Christiane Lemke
Europa als politischer Raum
Konzeptionelle Uberlegungen zur aktiven

Biirgerschaft und zur Demokratie in der Europaischen
Union

Die Wahrungsunion hat eine neue Stufe der europiischen Integration einge-
leitet. Die damit verbundenen politischen Implikationen sind in ibrer Trag-
weite allerdings noch nicht geniigend reflektiert. Die Autorin geht davon aus,
dafi die Europdische Union demokratisch unzureichend legitimiert ist. Sie fragt,
0b es in Europa eine Chance gibt, die wirtschaftlichen, politischen und sozialen
Umgestaltungsprozesse demokratisch zu fundieven. Der Frage liegt die Uber-
zeugung zugrunde, dafl mit fortschreitender Integration transparente Ent-
scheidungsprozesse eingefithrt werden miissen, die sich auf die Akzeptanz
der Bevilkerung stiitzen konnen. Die Autorin entwickelt diese These mit
dem Konzept von Europa als »political space«.

Die Red.

Die Europiische Union tritt mit der Einfiihrung der Wihrungsunion im Jahr 1999 in
eine neue Phase ihrer Entwicklung, die sie vor noch groflere politische Heraus-
forderungen stellt. Wihrend die Wirtschaftsintegration rasch voranschreitet, stehen
bis heute zentrale Reformprojekte der Demokratisicrung europiischer Politik- und
Entscheidungsprozesse noch aus. »Dic Union versucht, mehr und mehr zu tun, aber
sie beruht auf cinem schiitteren demokratischen Fundament (»shaky democratic
foundations»)«, schrieb kiirzlich die in Harvard Ichrende Politologin Pippa Norris
(1997). Politisch spitzt sich die Frage darauf hin zu, ob es gelingt, dem dominanten
Wirtschaftsprojekt der Marktliberalisierung ein genuin demokratisches politisches
Projekt an die Seite zu stellen, das neue, supranauonale Handlungsalternativen er-
méglicht. Zwar wird mit der gemeinsamen europidischen Wihrung eine entschei-
dende Weiterentwicklung der Marktmechanismen eingeleitet; ob dieser Schritt auch
einen Weg zur grofiriumigen Entgrenzung nationaler Interessenpolitik weist, der
neue Gestaltungsriume fiir eine verteilungsgerechte Politik und eine supranationale
Biirgerpartizipation eréffnet, bleibt zum jetzigen Zeitpunkt eine noch offene Frage.'

Bereits im Vorfeld der Wahrungsunion zeichnete sich eine politische Polarisierung in
den europiischen Mitgliedslindern ab, die quer zur herkommlichen Links-Rechts-
Polarisierung in den nationalen Parteiensystemen lag und tiber Lindergrenzen hin-
weg verdeutlichte, daf} sich die Europiische Union immer mehr zu einem cigen-

1 Welches der gegenwartig miteinander konkurrierenden Wirtschaftsmodelle sich in Europa langfristig
durchsetzen wird, die neoliberale Variante ciner moglichst geringen Steuerung des Marktes (»Anglo-
American capitalism«) oder die regulative, »sozialdemokratische« Variante (»social democratic model of
regulated capitalisme«), die auf eine zentrale politische Regulation der Wirtschaftsintegration setzt, wird
zunchmend eine politische Frage (vgl. Marks/Hooge 1997).
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standigen politischen Raum entwickelt. Besonders die Spaltung innerhalb der Linken
verdient aufgrund ihrer traditionell marktkritischen Position Beachtung. In Frank-
reich positionierten sich neben iiberzeugten Europa-Beflirwortern, wie etwa Jacques
Delors, dezidierte Euroskeptiker, wie der franzosische Auflenminister Jean-Pierre
Chévénement. In Grofibritannien sind Europakritiker auf der Linken ebenfalls stark
vertreten; der britische Historiker Eric Hobsbawn (1998) verwart kirzlich die an-
gestrebte europiische Integration als »ideologisches Projeke« der politischen Eliten.
Dagegen sind weite Teile von »New Labour« sowie die »Liberaldemocrats« inzwi-
schen zu ausdriicklichen, wenn auch kritischen, Europa-Befiirwortern geworden.*
Auch in der Bundesrepublik hat dic urspringlich ablehnende Haltung fuhrender
Sozialdemokraten zur gemeinsamen Wihrung einer positiveren Einstellung Platz
gemacht. Nur auf der extremen Linken sind die Europa-Gegner - ebenso wic auf der
extremen Rechten — deutlich {iberrcprasentiert. Gesamteuropiisch betrachtet diffe-
renzieren sich jedoch die Positionen zur europiischen Integration in allen gréfleren
Parteien dber Lindergrenzen hinweg aus. — Eine weitere, zentrale Konfliktlinie
verlduft zwischen politischen Eliten und der Bevélkerung. Die duflerst knappen
Abstimmungen zum Maastrichter Vertrag in Frankreich und Dinemark verdeutli-
chen, wie umstritten das Integrationsprojeke in vielen Lindern ist. In Frankreich ist
die Bevélkerung inzwischen eher positiv auf den Euro eingestellt, aber innerhalb der
politischen Elite gibt es unterschiedliche konzeptionelle Vorstellungen zum Projekt
Europa. Die dinische Bevélkerung stimmte in einem Referendum kirzlich zwar dem
Maastricht-Folgevertrag vom Amsterdamer Gipfelureffen der Staats- und Regie-
rungschefs (1997) zu, aus politischen Erwigungen wird Dinemark jedoch der ersten
Runde der Wahrungsunion nicht beitreten.?

Der amerikanische Historiker Charles S. Maier vergleicht diese neuen politischen
Polarisierungen, die quer durch die europaischen Linder verlaufen, mit der Entste-
hung zweier de facto-Koalitionen, die er als die »Partei der Globalisierung« und die
»Partei der Territorialitit« bezeichnet. Daber handelt es sich jeweils um unterschied-
liche Wahleraffinitdten und Mentalitaten. Wahrend die »Territorial-Partei« von par-
tikularen Interessen geleiter sci, verfolge die »globale Partei« eine Offnung der
Gesellschaften. »Die neue Agenda der Politik kreist um Territorialfragen« stellt Maier
(1998) biindig fest. Jirgen Habermas (1998) beschreibr die faktische Entkrafrung des
Nationalstaates als »Entmichtigung« und stellt die berechugte Frage, ob und in
welchem Umfang die Europiische Union Funktionen des Nationalstaates, wic
etwa sozialstaatliche Leistungen, uberhaupt tbernchmen kann. Er unterscheidet in
der politischen Auseinandersetzung um Europa allgemein vier Positionen, Euro-
skeptiker, Markteuropier, Eurofoderalisten und Anhinger einer »global governance«
(Habermas 1998: 813).*

Auch in der sozialwissenschaftlichen Europaforschung - einem seit Beginn der
neunziger Jahre wieder wichtiger werdenden, internationalen Forschungsfeld — wer-
den seit eniger Zeit trans- und supranauonale Politikprozesse in der Europiischen
Union thematisiert. Durch die globalen Tendenzen der »Entgrenzung« des Politi-

X

Nach der Regierungsibernahme durch die Labour-Partei unterzeichnete die britische Regierung schlicl-
lich auf dem Amsterdamer Gipfel der Staars-und Regierungschefs (1597) die Sozialcharta der Europidischen
Union.

