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Mdglichkeiten und Grenzen einer
europaischen |dentitatspolitik

Zusammenfassung

Zwar verfolgt die EU bereits seit mehreren Jahrzehnten eine identitdtsstiftende
Politik. Bislang haben diese Bemiihungen zur Konstruktion einer europédischen
Identitdt jedoch nicht dazu gefithrt, dass sich ein européisches , Wir-Gefithl” mit
einem annédhernd vergleichbaren Dichtegrad wie bei den nationalen Identitdten ent-
wickelt hat. Bei allen vergangenen und zukiinftigen Versuchen zur Starkung der
europdischen Identitdt sehen sich die politischen Akteure mit mehreren spezifischen
Griinden konfrontiert, die eine ausgepragte Identifikation mit der EU erschweren.
Zum einen weist die institutionelle Struktur der Union seit ihrer Griindung gemes-
sen an nationalstaatlichen Standards ein demokratisches Defizit auf. Neben diesem
institutionellen Demokratiedefizit besteht aber auch ein strukturelles Demokratie-
defizit, das sich insbesondere im Mangel intermedidrer Vermittlerstrukturen
(Medien, Parteien, Verbande etc.) sowie in einer nur schwach ausgepragten Euro-
pdisierung nationaler Teiloffentlichkeiten und einer noch schwécheren gesamteuro-
paischen Offentlichkeit &ufert. Aber auch die Andersartigkeit der EU gegeniiber den
herkémmlichen internationalen Organisationen einerseits sowie Nationalstaaten
andererseits und das Beharrungsvermogen des nationalstaatlichen Prinzips kénnen
als Griinde identifiziert werden, warum sich die europédischen Biirger trotz des bei-
nahe 50-jahrigen Bestehens der EU mit ihr nicht sehr stark identifizieren.

Darauf aufbauend wird ndher untersucht, inwieweit Moglichkeiten, aber auch
Grenzen zur Starkung der europdischen Identitdt bestehen. Dabei zeigt sich, dass
die Bilanz unterschiedlich ausfallt. An manchen Griinden fiir die nur schwach aus-
gepragte europdische Identitdt wird sich nur schwerlich etwas dndern lassen, bei
anderen besteht ein grofierer Handlungsspielraum. Angesichts seiner fehlenden
Stabilitdt und Dauerhaftigkeit sowie seiner Komplexitdt wird sich das politische
System der EU auch in Zukunft als wenig identitétsstiftend erweisen. Allenfalls
eine Anerkennung des ,Baustellencharakters” der EU als positives Struktur-
merkmal und eine transparentere Abgrenzung der Kompetenzen zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten versprechen hier etwas Abhilfe. Strategien zur Starkung
der europdischen Identitdt im Bereich der nationalen Schul- und Bildungspolitik
sowie die Vermittlung einer neuen Begriindungslogik fiir den europdischen
Integrationsprozess werden erst langfristig Wirkungen zeigen.

Das grofite Potenzial liegt im Bereich institutioneller Anderungen, mit denen eine
starkere Partizipation am europdischen Entscheidungsprozess verbunden ist und die
eine Reduzierung des seit langem beklagten Demokratiedefizits beinhalten. Der
Ausbau der Partizipationsmdglichkeiten kann aufserdem auch einer Ausweitung der
Handlungsstrukturen politischer Offentlichkeit dienen und zu einer Intensivierung
der intermedidren Vermittlungsstrukturen beitragen. Erst die verstdrkte Ausbildung
eines europdischen Kommunikationsraums, der den européischen Biirgern die Wahr-
nehmung von Gemeinsamkeiten erlaubt, wird bei diesen ein belastbares Ge-
meinschaftsgefiihl als Grundlage flir eine stabile europdische Unterstiitzung des
europdischen Projekts generieren. Mafigeblich sind insoweit eine stédrkere Politisier-
ung europdischer Politik und der Aufbau einer europdischen ,Streitkommunikation”.
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1. Identitét als Legitimationsfaktor

Die zunehmende politische Bedeutung des Identitdtsthemas im europdischen
Kontext resultiert aus der allgemeinen Befiirchtung, der europédische Einigungs-
prozess konne am Negativvotum der Biirger scheitern. Die gegenwiértige Orien-
tierungskrise der Europdischen Union (EU), die mafigeblich durch die Erweiterung
von 2004 ausgelost und durch die beiden negativen Referenden in Frankreich und
den Niederlanden im Frithsommer 2005 verstarkt worden ist, hat nicht zuletzt mit
einer nur diffus ausgebildeten europdischen Identitdt zu tun. Abnehmende Akzep-
tanzwerte miissen die EU beunruhigen, da die Union wie jedes (demokratisch ver-
fasste) politische System auf Anerkennung und Legitimation angewiesen ist.

Zwar verfolgt die EU bereits seit mehreren Jahrzehnten eine identitatsstiftende
Politik.? Bislang haben diese Bemithungen zur Konstruktion einer europdischen
Identitédt jedoch nicht dazu gefiihrt, dass sich ein europdisches ,Wir-Gefithl” mit
einem anndhernd vergleichbaren Dichtegrad wie bei den nationalen Identitdten
entwickelt hat. In den Europawissenschaften besteht weitgehend Einigkeit, dass
die noch schwach ausgepragte europdische Identitdt hinter der nationalen Identi-
tat deutlich zuriicksteht. Bei allen vergangenen und zukiinftigen Versuchen zur
Starkung der europdischen Identitédt sehen sich die politischen Akteure mit meh-
reren spezifischen Griinden konfrontiert,2 die eine ausgeprigte Identifikation mit
der EU erschweren. Zum einen weist die institutionelle Struktur der Union seit
ihrer Griindung gemessen an nationalstaatlichen Standards ein demokratisches
Defizit auf.3 Neben diesem institutionellen Demokratiedefizit* besteht aber auch
ein strukturelles Demokratiedefizit5, das sich insbesondere im Mangel interme-
diarer Vermittlerstrukturen (Medien, Parteien, Verbande etc.) sowie in einer nur
schwach ausgeprdgten Europdisierung nationaler Teiloffentlichkeiten und einer
noch schwicheren gesamteuropéischen Offentlichkeit duert. Aber auch die
Andersartigkeit der EU gegeniiber den herkommlichen internationalen Organisa-
tionen einerseits sowie Nationalstaaten andererseits und das Beharrungsver-
mogen des nationalstaatlichen Prinzips kdnnen als Griinde identifiziert werden,
warum sich die europdischen Biirger trotz des beinahe 50-jdhrigen Bestehens der
EU mit ihr nicht sehr stark identifizieren.

Gleichwohl ist die EU auf eine eigene kollektive Identitdt angewiesen. Ein politi-
sches Gemeinwesen — und damit auch die EU — wird von seinen Biirgern nur dann
(faktisch) akzeptiert und damit legitimiert, wenn sie sich mit diesem identifizieren.
Erachten die Biirger die fiir alle verbindlichen Entscheidungen nicht fiir legitim,
verfiigt das Gemeinwesen nur iiber eine prekare Existenz. Die faktische Akzeptanz
einer politischen Ordnung durch die Biirger ist daher ein wesentlicher Faktor fiir
deren Stabilitdt.6 Dabei lassen sich nach Easton zwei Formen von tatsdchlicher
Anerkennung unterscheiden:” Die sogenannte spezifische Unterstiitzung beruht
darauf, dass das politische System Politikergebnisse hervorbringt, die den eigenen
Interessen der Biirger entsprechen. Die sogenannte diffuse Unterstiitzung ist hinge-
gen gerade unabhdngig von den gegenwartigen oder fiir die Zukunft zu erwarten-
den Leistungen des Systems, bleibt also auch bestehen, wenn die eigenen parti-
kularen Interessen nicht zum Zuge kommen.

Eine einseitige Fokussierung auf die Erlangung von spezifischer Unterstiitzung
lasst befiirchten, dass eine zu grofie Abhidngigkeit von erbrachten Politik-
ergebnissen geschaffen wird. Handelt die Politik aus Sicht der Biirger in deren
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Interesse, wird Zustimmung erteilt, andernfalls bleibt sie aus. Nur wenn ein poli-
tisches System auch {iiber eine diffuse Unterstiitzung verfiigt, so die Schluss-
folgerung, kann ein grundsétzliches Vertrauen in die Institutionen und deren
Handeln generiert werden, das unabhéngig von konkreten Ergebnissen des politi-
schen Tagesgeschifts und partikularen Interessenkonstellationen besteht und auch
erhalten bleibt. Die EU kann sich daher ,nicht allein durch die Politik, die sie
[be]treibt, ausreichend (...) legitimieren (...). Kosten-Nutzen-Kalkiile sind keine
dauerhafte, belastbare Grundlage eines politischen Systems. Die EU braucht nicht
nur specific support, sondern auch diffuse Unterstiitzung”.8 Auch die Europdische
Union sollte daher bestrebt sein, bei den Biirgern eine diffuse Unterstlitzung zu
generieren.

