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1. Einleitung

Die Weiterentwicklung der politischen Ordnung der EU wird derzeit in drei
unterschiedlichen Dimensionen diskutiert: a) der Vertiefung der politischen
Integration; b) der Demokratisierung der EU-Institutionen; und c) der Er-
weiterung. Es laufen also drei Prozesse gleichzeitig ab, die die Struktur der
EU und ihre Polity nachhaltig bestimmen werden. Die Zielpunkte sind dabei
offensichtlich: eine weiterentwickelte EU soll gekennzeichnet sein durch
mehr Mitglieder, mehr Kompetenzen und mehr Demokratie, ob jedoch alles
zugleich gewiinscht wird oder nicht und wenn, in welchem Ausmal3, hangt
von den jeweiligen Positionen ab. Alle drei Probleme oder Zielperspektiven
sind interdependent, weil sie unmittelbaren Einfluss auf die Zukunft der EU
Polity haben werden: Vertiefung bezieht sich auf die politische Kompetenz
der Polity, Demokratisierung auf die Kontrollstrukturen der Polity und Er-
weiterung auf den Umfang der Polity. Die aktuelle Diskussion z.B. im und
zum sogenannten Verfassungskonvent richtet sich vorwiegend auf den De-
mokratie- oder auch Kontrollaspekt. Das ist zwar auch systematisch be-
grindbar, hat seine Ursache aber wohl vor allem darin, dass mit der fort-
schreitenden Vertiefung der Integration, also der faktischen autoritativen
Kompetenz der EU, sich die Frage der demokratischen Legitimitét und Legi-
timation der politischen Ordnung nicht mehr abweisen l&sst. Die Diskussio-
nen um ein sogenanntes demokratisches Defizit zeigen dies ebenso wie die
Erosion des permissiven Konsensus und damit die Abnahme der Legitimitéat,
also den Stand der jeweiligen Anerkennung einer Ordnung. Angesichts des
alenthalben konstatierten Riickgangs politischer Unterstiitzung (Eichenberg
und Dalton 1993; Eichenberg 1998) und eines demokratischen Defizits liegt
hier auch der Schwerpunkt der aktuellen Diskussion, insbesondere im Zu-
sammenhang mit dem EU-Konvent und seinen Aufgaben (vgl. Fischer und
Giering 2001).

Bel dieser Aufgabenstellung setzt die hier gestellte Frage an. Welche Vor-
stellung von zukiinftiger politischer Ordnung haben die gewahiten politischen
Reprasentanten der Vélker in Europa? Auf der Basis von Befragungen von
Parlamentariern nationaler Parlamente aus elf Mitgliedstaaten sowie einer



Befragung der Europaparlamentarier aller funfzehn 15 Mitgliedstaaten
(Kurzdokumentation der Studie s. Anhang 1) werden die Préferenzen fur die
demokratische (Kontroll-)  Struktur einer EU-polity, die Policy-
Kompetenzverteilung zwischen nationaler und européischer Ebene und fir
institutionelle Reformen untersucht. Hinter diesem Dreischritt steckt eine
einfache Hypothese: die des abnehmenden Konflikt- bzw. zunehmenden
Konsenspotentials mit abnehmendem Generalisierungsgrad institutionel ler
Regelung: von Fragen der generellen Machtverteilung (Ordnung) Uber die
Kompetenzverteilung in spezifischen Politikbereichen zur relativ konkreten
Reform von Einzelingtituten. Die Frage nach Konsens und Konflikt 1&sst sich
vor dem Hintergrund, dass Entscheidungen konstitutioneller Angelegenheiten
ohne Konsens wenig wahrscheinlich oder zumindest doch nicht durchsetzbar
sind, mit der Frage verbinden, wie wahrscheinlich es ist, dass ein européi-
scher Verfassungsentwurf, der Festlegungen auf demokratische Verfahren
und Kontrollstrukturen enthalt, erfolgreich sein kann und wenn nicht, welche
Chancen in der Politik des sich faktenschaffenden ,, Durchwurstelns® liegen.

Im folgenden wird kurz und generell der Problemrahmen des hisherigen
institutionellen europdischen Integrationsprozesses angerissen und sich dar-
aus ergebende prinzipielle Optionen zur Ldsung des demokratischen Defizits
angesprochen. Sodann werden im Anschluss an die aktuelle Diskussion un-
terschiedliche Ansétze zur Konzeptualisierung von politischer Ordnung dis-
kutiert und ein Messkonzept operationalisiert. Die empirische Analyse
schliefdlich richtet sich in drei Dimensionen - Ordnung, Kompetenzvertei-
lung, ingtitutionelle Reform - auf die Bestimmung politischer Positionen
unterschiedlicher Lander, parlamentarischer Ebenen und parteipolitischer
Ausrichtung. In einem letzten Schritt wird vergleichend analysiert, wie stark
Konsens und Dissens zwischen Nationen, zwischen parlamentarischen Ebe-
nen gleicher Nationen und zwischen Parteifamilien sind und damit die
Hypothese zunehmenden Konsenspotentials bei abnehmender Generalisie-
rung der Regelungen gepriift.

2. Das doppelte demokr atische Defizit

Demokratische Legitimitét entsteht aus und ruht auf zwei Grundséulen: der
effektiven Politikrealisierung einerseits, politischer Représentation und Be-
teiligung andererseits. Demokratie als Ideal kombiniert die beiden Kriterien
Regieren und Reprasentation — governance und representation (Katz 1997).
Es gibt wohl einen unvermeidlichen Zielkonflikt zwischen den beiden Ele-
menten, government for und government of the people (Abraham Lincoln),
wie Shepsle (1988) betont. Damit aber ergibt sich auch ein Zielkonflikt zwi-



schen der Maximierung von Legitimitdt durch effektives Regieren (output-
Legitimitdt) und Legitimitét durch demokratische Verfahren und Beteiligung
(input-L egitimitét).