In der Bundesrepublik war dic politische Klasse bereits frihzeitig for eine weitere Souveranitatsabgabe und
die Einfithrung des Euro, die Bevolkerung duflerte sich dagegen mehrheitlich skeptisch bis ablehnend.-
Neben Dinemark werden wichtige Lander wie Grofibritannien und Schweden zunachst der Wahrungs-
union aus politischen Grunden nicht beitreten; Griechenland ist aus wirtschaftlichen Grinden nicht dabei.
»Obwohl Souverinitat und Gewaltmonopol der Staatsgewalt formal intake geblichen sind, stellen die
wachsenden Interdependenzen der Weltgesellschaft die Pramisse in Frage, daf die nauonale Politik tber-
haupt noch territorial, in den Grenzen des Staatsgebiets, mit dem tatsachlichen Schicksal der nationalen
Gesellschaft zur Deckung pebracht werden kann.« Habermas (1998: 808).
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schen, so die kritische, sozialwissenschaftliche Europaforschung, kommt es zu einer
nachlassenden Steuerungstihigkeit von Gesellschaften im Rahmen nationalstaatli-
cher Poliuk. Daher gewinnen die Entscheidungsstrukturen auf der europiischen
Ebene zunehmend an Bedeutung. Ein zentrales Problem besteht dabei darin, daff
die Europiische Union demokratisch unzureichend legitimiert ist. Die europiischen
Institutionen iiben Regterungsfunktionen aus, ohne dafl sie die notge politische
Leginmation und Akzeptanz besitzen. Eine Reihe neuerer theoretischer Ansitze,
wie das »Regicren im Mehrebenensystem« (»multi-level governance«) oder »neuer
Institutionalismus« (»new institutionalism«) versuchen, diese neuen, supranationalen
Formen des Regierens zu crfassen.’

Die politischen Implikationen der mit der Wihrungsunion eingeleiteten neuen Stufe
der europiischen Integration sind in ihrer Tragweite bislang nur ungentigend reflek-
tiert und analysiert worden. Konzeptionell mufl Europa, so meine Xernthese, als
spolitical space«, als politischer Gestaltungsraum, gefaflt werden. Angesichts der
weitreichenden politischen Implikationen der europiischen Wirtschaftsintegration
stellt sich die Frage, ob sich cine Chance eroffnet, die europiische politische Archi-
tektur so weiterzuentwickeln, dafl sie auf einem tragenden demokrausch-politischen
Fundament beruht, welches in der Lage ist, die konflikthaften, mit der Integration
verbundenen Prozesse wirtschaftlicher und politisch-sozialer Umgestaltungspro-
zesse demokratisch zu fundieren.® Je weiter die Integration voranschreitet, desto
vordringlicher wird es, demokratisch legitimierte, transparente Entscheidungspro-
zesse einzufithren, die sich auf breitere Akzeptanz unter der Bevdlkerung stitzen
kénnen.

Ich werde diese Kernthese in zwel Schritten entfalten, wobei die Demokratisierung
des europiischen Prozesses im Mittelpunkt stehen wird. Im ersten Schriet werde ich
die politische Architektur Europas analytisch betrachten. Dabei gehe ich davon aus,
daf die Europiische Union ein politischer Zusammenschluff eigener Prigung ist, ein
System sui generis. Der Integrationsprozefl folgt weder allein der Logik von Staaten-
bildung, noch ist er mit der Konstitution einer internationalen Organisation gleich-
zusetzen. Im zweiten Schritt werde ich konzeptionell vorgehen. Diese Uberlegungen
beruhen auf der Grundannahme, dafl der Wirtschaftsintegration ein vitales politisches
Projekt beiseite gestellt werden mufl. Ein Kernpunkt ist dic Weiterentwicklung eines
aktiven Biirgerstatus (»European citizenship <), der Zugang zur politischen Partizipa-
tion, zu Rechten und Verpflichtungen sowie Bindungen an die Gemeinschaft umfafit.
Uber eine akrive Biirgerschaft, so meine These, kann der politische Raum Europas
ausgestaltet werden.

I. Die Schwierigkeit, den Prozefl der europiischen Integration analydsch zu fassen,
zeigt sich zunachst in der Suche nach einer treffenden wissenschaftlichen Begriff-
lichkeit fiir die politische Gestalt der Europiischen Union. Die gnffigen Formulie-
rungen wie »curopiischer Bundesstaat« oder »Staatenbund« sind angesichts der
Vielschichrigkeit und Komplexitidt des politischen Prozesses nicht ausreichend.
Eine Rethe neuer, 2. T. schwergingiger Begriffe tauchen auf, erwa »System des
korporativen Interdependenzmanagements« (Heinrich Schneider 1992), ein System
unzureichender »etatisuscher Finalitit«, das »intergouvernemental und regional-
funktionalistisch aufgelockert wird« (Gerda Zellentin 1992), ein »fusionierter Féde-

5 Besonders in der englischsprachigen Europaforschung wird diese Form des Regierens bzw. die Regie-
rungsfahigkert unter dem Stichwort »governance« breit themausiert.

& An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, daf dic curopaische Integration zugleich in die welrweite wirt-
schaftliche Globalisierung eingebunden ist, die den Entscheidungsspielraum der Union entscheidend
beeinflufly; im Kontext der Globalisierung wird es umso wichtiger, den Wirtschaftsprozef politisch zu
gestalten. Vgl auch Fullnote 1.
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ralstaat« (Wolfgang Wessels r993) oder, vereinfachend, »Zwischenregime« (Claus
Leggewie 1994).

Tatsichlich stelle die Europiische Union ein System eigener Prigung dar, das sich am
zutreffendsten durch eine systematische Verbindung neuerer Theorien der interna-
tionalen Bezichungen und der historisch orientierten, komparativen Institutionen-
analyse verstehen liflc?

Vor dem Hintergrund der konstruktivistischen Wende in der Theorle internationaler
Bezichungen werden zudem soziale Entstehungsprozesse von Werten und Normen
in den internationalen Beziehungen, Perzeptionen und kognitive Deutungsmuster
(»cognitive maps«) schiirfer fokussiert. Beispielsweise erfolgt dies im Feld der »com-
parative political economy« bei der Analyse der unterschiediichen Reaktionen auf die
globalen Verinderungen der Wirtschaftsbeziehungen (vgl. Peter Hall, The Political
Power of Economic Ideas, Princeton 1989; in der Analyse von Sicherheitspolitik vgl.
insbes. Peter Katzenstein (Hg.) The Culwure of National Security. Norms and Iden-
tity in World Politics, New York 1997). Dabei setzen konstruktivistische Ansitze bei
den Interaktionen der internationalen Akteure an. Die Europiische Union ist ein
nicht-staatlich verfafltes politisches System cigener Prigung, ein System sui generis,
das sich als ein spezifischer, integrativer Prozef} darstellt. Damit wird fir die Integra-
tionsforschung ein analytischer Ansatz vorgeschlagen, der zwar Elemente der bishe-
rigen Integrationstheorien aufnimmt, zugleich jedoch iber diese hinausgeht, um die
Demokraticproblematik als zentrales Problem und in threm Prozeficharakter bear-
beiten zu kdnnen. In der Integrationsforschung lassen sich zunichst zwei dorinte-
rende theoretische Erklirungsmodelle unterscheiden, die fir die Entwicklung der
Europiischen Union angeboten werden.