Als Lehre aus den gescheiterten Referenden kommt es entgegen der Ansicht vie-
ler Politiker und Experten, wonach sich die EU nun mehr auf die Inhalte und weni-
ger auf die Strukturen ihrer Politik konzentrieren miisse, da den Biirger in erster
Linie interessiere, was ihm die Europdische Union an konkreten Nutzen und
Vorteilen bringe, fiir die Europdische Union nicht allein darauf an, verstarkt Output
zu produzieren und eine ,Politik der Ergebnisse” zu verfolgen. In der Tat erfiillt die
Union vielfach nicht die Erwartungen der Biirger, insbesondere im Bereich der
Wirtschafts- und Sozialpolitik,® was auch daran liegt, dass diese Politikbereiche
weitgehend nicht von der EU, sondern von den einzelnen Mitgliedstaaten verant-
wortet werden. Die Biirger sind sich nicht mehr sicher, ob die Mitgliedschaft in der
Europdischen Union ihnen Prosperitdt und einen hohen Lebensstandard ver-
schafft. Wohlstand ist derzeit das wichtigste 6ffentliche Gut der EU, und die Unfa-
higkeit, dies in angemessenem Umfang bereitzustellen, unterminiert die Legiti-
mation der europdischen Institutionen. Eine Stdarkung des Outputs europdischer
Politik kann jedoch nur ein, wenn auch dufierst wichtiger Schritt sein.’® Neben
dem Inhalt sind auch die Strukturen europdischer Politik zu verbessern, um die
Unterstiitzung der Bevolkerung fiir das europdische Projekt auf eine demokrati-
schere und solidere Grundlage zu stellen.1!

Um eine diffuse Unterstiitzung der Biirger fiir ein politisches Gemeinwesen auf-
zubauen, ist die Herausbildung einer kollektiven Identitdt und damit die Identifi-
kation der Biirger mit der Gemeinschaft erforderlich.12 Die Ausbildung einer euro-
paischen Identitdt soll allerdings von vornherein nicht die Schaffung einer euro-
pdischen Nationalidentitdt bezwecken.!3 Bei der Forcierung einer europdischen
Identitédtsbildung geht es nicht um den Versuch, nach dem Vorbild des modernen
Nationalstaates ein europdisches Kollektivbewusstsein zu konstruieren, unabhén-
gig davon, ob dies tberhaupt erfolgreich moglich wére, d.h. die notwendigen
gesellschaftspolitischen, machtpolitischen und sozialpsychologischen Voraus-
setzungen dafiir vorliegen wiirden. Denn das Ziel des Integrationsprozesses ist
nicht die Errichtung eines europédischen (National-)Staates, der die Auflosung der
Mitgliedstaaten beinhalten wiirde. Vielmehr ist von einem offenen Integrations-
prozess, der vom Charakter der EU als Herrschaftsverband eigener Art bestimmt
wird, als Zielvorstellung auszugehen.!# Die EU ist nicht als in einem permanenten
Ubergangszustand befindlich zu begreifen, sondern es ist von einem Szenario aus-
zugehen, das mit ,Maastricht als Dauerzustand” umschrieben wird.15 Folglich sol-
len die nationalen Identitdten nicht zu einer ,Nation Europa” verschmelzen, die
nationalen Identitdten also nicht durch eine europdische Identitdt ersetzt werden.
Die Homogenisierung der europdischen Biirger im ethno-kulturellen oder auch
sozio-kulturellen Sinne ist daher gar nicht erforderlich, weil nicht angestrebt. Ein
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europdisches ,nation building” ist zudem auch nicht erstrebenswert, da die
Konstruktion nationaler Identitdaten vor allem durch gewaltsame Abgrenzung nach
aufien und Unterdriickung nationaler Minderheiten nach innen vonstatten ging.
Im Ergebnis ist daher ein vergleichbar hohes Maf§ an Gemeinsamkeiten und Uber-
einstimmungen wie bei nationalen Identititen nicht erforderlich, unabhéngig
davon, welche Dichte an Gemeinsamkeiten man zu ihrer Verwirklichung verlangt.
Geht man davon aus, dass kollektive Identitdten nicht naturwiichsig oder vorhis-
torisch vorhanden sind, sondern in sozialen Prozessen konstruiert werden, und
sich daher auch eine européische Identitdt durch die demokratische Praxis heraus-
bilden kann,1¢ so stellt sich die Frage, wie diese Erfolg versprechend befordert wer-
den kann. Im folgenden Beitrag sollen zunédchst die Griinde fiir die nur schwach
ausgepragte Identifikation der Biirger mit der EU ndher erldutert und — darauf auf-
bauend — ausgelotet werden, inwieweit Moglichkeiten, aber auch Grenzen zur
Starkung der europdischen Identitdt bestehen.

2. Griinde fiir die nur schwach ausgepragte europaische Identitat

2.1. Andersartigkeit der EU

Die Einzigartigkeit der EU als Staatenverbindung eigener Art!7 ist der spezifischen
Griindungslogik des europdischen Integrationsprozesses geschuldet. Ihr offener
und dynamischer Charakter erweist sich als positiv, ist doch eine flexible Antwort
auf externe Herausforderungen in einem solchen Umfeld grundsétzlich leichter
moglich. Dieser Vorteil erweist sich allerdings bei der Frage der Identifikation als
Nachteil. So braucht Identitdt einen festen und vorstellbaren Bezugsrahmen, auf
den sie sich beziehen kann.18 Bei der Union fehlt aber das klar umrissene und dau-
erhaft fixierte Identifikationsobjekt. Auch der hohe Grad an systemischer Kom-
plexitét erschwert die Identifikation.

Die Einzigartigkeit der EU als ,Herrschaftsverband eigener Art” duflert sich vor
allem in dem fehlenden Bezugsrahmen der Union. Erstens versteht sich die EU als
dynamisches Gebilde, das einem stetigen Wandel unterliegt.1® Europa ist kein geo-
graphisch eindeutig definierter Raum, der quasi eine nattrliche Grenze hat.
Angesichts stindiger Erweiterungsrunden handelt es sich bei der EU vielmehr um
ein territorial nicht dauerhaft fixiertes Objekt von Identifikation.20 Neben dem
Bezugsraum unterliegt auch der rechtliche und politische Rahmen einer stetigen
Verdnderung, wird das europdische Primarrecht doch alle paar Jahre — zum Teil
auch grundlegend — gedndert. Zentrales Charakteristikum des Integrationspro-
zesses ist zudem seine unbestimmte Finalitdt.2! Die Entwicklung der EU ist zu kei-
nem Zeitpunkt einem bestimmten Bauplan oder einer bestimmten Integrations-
theorie gefolgt, so dass kein vorgegebenes Integrationsziel besteht, das — wenn
auch iiber einen langen Zeitraum — einfach angesteuert werden miisste.

Zweitens sind die Organ- und Entscheidungsstrukturen der EU als sehr komplex
und intransparent anzusehen.?2 Das liegt zum einen an der uniiberschaubaren
Anzahl an Entscheidungs- und Rechtssetzungsverfahren, aber auch an der
Vielzahl der beteiligten Institutionen und Akteure. Das politisch-administrative
System der EU ist von einem polyzentrischen Charakter gekennzeichnet, der sich
durch ein nicht-hierarchisches System des Neben- und Miteinanders mehr oder
weniger gleichrangiger institutioneller Akteure auszeichnet. Es existiert kein
Agenda-setzendes Zentrum und keine eindeutige Gewaltenteilung. Stattdessen
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sind die Beziehungen zwischen den Akteuren von gegenseitigen Abhangigkeiten
und Verflechtungen geprégt. Alle wichtigen Entscheidungen werden nur im
Verbund der verschiedenen Systemebenen mittels Verhandlungslosungen getrof-
fen. Statt Befehlsmacht oder Mehrheitsentscheid dominiert eine konsensorientier-
te Entscheidungsfindung. Die Ausgestaltung der institutionellen Ordnung der EU
als Politikverflechtungs-, Verhandlungs- und Konkordanzsystem?3 {iber verschie-
dene territoriale und funktionale Ebenen hat zur Folge, dass es an einer klaren
Kompetenzabgrenzung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten (und auch
Regionen) mangelt. Eine eindeutige Zurechenbarkeit von Erwartungen und
Verantwortung ist kaum méglich.24 Insbesondere die Politikverflechtung zwischen
europdischer und nationaler Ebene erlaubt es den Regierungen der Mitglied-
staaten, sich Leistungen der Integration selbst zuzurechen, obgleich es sich um
Erfolge auf europdischer Ebene handelt. Aus demselben Grund ist auch leicht, die
Verantwortung fiir das ,Versagen” nationaler Politik auf die europdische Ebene zu
schieben, d.h. die EU wird fiir Dinge haftbar gemacht, fiir die nicht die Union, son-
dern eigentlich die nationale Ebene verantwortlich ist.

2.2. Beharrungsvermdgen des nationalstaatlichen Prinzips

Umfragen zeigen auch 50 Jahre nach dem Beginn des europdischen Einigungs-
prozesses die anhaltend starke Bindungskraft der Nation und auch teilweise der
Region.?> Gerade im Zeitalter der Globalisierung ist ein verstarkter Riickzug auf
die nationale Scholle zu beobachten. Hierfiir lassen sich im Wesentlichen zwei
Griinde anfiithren, ndmlich zum einen die besondere Gestalt der Union und zum
anderen der Mangel an einem iiberzeugenden Narrativ fiir das europdische
Integrationsprojekt.