Die Geschichte und Entwicklung der européischen Integration hat in diesem
Zielkonflikt zu einer spezifischen Ausrichtung gefiihrt, die einen Teil des
demokratischen Defizits umfasst. Européische Integration war zunachst lange
Zeit wirtschaftliche Integration, also Liberalisierung der Mérkte und insofern
eine frihe Antwort auf die Internationalisierung der Wirtschaft einerseits —
heute als Globalisierung bezeichnet -, war aber andererseits nicht nur Ant-
wort, sondern auch verstérkender Faktor dieses Prozesses. Die weitere Folge
war ein politischer Integrationsprozess, der der territorialen Ausweitung der
Maérkte die territoriale Ausweitung der Staatlichkeit beiseite stellte, einerseits
um 6konomische Deregulierung mit entsprechenden allgemein verbindlichen
Entscheidungen auch autoritativ sanktionieren zu kénnen, andererseits um
ungewlinschte Nebenfolgen des Marktes sowohl im dkonomischen wie im
sozialen Bereich abfangen zu kénnen. Insofern ist die europdische Situation
durch ein Dilemma gekennzeichnet: die Politik wirtschaftlicher Integration
hat den Wettbewerb zwischen nationalen Volkswirtschaften durch Liberali-
serung der Mérkte mit der Konsequenz verschérft, dass nationalstaatliche
Politik die autonome Kapazitét verloren hat, die Folgen wirtschaftliche wie
sozial zu bearbeiten (die Debatte zur Wettbewerbsfahigkeit und den damit
verbundenen Beschrankungen fir nationalstaatliche Politik sind hierfir ein
gutes Beispiel). Die Kompetenzsteigerung der européischen Ebene hat diese
schwindende Kapazitét des Nationalstaats zumindest teilweise aufgefangen.
Problematisch ist dabel allerdings, dass die Kompetenzsteigerung, die der
Verstérkung effektiven Regierens - also government for the people - nicht
von einer Verstérkung von Reprasentation und Beteiligung — government of
the people - in gleichem Umfang begleitet worden ist. Schwindende output-
Legitimitdt des Nationalstaates durch seine Einbuf?e an politischer Hand-
lungsfahigkeit bei relativ konstanten input-Strukturen demokratischer Repré-
sentation einerseits, steigende Politikkapazitéten der européischen Ebene bei
nur makig mitwachsenden input-Strukturen kennzeichnen die politische In-
tegration Europas (s. Schaubild 1).

Diesen Aspekt hat Scharpf (1996) besonders betont und darauf verwiesen,
dass das Demokratiedefizit eben nicht nur das Defizit der Européischen Uni-
on ist, sondern auch das der Nationalstaaten. Das Verhdltnis von input- und
output-L egitimitét, von governance und representation ist auf beiden Ebenen
nicht mehr in Balance.



Schaubild 1:  Das doppelte demokratische Defizit durch Wandel der Kom-
petenzverteilung zwischen National staaten und EU
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Nationale Input-Legitimation: voll parlamentarisch, im wesentlichen unveréndert. EU Input-
Legitimation: 1979 erste Direktwahlen zum EP; 1987 EP Kooperationsverfahren; 1993 Mitent-
scheidungsverfahren; Output Legitimation: Schézungen auf Basis der Veranderung der Kom-
petenzverteilung zwischen nationaler und EU-Ebene; Kompetenzwerte von Lindberg und
Scheingold (1970) fur 1950-68; bearbeitet von Schmitter (1996) bis 1992 sowie Marks und
Hooghe (2000) bis 2000, Werte von 1 (nationale Kompetenz) bis 5 (volle EU-Kompetenz)
reskaliert auf 10.

Prinzipiell bieten sich drei Mdglichkeiten an, die Balance mindestens auf
einer der Ebenen wieder herzustellen: a) die autonomen Entscheidungsmag-
lichkeiten der européischen Ebene werden zurtickgenommen und wieder an
die national staatliche Ebene gekoppelt; b) die demokratischen Verfahren und
Ingtitutionen auf der EU-Ebene werden so weit gestarkt, dass es zu einem
Nationalstaaten eher entsprechenden Verhdltnis von output- und input-
Legitimitdt kommt; c) Kompetenzverteilung und Entscheidungsmacht beider
Ebenen werden so aufeinander bezogen und abgestimmt, dass die relativen



Gleichgewichte von governance und representation auf beiden Ebenen her-
gestellt werden. Diese Optionen entsprechen den Ordnungsmodellen Intergo-
vernmentalismus, EU-Parlamentarisierung und M ehrebenenmodell.

Aus den Optionen ergibt sich aber auch, dass in der bisherigen Diskussion
Uber die Entwicklung der politischen Ordnung in der EU, die sich stark am
Begriff der Vertiefung festmachte, die notwendigen L&sungsperspektiven
verfehlt. Sieist im wesentlichen durch die funktionalistische Integrationsthe-
orie gepragt, die auf die Erweiterung der Politikkapazitéten der supranatio-
nalen Ebene abstellt, aufgrund der Leistungen spill-over-Effekte nicht zuletzt
im Bezug auf die Akzeptanz erwartet und damit kein demokratisches (Kon-
troll-) Problem wahrnehmen kann (Hoffmann 1966; Moravczik 1993). Die
Argumente von Scharpf (1996) machen ebenso wie die jungste Diskussion
Uber multi-level governance (Hooghe und Marks 2001) deutlich, dass Europa
nicht vor allem ein Problem der Politikkapazitdten, sondern ein demokrati-
sches Kontrollproblem hat.

3. Ordnungsvor stellungen: Konzepte und Operationalisierung
3.1 Konzepte

Diedrel sich aus dem Befund und den Optionen ergebenden Konzepte politi-
scher Ordnung — Intergovernmentalismus, Parlamentarismus, Mehrebenen-
modell — stellen auf unterschiedliche Verteilungen von demokratischer Kon-
trollmacht ab. In jeder dieser Ordnungen kann das, was es zu kontrollieren
gilt, variieren. Ordnungsmodelle bertihren die Frage des Umfangs der Auto-
ritét zur Erzeugung kollektiv verbindlicher Entscheidungen nicht unmittelbar.

Im Intergovernmentalismus sind Nationalstaaten — vertreten durch ihre Re-
gierungen — digjenigen, die letztentscheidend Uber Politiken bestimmen.
Supranational e Institutionen erhalten aufgrund gemeinsamer Vereinbarungen
ein begrenztes Mal3 an Kompetenzen um spezifische Politikziele zu verfol-
gen. Supranational verbindliche Entscheidungen kénnen nur durch gemein-
same Entscheidungen von Regierungen zustande kommen. Die (aleinige)
Legidlative in einem solchen Modell ist die Versasmmlung der Vertreter nati-
onaler Regierungen. Die demokratische Legitimation speist sich dabei aus
der (fingierten) Mehrheitsregel der Mehrheitsunterstiitzung jedes einzelnen
Volkes — Calhouns Theorie der concurrent majorities einer konftderalen
Ordnung (Calhoun 1943). An supranationale Agenturen wird exekutive
Kompetenz weitergegeben. In der EU entsprechen in einem solchen Modell
der Legislative der Ministerrat, der Exekutive die Européische Kommission.



In einem solchen Modell ist der demokratischen Kontrolle voll Rechnung
getragen: nationale Regierungen sind Uber die nationalen Parlamente durch
ihre nationalen Elektorate legitimiert, der Ministerrat durch die Regierungen,
die Kommission durch den Ministerrat. Da die Politikkapazitdt der supranati-
onalen Ebene unmittelbar von der nationalen Ebene abhangig ist, bzw. durch
sie kreiert wird, gabe es den Widerspruch zwischen input- und output-
Legitimitat weder auf der nationalen noch der EU-Ebene. Essentiell dafr,
dass diese Legitimationskette gilt, ist allerdings die angesprochene Mehr-
heitsregel: sie lauft faktisch auf Konsensentscheidungen hinaus: fehlt in ei-
nem der Mitglieder der Konféderation die Mehrheitsunterstiitzung fir eine
bestimmte Entscheidung, dirfte sie auch nicht von der nationalen Regierung
getragen werden. Dann aber ist die Mehrheitsregel nicht erflllt, die Entschei-
dung kommt nicht zustande. In einer Reihe von Politikfeldern — Binnenmarkt
und Handel, Forschungspolitik, Umweltschutz — gilt hingegen inzwischen die
qualifizierte Mehrheits- und nicht mehr die Einstimmigkeitsregel. Entgegen
der Position mancher (vgl. Moravcsik 1993) kann politische Legitimitét sich
in der EU nicht mehr auf Intergovernmentalismus begriinden.