a) Das supranationale Paradigma: Der von Ernst Haas, einem deutschen Emigranten,
in den soer Jahren entwickelte Ansatz des Neo-Funktionalismus gilt als klasstscher
Ansatz in der Europaferschung. Mit der Bildung der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft 1957, so die Annahme, sei der erste Schritt zur supranationalen Zusam-
menarbeit eingeleitet, der in weitere, funktional bestimmte Integrationsschritte iiber-
gehen werde. Dieser Erkldrungsansatz ist um den Kern der 6konomischen Integra-
tion angelegt; politusche Prozesse werden aus dieser Kerndynamik im Sinne cines
»spill over«-Effekts, also spontaner Nebeneffekte abgeleitet (das Bild entstammt der
Kernphysik). Eine entscheidende Rolle spiclen in diesem Konzept politische Eliten,
die gemeinschaftlich einzelne Politikfelder konzipieren. — Auch der Faderalismus,
dessen Vorlaufer bis in die Zeit des 2. Weltkriegs zuruckreichen, geht vom Paradigma
supranationaler Entwicklung aus; angestrebt wird ein europiischer »Bundesstaar«
mit einer europiischen Verfassung. Als Modell dicses Ansatzes werden haufig die
Vereinigten Staaten herangezogen; einige Autoren verweisen auch auf die Schweiz. —
Der Neo-Funktionalismus weist jedoch, ebenso wie der Foderalismus, Erklirungs-
defizite auf, denn wie sich gezeigt hat, fihren supranationale Entscheidungsprozesse
auf der europiischen Ebene weder zwangslaufig zur politischen Integration, noch
zichen sie einen Bedeutungsverlust nationaler Interessen nach sich. Es konnte sogar
sein, daf das umgekehrte richtig ist; je mehr die Integration voranschreitet, desto
profilierter werden nationale Interessen eingebracht, desto wichtiger wird die bin-
nenpolitische Legitimierung europapolitischer Entscheidungen. Ob sich ein Bundes-
staat herausbilder, der — von poliischen Eliten konzipicrt — an dic Stelle der Natio-
nalstaaten tritt, bleibt also fraglich. Das supranationale Paradigma bleibt in beiden

7 Besonders wichtig wird in der neueren Europa-Forschung der Einfluf des »historical institationalisme, des
die Bedeutung bereies bestchender Institutionen als »constraints« fur Poliuk interpretiert und die Pfadab-
hangigkeit (»path dependency«) von Politikentscherdungen verfolge (vgl. z. B. Paul Pierson 1996).
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Ansirzen eimem 1dcaltypischen Modell verhaftet. Ungleichzertigkeiten und Bruch-
linien zwischen wirtschaftlicher und politischer Entwicklung werden konzeptionell
nicht aufgenommen. So bleibt der an sich zentrale Zusammenhang zwischen markt-
wirtschafdicher Entwicklung und demokranischer Verfaitheit der EU abstrake. Hi-
storisch lassen sich zwar Zusammenhinge zwischen wirtschaftlicher Effizienz und
gesellschaftlicher Akzeptanz politischer Systeme aufzeigen; zugleich gile aber auch,
dafl nicht-demokratische Systeme fiir die Konfliktbearbeitung und Weiterentwick-
lung von Markcwirtschaften kontraproduktiv sind, wic die jiingsten Beispiele in
Osteuropa und Asien zeigen.

Das Problem dieser herkémmlichen supranationalen Ansitze besteht — demokratie-
theoretisch betrachtet — primar darin, daf} die integrierende Wirkung gemeinsamer
Wirtschaftsinteressen fiir die politisch-institutionelle Ausgestaltung der Union {iber-
schidtzt wird. Demokratie in Europa wird in diesem Modell lediglich indirekt the-
matisiert; sie ist ¢in Eliten-Projekr und wird funktional abgeleitet aus dem Paradigma
supranaticnaler Politik, basierend auf gemeinsamen Wirtschaftsinteressen. Der Ab-
bau des Demokratiedefizits bedarf jedoch eines umfassenderen politisch-gestalteri-
schen Whllens; er setzt bewufites politisches Handeln mit breiter Biirgerbeteiligung
voraus.

b) Das staatszentrierte Paradigma: Der andere Erklirungsansatz wird von den In-
tergonvernmentalisten vertreten. Nach diesem Ansatz bilden zwischenstaatliche
Ubereinkiinfre den Kern der europiischen Integration, Sraaren bestimmen und kon-
trollieren die Entscheidungs- und Institutionenbildungsprozesse der Europiischen
Union. Die Gemeinschaft folgt damit dem Modell einer internationalen Organisa-
tion, die von Staaten aufgrund vertraglicher Ubereinkunft eingerichtet wird. Sie
fungiert als Zweckbundnis zur Férderung einer global konkurrenzfihigen Wirt-
schaft. Regulative Politik im Rahmen der EU erfolgt dann und nur dann, wenn
Staaten aufgrund partiell kongruenter Interessen zu gemeinsamen Vereinbarungen
kommen,; eine weitergehende politische Integration wird skeptisch beurteilt, da die
Staaten allein von national definierten Interessen geleiter seien.®

Das zentrale Problem dieses Ansatzes besteht demokratietheoretisch gesehen darin,
dafl er einem elitistischen Demokratie-Konzept verhafter bleibt, so dafl die Fragen der
Riickkoppelung der politischen Entscheidungen, die im Rahmen von Regierungs-
konferenzen gefillt werden, an den Souverin, i. e. die europiischen Biirger und
Birgerinnen, ignoriert werden; die Frage der demokratisch-éffentlichen Kontrolle
europiischer Politik wird vernachlissigt. Nach der vertraglichen Konstruktion sind
curopidische Entscheidungen staats- und verfassungsrechtlich zwar legal, aus der
Perspektive der Betroffenen jedoch unzureichend politisch legitimiert. Fin weiteres
Problem dieses Erklirungsmodells besteht darin, daff es gesellschaftliche und trans-
nationale Akteure sowie nicht~staatliche Organisationen unterschatzt, indem es den
nationalen Interessen — vertreten durch die Nationalstaaten ~ die entscheidende Rolle
im Integrationsprozel} zuschreibt.? — Das Demokratieproblem ist fur die intergou-
vernmentalistischen Ansatze kaum Thema, ja von manchen Autoren wird das De-
mokratiedefizit schiicht geleugnet. Da der Politikprozefl durch demokratisch ge-

8 Dicintergouvernmentalistischen Ansitze bleiben Einschatzungen verhaftet, die unter dem starken Einflufl
der aca-realistischen Theorie der internationalen Bevichungen die Prioriuit von Staaten als Akteure
betonen.

9 Schon langst sind neben dic Regierungen als Vertreter von Staaten supranationale Organisationen sowic
europaweitc Interessengruppen getreten, etwa der Europaische Gewerkschafisbund, das transeuropaische
»Women in Decisionmaking Network« (vgl. Saraceno in Klausen/Tilly 1998) und andere nicht-staatliche
Gruppen. Durch den Ausschufl der Regionen sind neben die Regierungen regionale Iateressenvertretungen
in Briissel hinzugekorimen, die die Strukrurpolitik und damit redistributive curopaische Politik becin-
tussen.
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wahlte Regierungen bestimmt wird, stelle sich das Problem der Legitimitit europii-
scher Entscheidungen nicht. Fiir die Frage nach der Demokratie in Europa erweist
sich der Fokus der Intergouvernmentalisten auf die Interaktion zwischen Staaten
bzw. deren Regierungen daher als zu eng.