Erstens spielt das ,Wesen” der EU eine entscheidende Rolle. Da es sich bei der
Union um eine — wenn auch sehr enge — Kooperation souverdner Staaten handelt,
gilt der Grundsatz von den Mitgliedstaaten als ,Herren der Vertrdge”, der eine
starke Stellung der Mitgliedstaaten innerhalb des institutionellen Systems der EU
aufgrund deren rechtlicher — und auch faktischer — Letztentscheidungsbefugnis
beinhaltet. Der Nationalstaat ist auch innerhalb der Union der mafigebliche
Akteur, hat doch die EU selbst dazu beigetragen, dass gerade durch den Kom-
petenzverzicht der beteiligten Staaten deren Souverdnitdt gestarkt werden konn-
te. Mit der EU haben sich die Mitgliedstaaten einen neuen zusdtzlichen Hand-
lungsrahmen geschaffen, den sie bewusst fiir ihre Zwecke nutzen und beeinflus-
sen konnen.26 Der erweiterte Handlungsspielraum ermdoglicht es den beteiligten
Staaten, ihre Durchsetzungs- und Problemlosungsfahigkeit zu steigern und Ziele
zu verfolgen, die ohne Riickendeckung durch das regionale Regime gar nicht
erreichbar waren.2” Die Union konnte — und kann — die Erosion nationalstaatlicher
Steuerungs- und Problemldsungsfahigkeit durch zwischenstaatliche Kooperation
signifikant kompensieren. Obgleich die EU damit einen entscheidenden Beitrag
dazu leistet, die europdischen Nationalstaaten funktionsfdhig zu erhalten, wird
diese Leistung im o6ffentlichen Bewusstsein kaum wahrgenommen.

Die Eigenart der EU kommt auch darin zum Tragen, dass diese tiber die Jahrzehnte
ihres Bestehens hinweg vor allem ein Projekt der Wirtschaftsintegration gewesen
ist, das kaum Identitdt zu stiften vermag, weil alle Bereiche, in denen einen solche
Identitétsstiftung stattfinden konnte, wie Aufien- und Innenpolitik oder Sozial-
politik, grofitenteils auch bis heute nicht der Gemeinschaftsmethode unterworfen
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sind. Zwar verfligt die EU bereits seit ihrer Griindung iiber eine politische
Dimension und die Aufgaben der EU reichen mittlerweile in zentrale Gebiete klas-
sischer Staatsaufgaben hinein. Der Schwerpunkt der Tétigkeit der EU, in der sie zu
einer eigenstdndigen Rechtsetzung befugt ist, liegt aber auch heute noch bei den
regulativen Politiken, d.h. der Regelung wirtschaftlicher Sachverhalte im mikro-
6konomischen Bereich (,low politics”), im Gegensatz zu den redistributiven Politi-
ken. Da Sozial- und Arbeitsmarktpolitik oder Fragen der inneren und dufieren
Sicherheit (,high politics”) aufgrund der dabei auftretenden Verteilungsfragen und
Wertekonflikte wesentlich ,politischer” sind, vermégen sie auch eher, eine
Identifikation hervorzurufen. Die Kompetenzverteilung zwischen den Mitglied-
staaten und der EU hat aber vor allem auch deswegen einen nicht unerheblichen
Anteil am Beharrungsvermdgen des Nationalbewusstseins, weil der Bildungs- und
Erziehungsbereich — von einzelnen Fragestellungen mit grenziiberschreitendem
wirtschaftlichem Charakter abgesehen — in die Zustdndigkeiten der Mitglied-
staaten fallt. Identitatsstiftende Politik findet in modernen Gesellschaften aber vor
allem tber Erziehungs- und Bildungspolitik statt.28 So wird das Nationalbewusst-
sein vorrangig in diesen Bereichen vermittelt und stets neu konstruiert bzw. besta-
tigt. Dabei reproduzieren die nationalen Bildungssysteme und die nationalen
Medien vornehmlich das jeweilige Nationalbewusstsein, nicht aber ein europdi-
sches Bewusstsein.2?

Zweitens fehlt es nach der Uberwindung der Teilung des Kontinents an einem
itberzeugenden Narrativ fiir die Europédische Union. Die alten Motive fiir das euro-
pdische Integrationsprojekt, insbesondere die Versohnung Europas, Sicherheit und
Wohlstand in Europa, wirtschaftlicher Wohlstand und Mobilitdt, wirken zwar
weiterhin und sind weiterhin von Bedeutung. Sie haben aber viel von ihrer Uber-
zeugungskraft verloren, weil die urspriinglichen Integrationsziele heute weitge-
hend gelebte Realitdt sind. Historisch bedeutsame Leistungen des Integrations-
prozesses sind im Bewusstsein vieler Europder ldngst konsumiert und zu Selbst-
verstandlichkeiten geworden. Dabei steckt Europa in einer mentalen Orien-
tierungskrise: ,Orientierungslosigkeit ist kein europdisches Phianomen, doch es
betrifft Europa in besonderem Mafse. Im Zeitalter der globalisierten Moderne
haben sich weltweit vorgefundene tradierte Interpretationsordnungen aufgelost.
Durch ein bisher beispielloses Maf§ an Mobilitdt, Pluralitdt und Flexibilitat sind alte
Identifikationsmoglichkeiten zerbrochen. Dem modernen Menschen fehlt es an
wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer Orientierung. Der Bedarf an
gemeinsamen Umweltbeschreibungen und Zuordnungen ist entsprechend hoch.
Die Europdische Union als ein unvollendetes politisches System im Werden ist unter
diesen Bedingungen besonders gefordert, Antworten auf den Verlust an
Orientierung zu bieten.”3 Die Erbringung einer Orientierungsleistung von Seiten
der europdischen Ebene wird jedoch durch den allgemeinen Vertrauensverlust der
Biirger in die Gestaltungs- und Steuerungsfihigkeit der Politik erschwert. Die
zunehmende Skepsis der Biirger gegeniiber den eigenen politischen Eliten hat auch
— negative — Auswirkungen auf deren Einstellung zur EU. Da die europdische
Integration vornehmlich als Projekt des politischen Establishments angesehen wird,
wirkt sich nationale Politikverdrossenheit daher auch negativ auf die Union aus.
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2.3. Institutionelle§ Demokratiedefizit und die nur schwach ausgepréagte
européische Offentlichkeit

Zur Forderung einer europdischen Identitdtsbildung kann insbesondere auch eine
Demokratisierung politischer Entscheidungsverfahren und eine Ausweitung von
Partizipationsmoglichkeiten auf européischer Ebene beitragen.3! Angesichts der
unzureichenden unmittelbaren demokratischen Legitimation der EU32 besteht
grundsitzlich ein grofier Handlungsbedarf. Das institutionelle Demokratiedefizit33
bestimmt seit dem Vertrag von Maastricht die politische wie wissenschaftliche
Debatte um die Reform der Europdischen Union. Auch die Biirger erachten die
Union als nicht ausreichend legitimiert, weil sie — zu Recht — auch ein demokrati-
sches System auf EU-Ebene erwarten. Daher kénnen sie sich auch kaum mit ihr
identifizieren. Die heutige Europaskepsis vieler Unionsbiirger beruht denn auch
vor allem auf der Einschdtzung, dass ,ihre Stimme in der Europdischen Union
nicht zdhlt”. Immerhin 59 Prozent der EU-Biirger sind dieser Ansicht.3* Obwohl
die Bevolkerung die Abgeordneten des Europdischen Parlaments alle fiinf Jahre
wahlt, bietet Briissel aus ihrer Sicht zu wenige Partizipationsmoglichkeiten, da
wichtige Vorhaben wie die Einfithrung des Euro oder die Osterweiterung im Jahre
2004 ohne eine unmittelbare Mitsprache erfolgt sind. Die Biirger fiihlen sich als
bloles Objekt europdischer Entscheidungen, die sie nicht beeinflussen kénnen
und nachtréglich — beispielsweise auch in ex-post-Referenden wie denen zum
Europdischen Verfassungsvertrag — ,,abzunicken” haben.

Seit Beginn der 90er Jahre wurden immer wieder Forderungen laut, die EU miisse
biirgernaher werden und den Menschen mehr Méglichkeiten der Beteiligung an
der europdischen Politik einrdumen. Bis heute ist dies jedoch trotz mehrerer
Reformen des Primdrrechts nicht in ausreichendem Mafle gelungen. Auch der im
Oktober 2004 unterzeichnete Verfassungsvertrag enthélt zwar einige Neuerungen
zur Verbesserung der demokratischen Legitimation der Europédischen Union, sein
demokratischer Zugewinn ist allerdings zu Recht als ,nicht sehr grof8” eingestuft
worden®. Es besteht daher auch dann weiterhin Handlungsbedarf, wenn der
Vertrag in seiner jetzigen Form tatsédchlich in Kraft treten sollte, was derzeit aller-
dings ohnehin unwahrscheinlich ist.