Das zweite Ordnungsmodell, EU-Parlamentarismus, geht davon aus, dass die
Legitimitdt der EU-Politik sich aus einer vollsténdigen parlamentarischen
Kontrolle ergeben mul3. Das Parlament wére — wie im Nationalstaat, alleini-
ger Gesetzgeber, es wirde die Exekutive bestimmen und kontrollieren. In der
foderalen Variante wére ihm eine Landerkammer zur Seite gestellt ( denkbar
wére aber auch eine présidentielle Variante; vgl. Katz und Wessels 1999:
240ff.). Die entsprechenden Institutionen sind das Européische Parlament,
die Kommission als durch das Parlament bestimmte und kontrollierte Exeku-
tive, der Ministerrat ggf. die Landerkammer. Diese Option hétte nur das de-
mokratische Defizit auf EU-Ebene geldst — der Nationalstaat wirde nach wie
vor unter dem Widerspruch gut ausgebauter Verfahren und Strukturen fir
Repréasentation und Beteiligung bel gleichzeitig abnehmender Politikkapazi-
tét leiden. Die Legitimationskette verliefe direkt vom Souverdn zum Parla-
ment, dieses wirde exekutives Handeln kontrollieren und direkt legitimierter
(alleiniger) Gesetzgeber sein. Auch diesem Modell entspricht die Realitét
trotz der Existenz der erforderlichen Institutionen nicht. Wie beim Intergo-
vernmentalismus dem Ministerrat, fehlt dem EU-Parlamentarismus-Modell in
der Redlitét die aleinige Gesetzgebungskompetenz. Zwar haben die Einfiih-
rung des Kooperationsverfahrens 1987 und des Mitentscheidungsverfahrens
1993 die legidative Kompetenz gestérkt — alleiniger Gesetzgeber, und vor
allem Initiator ist das EP damit aber nicht.



Die dritte Option in der Diskussion ist das Mehrebenenmodell. Nach diesem
Modell werden Kontroll- und Entscheidungsmacht von Institutionen und
Akteuren der nationalen und européischen Ebene geteilt. Nationale wie sup-
ranationale Institutionen haben jeweils einen eigenen und unabhangigen
Einfluss auf Entscheidungen (Hooghe und Marks 2001: Kp. 1). Ingtitutio-
nentechnisch ist dies ein Modell mit ausschliefdlicher, gemeinsamer und kon-
kurrierender Gesetzgebung, mit Kompetenzkatalogen — derzeit sehr umstrit-
ten debattiert. Gesetzgebungskompetenzen mifiten in einem solchen Modell
klar definiert sein, Parlamente auf beiden Ebenen tber die (ausschliefidliche
oder gemeinsame) Gesetzgebungsmacht verfiigen und Regierungen bestellen
und kontrollieren. Bisher ist das Mehrebenenmodell als demokratische Kon-
trollstruktur meines Wissens noch nicht vollstéandig durchbuchstabiert wor-
den. Bisher macht die Diskussion eher den Eindruck, die Realité oder zu-
kiinftige Realitét der EU begrifflich fassbar zu machen.

3.2 Operationalisierung von Ordnungsvorstellungen

Die (gangigen) Ordnungsvorstellungen stellen auf jeweils unterschiedliche
Modi und Verfahren der Legitimation ab. Zu berticksichtigende Akteure oder
Ingtitutionen in allen Modellen — ob im Sinne der Zuweisung oder der Ab-
sprache von Kontroll- und Entscheidungsmacht — sind nationale Parlamente,
nationale Regierungen, der Ministerrat, das Européische Parlament und die
Européi sche Kommission.

Zu beachten ist, dass es hierbel nicht so sehr darum geht, was inhaltlich kon-
trolliert wird, sondern wer durch wen kontrolliert wird. Vertiefung im Sinne
der sachlichen Kompetenzzuweisung und Demokratisierung als Kontroll-
strukturen sind analytisch und konzeptionell also zu trennen, wenn Vorstel-
lungen und Konzepte zur politischen Ordnung untersucht werden sollen. In
beiden Féllen wird von Macht- oder Autoritétsverteilung gesprochen, aber in
sehr unterschiedlicher Weise. Hooghe und Marks (2001: 5) haben auf die
separat zu haltenden Aspekte hingewiesen: "power conceived as the abilility
to achieve desired outcomes entails power over nature in the broadest sense
... But it does confuse two things that are sensibly regarded as seperate: who
controls whom, and the ability of actors to achieve their goals." Wenn also
zwischen Kompetenz im Sinne der Mittel, etwas erreichen zu kdnnen und der
Kontrolle (dieser Kompetenzen) zu unterscheiden ist, miissen diese beiden
Dimensionen auch bezogen auf die Analyse der Einstellungen zur politischen
Ordnung getrennt gehalten werden.



Dementsprechend muf3 auch eine empirische Bestimmung von Ordnungsvor-
stellungen mittels Umfragen Indikatoren heranziehen, die auf die Kontroll-
struktur zwischen Ingtitutionen abstellen. Es werden daher finf Skalen he-
rangezogen, die fir die finf zentralen Institutionen - das EP, die Kommissi-
on, den Ministerrat, die nationalen Regierungen und die nationalen Parla-
mente - den von Europaabgeordneten und Mitgliedern nationaler Parlamente
gewiinschten Einfluss im politischen Entscheidungsprozess der EU messen.

Tabelle1l:  Clusteranalyse Ordnung auf der Basis gewinschter
Machtverteilungen

Gewtinschte Entschei dungsmacht fir: (N)
(1 sehr wenig; 11 sehr viel):
Cluster EP Kom- Mini- Nat. Nation.
mis- sterrat Regie-  Parla
siom rungen  mente
Parlamentarisierung der 474
EU 95 85 81 54 53 291%
"Parlamenteordnung” 7.3 44 4,3 51 6,6 1(1J78§%
Mehrebenensystem 656
(Machtgleichgewicht) 9.7 88 9.3 8.9 89  403%
Intergovernmentalismus 47 6,2 9,2 93 84 1828%%

Resultat nach 6 Iterationen; wegen fehlender Werte nicht klassifiziert: 98 Befragte.
Frageformulierung: "Und wieviel Einfluss sollten Ihrer Meinung nach folgende Institutionen auf
die Entscheidungsprozesse in der Européischen Union haben?!