Beide Erklirungsmuster erweisen sich fur die Analyse des Demokratieproblems in
Europa als unzulanglich. Demokratie wird in der politischen Architektur Europas bei
den Intergouvernmentalisten konzepuionell vernachlissigt, bei den supranational
angelegten »groflen« Konzepten idealtypisch an das Agieren politischer Eliten
bzw. entwicklungslogisch an die Wirtschaftsintegration geknupft. Angesichts der
Dynamik der europiischen Integration nach dem politischen »Doppelereignis« —
der Offnung Ost- und Ostmitteleuropas und der Ratifizierung des Maastrichter
Vertrages - greifen beide Erklirungsansitze zu kurz; wichtig ist, Europa als eigen-
standigen politischen Raum (»political space«) zu konzeptualisieren, in dem eine
Vielzahl von relevanten Akteuren auftrict. Staatliche Policik bildet zwar die Voraus-
setzung fir die Integration; zunehmend stellt die EU aber selbst den Akteur dar.
Dadurch 6ffnet sich das Feld der politischen Interaktionen, und dementsprechend
findet Politik auf verschiedenen Ebenen, d. h. multidimensional statt. Europiische
Integration wird daher analytisch am zutreffendsten als dynamischer, integriercnder
Prozef betrachtet, der Aspekte des innenpolitischen Regierens beinhaltet (»domestic
regime«), der sich aber grundlegend vom Prozef der Staatenbildung unterscheider.’
Vergleicht man die Enrwicklung der Europiischen Union mit der Narionalstaats-
bildung, dann fillt auf, daff die EU eine vertragsmifiig hergestelite Organisation
politischer Institutionen und Entscheidungsprozesse ist, die weder durch einen ver-
fassunggebenden Ak, noch durch cine nationale oder demokratische Bewegung
zustande gekommen ist, trotzdem aber integrierende, rechtsbindende Normen und
Verfahrensweisen etabliert hat."

In der neueren Europaforschung werden die klassischen Integrationsmodelle des
»Bundesstaates« einerseits, des »Staatenbundes« andererseits daher von der Idce des
»multi-level governance« (Marks 1996), also des Regierens im Mehrebenen-System,
abgelost (vgl. 2. B. Beate Kohler-Koch und Markus Jachtenfuchs 1996). Folgt man
diesem neueren Ansatz in der Europaforschung, so kann die europaische Integration
nicht mehr in den tblichen Kategorien und Begriffen der internationalen Beziehun-
gen analysiert werden. Insbesondere verliert das Modell von Staaten als zentralen
Akrteuren seine analytische Erklarungskraft. Ein wichtiges Kennzeichen dieser Ent-
wicklung besteht darin, daf} die herkdmmliche Auf8enpolitik zwischen den europii-
schen Staaten durch die europiische Integration immer stirker Ziige der Innenpolitik
annimmt. Die politischen Entscheidungsprozesse der Europdischen Union werden
selbst zum Gegenstand der Innenpolitik; europiische und innenpolitische Ebene
werden mehr und mehr interdependent. »The Euro-polity domesticates international
relations«, wie Gary Marks erkannt hat (Marks 1996: 35).

IL. Die konzeptionellen Uberlegungen zur Entwicklung der europiischen Integration

ro Nur die Europiische Gemeinschafe, bestehend aus der EWG, Euratom und Montanunion, und die
Mitgliedsstaaten agieren vdlkerrechtlich als Subjekte. Der Maastrichter Vertrag stellt der Eurapiischen
Gemeinschaft (Pfeiler ) juristisch mit der Drei-Siulen-Konstruktion die Gemeinsame Auflen- und
Sicherheitspolitik (Pfeiler 11) sowie die Justiz- und Innenpolitik (Pleiler 111) bewseite, bei denen die
cwischenstaatliche Kooperation dominieren soll.

Ich folge hier cinem Gedanken des amerikanischen Politologen Gary Marks, der die EU als einc
»constitutionally constructed polity« bezeichnet (Marks 1998: 31). Die Europaischic Union sei ein
»Artefakts, ein Konstrukt ohne »master plan«. Er schlage deshalb vor, die beiden in der Literatur hiufig
erwahnten Vergleichsmodelle, nimlich zum einen internationale Regime (z. B. die Vereinten Nationen)
und zum anderen faderale politische Systeme (z.B. die USA, Schweiz} durch ein drittes Modell zu
ersetzen, das innen- und auflenpolitische Perspekiiven verbindet und den integrativen ProzeB zum
analytischen Ausgangspunkt nimmt (Marks t9y98: 23).
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setzen an dem Grundgedanken an, daf der Wirtschaftsintegration ein vitales poli-
tisches Projeke beiseite gestellt werden mufl. Seit geraumer Zeit ist in nahezu allen
Mitgliedslindern eine Problematisierung der Legitmitit der EU-Gremien, der
Transparenz von Entscheidungen und der demokratischen Partizipation zu einem
zentralen Thema der Innenpolitik geworden. Besonders deutlich ist diese Entwick-
lung in Landern mit einer stirkeren Tradition egalitirer und biirgerzentrierter Politik,
wie etwa in Schweden und Dianemark. Aber auch in den europiischen Kernlandern
Frankreich und Deutschland bildet die Kritik an der »Expertokratic« und Birger-
ferne politischer Entscheidungen eine zentrale Dimension der Kritik. Konzeptionell
stellt der Abbau des Demokratiedefizits daher eine vordringliche Aufgabe der eu-
ropiischen Politik dar, wobei ein dichter Problemsatz heute zum Demokraticdefizit
der EU gerechnet wird, wie die schwache Rolle des europiischen Parlaments, das
Ubergewicht der curopiischen Kommission, Kompetenzprobleme zwischen den
europiischen Institutionen (Kommission, Parlament, Europiischer Rat), Burokra-
tismus und Expertokratie, Biirgerferne und mangelnde Transparenz der Entschei-
dungen. Institutionelle Reformen der Union sind daher unabdingbar. Ankniipfend an
die Uberlegungen zum besonderen Charakter der Union nimmt die Entwicklung
eines aktiven Biirgerstatus (»European citizenship«), der die politsche Partizipation
erweitert und bestimmte »europiische« Rechte beinhaltet, hier einen zentralen Platz
ein.

Das poliusche Kernproblem der EU besteht zur Zeit darin, ob und inwiefern die
Disparitat zwischen dem Grad des Betroffenseins durch europiische Prozesse und
den Moglichkeiten politischer Partizipation schrittweise beseitigt werden kann.'*
Wird Demokratisierung als Prozef verstanden — und nichr als elitistisches Kon-
zept —, dann stellt die Entwicklung einer europiischen ldentitat eine wichuge
Grundlage fir den aktiven Biirgerstatus dar. Allgemein kann europaische Identitit
als das Bewufltsein der Zugehorigkeit zur politischen Gemeinschaft Europas und die
Bejahung dieser Zugehorigkeit verstanden werden. Eine europiische Tdentitdt, so
meine These, stellt eine zentrale Legitimititsbedingung fir die Europiische Union
dar. Ohne diese Identitit bliebe eine vitale Quelle etner birgerzentrierten, partizi-
pativen Demokratie verschlossen.

