | +1 +4 | +4 | +4 0 -3 -5
Indikator 1 und 6 - ergidnzt um
Indikator 9),

Minimum: -6, Maximum: +6

Anmerkung: Bedingungen 1 bis 9: Standardmodell in Anlehnung vor allem an Lijphart (1985) sowie Lijphart
(1977, 1991, 1993), Lehmbruch (1992) mit Erginzung um Indikator Nr. 10 zwecks genauerer Erfassung der re-
lativen Bedeutung nicht-verhandlungsdemokratischer Konfliktregelungen. ¢

Zur Klassifikation wurde in Anlehnung an Lijphart (1985: 120) eine 5er-Rangskala verwendet:++ = sehr giin-
stig; + = giinstig, 0 = weder giinstig noch ungiinstig, - = ungiinstig, -- = sehr ungiinstig.

Die Klassifikationen Belgiens, der Schweiz und Siidafrikas (vor der Auflosung des Apartheidregimes, mit Kor-
rekturen, u.a. am MeBwert des majoritdaren Segments, das von Lijphart als ,,sehr giinstig® eingestuft wurde) ent-
stammen Lijphart (1985: 120), wurden allerdings um offenkundige Fehler bereinigt.

A= Osterreich (bis Mitte 60er Jahre), B = Belgien, C = Kanada, CH = Schweiz, D = Bundesrepublik Deutsch-
land, EU = Europiische Union, N-Irl. = Nordirland, NL = Niederlande (bis Mitte der 60er Jahre), Sii = Siidafri-
kanische Republik (80er Jahre).
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Schaubild 1a: Die Demokratisierungschancen der Europdischen Union im Vergleich
(ungewichteter Index)

N & E |B D'|A [N |€
I
Irl.
R
20| | O] -95 -8 | =T | <6 |54 4 |3 |2 |-1:]10 }1 2 |3 |45 |6 |7 |8. |9 |10 |20

Skala der hinderlichen und forderlichen Bedingungen fiir Errichtung und Aufrechterhaltung konsoziativer Demokratie

(ungewichtet)

A= Osterreich, B = Belgien, C = Kanada, CH = Schweiz, D = Bundesrepublik Deutschland, EU = Europiische
Union, N-Irl. = Nordirland, NL = Niederlande, SAR = Siidafrikanische Republik

Basis: Tabelle 2, vorletzte Zeile. Maximum 20, Minimum -20.

Schaubild 1b: Die Demokratisierungschancen der Europdischen Union im Vergleich (gewichteter
Index)

Nord- Siid- B A EU CH,
afrika '

D,
Irland NL

-6 -5 -4 -3 -2 -1 0 1 2 3 B 5 6

Skala der hinderlichen und forderlichen Bedingungen fiir Errichtung und Aufrechterhaltung kon-
soziativer Demokratie (gewichtet)

A= Osterreich, B = Belgien, C = Kanada, CH = Schweiz, D = Bundesrepublik Deutschland, EU = Europiiische
Union, NL = Niederlande, Siidafrika = Siidafrikanische Republik

Basis: Tabelle 2, letzte Zeile. Maximum +4, Minimum -4.
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