Anhand der Anworten auf diese finf Skalen wurde eine Clusteranalyse
durchgefiihrt, um die Muster gewilinschter Machtverteilung zwischen den
Ingtitutionen zu identifizieren. Die Analyse ergab insgesamt vier Cluster, von
denen drei sich mit den angesprochenen Ordnungsmodellen Intergovern-
mentalismus, EU-Parlamentarisierung und Mehrebenenmodell in Einklang
bringen lassen, ein vierter eine andere Option charakterisiert, alerdings
quantitativ auch am wenigsten Bedeutung hat. Die identifizierten Cluster
lassen sich aufgrund der jeweiligen Verteilung der Werte der Entschei-
dungsmacht fur jede der funf Institutionen wie folgt charakterisieren (s. Ta-
belle 1):

- Intergovernmentalismus (19,8 %): lediglich der Ministerrat, nationale
Regierungen und nationale Parlamente sollen im nennenswerten Umfang
Uber Entscheidungsmacht verfugen.

- Parlamentarisierung der EU (29,1 %): fur das EP wird die grofite Ent-
scheidungsmacht gewiinscht, etwas weniger fir die beiden anderen euro-



péischen Ingtitutionen Kommission und Ministerrat, nationale Institutio-
nen sollen verglei chswei se wenig Entscheidungsmacht erhalten;

- Mehrebenensystem (Machtgleichgewicht) (40,3 %): Allen Institutionen
soll in etwa die gleiche Entscheidungsmacht zukommen.

- Parlamenteordnung (10,8 %): ein zu den anderen Clustern relativ kleiner
Teil der Abgeordneten méchte, wenn Uberhaupt, dem Europaparlament
und den nationalen Parlamenten gegeniiber den anderen Institutionen ei-
nen starkeren Entschei dungseinfluss zubilligen.

Diese Ergebnisse verweisen darauf, dass es ein einhellig von den Parlamenta-
riern der elf untersuchten nationalen Parlamente und den Europaabgeordne-
ten favorisiertes Ordnungsmodell nicht gibt. Nicht einmal eine absolute
Mehrheit erzielt eine der Optionen. Das macht es unwahrscheinlich, dass die
Verteilung der Préferenzen fir eines dieser Modelle so ausféllt, dass es in
alen untersuchten Mitgliedstaaten zumindest mit der relativen Mehrheit
rechnen kann.

4, Konsens und Konflikt Gber die zukinftige Ordnung der EU
4.1 Ordnungsvorstellungen

Das Ergebnis der Clusteranalyse verwundert deshalb nicht, weil die Frage
politischer Ordnung und ihrer Veranderung sicherlich eine der komplizier-
testen Fragen européischer Integration ist. Es gibt wohl kaum einen Aspekt
der EU-Entwicklung, bei dem der Konsensbedarf so grof3 und die Konsens-
generierung so schwierig ist, wie in der Frage der zukinftigen politischen
Ordnung. Immerhin geht es um Machtfragen ebenso wie um unterschiedliche
normative Konzeptionen von Demokratie. Eine politische Ordnung muss
aber anerkennungswiirdig sein, sonst riskiert sie ihre eigene Stabilitét und
maoglicherweise ihre Existenz. Weiler hat dieses Problem mit einer prégnan-
ten Formulierung 1996 so beschrieben: ,,imagine an Anschluss between Ger-
many and Denmark. Try and tell the Danes that they should not worry since
they have full representation in the Bundestag.” (Weiler 1996: 523). Auch
Scharpf betont den Konsensbedarf: ,citizens of those countries whose go-
vernments are outvoted have no reason to consider such decisions as having
democratic legitimation* (Scharpf 1996: 26). Vor diesem Hintergrund ist es
bedeutsam, die Ordnungspréferenzen und ihre Unterschiede sowohl zwischen
Europaparlamentariern und nationalen Abgeordneten als auch zwischen Ab-
geordneten verschiedener Nationen zu betrachten.



4.1.1 Lander und parlamentarische Ebenen

Keines der vier Ordnungsmodelle findet bei den Europaabgeordneten eine
absolute Mehrheit, noch im Nationenmittel bei den Abgeordneten nationaler
Parlamente (s. Tabelle 2, detaillierte Zahlen im Anhang, Tabelle Al). Eine
sehr starke relative Mehrheitsunterstiitzung findet unter den Europaparla-
mentariern die Parlamentarisierungsoption, bei den Mitgliedern nationaler
Parlamente die Mehrebenenoption. Zunéchst verweist dies darauf, dass ein
Konsens Uber die Frage, wie die Machtverteilung zwischen nationaler und
EU-Ebene geregelt werden soll, zwischen diesen beiden Ebenen von Parla-
mentariern nicht existiert.

Bei der Beurteilung des sich hieraus ergebenden Konfliktpotentials kommt es
sehr stark darauf an, wie die beiden Modelle im Verhdltnis zueinander und
im Verhaltnis zur intergovernmentellen Lésung diskutiert werden. Ein fun-
damentaler Unterschied zwischen Parlamentarisierungsldsung und Mehrebe-
nenlésung auf der einen und der intergovernmentellen Ldsung auf der ande-
ren Seite ist sicherlich, dass die ersten beiden supranationale Lésungen im
Gegensatz zur letztgenannten darstellen. Insofern ist auf jeden Fall zwischen
diesen ersten beiden und der intergovernmentellen Lésung ein Inkompatibi-
litétsproblem gegeben.

Parlamentarisierung und Mehrebenenmodell sind unter bestimmten Voraus-
setzungen bedingt kompatibel, je nach dem, in welcher Schltsselrolle der
Ministerrat gesehen wird, der in beiden Modellen eine Rolle spielen soll und
wie die Kontrollkompetenz nationaler Parlamente gegeniiber nationalen Re-
gierungen aussehen kann. Unter bestimmten Umsténden bestehen zwischen
diesen beiden Optionen Vermittlungsmdglichkeiten, wenn im Rahmen der
européischen Parlamentarisierungsoption nationenintern ohne direkte Impli-
kationen fur EU-Entscheidungsmachtverteilung starkere Moglichkeiten ein-
gerdumt werden, von den Parlamenten ausgehend durch die Kontrolle natio-
naler Regierungen die Aktivitdten und Entscheidungen im Ministerrat mitzu-
bestimmen. Allerdings hat eine derartige Lésung eine ingtitutionelle
Schwachstelle, weil sie zwar auf der européischen Ebene supranational de-
mokratisch legitimiert agiert, auf der nationalen Ebene aber auf Elemente des
Intergovernmentalismus zuriickgreifen muss. Diese Schwache wird wohl
partiell auch von den Europaparlamentariern gesehen. Wenn nicht die einfa-
chen Mehrheitsverhdtnisse, sondern das Mittel Uber die im EP vertretenen
Nationenmittel betrachtet wird, hat das Mehrebenenmodell auch unter den
EU-Parlamentariern die relative Mehrheit, wenngleich auch nur sehr knapp
(s. Tabelle Al).
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Tabelle 2:

Ingtitutionelle Ordnungskonzepte - Kompatibilitéten zwischen

Ebenen
Cluster Kompatibilitdt MEP/MNP-
Mehrheiten
Parlamentari-  Parlamentss  Mehrebenen-  Intergovern-
sierung der EU macht System mentalismus
AU MEP Ma.
BE MEP Ma.
BE MNP o relat. Identitét
DE MEP Mag.
FI MEP Plur.
FR MEP Plur. -
FR MNP Pl Identitat
GE MEP Mg. bedingt kom-
GE MNP Plur. patibel
GR MEP Maj. -
GR MNP Ma. Identitat
IR MEP Ma. . .
IR MNP Plur. inkompatibel
IT MEP Mg. bedingt kom-
IT MNP Mg. patibel
LU MEP Ma. ink ibd
LU MNP ident. Plur. ident. Plur. inkompati
NE MEP Ma.
NE MNP o relat. Identitét
PO MEP Plur. .
PO MNP Ma. relat. Identitét
SPMEP Mg. -
SP MNP Ma. Identitét
SW MEP Mg.
oW MNP B relat. denitat
UK MEP Plur.
MEP Plur. bedingt kom-
MNP Plur. patibel
MEP n. Lander 6 0 7 2 13 bedingt
) kompatibel
a3 > g . 2 2 inkompatibel
MNP n. Lan- 2 0 5 (6 Lux.) 2 (3Lux.) 7 (8) bedingt
der 0 0 4 0 kompatibel
-Ma. 2 0 1luw)  2@Lu) 2@ nkom
- Plur. paL.
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Je nachdem, ob die Parlamentarisierungs- und die Mehrebenenoption als
bedingt kompatibel oder nicht kompatibel angesehen werden, ergibt sich ein
schwécherer oder stérkerer Dissens zwischen den Parlamentariern unter-
schiedlicher Lander und Ebenen. Eine genauere Inspektion der Verteilungen
ergibt, dass zwischen parlamentarischen Ebenen, die hier fir elf Lander
verglichen werden kdnnen, nur in drei Landern Identitét in den Mehrheitsop-
tionen fur eine der L&sungen existiert (Frankreich, Griechenland, Spanien), in
weiteren vier Landern absolute und relative Mehrheitspositionen identisch
sind (relative Identitét), in Deutschland und Italien — wenn Parlamentarisie-
rungs- und Mehrebenenlsung so eingeschétzt werden — bedingte Kompati-
bilitdt zwischen den Ebenen existiert, in Irland und Luxemburg die Ord-
nungsoptionen beider Ebenen jedoch inkompatibel sind (Tabelle 2).

Im Landervergleich der Europaabgeordneten sind die Ordnungsoptionen von
Abgeordneten von 13 Landern bedingt kompatibel, in sechsist eine Mehrheit
fur die Parlamentarisierungsiosung, in 7 fur die Mehrebenenoption. EP-
Abgeordnete aus Danemark und Schweden haben hierzu die inkompatible
Préferenz fir eine intergovernmentelle Ordnung. Landerbezogen sind unter
den Abgeordneten der erfassten elf nationalen Parlamente sieben (unter Ein-
schluss von Luxemburg mit identischem Anteil fir die Mehrebenen- und die
intergovernmentelle Lésung acht) bedingt kompatibel, zwei (bzw. drei unter
Einschluss von Luxemburg) sind inkompatibel: Irland und Schweden (Ta
belle 2).

Unter den Europaabgeordneten und den Abgeordneten von elf Mitgliedslan-
dern der EU gibt es also keine einhellige Option flr eine der sich in den Ori-
entierungen der Abgeordneten widerspiegelnden Ordnungsvorstellungen. Je
nach Einschédtzung der Kompatibilitét oder Inkompatibilitét ist das Konflikt-
potential und damit die notwendige zu leistende K onsensfindung gewichtiger
oder weniger gewichtig. Dass es sich bei diesen Differenzen nicht um Be-
langlosigkeiten handelt, zeigt sich, wenn die ersten Verlautbarungen im
Rahmen des EU-Konvents aufmerksam gelesen werden (vgl. Das Parlament,
Nr. 8, 22.2.2002: 18).

4.1.2 Parteifamilien

Neben der Frage der Unterschiede zwischen nationalen Praferenzen fir be-
stimmte Ordnungsmodelle spielen parteipolitische Unterschiede eine grofie
Rolle. Das gilt nicht nur fur die nationale, sondern auch fur die européische
Ebene, wo die Parteigruppierungen im EP inzwischen dhnliche Kohérenz
aufweisen, wie nationale Parteien (Schmitt und Thomassen 1999). In den
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letzten Jahren ist zunehmend der Versuch gemacht worden, die Cleavagethe-
orie fur die Analyse der Spannungdlinien auf européischer Ebene und mit
Bezug auf européische Politik fruchtbar zu machen. Die konstatierten Basis-
konfigurationen differieren im Detail, verweisen aber im Grundsatz auf eine
zweidimensionale Konfliktstruktur, die zum einen gekennzeichnet ist durch
das klassische, aus den Nationalstaaten bekannte sozio-6konomische Links-
Rechts-Cleavage — bei Hooghe und Marks social democracy vs. market libe-
ralism (Hooghe/Marks 1999) — und durch eine zweite Konfliktdimension, die
bei Hix und Lord durch die Pole Integration vs. Souveranitét gekennzeichnet
ist (Hix/Lord 1997: 49ff), bei Hooghe und Marks durch Supranationalismus
vs. Nationalismus. Diese Konfliktlinie ist es, die fur die Frage der zukinfti-
gen politischen Ordnung von offensichtlicher Bedeutung ist. Von besonde-
rem Interesse ist dabei, ob diese Konfliktlinie auch auf der nationalen Ebene
exigtiert.