In der neueren sozialwissenschaftlichen Literatur tiber Identitatsbildung wird vor-
geschlagen, Identitit in einen mulureferentiellen Bezugsrahmen einzubetten (Ja-
rausch 1997). So liflt sich ein flexibler Ansatz entwickeln, der die Vielschichtigkeit
und Komplexitit von »Identitaten« einschliefft, die gerade fiir den multinationalen
Kontext Europas richtungsweisend sind, da sie uber den Rahmen des Staates hin-
ausgehen.’ Versteht man europiische Identitit als dynamische, historisch kontin-
gente Erscheinung, die in den europiischen Prozef sui generis (im oben skizzierten
Sinne) eingefiigt ist, dann 1afit sie sich als ein Netz unterschiedlicher Loyalititsbin-
dungen, der Selbst- und Fremdzuschreibungen denken. Es bilden sich neue Formen

12 Jirgen Habermas fa8t das Demokraticdefizic mit folgenden Worten: »Fur dic Burger offnet sich damit die
Schere zwischen Betroffenscin und Teilnahme immer weiter. Eine zunchmende Zahl von supranational
beschlossenen Mafinahmen betrifft immer mehr Biirger in immer weiteren Lebensbereichen«. Ob und
inwiefern diese Disparitit durch eine Parlamentarisierung und Offnung der Entscheidungsprozesse fur
groflere Biirgerpartizipation schrittweise beseitigt werden kann, oder ob sich, wie Habermas es formu-
liert, » in diesen nach wirtschaftlichen Rationalititskriterien arbeitenden Burokratien nur deutlicher cine
Entwicklung ab(zeichnet), die auch innerhalb der Nationalstaaten scit langem und unaufhaltsam fore-
schreitet - die Verselbstandigung okonomischer Imperative und eine Verstaatlichung der Politik, die den
Staatsburgerstatus aushchlen und dessen republikanischen Anspruch dementieren?« (Habermas tgg92:
646), bleibr offen.

13 »Charakteristisch Rir Europa ist, dafl es in seiner Geschichte, sicherlich durch die spezifische Geographie
begtinstigt, der Vielgestaltigkeit gegeniber der Einheit den Vorzug gegeben hat.« schreibt Herfricd
Munkler in seiner historischen Abhandlung iber die europaische Identitit (Minkler 1991: §538).
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der Identitit heraus, d. h. neben die nationale Selbstzuordnung zu einem Sraat -
»nationale Identitit« - tritt die europiische Ebene als supranationaler Referenzrah-
men; zugleich bestehen regionale Identititen, die in den meisten curopiischen Lin-
dern ebenfalls stark ausgeprigt sind. Empirisch [ift sich auf Basis der Eurobarometer-
Daten beispielsweise zeigen, daf Birgerinnen und Biirger in europiischen Lindern
neben threr nationalen Identitat stirkere Loyalititen zu threm regionalen Umfeld
entwickelt haben; gleichzeitig bilden sich zunehmend Bindungen an die europiische
Gemeinschaft. Das bedeutet, es entsteht eine vielschichtige ldenutir, in der die
europiischen Anteile bzw. Loyalititen mehr oder weniger deutlich profiliert sein
ké&nnen — ein Prozef, fur den Gary Marks den Begriff der »nested identity« geprigt
hat (»muluple, coexisting identities with local, regional, and supranational territorial
communities, alongside an identiry with the nation« (Marks 1998: 15)."* Europiische
Offentlichkeit, gréfere Mobilitit, Bildung und Erziehung nehmen in dieser Identi-
titsbildung einen zentralen Platz ein.

Die amerikanische Polititkwissenschaftlerin und Philosophin Seyla Benhabib spricht
in bezug auf die Identititsbildung von einer »plurality of modes of association«
(Benhabib 1996: 73). Zunehmend integriere die Komplexitit des sozialen Lebens die
Biirgerinnen und Biirger in Zusammenschliissen, die oberhalb sowie unterhalb der
Ebene des Staates ligen und in denen sic »authentischer« sind als Mitglieder einer
Familie, einer Nachbarschalt, einer religiosen Gemeinschaft oder einer sozialen
Bewegung, denn als Staatsangehdrige. Der Kernpunkr fiir die aktive, europiische
Birgerschaft ist nun - und hier folge ich Seyla Benhabib -, dafl sich die Biirgerrechte
nicht auf die natonale Identtit bzw. die Zugehodrigkeit zu einem der EU-National-
staaten beschranken sollen.

Politisch besteht heute kaum ein Zweifel, daff der Abbau des Demokratiedefizits nur
tber dic Stirkung ciner akuven Biirgerschaft auf européischer Ebene méglich sein
wird. Dabei kreist der Kern dieser Debatte um eine Neufassung der Staatsbiirger-
schafts-Konzeption. Mit der Ratitizierung des Maastrichter Vertrags ist, neben einer
Reihe anderer Regelungen, eine »europdische Staatsbirgerschaft« eingefiihrt worden,
die hier den Ausgangspunkt fir die kritische Rickfrage an dic Konzeption von
Biirgerrechten und die Demokratisierung Europas bildet. Die Einfithrung der »eu-
ropiischen Staatsbiirgerschaft« bildete — wic Antje Wiener (1998) in ihrer Disserta-
tion gezeigt hat — den Endpunkt einer sich uber zwei Jahrzehnte hinzichenden
politischen Auseinandersetzung in den Briisseler Europa-Gremien. Stellt diese »eu-
ropiische Staatsbiirgerschaft« jedoch bereits die »europiisierte« Briicke zwischen
den Mitgliedslindern und der Union dar, zwischen nattonaler Staatsbiirgerschaft und
einem neuen Verstindnis von »europiischer« Biirgerschaft? Angesichts des Zustan-
dekommens des Maastrichter Vertrags als ein durch die politischen Eliten der Mit-
gliedslinder entworfenes Dokument ohne breite Biirgerbetciligung sind allerdings
Zweifel an der Neuartigkeit der Konzeptionen angebracht. Autoren verweisen bei-
spielsweisc auf die geringe Ausgestaltung der Rechte, ja die Konventionalitit des
Verstindnisses vom »europaischen Staatsbiirger.' Tatsichlich interessant ist an der
Verankerung der »europdischen Staatsburgerschaft« weniger die Neuartigkeit von
Rechten, als vielmehr die Diskussion, die dieser Artikel des Maastrichter Vertrags
ausgelost hat." Diese Diskussion zeigt, daf das Verstindnis von Staatsbiirgerschaft in

t4 Das Verb »nested« bezeichnet im Englischen zum einen das sich niederlassen, einnisten, zum anderen das
Ineinanderstellen, z. B. von Tapfen.

i5 Zu ciner besonders kritschen Sichtweise vyl. die Position von J. 11 H. Weiler: »But the citizenship chaprer
itself seemed to bestow precious few rights, hardly any that were new, and some explicitly dirccted acall
residents and not confined to citizens« (Weiler 1997: 496).

16 Die curopiische Staatshirgerschaft, die Staarsangehorigen europaischer Mitgliedstander nach dem Vertrag
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vielen Lindern einem Wandlungsprozef unterworfen ist, der dazu gefishrt hat, dafl
dic traditionellen Konzeptionen kritisch iiberpriift werden.