Eng verkniipft mit dem institutionellen Demokratiedefizit ist das Offentlichkeits-
defizit der EU,3¢ das fiir viele den Kern des europédischen Demokratiedefizits dar-
stellt3”. Auch wenn eine europdische Kommunikationsgemeinschaft als im
Entstehen begriffen angesehen werden kann,38 so ist sie gleichwohl bislang nur
schwach ausgeprigt. Nur die Herausbildung einer europidischen Offentlichkeit
vermag jedoch zu bewirken, dass sich tatsdchlich bestehende und/oder konstru-
ierte Gemeinsamkeiten zwischen den Biirgern auch in der subjektiven
Wahrnehmung umsetzen kénnen.3? So ist eine der Funktionen von Offentlichkeit
die Identitatsbildung der Gesellschaft, indem Biirger — iiber die Offentlichkeit ver-
mittelt — dauerhaft die Gesellschaft beobachten, an ihr teilhaben und sie als die
ihre begreifen.#0 Die Ausbildung einer europdischen Identitdt hdngt daher ent-
scheidend von der Entstehung einer europaischen Offentlichkeit ab.41

Ein mafgeblicher Grund#? fiir die nur schwach ausgeprigte europiische Offent-
lichkeit ist die institutionelle Ausgestaltung der EU als Verhandlungs- und
Konkordanzsystem.4? Das europdische Governance-System ist bei der Entschei-
dungsfindung seiner Organe strukturell auf Konsens angelegt. Als eine nicht-

Seite 10 C-A-P Analyse - 6 - 2006



C-A-P

majoritire Demokratieform steht sie im Gegensatz zur Konkurrenzdemokratie, die
Konflikte im Wesentlichen mit Hilfe des Mehrheitsprinzips bewiltigt.44 So dominiert
im Rat die Einstimmigkeitsregel.#> Im Europdischen Parlament ergibt sich ein Zwang
zur Bildung einer grofien Koalition, da bei den entscheidenden Abstimmungen im
legislativen Bereich mehr als 50 Prozent der Stimmen erforderlich sind und keine der
beiden grofien Fraktionen diese Mehrheit alleine zu Stande bringt. Und schliefilich
werden die Vorschlage der Kommission — dem Kollegialitatsprinzip folgend — von der
Kommission nach aufien als Ganzes vertreten. Auch die europédischen Organe unter-
einander entwickeln nur in geringem MafSe langfristige und fiir den Biirger deutlich
erkennbare eigene — und damit auch unterschiedliche — Standpunkte, sind sie doch
im Rahmen des ,institutionellen Gleichgewichts” zu einem von Kompromissen
bestimmten Zusammenwirken bei der Gesetzgebung gezwungen. Der Charakter der
Union als Verhandlungssystem fiihrt aufserdem zu einem weitgehenden Ausschluss
der Offentlichkeit bei der Rechtssetzung. Von den drei insoweit mafigeblichen
Organen tagt nur das Europdische Parlament offentlich. Hinzukommt das
Selbstverstandnis der EU-Institutionen und ihrer Mitglieder sowie vieler Experten.
Diese begreifen die Europdische Union noch immer vor allem als technokratisches,
apolitisches Regime zur effektiven Losung europaischer Probleme, die frei wéren von
politischen Wertvorstellungen.

Die ,geheime Kabinettsdiplomatie” im Rat sowie der notwendige Konsens zwi-
schen den Organen fithren dazu, dass bestehende politische Konflikte nicht offen
und argumentativ ausgetragen und alternative politische Konzepte, Ansédtze und
Losungsmoglichkeiten dem Publikum vorenthalten werden.4¢ Auch wird nicht
erkennbar, dass die Entscheidungen, die getroffen werden, alle Biirger in der
Europdischen Union betreffen. Damit verbirgt die europédische Politik ihren Ent-
scheidungscharakter und ihre Entscheidungen erscheinen als alternativlos. Und
mangels offentlicher Kontroversen iiber die Politik der Union wird der Debatte die
lebensnotwendige Nahrung vorenthalten. Die Dominanz der konsens- und ver-
handlungsorientierten Entscheidungsfindung in der EU fiihrt daher zu einer syste-
matischen Entpolitisierung europdischer Politik. Der institutionellen Bearbeitung
von europdischen Themen wird gerade jene Konfliktsstruktur vorenthalten, die die
offentlichen Meinungsbildungsprozesse in Gang hélt und die an Konfliktkonstel-
lationen interessierten Medien bedienen kénnten.4” Unter solchen Bedingungen
findet die Europédische Union selbst nur ein begrenztes Mafi an Aufmerksamkeit
bei den Biirgern. Umgekehrt haben die politischen Akteure nur ein vermindertes
Interesse daran, an der Herstellung offentlicher Meinungen mitzuwirken. Das-
selbe gilt fiir die Medien, fehlt es doch am Anreiz, iiber Europa im Allgemeinen und
Europapolitik im Besonderen zu berichten, wenn kein hinreichend grofies Publi-
kum vorhanden ist.48

Europdische politische Kommunikation zeichnet sich durch ein ,Zuwenig an
Streitkommunikation aus”4%: Das europdische Offentlichkeitsdefizit besteht ,in
einer mangelnden Dynamik europapolitischer Kommunikation und ihrer Schwer-
falligkeit, die latent vorliegenden Streitthemen in eine Debatte zwischen den
Europdern zu iiberfiihren. (...) Offentlich [massenmedial] inszenierte Konflikte
kénnen insofern einen zentralen Beitrag zur Deckung des gegenseitigen
Beobachtungsbedarfs eines funktional differenzierten und territorial segmentier-
ten Mehrebenensystems des Regierens leisten (...). Eine polarisierte offentliche
Meinung verstirkt sogar die Dynamik von Offentlichkeit, weil sie auf Seiten der
herrschenden Zuordnungsprobleme aufwirft und damit Anlass gibt, 6ffentliche
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Meinungskonflikte auszutragen. [Es kann deshalb erwartet werden,] dass erst
durch die generelle Konfliktorientierung einer europaischen Offentlichkeit und
ihrer Akteure die europdischen politischen Zusammenhénge fiir eine massenme-
diale Préasentation zugeschnitten werden, um damit den vielfach beklagten Defi-
ziten einer medialen Infrastruktur zur Vermittlung europdischer Politik auf wirksa-
me Weise entgegenzutreten.”50 Eine starkere Politisierung europdischer Politik ist
folglich Voraussetzung fiir die Herausbildung einer europdischen Offentlichkeit.5!

3. Mdglichkeiten europaischer identitatsstiftender Politik
3.1. Einddmmung von Systemdynamik und -komplexitat

Wie ausgefiihrt, erschwert die Andersartigkeit der EU gegentiber Nationalstaaten
und herkémmlichen Staatenverbindungen die Identifikation. Dem Handlungs-
spielraum beim Abbau der damit verbundenen Systemdynamik und -komplexitat
sind jedoch enge Grenzen gesetzt. Die Dynamik des politischen Systems wird
auch in Zukunft ein konstitutives Merkmal der EU bleiben. Auch der Vertrag tiber
eine Verfassung von Europa bedeutet wie alle vorangegangenen Vertrdge nur eine
weitere Wegmarke und wird — sofern eine Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten
tiberhaupt stattfinden wird — nicht die letzte Primérrechtsénderung in der
Geschichte der europdischen Integration gewesen sein. Auch intendiert der Vertrag
keinen finalen Grundlagentext iiber die Ausgestaltung des politischen Systems der
EU. Daneben sieht es nicht so aus, dass der fundamentale Dissens zwischen den
Mitgliedstaaten tiber die Zielperspektive und damit iiber die Tiefe und Richtung
des Integrationsprozesses in absehbarer Zeit iberwunden werden konnte. Die
endgtiltige Gestalt der EU wird daher unbestimmt bleiben. Zwar kdnnen die
Referenden in Frankreich und den Niederlanden als Negativ-Votum gegen weite-
re Erweiterungen gewertet werden®? und bestehen auch in anderen EU-Staaten
grofie Vorbehalte hinsichtlich der Aufnahme neuer Mitglieder, insbesondere
beziiglich der Tiirkei. Die bereits beschlossenen Erweiterungen um Ruménien und
Bulgarien werden aber langfristig nicht die letzten sein, sondern vom Einzelfall
abhédngen. Allerdings erscheint es angesichts der starken Vorbehalte der Biirger
ratsam, — zumindest vorerst — keine neuen Beitrittsperspektiven (iiber Kroatien,
die Tiirkei und die Balkan-Staaten hinaus) zu ertffnen und attraktive Alternativ-
konzepte jenseits einer EU-Vollmitgliedschaft zu entwickeln. Eine abschlieffende
Definition der EU-Grenzen ist aber weder politisch durchsetzbar noch sinnvoll im
Hinblick auf die Handlungs- und Gestaltungstahigkeit der Union.

Allerdings konnte der fehlende Bezugsrahmen vom Ansatz her dadurch abgemil-
dert werden, in dem der ,Baustellencharakter” der EU als positives Strukturmerk-
mal der EU anerkannt wird. Von der EU sollte mehr das Bild von einem flexiblen
Gebilde, das gerade aufgrund seiner Systemdynamik {iber mehr Handlungs-
tahigkeit als die starren Nationalstaaten verfiigt, vermittelt und damit ein ver-
meintliches Defizit positiv gewendet werden. In diesem Zusammenhang gilt es
zudem, ,Maastricht als Dauerzustand” anzuerkennen, da zukiinftig keine grund-
sitzlichen Anderungen an der politischen Ordnungsform der EU zu erwarten
sind.>3 Die Besonderheit der Union als Herrschaftsverband eigener Art wird sich
nicht in einer Staatswerdung auflosen, sondern trotz Verdnderungen im institutio-
nellen Gefiige und in der Aufgabenstellung fortbestehen. Insbesondere bleiben die
Mitgliedstaaten die ,Herren der Vertrage”. Folglich sollte von der Vorstellung
Abschied genommen werden, zur Erhaltung des dynamischen Prozesses sei es
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erforderlich, immer neue Gemeinschaftsaufgaben zu formulieren. Stattdessen darf
es Kompetenzen der EU nur geben, wenn ein konkreter europdischer Mehrwert
erkennbar ist, d.h. dass konkrete Aufgaben besser und effektiver auf europaischer
als auf nationaler Ebene erfiillt werden kénnen. Das gilt auch als Mafigabe fiir die
Uberarbeitung des Finanzrahmens ab dem Jahr 2014.