Hinsichtlich der Frage, wo sich politische Parteien bzw. unterschiedliche
ideologische Positionen in diesem zweidimensionalen Raum der Cleavages
verorten lassen, besteht aber keine vollstandige Einigkeit. Nach Hix und Lord
nehmen die Sozialdemokraten, Liberalen, Christdemokraten und Konservati-
ven Positionen ein, die sich relativ @&nlich und moderat pro-Integration sind.
In der Integration-Souverdnitdtsdimension stehen sie nicht im Wettbewerb.
Nur die extreme Linke und die Griinen auf der einen und die extreme Rechte
auf der anderen Seite nehmen anti-Integrationspositionen ein (Hix/Lord
1997: 50). Hooghe und Marks kommen hingegen zu der Schlussfolgerung,
dass das von ihnen so bezeichnete neoliberale Projekt die Starkung der
Maérkte und die Schwachung der Regulation beinhaltet, wahrend das sozial-
demokratische Modell auf eine liberale Demokratie abzielt, die der Regulie-
rung der Méarkte und der Umverteilung fahig ist. Soweit und insofern dies
nicht mehr im Rahmen national staatlicher Politik zu gewahrleisten ist, ergibt
sich als sozialdemokratische Option ein regulierter européischer Kapitalis-
mus. Zentral fir dieses politische Projekt ist aber die Demokratisierung der
EU (Hooghe/Marks 1999; 2001: Kap. 10). Ausgehend von diesen unter-
schiedlichen Analyseergebnissen kénnen zwei Erwartungen, die einander
partiell widersprechen, formuliert werden: a) im Anschluss an Hix und Lord
verteilen sich die Ordnungspréferenzen fir eine Demokratisierung der EU im
Sinne des ideol ogischen Links-Rechts-Spektrums umgekehrt U-férmig; b) im
Anschluss an Hooghe und Marks verteilen sie sich positiv im Linken, negativ
im rechten Spektrum.
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Tabelle2:  Verteilung der Ordnungspréferenzen in den Parteifamilien in Europa
GUE/ PSE/  V/Grine ARE/ EDN/ ELDR/ PPE/ UPE/
Rad.L  Sozial. Region. Nation. Liberae Chr. Kons.
Cluster: % % % % % % % %
Parlamentarisierung MEP 15 44 42 78 0 48 49 35
MNP 17 29 43 20 0 28 26 16
Parlamente-Ordng. MEP 10 4 25 0 0 8 8 6
MNP 29 13 21 50 0 9 7 9
MEP 40 43 25 22 0 35 34 41
Mefrebene MNP 26 43 26 30 0 45 45 35
Intergovernmen. MEP 35 8 8 0 100 10 9 18
MNP 29 16 9 0 100 18 22 40
N MEP =100% 20 95 12 9 6 40 89 17
N MNP=100% 42 467 53 10 7 174 377 152

Parteifamilien nach Links-Rechts-Selbsteinstufung der Abgeordneten von Links nach Rechts geordnet.

MEP: Mitglieder des Européischen Parlaments

MNP: Mitglieder nationaler Parlamente
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Werden die Ordnungspréferenzen der Parlamentarier gemal3 ihrer Zugehorig-
keit zu den Einstellungsclustern betrachtet, ist ein Muster entsprechend einer
der beiden Hypothesen zunéchst nicht unmittelbar erkennbar. Zum einen gibt
es betrachtliche Unterschiede zwischen den Abgeordneten der selben Partei-
familie unterschiedlicher parlamentarischer Ebene, zum anderen ist eine
Links-Rechts-Ordnung der Praferenzen oder eine entsprechende umgekehrte
U-férmige Verteilung nicht ohne weiteres erkennbar (s. Tabelle 3). Die von
Hix und Lord festgestellte Ahnlichkeit der Positionen von Sozialdemokraten,
Liberalen, Christdemokraten und Konservativen bestétigt sich weitgehend,
alerdings sind auch hier auch zwischen Parlamentariern gleicher Ebene die
Préferenzen im wesentlichen auf die beiden Optionen Européisierung und
Mehrebenenlsung relativ gleichméaliig verteilt und damit auch innerhalb der
Parteien nur begrenzt kompatible Optionen in Konkurrenz.

Auch innerparteilich weist also weder auf einer der parlamentarischen Ebe-
nen noch zwischen ihnen wenig auf Konsenspositionen hin. Nur unter der
Annahme bedingter Kompatibilitdt von EU-Parlamentarisierung und Mehr-
ebenenmodell existiert ein mogliches Potential fir Konsens oder zumindest
doch 2/3 bis 3/4 Mehrheiten. So bei den Sozialdemokraten, den Griinen, den
Liberalen und den Christdemokraten auf beiden parlamentarischen Ebenen.
Die zentrale Frage dabei ist jedoch, wie ein geeigneter Konsens fur die Ein-
beziehung der nationalen Ebene im Parlamentarisierungsmodell gefunden
werden kann. Die EU-Parlamentarisierung wird entsprechend weniger von
den Parteien auf der nationalen Ebene unterstiitzt.

4.2 Policy-K ompetenzverteilung und institutionelle Reformen

Generelle Vorstellungen Uber die politische Ordnung der EU im Sinne der
Machtverteilung zwischen Ebenen und Institutionen miissen auf einer insti-
tutionellen Ebene konkretisierbar sein. Institutionen miissen so gestaltet wer-
den kénnen, dass sie mit den Ordnungspréferenzen kompatibel sind. Nun ist
Institutionbuilding nicht nur ein voluntaristischer Akt. Er ist komplex, zumal,
wenn bereits Institutionen existieren, die veréndert oder in die neue Instituti-
onen eingepasst werden sollen. Mit einer Befragung kénnen naturgeméaf3 nur
begrenzte und relativ allgemeine Fragen zu der Ausgestaltung von Institutio-
nen gestellt und dementsprechend analysiert werden. Insofern kann auch nur
rudimentdr etwas Uber den gewilnschten Institutionen(um-)bau ausgesagt
werden. Die ingtitutionenstrategische Bedeutung der Einstellungen ergibt sich
daraus, ob ingtitutionelle Reformen angestrebt werden, die in der einen oder
anderen Form Anderungen implementieren, die fir die zukiinftige Ordnung
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von Bedeutung und gegebenenfalls konkrete Elemente oder Vorwegnahmen
umfassender Transformationen der politischen Ordnung insgesamt darstellen.
Aus dieser Moglichkeit bezieht die These von einer htheren Konsensfahig-
keit konkreter institutioneller Reformen im Unterschied zu umfassenden
Verfassungsentwiirfen oder Ordnungsmodellen ihre Relevanz.

Mit den begrenzten zur Verfligung stehenden Instrumenten kénnen die fol-
genden Aspekte untersucht werden: die politikbereichsspezifische Kompe-
tenzteilung zwischen nationaler und européischer Ebene fir 17 Politikfelder,
sowie vier konkrete ingtitutionelle Mal3nahmen, die unter anderem das Kon-
trollgefiige der EU berthren - die Entscheidungsregel im Ministerrat, die
Wahl der EU-Kommission durch das EP, die Verbindlichkeit von EU-
Ministern in alen nationalen Kabinetten, die Offentlichkeit der Diskussion
Uber Gesetzgebungsvorschldge im Ministerrat, sowie das bindende parla-
mentarische Mandat fir die Minister im Ministerrat.