Historisch reichen dic theoriegeschichtlichen Wurzeln der Sraatsbiirgerkonzeption
bis in die Antike bei Aristoteles zuruck (vgl. Benhabib 1997; Habermas 1992; Taylor
1989; Turner 1997)."”7 Eine zentrale Traditionslinie der neuzeitichen Staatsburger-
diskussion gehrauf die von John Locke begrindete liberale Tradition des Naturrechts
zuriick. Eine zweite Traditionslinie bildet der bei Jean Jacques Rousseau entwickelte
Gedanke der Selbstbesimmung und der Volkssouverinirit.'® - Konzeptionell lassen
sich in der Folgezeit unterschiedliche Deutungen einer aktiven Staatsburgerschaft
unterscheiden. In der liberalen Tradition hat sich ein individualistisches, in der auf
Aristoteles zugreifenden republikanischen Tradition der Staatslehre ein kommuni-
taristisch-ethisches Verstindnis der Staatsbiirgerrolle herauskristallisiert (Habermas
1992). Beide Deutungen, die liberale und die republikanisch-kommunitaristische,
enthalten normative Grundlagen, die in der neueren Forschung kritisch reflekuiert
werden. Die rechtliche Bedeutung von Staatsbiirgerschaft, »citizenship« oder »ci-
toyenneté« hatte lange Zeit primir den Sinn von Staatsangehérigkeit oder Nationali-
tit. Im 20. Jhrdt. wird der Begriff immer mehr im Sinne eines durch Biirgerrechte
umschriebenen Biirgerstatus erweitert. Neben die staatliche Organisationsmirglied-
schaft trite der Birgerstatus, der durch staatsbiirgerliche Rechte und Pflichten in-
haltlich definiert ist (Art. 33 Abs.1 GG; Grundrechte und Biirgerrechte). Damit
wandelr sich die Bedeutung von ciner primir staatszentrierten und admunistrativen
2u einer aktiven Staatsbiirgerschaft im modernen staatsrechtlichen und politischen
Verstandnis. Mit den sozialen und politischen Verinderungen moderner Gesellschaf-
ten finder also eine Veridnderung des Rechtsverstindnisses im Rahmen des liberalen
Verfassungsstaates statt, indem Staatsbiirgerschaft in einem erweiterten Sinn als
aktives Bezugsverhaltnis zum Staar gefaflt wird. Zentrale Dimensionen der Erweite-
rungsdiskussion beriithren zum einen die geschlechterbedingten Ausgrenzungen und
Diskriminierungsprobleme, zum anderen die Veranderung des Reches im Kontext der
multikulturellen Gesellschaft, wie sie z. B. von Ulrich K. Preuff thematisiert werden
(vgl. Preuf} 1998). Besonders kritisch ist in jlingster Zeit die Frage der universellen
Birgerrechte auch in der feministischen Forschung reflektiert worden.' Arbeiten

von Maastricht (Art. 8b) uber ihre nationale Zugehorigkeit zugeschrieben wird, war zunachse als ¢in
addendum zur Wirtschaftsintegration gedacht. Seit Beginn der neunziger Jahre findet jedoch in allen
europaischen Landern eine breitere wissenschaftlich-theoretische Diskussion daruiber statt, welchen
Beitrag cine curopaische Staatsburgerschaft zur Demokratisierung des Europa-Projekes leisten kann.
Auf breiter Ebene laflt sich die Ruckkehr der Burger, »rerurn of the citizen« (Kymlicka und Norman
1994}, beobachten.
Anstoteles beschrieb den »Biirgerstatus« beeeits in der gricchischen polis als Zugehorigkeit zum politi-
schen Gemeinwesen des Stadtstaates. Die Umwandlung von Bevélkerungen in staatsbildende Nationen,
meist groferer, heterogener Flachenstaaten, fuhrte zur Neubestimmung des Staatsbiirgerkonzepts. — Bei
John Locke sind die Individuen gleichsamn im vorpolitischen Raum unabhangig vom Staat mit unver-
auflerlichen Rechten ausgestatter. Durch ein Vertragsmodell erkennen diese staatliche Autoritit an. Die
Vertragstheorie wird die konzeptionelle Grundlage der modernen, demokratischen Staatsformen. - Jean
Jacques Rousseau beschrieb die Idee der Republik, die auf dem vereinigten Willen (»wolonté generale«)
aller citoyens beruht. Die Burger sind Personen, die sich am reziprok wirkend gedachten Gemeinwohl
orientieren. Durch dieses Konzept wird die Selbstherrschaft eines egalitaren und homogenen Staats-
hurgertums entworfen.
Damit war das Projeket der nationalstaatlichen Demokratie geboren, das der Staatsrechtler Ulrich Prcufl
folgendermaflen charaktenisiert: »In der Tat, dic politische Nation = die Gemeinschaft der Staatsbiirger
(citoyens) —ist der Triumph der fur alle Measchen gleichen, d. h. universalistischen politischen Form tber
die Borniertheit und den Partikularismus der Kultur, tber die in der Tradition wurzelnden religigsen,
cthnischen, sprachlichen und moralischen Gerneinschaft. ... Nur auf dieser Voraussetzung konnen sich
alie Mitglieder der Gesellschaft als Gleiche erkennen und ancrkennen, einen gemeinsamen Willen bilden
und voneinander den Gehorsam gegentiber dem von ihnen allen geschaffenen, d. h. allgemeinen Reche
verlangen.« (Preufl 1998: 67).
19 Ute Gerhard problemansicrt beispielsweise, ob Menschenrechte rallgemein«, geschlechtslos oder nur
geschlechsspexifisch gedacht werden konnen (Gerhard 1996). Bezogen auf die Frage der Blirgerschaft im
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von Nancy Fraser, Ann Orloff und Carole Pateman in den USA, Ute Gerhard und
Barbara Holland-Cunz in der Bundesrepublik haben die theoretischen Grundlagen
moderner Demokratien und die geschlechtsbedingten Ausschlufmechanismen und
Defizite schirfer fokussiert und Fragen der Evolution des Rechts erneut systematisch
thematisiert.

Ankntpfend an dieses evolutiondre Verstindnis der Burgerrechte lifit sich dic Frage
stellen, ob nicht die Entwicklung der europaischen Integration auf eine ahnliche
Evolution des Rechtsverstindnisses tuber das Birgerschaftsmodell hinauslaufen
wird.* Zwei Entwicklungen unterstiitzen diese Annahme. Zum cinen hat sich durch
anhaltende Zuwanderung der Auslinderanteil in nahezu allen europiischen Lindern
erhoht, so dafl die vormals gingige, als selbstverstindlich angenommene Kongruenz
von Nationalitdt und Staatsbiirgerschaft heute nicht mehr greift.* —Zum anderen hat
der Vertrag von Maastricht mit dem Artikel tiber die europiische Staatsbiirgerschaft
selbst zu etner Erweiterung gefihrt, d. h. neben die klassische, an den Nationalstaat
gebundene Rechtsdimension tst die europitsche hinzugetreten.

Die ausschliefliche Bindung von Staatsbiirgerschaft an Nationalitit auf einem staat-
lichen Territorium ist durch diese beiden Encwicklungen, den wachsenden Anteil
auslandischer Bevolkerungen und die Einfihrung der europiischen Staatsburger-
schaft, briichig geworden. Fakrisch findet hier eine doppelte Entgrenzung des Staats-
burgerbegriffs statt.’* Diese Entwicklung wird in der sozialwissenschaftlichen Lite-
ratur auch als Devolution des Staatsbiirgerschaftskonzeptes bezeichnet, so etwa bei
Jyue Klausen und Louise Tilly (1998).

Einerseits erweitertsichdie Bedeutung des Staatsbiirgerbegriffs, indem supranationale
Dimensionen, d.h. Rechte und Bindungen auf der europaischen Ebene hinzukommen.
Andererseits vertieft sich die Binnen-Ausgrenzung von nicht-EU-Burgerinnen und
Biirgern, die in europiischen Mitgliedslandern leben, und es werden dadurch neue
Allokations- und Partizipationsfragen aufgeworfen. Territorialitat und Nationalitit
kénnen mittelfristig nicht mehr die alleinigen Kriterien fiir den aktiven Staatsbirger-
schaft-Status sein. Mit dieser Devolution des traditionellen Staatsburgerbegriffs wer-
den eine Reihe politischer und normartiver Fragen zur Neugestaltung aufgeworfen, fiir
die unterschiedliche konzeptionelle Vorstellungen vorliegen.