Aber auch an der grundsétzlichen Systemkomplexitdt der EU ldsst sich nur schwer-
lich etwas dndern. Die Union wird allein schon auf Grund ihrer Grofse ein komple-
xes Verhandlungssystem mit einer Vielzahl von staatlichen und privaten
Institutionen sowie Netzwerken, die an der Entscheidungsfindung beteiligt sind,
bleiben. Darin wird weiterhin das Konsensprinzip vorherrschen, die EU also auch
weiterhin als Konkordanzsystem zu charakterisieren sein. Die Dominanz des
Einstimmigkeitsprinzips kann als Ausdruck der Notwendigkeit angesehen werden,
angesichts eines hochgradig fragmentierten Gemeinwesens ein hohes Mafs an
Machtteilung und Autonomie der einzelnen Mitgliedstaaten und deren nationalen
Gesellschaften zu gewihrleisten. Als eine Vereinigung heterogener Gesellschaften,
die noch keine gemeinsame Identitdt als politische Gemeinschaft herausgebildet
hat, ist die EU auch zukiinftig auf die integrierenden Effekte einer prinzipiell kon-
sensualen Entscheidungsfindung angewiesen.>* Da es noch an den Voraussetzungen
fiir eine umfassende Anwendung des Mehrheitsprinzips fehlt, sind einer Aus-
weitung enge Grenzen gesetzt.”> Auch weiterhin werden daher die meisten Ent-
scheidungen auf Grund der notwendigen Einstimmigkeit eine Kompromisslosung
erfordern, welche die verantwortlichen Akteure nur schwerlich erkennen lasst.

Die Systemkomplexitdt konnte aber durch eine klarere Abgrenzung und
Zuordnung der Kompetenzen zwischen EU und Mitgliedstaaten zumindest etwas
entscharft werden. Dann wére es flir den Biirger erkennbarer, welche Ebene fiir
welche Entscheidungen zustdndig ist und wen er daher fiir Erfolge wie Misserfolge
politisch verantwortlich machen kann. Erforderlich ist dafiir eine transparente und
verstandliche Kompetenzverteilung. Dies gestaltet sich allerdings von vornherein
schwierig angesichts der Tatsache, dass die Kompetenzverteilung der EU seit
Beginn nicht dem Trennprinzip, sondern dem Politikverflechtungs-Modell folgt, so
dass die meisten Kompetenzen nicht getrennt sind, sondern sich tiberlagern.>¢ Zu
denken wire an eine bipolare Kompetenzordnung mit Primdr- und Partial-
kompetenzen.5” Eine strikte bipolare Kompetenzordnung, ndmlich eine klare
Trennung der Kompetenzbereiche in dem Sinne, dass keine konkurrierenden bzw.
gemeinsame Zustdndigkeiten von EU und den Mitgliedstaaten bestehen, und eine
Entkoppelung der politischen Willensbildung beider Ebenen, d.h. jede Ebene hat
eine eigene Verwaltung und Gerichtsbarkeit, ist hingegen keine realistische
Option, weil praktisch nicht umsetzbar und auch politisch kaum durchsetzbar.
Zudem ist eine vollige Trennung der derzeit iberwiegend geteilten Kompetenzen
aufgrund der Interdependenzen offentlicher Aufgaben und Problemlagen als nicht
effektiv und problemlésungsorientiert anzusehen.>8 Aufierdem kénnen der EU
bestimmt Kompetenzen ausdriicklich vorenthalten werden, in dem positive
Kompetenzzuweisungsnormen an die Union um negative Kompetenzbestimmun-
gen ergdanzt werden, welche faktisch wie ausschlieflliche Zustdndigkeiten der
Mitgliedstaaten wirken wiirden.?® Daneben konnte die Aufstellung eines iiber-
sichtlichen Kompetenzkatalogs, in dem die Tatigkeitsfelder der EU aufgefiihrt und
um die Bereiche zu ergidnzen sind, in denen die Union keine Zusténdigkeit hat, die
Arbeitsteilung zwischen der EU und den Mitgliedstaaten sichtbar machen. Die
Auflistung der Kompetenzen wiirde die eigentlichen (funktional ausgerichteten)
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Kompetenznormen, die praziser und enger zu fassen sind, um weitere Zentrali-
sierungseffekte zu vermeiden, jedoch nicht ersetzen, sondern auf diese verweisen.
Eine Umstellung des derzeitig aufgabenorientierten Kompetenzsystems auf allein
sachgebietsbezogene Zustdndigkeitsabgrenzungen in einem Kompetenzkatalog
ohne konkrete Einzelermachtigungen ist abzulehnen, weil reine Kompetenzkata-
loge im Gegensatz zu differenzierten Kompetenzregelungen eine extensive Kom-
petenzausiibung stdrker beglinstigen. Dabei wére eine Definition und Syste-
matisierung der Kompetenzen nach klaren Kategorien und anschliefend eine ein-
deutige Zuordnung der einzelnen Befugnisnormen zu einer bestimmten Kom-
petenzkategorie vorzunehmen.

3.2. Abschwachung der Geltung des nationalstaatlichen Prinzips

Strategien zur Abschwidchung der Geltung des nationalstaatlichen Prinzips miis-
sten einerseits bei der Kompetenzverteilung zwischen den Mitgliedstaaten und
der EU ansetzen und andererseits eine neue Begriindungslogik fiir den europdi-
schen Einigungsprozess anbieten. Wie bereits angesprochen, geht es dabei nicht
darum, die Identifikation mit dem Nationalstaat aufzuldosen, sondern das
Zugehorigkeitsgefithl zur EU zu starken. Nationale und europdische Identitdt
schliefSen sich nicht aus, sondern konnen — wie andere Identititen auch — neben-
einander bestehen. Die europdische Identitdt wiirde nicht zwingend auf Kosten
der nationalen Identitdt wachsen, sondern es wiirde eine Identitdtserweiterung
stattfinden.t® Dies liegt darin begriindet, dass Identitat kein Nullsummenspiel ist.
Jeder Mensch bildet als Mitglied des politischen Gemeinwesens mehrere Identi-
tdten aus, so dass multiple soziale Identitdten moglich sind.¢ So wie lokale, regio-
nale und nationale Bindungen bestehen, kann das Identitdtsbewusstsein um eine
weitere — die europdische Dimension — ergénzt werden, ohne dass die anderen
Beziige dadurch verschwinden.

Potenziellen Strategien, die das nationale Prinzip abmildern, sind allerdings von
vornherein erhebliche Grenzen gesetzt. Denn auch wenn angesichts stetig wach-
sender globaler Herausforderungen zukiinftig von einer immer engeren Koopera-
tion der Mitgliedstaaten im Bereich der Aufsenpolitik und der inneren Sicherheit
auszugehen ist, erscheint eine Vergemeinschaftung dieser ,harten” Souverdnitats-
bereiche in der nahen Zukunft als nicht realistisch.62 Auch werden die Mitglied-
staaten auf absehbare Zeit ihre Kompetenzen im Bereich der Bildungspolitik
behalten. Angesetzt werden kann daher nicht auf der européaischen, sondern allen-
falls der nationalen Ebene. Insbesondere der Bereich der nationalen Schul- und
Bildungspolitik steht hier im Mittelpunkt der Diskussion.®® Diese muss sicherstel-
len, dass alle ihre Biirger die Kenntnisse und Féahigkeiten haben, vollumfianglich
am demokratischen Leben der EU auf nationaler und européischer Ebene teilzu-
nehmen. Andernfalls laufen die bestehenden Partizipationsmoglichkeiten weitge-
hend ins Leere. Ziel muss es insbesondere sein, das immense Wissensdefizit der
Biirger tiber die EU abzubauen und die Relevanz der auf europdischer Ebene
getroffenen Entscheidungen fiir den einzelnen Biirger zu vermitteln. Nur so ldsst
sich auch den vielfach verbreiteten Fehlvorstellungen und Vorurteilen iiber die
Union die Grundlage entziehen. Erst die Kenntnis vom Entstehungsprozess der
Entscheidungen europdischer Politik ermdglicht auch die Erkennbarkeit der
Einwirkungsmdglichkeiten, die den Biirgern und ihren Vertretern jeweils zur
Verfligung stehen. Letztendlich geht es aber auch darum, die EU als fester und
dauerhafter Bestandteil des politischen Systems des eigenen Nationalstaates und
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dessen nationaler Gesellschaft und Offentlichkeit zu begreifen, und nicht als etwas
,Fremdes”, das aufierhalb des jeweiligen Mitgliedstaates liegt. Um diese Ziele zu
erreichen, spielt die Vermittlung ausreichender Kenntnisse iiber das politische
System der EU, iiber gemeinsame europdische Wertgrundlagen sowie kultureller
Unterschiede ebenso eine entscheidende Rolle wie die Vermittlung des Verstand-
nisses von den politischen und wirtschaftlichen Interdependenzen und Problem-
lagen, denen sich jeder europdische Staat im Verhiltnis zu den anderen EU-
Staaten und auch anderen Staaten und Regionen aufierhalb Europas ausgesetzt
sieht. Die Lehrpldne miissen so ausgerichtet sein, dass auch jeweils die europdi-
sche Dimension in den Bereichen Politik, Geschichte, Geographie, Religion und
Sprachen herausgestellt wird. Gefordert ist daher eine Europdisierung der
Bildungsinhalte,®* insbesondere die ,Einiibung eines gemeinsamen europdischen
Geschichtsbildes (...), [das] den Kampf um die Vergangenheit der kriegerischen
europdischen Geschichte methodisch auflést — dies allerdings gerade nicht, indem
europdische Geschichte neben der oder zusitzlich zur jeweiligen Nationalge-
schichte dargestellt, sondern indem sie in nationale und regionale Identitdten und
Geschichten integriert wird”65. Aulerdem gilt es, die Erlernung anderer europai-
scher Sprachen, insbesondere von Englisch als europdische Verkehrssprache, noch
starker als bisher zu forcieren, um die Kommunikationsfahigkeit der Biirger zu
starken und damit auch die europdischen Offentlichkeit zu beférdern. Freilich
werden alle diese Mafinahmen, selbst wenn man sie sofort umsetzen wirde, frii-
hestens in vielen Jahren Wirkung zeigen kénnen.