Die Frage der Verteilung der Entscheidungskompetenzen fir verschiedene
Politikbereiche und deren Festlegung ist derzeit ein stark diskutierter Ge-
genstand auch im Zusammenhang mit den durch den EU-Konvent vorzube-
reitenden Reformen. In der Diskussion sind Kompetenzkataloge mit klarer
und dauerhafter Abgrenzung, die auf der Basis allgemeinerer Kategorisierun-
gen von Regelungstypen nach konstitutionellem Bereich und Politiken in
auschliefdlicher oder gemeinsamer Verantwortung von EU und National staa-
ten Zuordnungen im Sinne des acquis communautaire zu treffen (z.B. Fischer
und Giering 2001). Umstritten ist die Frage, ob Uberhaupt etwas fixiert wer-
den solle - also Verantwortlichkeiten quasi-konstitutionell festgelegt werden -
oder esbel einer flexiblen Situation mit der Option der Weiterentwicklung im
Zuge weiterer politischer Integration bleiben soll, ein Weg, der dazu gefihrt
hat, dass die EU-Ebene in inzwischen der Hélfte aller relevanten Politikfelder
Kompotenz fiir sich beanspruchen kann (Schmitter 1996; Hooghe und Marks
2001). Fur siebzehn Politikfelder, von Landwirtschaftspolitik tUber Wirt-
schaftspolitik, Sozialpolitik bis zur Einwanderungspolitik wurde ein summa-
risches Mal3 gebildet, das den Saldo zwischen dem Prozentanteil der Politik-
felder, die ausschliefdlich in EU-Kompetenz und dem Prozentanteil der Poli-
tikfelder, die ausschliefdlich in nationaler Kompetenz verantwortet werden
sollen, abbildet. Im Mittel mdchten die Europaparlamentarier etwa 45 Pro-
zent der Politikfelder in ausschlief3licher Verantwortung der EU sehen und
weitere 26 Prozent in ausschlief3licher Verantwortung der National staaten. 29
Prozent verbleiben damit in mehr oder minder stark ausgepragter gemeinsa-
mer Verantwortung. Bel den Abgeordneten nationaler Parlamente liegen die
entsprechenden Anteile bel 39, 34 und 27 Prozent. Im Saldo liegt der Antell

16



der Politikfelder in EU-Kompetenz bei den EP-Abgeordneten also bei etwa
19, bei den Abgeordneten nationaler Parlamente bei etwa 5 Prozent. Dieser
im Durchschnitt aufscheinende Konsens verschwindet indes, wenn die Posi-
tionen von Abgeordneten unterschiedlicher Lander und Parteien betrachtet
werden. Schwedische Abgeordnete wollen zwischen 21und 50 Prozent mehr
Kompetenzen auf der nationalen al's auf der europaischen Ebene sehen, Ita-
liens und Spaniens Parlamentarier hingegen 25 bis zu 50 Prozent mehr Poli-
tikfelder in ausschliefflicher Verantwortung der europdischen Ebene. Die
parteipolitischen Unterschiede sind &hnlich stark (s. Tabelle 4). Damit ist
auch bei Fragen der Kompetenzverteilung entgegen der Erwartung nicht
ablesbar, dass die Chancen auf Konsens sich vergrof3ern, wenn die zu ent-
scheidenden Fragen konkreter werden. Ein abschlief3endes Urteil kann aler-
dings erst nach der vergleichenden Analyse von Konsens und Dissens in den
Fragen von Ordnung, Policy-Kompetenzverteilung und institutionellen Re-
formen des nachsten Abschnitts geféllt werden.

Dem Augenschein nach nicht weniger umstritten ist ein Aspekt, der auch
dazu gefihrt hat, dass die Frage nach einem demokratischen Defizit heute
haufiger positiv beantwortet wird als friher: der Aspekt der Entscheidungs-
regeln. Mit der Verénderung der Entscheidungsregel im Ministerrat vom
Einstimmigkeits- zum Mehrheitsprinzip in vielen Bereichen hat sich im
Grundsatz schon eine Verénderung der politischen Ordnung der EU ergeben.
Das lésst sich auch daran ablesen, welche Ordnungspréferenz welche Ent-
scheidungsregel favorisiert. Die Parlamentarisierungsoption geht einer mit
der absoluten Mehrheitsunterstiitzung der sogenannten ,,doppelten Mehrheit”
als Entscheidungsregel, gefolgt von der qualifizierten Mehrheit. Diese beiden
Modi werden auch von Uber 80 Prozent derjenigen favorisiert, die die Mehr-
ebenenoption bevorzugen. Im Gegensatz dazu wollen 70 Prozent der Vertre-
ter der intergovernmentalistischen Option an der Einstimmigkeitsregel fest-
halten. Ordnungsoption und Entscheidungsregel stehen also in einem unmit-
telbaren und konsi stenten Zusammenhang.

Bel diesem gegebenen Zusammenhang und dem festgestellten Dissens zwi-
schen Léndern und Parteien kann daher auch in der Frage der Entscheidungs-
regel kein Konsens erwartet werden. Die Frage der Ubereinstimmung oder
Differenz der Positionen zwischen parlamentarischen Ebenen kann hier nicht
beantwortet werden, da die Frage nach der Entscheidungsregel nur den Euro-
paparlamentariern vorgelegt wurde.
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Tabelle 3: Gewtiinschte Entscheidungsregeln im Ministerrat nach Léndern und Parteifamilien, Europaparlamentarier

Lander Einstimmigkeit % Qualifizierte Staaten- und Einfache Einfache Einfache Total %
Mehrheit % Bevolkerungs-  Landermehrheit % Stimmenmehrheit  Bevilkerungss N= 306
Mehrheit % % mehrheit %

AU 11 44 33 11 3
BE 12 24 41 12 12 6
DE 43 14 43 2
Fl 30 50 10 10 3
FR 31 28 33 6 3 12
GE 22 60 4 9 4 15
GR 9 55 36 4
IR 22 56 22 3
IT 2 26 39 13 4 15 15
LU 100 1
NE 14 24 43 10 5 5 7
PO 27 47 13 13 5
SP 3 39 42 11 6 12
Sw 64 21 7 7 5
UK 19 31 50 9
Parteifamilien

PSE Sozialdemokraten 6 30 50 8 4 2 32
PPE Christdemokraten 7 36 44 5 3 6 29
ELDR Liberale. 10 41 36 5 5 5 14
GUE Linke 42 32 11 11 5 6
UPE Konservative 17 50 17 11 6 6
\Y Grine 25 17 33 17 8 4
ARE Regionalparteien 22 33 11 33 3
EDN Nationalisten 100 2
keine P-Familie 69 8 23 4
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Unter den EP-Abgeordneten der Mitgliedslénder ergeben sich jeweils majo-
ritdre Positionen a) fur die Einstimmigkeitsregel in Schweden, b) fur die
qualifizierte Mehrheit (70 Prozent der Ratsstimmen) in Finnland, Griechen-
land, Irland, Luxemburg, fir die doppelte Mehrheit (Staaten und Bevdlke-
rung) in Deutschland und Grof3britannien. Nicht einmal eine majoritére Posi-
tion fir eine der Mehrheitsregeln existieren in Osterreich, Belgien, Dane-
mark, Frankreich, Italien, Niederlande, Portugal und Spanien. Parteipolitische
Lager zeichnen sich durch eine noch hohere Heterogenitdt aus. Lediglich
unter den Sozialdemokraten und den Konservativen ergeben sich knappe
absolute Mehrheitspositionen — allerdings nicht fir dieselbe Option: doppelte
Mehrheit im ersten, qualifizierte Mehrheit im zweiten Falle (s. Tabelle 3).
Die Frage, was "der beste Weg" ist, "wichtige Entscheidungen im Ministerrat
zu treffen” (Zitat aus Fragebogen), wird also alles andere als einhellig beant-
wortet. Jede Anderung des status quo, sei esin Bezug auf die Ausweitung der
qualifizierten Mehrheitsregel auf weitere Bereiche, sei es die Wahl einer
anderen Mehrheitsregel, diirfte also heftig umstritten sein.