multikulturellen Europa hat z.B. Seyla Benhabib herausgearbeitet (die die abstrakte Verallgemeinerung
des Rechtssubjekts aus der feministischen Perspektive bereits in fruheren Arbeiten einer politisch-philo-
sophischen Kritik unterzogen harte), dafl die gegenwartige Rechispraxis Ausgrenzungsmechanismen
beinhaltet, dic aus normativer Sicht eine Rethe von Fragen aufwerfen (Benhabib 1997).
20 Wie diec Modclle der aktiven Staatsbirgerschaft nun im Kontext der europaischen Integration, d.h. 1m
Rahmen der post-natienalen, post-staatlichen Union eingebracht und weiterentwickelt werden konnen,
bildet gegenwirtig einen Kernpunkr der Debatte in der Europa-Forschung. Anknupfungs- und Orien-
tierungspunkte sind in der gegenwiirtigen Auseinandersetzung national spezifische Konzepuonen, die
sich in den europaischen Landern histonisch im Zuge der Staatenbildung enrwickele haben und in der
politischen Kultur verankert sind {vgl. 2. B. Brubaker 1992). In der Fundierung der Staatsangehérigkeit
wird dies am deutlichsten in den beiden Konzeptionen des jus soll — Territarialprinzip - und des jus
sanguinis ~ Abstammungsprinzip. Inzwischen wird in mehreren Landern, wie in der Bundesrepublik, mit
Mischformen dieser beiden Grundmuster gearbeitet (2. B. doppelte Staatsburgerschaft, automatische
Embiirgerung von Personen, die im Land geboren sind etc.).
So war der Anteil der auslandischen Bevolkerung zwischen 1983 und 1993 in Deutschland von 7,4 auf
8,§%, 1n Ddnemark von 2,0 auf 3,6%, Grofibritannien von 2,8 auf 3,5%, in den Niederlanden von 3,8 auf
§5,1%,1n Oysterreich von 3,9 auf 8,6% gestiegen; Spitzenreizer ise das klcine Land Luxemburg, in dem rund
ein Drittel aller Beschaftigten Auslinder sind; der Anteil der Auslinderan der Gesamtbevélkerung betrage
31,1% (OECD-Angaben, zit. nach Faistin: Klausen/Tilly 1998: 227).
Der Begriff der »Entgrenzung« wird in der Literatur unterschiedlich verwandt. Lothar Brock entwickelt
den Begriff im Kontext der Herausbildung der Weltgesellschaft in dem Sinne, dafl Wirtschaft und staat-
liche Territorialitat zunehmend auseinandertreten. — Ich verwende den Begriff hier im politisch-konzep-
tionellen Sinn, um die Veranderung des Bedeutungsgehalies von »Staatsblirgerschafu« zu bezeichnen, die
sich nicht mchr im klassischen Kontext des Nationalstaates bewegr bzw. an diesen gebunden ist, sondern
an ¢in neues, supranatonales politisches Regime.
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Kontrir zur Entwicklung einer europaischen Staatsbiirgerschaft liegen Vorstellun-
gen, die von einer starker national fundierten Konzeption der politischen Gemein-
schaft als Anrwort auf die Devolution ausgehen, so wie sie beispielsweise Dominique
Schnapper vorschlage (Schnapper 1997).”* Konstruktive Ansatze finden sich dagegen
in der englischsprachigen Literatur mit dem Konzept einer »neuen europiischen
Staatsburgerschaft« (European citzenship), wie es unlingst in einer Arbeit von
Elizabeth Meehan entwickelt wurde. Ansatzpunke ist der Riickbezug auf die Arbeit
von T. H. Marshall »Citizenship and Social Class«, in der er die Biirgerrechte vor der
Folie der sozialhistorischen Entwicklung idealtypisch in die drei Etappen der Her-
ausbildung von zivilen, politischen und sozialen Rechrte unterteilt. - Elizabeth Mee-
han betrachtet die Devolution der Staatsbiirgerschaft als Ubergang zu einer neuen
Form von europiischer Burgerschaft.** Es entsteht »eine neue Form von Blirger-
schaft, die weder national noch kosmopolitisch ist, sondern mehrfach (multiple)
bestimmt ist, insofern Identititen, Rechte und Verpflichtungen ... durch eine zu-
nehmend komplexe Konfiguration ven Gemeinschaftsinstitutionen, Staaten, Natio-
nen und transnationalen Assoziationen, Regionen und Regionalzusammenschliissen
ausgedriickt wird.« (Meehan 1993:1).*) Das entstehende mehrstufige System der
Rechte, Pflichten und Loyalititen ist eine Entwicklung, die Mechan —~ trotz ihrer
Kritik am Demokratiedefizit - als eine wichtige Voraussetzung fiir die Demokratisie-
rung Europas betrachtet. Nach ihrer Auffassung mul die EU vor allem die sozialen
Rechte der Biirger weiterentwickeln. In welcher Form dies moglich sein wird, stellt
derzeit eine der brisantesten Fragen europiischer Politik dar.

Das Konzept der »neuen europiischen Staatsblirgerschaft« eréffnet Perspektiven zu
einer Konzeptualisierung europdischer Partizipations- und Politikformen. Einen
richtungsweisenden Ansatzpunke fir eine Weiterentwicklung der europiischen
Staatsbiirgerschaft bildet vor allem das Konzept der aktiven Birgerschaft, die aut
einer universalistischen Rechtskultur beruht. Alle Biirger teilen die gleichen Rechte,
ein Gedanke, der bereits bei Kant in seiner Schrift »Zum ewigen Frieden« mit dem
»Recht auf Weltbiirgerrum« formulicrt wird.* Im Prozef der europiischen Integra-
tion sollten die historisch gewachsenen, national spezifischen Konzeptionen von
Staatsburgerschaft durch eine universalistische Rechtskultur, in der sich die national
verschiedenen Auffassungen auf ein und dieselben Rechtsprinzipien beziehen, kom-
plementiert werden, um eine europiische »(Staats)Burgerschaft« im Sinne der aktiven
Biirgerschaft zu realisteren. Dies schliefit die Entkopplung von territorial bestimmter

23 Die Nation bildet hier den Kern des Staatsburgergedankens. Gegeniiber der an sozialen Rechten orien-
terten Weiterentwicklung von europaischer Staatsburgerschalt, z. B. bei Mechan, schligt Dominique
Schnapper vor, politische Rechte als Essenz der Burgerrechte zu definieren; der Grundzusammenhang ist
und bleibr dabei die national bestimmte politische Gemeinschaft (Schnapper 1997). Inklusion von nicht-
Burgern sollte innerhalb der nationalen politischen Gemeinschaft erfolgen, dic prinzipicll offen ist fur
Neuzugange; allerdings soll diese politische Inklusion auf Angehorige demokratischer Nationen be-
schrankt bleiben (kein allgemeines Wahirecht fur Auslander; statt dessen Konsultation in Stadi- und
Regionalpolitik). Gegenuber einer Fundierung der Burgerrechre in sozialen und okonomischen Zusam-
menhangen {wie bei Mcchan) auflert sich Schnapper jedoch skeptisch. Auch die Moglichkeit einer post-
nationalen Birgerschaft (wie bei Habermas) wird zugunsten einer primar national fundierten politischen
Gemcinschaft abgelehne.

Ahnlich wie Meehan sicht auch Antje Wicner (1998) eine Devolution von Biirgerschaft; zunehmend
entwickle sich eine »fragmentierte Staatsburgerschaft«. Jytre Klausen und Louise Tilly (1998) nehmen eine
Aufissung des Staatsburgerkonzepts in zwer Richtungen an, die suprantionale und die subnationale
(Stadt, Region).

Fur die Herausbildung ciner eigenen Rechtsposition der Europaischen Union spricht beispiclsweise die
Tatsache, dall Burger den Europaischen Gerichishof anrufen kénnen.