Zusatzlich bendtigt die EU einen neuen — oder genauer ergdnzenden — Begriin-
dungszusammenhang, der den elementaren Bedarf an Orientierung abdeckt. Die  Entwicklung einer neuen
EU als Friedensprojekt bleibt auch zukiinftig das zentrale Motiv fiir die europdi- Begriindungslogik
sche Einigung. Die alten Begriindungen sind aber nicht mehr ausreichend und
miissen daher ergdnzt werden, um den Biirgern den konkreten Mehrwert des
Integrationsprojekts zu vermitteln. Heute erscheint es fiir die Biirger, aber auch fiir
viele Eliten unklar, wofiir die EU tiberhaupt gebraucht wird. Das Projekt Europa
gilt vielen Biirgern nicht als Antwort auf die vielseitigen Herausforderungen einer
sich globalisierenden Welt, sondern vielmehr als Teil des Problems. Angesichts von
grenziiberschreitenden Problemlagen und Bedrohungen fiir die Sicherheit aller
europdischer Staaten, bei denen nationale Alleingdnge keine wirkungsvolle
Losung versprechen, Sachproblemen, die ihrem Wesen nach nur geo-regional
geldst werden konnen oder bei denen der Aufwand der Problemlésung fiir einen
einzelnen Staat unverhdltnisméfiig hoch ist, und angesichts wirtschaftlicher
Inderdependenzen und eines weltweiten Wettbewerbs, gepaart mit einem Verlust
an politischer Steuerungsfahigkeit aufgrund weltweit agierender 6konomischer
Akteure sowie einer schwindenden geopolitischen Bedeutung Europas seit Beginn
der 90er Jahre bietet eine verstdrkte Nationalisierung und Abschottung nach
aufien, wie sie von vielen gefordert und zum Teil auch verstarkt praktiziert wird,
allerdings keine wirkungsvolle Strategie, um die Folgen der Globalisierung ada-
quat auszugleichen. ,Die Antwort auf [die Frage nach einer neuen Begriindungs-
logik] liegt in den neuen Konstellationen und Bedingungen der Weltpolitik: Es
geht um die kiinftige Gestaltungskraft Europas in einer neuen globalen Ordnung.
Nach dem Ende des Kalten Krieges, mit dem Aufkommen neuer wirtschaftlicher
und politischer Machte in Asien und Stidamerika und durch die Globalisierung
von Okonomie und Sicherheit wird die Zukunft Europas zunehmend durch
Entwicklungen aufierhalb des alten Kontinents entschieden. Es droht erneut die
Gefahr einer schleichenden Marginalisierung des europdischen Kontinents.
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Europa muss nicht nur auf diese Entwicklungen reagieren, es hat vielmehr das
Potenzial, die Regeln der neuen 6konomischen und politischen Weltordnung nach
seinen Vorstellungen mitzugestalten.”¢¢ Die europdische Einigung als wirtschaftli-
ches, politisches und sicherheitspolitisches Projekt in einer sich rasant verdndern-
den Welt, die das Potenzial hat, diese nach den eigenen Vorstellungen mitzuge-
stalten — dies gilt es, den Biirgern zu vermitteln. In diesem Zusammenhang diirfte
ein neues europdisches Grofiprojekt hilfreich sein, das die Notwendigkeit der
Existenz der Union zu unterstreichen vermag und ihren Mehrwert fiir den Biirger
konkret deutlich macht. Zu denken ware hier an den Themenkomplex Sicherheit,
der die dufiere wie innere Sicherheit umfasst und zivile wie militdrische Aspekte
beinhaltet. Insbesondere in der Aufien- und Sicherheitspolitik ist die Erwartungs-
haltung der EU-Biirger an die EU hoch, was entsprechende Umfragen von
Eurobarometer zeigen.®” Auch ist eine engere sicherheitspolitische Kooperation
fiir die Mitgliedstaaten und ihre Biirger mit Vorteilen verbunden, welche die
Nationalstaaten alleine nicht zu erzielen vermogen. Der europdische Mehrwert
liegt nahezu auf der Hand, was sich auch daran zeigt, dass in den letzten Jahren
gerade im Bereich der inneren und dufleren Sicherheit eine engere Kooperation
der EU-Staaten stattgefunden hat. Diese besteht allerdings bislang noch weitge-
hend aus Einzelmafinahmen, die ohne tiberwdlbendes Konzept lose nebeneinan-
der stehen. Der Themenkomplex Wirtschaft und Soziales erscheint dagegen —
abgesehen von Einzelmafinahmen — als Grofiprojekt nicht geeignet, auch wenn —
was Eurobarometer-Umfragen zeigen — die EU die Erwartungen der Biirger in der
Wirtschafts- und Sozialpolitik nicht erfiillt und das Votum der Franzosen im
Referendum {iber den europdischen Verfassungsvertrag als ,Nein” gegen das
angeblich neoliberale Wirtschaftsmodell der EU gewertet werden kann. Dies des-
wegen, weil aufgrund der Heterogenitdt der nationalen Wirtschafts- und
Sozialmodelle, denen zum Teil véllig andere normative Wertungen hinsichtlich der
Sozialstaatlichkeit zu Grunde liegen, eine europdisches Wirtschafts- und
Sozialunion unrealistisch ist. Es ist nicht davon auszugehen, dass die Mitglied-
staaten wichtige Teile des letzten Horts ihrer nationalen Souverdnitdt, der
Sozialpolitik, an Briissel abgeben werden. Zudem ist der europdische Mehrwert
einer einheitlichen europdischen Sozialpolitik hochst fraglich.o8

Auch insoweit ist allerdings zu konstatieren, dass die Vermittlung eines neuen
Narrativs ein schwieriges und langfristig angelegtes Unterfangen sein diirfte. Im
Gegensatz zu den Zeiten des Ost-West-Konflikts sind die aktuellen Herausforder-
ungen und Bedrohungen nur diffus und oftmals nicht unmittelbar erkenn- und
erfahrbar. Gleichwohl ist das Potenzial der Legitimation der EU durch ihr Ver-
stindnis als Gestaltungsmacht in einer globalen Perspektive bislang bei weitem
nicht ausgeschopft worden.

3.3. Mehr Partizipation

In der seit Jahren andauernden Debatte um eine Behebung oder wenigstens Redu-
zierung des Demokratiedefizits der EU sind eine Vielzahl an Reformvorschldgen
auf der Basis unterschiedlicher Demokratisierungskonzepte gemacht worden.®?
Eine Ausweitung der Partizipationsmoglichkeiten der Biirger am politischen
Entscheidungsprozess in der EU versprechen sich viele von einer Aufwertung des
Europdischen Parlaments, insbesondere durch die Einrdumung des Rechts zur
Bestellung der Kommission.”? Anstelle einer solchen Parlamentarisierung der
Union sollte die derzeitige duale Legitimation der Europdischen Union allerdings
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um Strategien ergdnzt werden, die sich nicht am Modell einer rein reprasentativen,
parlamentarischen Mehrheitsdemokratie orientieren, wie insbesondere der prési-
dentielle Demokratisierungsansatz.” Dieser plddiert dafiir, den Kommissions-
prasidenten im Wege einer Direktwahl durch die Unionsbtirger zu bestimmen.”2
Daneben wiren auch europaweite Referenden”3 bei Anderungen des européi-
schen Primarrechts und Beitritten denkbar. Auch wenn es gelingen wiirde, ein
Referendum in jedem Land der EU am selben Tag abzuhalten, um zu verdeut-
lichen, dass Gegenstand der Abstimmung europdische und nicht nationale Politik
ist, blieben es jedoch gleichwohl nationale Abstimmungen von rein konsultativen
Charakter, da andernfalls die Staatlichkeit der Mitgliedstaaten angetastet werden
wiirde, weil die Mitgliedstaaten nicht mehr ,Herren der Vertrdge” wiren. Auf-
grund der Komplexitit von Anderungsvertrdgen und mangels Alternativangebot
bei einer entsprechenden Abstimmung wire es ohnehin vorzuziehen, nach
Schweizer Vorbild Referenden allenfalls zu einzelnen konkreten Maffnahmen oder
Projekten der EU durchzufiihren. Auflerdem konnte die europdische Biirgerini-
tiative, die im europdischen Verfassungsvertrag in Artikel [-47 Absatz 4 vorgesehen
ist, 74 auch ohne dessen Ratifizierung umgesetzt werden.