Dieser Gedanke wird von Kant in seiner friedenspolitischen Reflexton »Zum ewigen Frieden« mit dem
»Weltburgerrecht« beschrieben. Vgl. Immanuel Kant »Zum ewigen Frieden«, in: Kurt von Raumer, Hg.,
Ewiger Friede. Friedensrofe und Friedensplane seit der Renaissance, Freiburg/Miinchen 1995, . 433 1.
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Nationalitit und Biirgerschaft ein.*” Konstitutiv wiren dazu zum einen grofiere
innereuropiische Mobilitat und die Entwicklung von Kommunikationszusammen-
hingen in europawciten Offentlichkciten, um, wie Jiirgen Habermas dies ausfiihre,
einc »curopaweite politische Kultur« herauszubilden, die auf einer Ausdifferenzie-
rung der nationalen Kulturen beruht. »Ein europdischer Verfassungspatriotismus
muf, anders als der amerikanische, aus verschiedenen nationalgeschichtlich impra-
gnierten Deutungen derselben universalistischen Rechesprinzipien zusammenwach-
sen.« (Habermas 1992: 651). Zum anderen scheint mir ein Gedanke wichtig, den Seyla
Benhabib mit dem Begriff der »enlarged mentality«, der »erweiterten Denkungsart«
(vgl. Kant; Hannah Arendt), bezeichnet hat.”® Diescs schlieft die Fihigkeit cin, den
Standpunkt des/der anderen einzunehmen, Konflikte auszuhandeln und eigene Uber-
zeugungen vom Standpunkt universalistischer Grundsatze zu reflektieren. Diese
erweiterte Denkungsart ist die sine gua non der demokratischen Biirgerschaft (Ben-
habib 1997:30). Daher bedarf ein demokratisch fundiertes Europa-Konzept der
Entfaltung breiterer politischer Diskurse im Hinblick auf die Vielschichrigkeit poli-
tischer Bezugsebenen. Nur so kann die Qualirat des Politischen, die nach Benhabib
darin besteht, Denkhorizonte zu 8ffnen, cntfaltet werden.

Die Diskussion iiber die Weiterentwicklung der Biirgerschaftskonzepte ist angesichrs
der Entgrenzung des klassischen, nationalstaatlichen Modells keineswegs abgeschlos-
sen. Im Gegenteil: Das Modell der aktiven Burgerschaft fur Europa, d. h. einer nichtim
klassischen Sinne auf die Nationalstaaten begrenzeen Biirgerschaft, bedarf - wie bereits
erwihnt — einer breiteren 6ffentlichen Diskussion, in der der europiische Biirger-
rechtsgedanke und die Weiterentwicklung einer europaischen Identitdt zentrale Be-
zugspunkte bilden. In der gegenwirtigen politischen Auseinandersetzung um ein
burgernahes Europa wird dabet hiufig auf die — im Kern sinnvolle — Verankerung
von Sozialrechten auf der europiischen Ebene verwicsen (vgl. Mechan 1993). Auch die
Weiterentwicklung des aktiven und passiven Wahlrechts, das auf kommunaler Ebene
bereits cingefthrt wurde, sowie der progressive Ausbau der Kontroll- und Mitspra-
cherechte des Europiischen Parlaments gegeniiber der Kommission wiirden cine
weitere Stirkung des Blirgerrechtsgedankens bedeuten. Diese Schritte reichen aller-
dings nicht aus, um die politische Akzeptanz der EU signifikant zu erhéhen. Euro-
piische Idenutdt und nachhaltige Unterstitzung der EU sind vielmehr ohne eine
grofere Transparenz politischer Entscheidungen im Rahmen einer europiischen Of-
fentlichkeit nicht herzustellen. Konzeptionell ist dabei zunichst an eine europiische
Verfassung zu denken, dic einen Mindeststandard an grundlegenden Freiheits- und
Biirgerrechten festschreiben und als politisches Grundlagendokument gelten kénnte,
das neben die tberfrachteten und in entpersonalisiert-burokratischer Sprache verfaft-
ten Vertragswerke der Union treten wiirde. Letzrere haben die mentale Distanz zur
Unioneher vertieft, ein Problem, das inden Europa-kritischen Lindern wie Dinemark
schon frither moniert worden war. So war bereits im Vorfeld zur Maastricht-Nach-
folgekonferenz in Amsterdam richtig gefordert worden, den Unionsvertrag zu ent-

27 In den Worten von Jlirgen Habermas: »Die eigene Tradition mufl aus einer an den Perspektiven der
anderen relativierten Sicht so angeeignet werden, dafl sie in eine Ubernational geteilte westeuropiische
Verfassungskultur cingebracht werden kann. Es bleibt daber: Die demokratische Staatsburgerschaft
braucht nicht in der nationalen Identitdt eines Volkes verwurzelt zu sein; unangeschen der Vielfalt
verschiedener kultureiler Lebensformen verlangt sie aber die Sozialisation aller Staatsburger in ciner
gemeinsamen politischen Kulwre (Habermas 1992: 643). Der »curopiische Verfassungspatriousmus«
bedarf eines hohen Mafles an intersubjektiver, transnationaler Kommunikation. = Habermas sieht in der
Weiterentwicklung des Foderalismus (» Bundesstaat«) eine Vorausserzung der demokratischen Integration
Europas. Dabei verweist erauch explizit auf die Konkordanzdemokratie der Schweiz (vgl. Habermas 1992
und 1998).

Ich danke Gert Schafer fiir die Erlauterungen zur theoriegeschichtlichen Einordnung des Begriffs der
scrweiterten Denkungsarte.
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schlacken und zu verschlanken. »The 1996 Conference should result in a simpler
Treaty« hatte die Reflexionsgruppe in der Vorbereitung zur Konferenz gefordert.
Erstmir einer europaischen Verfassung wire die Europiische Union zudem als eigene
Rechrspersonlichkeir konstituiert. Ohne cine einfache und klare EU-Verfassung wer-
den EU-Btrgerinnen und Blirger weder die raison d’ctre der europaischen Gemein-
schaft nachvollziehen, noch sich mit der Union identifizieren kdnnen.

Als zentral muf} dariiber hinaus auch dic politische Offnung der Institutionen gelten.
Bislang bleibt der Offentlichkeit namlich verborgen, mit welchen Argumenten und
mit welchen Mehrheiten eine Entscheidung im Europaischen Rat, dem dominanten
Legislativorgan der Union, zustande kommy; die Minister aus den finfzehn Mit-
gliedsstaaten tagen nicht-dffentlich, und es besteht keine Pflicht, Ratsdokumente,
Verhandlungsprotokolle und das Abstimmungsverhalten der Delegationen publik zu
machen. Diese Praxis der » Geheimniskrimerei«, die dem Gedanken eincs demokra-
tischen Biirger-Europa zuwiderliuft, entziche politische Entscheidungen der ffent-
lichen Konrtrolle. Andere EU-Linder, wie beispielsweise Schweden, befirworten
daher bereits seit einiger Zeit cinc deutliche Lockerung der restriktiven Informa-
tionspolitik. Mit einer solchen Praxisanderung, die noch nicht cinmal eine Vertrags-
anderung voraussetzen wirde, konnte sicher eine groflere Biirgerndhe erreicht wer-
den. Im Kern werden damit politische und institutionelle Voraussetzungen geschaf-
fen, damirt sich die europiische Biirgerschaft als aktives Verhaltnis zur politischen
Gemeinschafr entwickelt. Nur so kann auch eine kritische Gegendffentlichkeir ent-
stehen, die dem post-nationalen Europa gut ansteht.
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