Wiédhrend die vorgenannten Vorschldge darauf abzielen, das Demokratiedefizit
durch eine Ausweitung der unmittelbaren Einflussmoglichkeiten der europédischen
Biirger auf den Politikprozess der europdischen Institutionen zu beheben, sehen
andere in der nationalen die mafigebliche Ebene, wo Reformen anzusetzen haben.
Insbesondere eine Stdrkung der Rolle der nationalen Parlamente im europdischen
Entscheidungsprozess wird gefordert.”> Im Verfassungsvertrag ist insoweit die
Etablierung eines Frithwarnmechanismus vorgesehen, der den nationalen Parla-
menten die Moglichkeit bietet, einen Einspruch gegen Vorschldge der Kommission
zu erheben, wenn sie das Subsidiaritdtsprinzip verletzt sehen. Die entsprechenden
Regelungen koénnten auch ohne eine Anderung des Primérrechts und daher unab-
hédngig von einer Ratifizierung des Verfassungsvertrags in Kraft treten. Dadurch
wiirden die nationalen Parlamente bei der Kontrolle der nationalen Regierungen
gestdrkt und ihre direkte Beteiligung am EU-Gesetzgebungsprozess ausgeweitet.”6
Aufierdem ware auch eine bessere ,Verzahnung” der nationalen und europdischen
Ebene zu empfehlen.

3.4. Politisierung europdischer Politik
3.4.1. Institutionelle Reformen

Wie oben ausgefiihrt ist der Mangel an Politik institutionell-strukturell bedingt.
Man wird daher eine stiarkere Politisierung auch nur auf diesem Wege erreichen
koénnen. Nur wenn sich die entsprechende ,institutionelle Anreizstruktur” dndert,
wird sich auch das Verhalten der Akteure — gezwungenermafien — dndern und sich
die europdische Offentlichkeit entscheidend weiterentwickeln.”? Es bedarf folglich
institutioneller Reformen, und zwar solcher, welche eine ,Streitkommunikation”
beférdern und dariiber hinaus die Entscheidungstrdger unmittelbar an die betrof-
fenen Biirger koppeln.78

Anderungen der institutionellen Ordnung kénnen dann relevante Impulse fiir die
Herausbildung einer européischen Offentlichkeit liefern, wenn die auf der europé-
ischen Ebene handelnden Akteure stdrker als bisher dazu gezwungen werden, fiir
ihre Positionen in der Offentlichkeit Unterstiitzung zu erlangen, und das européi-
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sche Publikum starker als bisher dazu bewegt wird, sich fiir die européische Politik
zu interessieren.”? Denn Offentlichkeit wird fiir Entscheidungstrager erst dann
bedeutsam, wenn sie iiber eine Sanktionsmacht verfiigt, die politischen Akteure
also von der Meinung des Publikums abhéngig sind.80 Ist dies der Fall, werden sie
um die Biirger in der Offentlichkeit werben miissen. Fiir die Biirger gilt umgekehrt,
dass sie sich erst dann mehr fiir die iiber Offentlichkeit vermittelte Politik interes-
sieren, wenn die relevanten Institutionen fiir sie mafsgebliche Entscheidungen
treffen und sie auf deren Politik auch Einfluss nehmen konnen. Ein solcher Zu-
sammenhang ist in Demokratien insbesondere dadurch institutionalisiert, dass die
Besetzung politischer Amter durch Wahlen erfolgt. Gleichzeitig kann damit auch
die stdrkere Ausbildung eines europdischen Kommunikationsraums beférdert
werden, in dem politische Argumente ausgetragen und Debatten iiber zu treffen-
de européische Entscheidungen gefiihrt werden, und tiber den die Biirger mittel-
bar am europdischen Entscheidungsprozess beteiligt werden und diesen kontrol-
lieren konnen.

Entsprechend dem préasidentiellen Demokratisierungsansatz sollten die Partizi-
pationsmoglichkeiten der Biirger aber nicht dadurch ausgebaut werden, dass das
Europdische Parlament aufgewertet wird und das Recht zur Wahl des Kommis-
sionsprasidenten erhilt, sondern dieser sollte direkt von den Biirgern gewahlt
werden.81 Aufierdem sollte das Wahlsystem zum Europédischen Parlament europa-
isiert werden.82 Zu denken ist insbesondere an die Einfithrung transnationaler
Wahllisten, wobei beispielsweise zehn Prozent der Sitze nicht national vergeben
werden, sondern europaweit iiber einheitliche europdische Parteilisten. Die
Zuteilung der {ibrigen Mandate an die einzelnen Mitgliedstaaten erfolgt wie bis-
her aufgrund einer nationalen Kontingentierung.

Beide Vorschldge wiirden eine Reihe miteinander zusammenhédngender Folge-
wirkungen haben: Neben einem unmittelbaren Einfluss auf die Bestellung der
Exekutive bewirkt die Direktwahl des Kommissionsprasidenten eine stérkere
Personalisierung europdischer Politik, mit der bislang kaum ein konkretes Gesicht
verbunden wird. Indem er einen substanziellen Teil des europdischen Gemein-
wesens reprasentiert, konnte der Kommissionsprasident verkérpern, was die poli-
tische Einheit der EU in der Praxis ausmacht. Die Aufstellung von Spitzenkandi-
daten fiir das Amt des Kommissionsprasidenten sowie transnationaler Wahllisten
durch die europdischen Parteibiindnisse bieten die Moglichkeit der Etablierung
eines europdischen Parteiwesens als Bestandteil einer européischen Offentlichkeit
und Zivilgesellschaft. Die europédischen Parteien in ihren Funktionen als Mittler
zwischen Politik und Offentlichkeit (Artikulations- und Vermittlungsfunktion im
Prozess der Willensbildung und Politikentscheidung) sowie in ihrer Rekrutie-
rungsfunktion (Zurverfiigungstellung von politischem Personal) auf europédischer
Ebene konnten gestarkt werden.83 Der Wahlkampf wére transnational ausgerich-
tet, denn die Politiker der einzelnen Parteien miissten sich gleichermafien in allem
Mitgliedstaaten den Wahlern stellen und nicht nur in ihren jeweiligen Heimat-
landern. Die Wahlen zum Europdischen Parlament wiirden damit ihren rein natio-
nalen Charakter verlieren. Anstelle der bislang — jedenfalls aus der Sicht der Biirger
—vorherrschenden ,Propaganda” einer alternativlosen Politik durch Technokraten
wiirde die Profilierung unterschiedlicher politischer Konzepte und Losungs-
ansatze flr européische Problemlagen durch Politiker und Parteien treten. Streit,
Polarisierung und kontroverse Debatten als Wesensmerkmale einer lebendigen
demokratischen Offentlichkeit wiirden die Aufmerksamkeit und das Interesse an
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europdischer Politik bei den Biirgern erhohen, aber auch bei den politischen
Akteuren und den Medien. Durch die auf Grund von institutionellen Reformen
ausgeloste ,Streitkommunikation” wére das elementare Interesse aller drei
Akteursgruppen am gemeinsamen Interaktionszusammenhang gegeben.

Dagegen ist durch eine — vielfach geforderte — Offentlichkeit von Ratssitzungen
das Transparenzdefizit der Legislativ- und Administrativverfahren der EU nur
bedingt behebbar. Die Staats- und Regierungschefs der EU haben auf ihrem
Gipfel im Juni 2006 beschlossen, dass insbesondere sdmtliche Sitzungen der
Ministerrdte im Mitentscheidungsverfahren inklusive der Erkldrungen der
Ratsmitglieder zur Stimmabgabe zukiinftig 6ffentlich sein werden, wie dies auch
in Artikel I-24 Absatz 6 des Verfassungsvertrags vorgesehen ist. Es ist jedoch frag-
lich, ob sich dies in der Praxis bewdhren wird. Es ist zu befiirchten, dass die Rats-
tagungen zu blofSlen Showveranstaltungen degenerieren und die wirklichen Ent-
scheidungen in informellen Gesprdchen aufserhalb der offiziellen Ratssitzungen
getroffen werden. Bei der Forderungen nach offentlichen Ratssitzungen® wird
iibersehen, dass der Ausschluss der Offentlichkeit in Verhandlungssystemen wie
der EU eine der Grundvoraussetzungen ist, um tiiberhaupt zu Verhandlungs-
16sungen zu kommen.85 Das Aushandeln inklusive der bekannten Tauschgeschifte
und Paketlosungen funktioniert grundsitzlich besser ohne Offentlichkeit, da diese
die agierenden Vertreter faktisch zur Verhdrtung ihrer Standpunkte zwinge und
damit Problemlésungen durch Kompromisse erschwert werden wiirden. Eine
Umstellung auf 6ffentliche Sitzungen des Rates wiirde dessen Handlungsfahigkeit
deshalb erheblich schwéchen. Die Auflésung des Spannungsverhéltnisses zwi-
schen Offentlichkeit und Effizienz kénnte nur durch ein Abgehen vom Verhand-
lungsmodus erfolgen, indem gleichzeitig die prinzipielle Anwendung des
Mehrheitsprinzips im Ministerrat eingefiihrt wird. Damit ist in den né&chsten
Jahren aber nicht zu rechnen.

3.4.2. Mehr Dialog und Debatte

Zur Herausbildung einer ,Streitkommunikation” ist aber auch etwas erforderlich,
was mit ,mehr Dialog und Debatte” bezeichnet werden kann. Entgegen der Vor-
stellung vieler Eurokraten, insbesondere der EU-Kommission, ist politische
Offentlichkeit in erster Linie keine ,Angelegenheit besserer Information iiber die
Organisation des politischen Europas und die Zustdndigkeit seiner Institutionen,
sondern die Wortmeldung der europédischen Biirger zu den Angelegenheiten, die
sie nach dem eigenen Urteil unbedingt angehen”s¢. In dem aktuellen Weisbuch
der Europdischen Kommission {iber eine europédische Kommunikationspolitik vom
Februar 2006 erkennt diese nun auch ausdriicklich an, dass in der Vergangenheit
mehr ein Monolog hin zum Biirger stattgefunden hat anstelle des notwendigen
Dialogs mit dem Biirger.87 Eine neue Kommunikationsstrategie aller europdischen
Institutionen sollte dabei vor allem beinhalten, den notwendigen Austausch {iber
,Fiur” und ,Wider” eines neuen europdischen Projekts oder einer Einzelmafs-
nahme bereits waihrend des EU-Entscheidungsverfahrens auf nationaler und euro-
pdischer Ebene zu organisieren. Ein positives Beispiel stellt hier die sehr umstrit-
tene Dienstleistungsrichtlinie dar, wo eine breite, sogar europaweite Debatte
schon im Stadium der Entscheidungsfindung zwischen den europédischen
Institutionen, d.h. bevor der Ministerrat iiber eine Sache entscheidet, stattgefun-
den hat, und nicht erst im Zeitpunkt der nationalen Umsetzung, wenn an den auf
EU-Ebene beschlossenen Verordnungen oder Richtlinien nichts mehr zu dndern
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ist. Zudem gilt es, bei den Biirgern kontinuierlich um Zustimmung fiir die européa-
ische Politik zu werben, und zwar durch detaillierte Begriindung jedes einzelnen
Projekts in einem Offentlichen Interaktionsprozess. Gerade dies ist bei der
Osterweiterung im Jahr 2004 versdaumt worden, tiber die unter Ausschluss der brei-
ten Offentlichkeit entschieden worden ist. Die européischen Institutionen haben
darauf vertraut, dass die Biirger diesem Projekt schon ihre faktische Zustimmung
erteilen werden. Stattdessen sieht sich die EU mit einer weit verbreiteten
Ablehnungshaltung konfrontiert, die von diffusen Angsten dominiert wird. Zur
Behebung des ,Kommunikationsdefizits“8® der EU miissten auch die jeweiligen
Alternativen zu einzelnen Vorhaben der EU dargelegt sowie die politischen und
wirtschaftlichen Kosten und Nutzen einzelner Optionen aufgezeigt werden. Nur so
kann dem derzeitigen Eindruck entgegengewirkt werden, europdische Politik sei
alternativlos und jede Debatte sei eigentlich zwecklos, da das Ergebnis ohnehin
schon feststehe. Ziel muss es daher sein, ein differenziertes Bild von Europa zu ver-
mitteln, das unterschiedliche politische Optionen und kritische Aspekte zuldsst.

Aufierdem sollten neue Wege beschritten werden, um den Dialog mit den Biirgern
zu generieren und zu organisieren.8? Zentral sind die Diskussion wichtiger EU-
Initiativen in den nationalen Parlamenten und die Weiterleitung der Ergebnisse
der nationalen Debatten an die EU-Gremien vor der entsprechenden Entschei-
dung des Rates. Nationale Parlamente sind als unmittelbar legitimierte Repréasen-
tanten der Volker der EU am besten geeignet, eine Debatte unter einer breiteren
Offentlichkeit anzustofien und das Medieninteresse auf ein spezielles Thema zu
lenken. Damit konnte auch starker als bisher verhindert werden, dass nationale
Akteure die europdische Gesetzgebung als ,illegitimen Akt” der Briisseler Biiro-
kratie darstellen konnen. Auch eine verstirkte Einbeziehung europdischer Akteure
in nationale Debatten ware von Vorteil, um den Biirgern einen besseren Einblick in
die Arbeit der europdischen Institutionen und deren Kompetenzen zu vermitteln.
Zu denken ist insbesondere an regelméfliige Besuche von Abgeordneten des
Europdischen Parlaments und Kommissaren in den Mitgliedstaaten, vor allem in
den nationalen Parlamenten. Es sollten dariiber hinaus nationale Biirgerforen
organisiert werden, in denen OoOffentliche Debatten zu europdischen Frage-
stellungen unter Beteiligung von Politikern und Vertretern der Zivilgesellschaft
stattfinden. Als Modell kann hier das ,National Forum on Europe” in Irland die-
nen, das nach dem Scheitern des ersten irischen Referendums tiber den Vertrag
von Nizza im Jahr 2001 gegriindet worden ist. Das Forum versteht sich nicht als
Forderer bestimmter Positionen wie beispielsweise der irischen Regierung oder
der EU-Institutionen. Vielmehr soll in den Foren ein offener, unzensierter Dialog
gefithrt werden. Aufierdem ist an eine regelméfligere Vermittlung politischer
Priorititen und Standpunkte der nationalen Regierungen in ihren nationalen
Parlamenten, an ein jdhrliches Treffen nationaler und europdischer Parlamentarier
zur Starkung der 6ffentlichen Aufmerksambkeit fiir europdische Belange sowie die
Herausgabe nationaler Informationsbulletins in regelméafligen Abstdnden, die
Informationen iiber die neuesten Vorschldge und Beschliisse der EU enthalten und
tiber die nationalen Medien moglichst weitrdumig verbreitet werden, zu denken.
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4. Fazit

Die Bilanz fillt damit unterschiedlich aus. An manchen Griinden fiir die nur
schwach ausgepragte europdische Identitdt wird sich nur schwerlich etwas dndern
lassen, bei anderen besteht ein grofierer Handlungsspielraum. Angesichts seiner
fehlenden Stabilitdt und Dauerhaftigkeit sowie seiner Komplexitdt wird sich das
politische System der EU auch in Zukunft als wenig identitatsstiftend erweisen.
Allenfalls eine Anerkennung des ,Baustellencharakters” der EU als positives
Strukturmerkmal und eine transparentere Abgrenzung der Kompetenzen zwi-
schen der EU und den Mitgliedstaaten versprechen hier etwas Abhilfe. Strategien
zur Starkung der europdischen Identitdt im Bereich der nationalen Schul- und
Bildungspolitik sowie die Vermittlung einer neuen Begriindungslogik fiir den euro-
pdischen Integrationsprozess werden erst langfristig Wirkungen zeigen.

Das grofite Potenzial liegt im Bereich institutioneller Anderungen, mit denen eine
stiarkere Partizipation am europdischen Entscheidungsprozess verbunden ist und
die eine Reduzierung des seit langem beklagten Demokratiedefizits beinhalten.
Eine vermehrte Einbeziehung der Biirger kann zu einer stdrkeren Auseinander-
setzung mit dem Gemeinwesen anregen, somit die gegenseitige Anerkennung der
Biirger als legitime Teilnehmer am kollektiven Willensbildungsprozess beférdern
und auch weiter gehende Identitdtsbildungsprozesse in Gang setzen.? Der Aus-
bau der Partizipationsmdoglichkeiten kann auflerdem auch einer Ausweitung der
Handlungsstrukturen politischer Offentlichkeit dienen und zu einer Intensi-
vierung der intermedidren Vermittlungsstrukturen (insbesondere Medien, Parteien,
Verbande) beitragen. Erst die verstdrkte Ausbildung eines europdischen Kom-
munikationsraums, der den europdischen Biirgern die Wahrnehmung von
Gemeinsamkeiten erlaubt, wird bei diesen ein belastbares Gemeinschaftsgefiihl
als Grundlage fiir eine stabile europdische Unterstiitzung des europdischen
Projekts generieren.

Mafigeblich sind insoweit eine starkere Politisierung europaischer Politik?! und der
Autfbau einer europdischen ,Streitkommunikation”. Dabei gilt es zu verdeutlichen:
,Es gehort zu den kaum hinterfragten Grundiiberzeugungen europdischer Eliten —
sei es in der Politik, sei es in der Wirtschaft —, dass kontroverse Debatten tiber
Europa, die EU oder {iber einzelne europdische Politikthemen zu vermeiden sind,
weil sie angeblich zur Herausbildung populistischer Stromungen und zur Geféhr-
dung des europdischen Integrationsprozesses fithren. Das Gegenteil ist der Fall!
Streit und Politisierung sind konstitutiv fiir demokratische Meinungsbildung im
offentlichen Diskurs. Europa und die EU bilden hier keine Ausnahme. Eine star-
kere Politisierung europdischer Themen wiirde die Aufmerksamkeit fiir Europa
durch die nationalen Medien erhéhen und damit zu einer europdischen Offent-
lichkeit und gleichzeitig zum Abbau des Demokratiedefizits der EU beitragen. Je
mehr wir iiber nationale Grenzen hinweg {iber Fragen des europdischen
Gemeinwesens als Europder/innen streiten, desto mehr entsteht europdische
Offentlichkeit und eine kollektive européische Identitét.”92
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