Ahnlich umstritten, mit vergleichbaren Mustern von L&nder-, Ebenen- und
Parteiunterschieden sind auch weitere konkrete institutionelle Reformen, wie
die Frage, ob die europédische Kommission durch das EP gewahlt werden
soll, es EU-Minister in den nationalen Kabinetten geben mifdte, der Minister-
rat Gesetzesvorschlage offentlich beraten solle oder ob Minister mit gebun-
denem Mandat im Ministerrat abstimmen sollen, wenngleich die Unterschie-
de bezogen auf die letzten beiden Mal3nahmen nicht ganz so deutlich ausfal-
len (s. Tabelle 4).

Die Muster gleichen sich auf Lander bezogen in der Weise, dass insbesonde-
re Schweden und Danemark Mal3nahmen, die die EU-Ebene stérken konnten,
eher ablehnen und nationale Kontrollstrukturen stérker befirworten, wéhrend
Parlamentarier EU-"freundlicher" Lander wie ltalien die entgegengesetzten
Préferenzen aul3ern. Die parteipolitischen Unterschiede spiegeln ebenfalls das
Muster von EU-"freundlichen" und EU-"skeptischen" Parteien wider. Die
Differenzen fallen um so stérker aus, je mehr die Mal3nahmen geeignet er-
scheinen, Elemente der Ordnung in Bezug auf Macht- und Kontrollbefugnis-
se zu tangieren (Tabelle 5).
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Tabelle 4: Policy-K ompetenzverteilung und institutionelle Reformen: Lander und parlamentarische Ebenen

Policy-Kompetenz EP-Wahl d. EU- EU-Minister im Kabi- Offentlichkeit d. Instruierte Minister
Kommission nett Min.Rates

-3> 50 % national N

+3 > 50 % europ. Mittelwerte: 1 dagegen, 7 dafir
MEP 308
AU 12 59 42 55 55 10
BE 13 59 4.9 47 52 18
DE -19 23 2,2 6,0 6,6 8
Fl -0,3 34 4,0 51 58 11
FR 0,7 4,0 5,6 4.6 4.6 33
GE 1,1 6,5 47 57 42 46
GR 19 52 4.8 51 45 11
IR -0,9 29 51 52 58 9
IT 21 58 54 53 47 46
LU 038 4,0 6,0 45 5,0 4
NE 0,9 53 44 50 39 21
PO 1,1 38 51 49 54 15
SP 21 59 5,0 43 51 36
SW -2,1 25 24 47 51 14
UK 0,2 45 53 52 4,6 26
MNP 1369
BE 11 52 45 4,0 51 131
FR 0,6 34 54 44 52 144
GE 04 53 34 51 49 305
GR 0,5 34 57 48 6,1 60
IR 0,0 22 43 45 49 69
IT 12 4,7 4,6 4,7 49 88
LU 1,6 30 3,6 33 55 28
NE 0,0 4.2 33 38 4,7 63
PO 10 32 4,6 39 51 54
SP 15 45 4,0 3,0 48 128
Sw -1,3 2,6 42 4.8 54 299
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Tabelle 5:

Policy-K ompetenzverteilung und ingtitutionelle Reformen: Parteifamilien und parlamentari-

sche Ebene
Policy-Kompetenz-  EP-Wahl d. EU- EU-Minigter im Offentlichkeit d.  Instruierte Minister
verteilung Kommission Kabinett Min.Rates

Parteifamilien -3> 50 % national N
(nach ZEUS) +3 > 50 % europ. Mittelwerte: 1 dagegen, 7 dafir

MEP 307
PSE Sozialdemokraten 14 58 51 54 48 97
PPE Christdemokraten 11 54 4,7 4.8 44 91
ELDR Liberale. 038 45 49 4.8 4,2 42
GUE Linke 038 4,0 5,0 5,6 6,1 21
UPE Konservative 0.8 4,0 51 51 55 18
\ Griine -0,8 53 34 51 52 12
ARE Regional parteien 2,6 59 51 58 49 7
EDN Nationalisten -2,4 11 3,6 44 6,3 7
keine P-Fam -0,8 2,6 4,7 3,6 58 12
MNP 1345
PSE Sozialdemokraten 04 42 39 4,7 51 487
PPE Christdemokraten 04 39 38 39 4.8 385
ELDR Liberale. 0,6 4,0 42 43 49 175
GUE Linke -1,0 4,1 37 58 6,4 43
UPE Konservative -0,2 2,8 4.8 4,5 54 160
\Y, Griine -0,3 51 33 54 59 56
ARE Regionalparteien 01 6,1 38 51 54 10
EDN Nationalisten -3,0 19 29 37 54 7
keine P-Fam 05 4,0 5,0 5,0 57 22
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5. Konsensund Konflikt Gber politische Ordnung, Politikkompetenzen
und ingtitutionelle Reformen im Vergleich

Die Ergebnisse verweisen darauf, dass ein Konsens zwischen den Parlamen-
tariern in Europa weder bezogen auf die Vorstellungen zur zukiinftigen poli-
tischen Ordnung, noch zur Verteilung der Politikkompetenzen und auch nicht
bezogen auf konkrete institutionelle Reformen absehbar ist. Sowohl zwischen
den Abgeordneten unterschiedlicher Lander und gleicher parlamentarischer
Ebene, Abgeordneten gleicher Lander aber unterschiedlicher parlamentari-
scher Ebene, Abgeordneten unterschiedlicher Parteien gleicher parlamentari-
scher Ebene noch Abgeordneten gleicher Parteien unterschiedlicher parla-
mentarischer Ebenen sind die Unterschiede in den Orientierungen und die
Beurteilungen konkreter Mal3nahmen so grof3, dass auch nicht in Teilgruppen
von einem K onsens ausgegangen werden kann.

Das ein hohes Mal3 an Dissens in der Frage der Zukunft der politischen Ord-
nung im Sinne von Kontroll- und Machtstrukturen in der EU besteht, ist vor
dem Hintergrund der Erfahrungen mit dem europdischen Integrationsprozess
nicht anders zu erwarten gewesen. Die These, die hier zur Prifung vorge-
schlagen wurde, stellt darauf ab, dass mit abnehmendem Grad der Generali-
serung institutioneller Mal3nahmen - wenn sie sozusagen aus dem Rang
genommen werden, Verfassungsfragen zu sein - die Chance auf einen Kon-
sens zunimmt. Die empirische Analyse soll hier mit der Prifung dieser These
abgeschl ossen werden.

Zu diesem Zwecke wurden relativ aufwendige Vergleichsanalysen durchge-
fdhrt, mit denen die Binnendifferenzierung von Parlamentariern gleicher
Ebene innerhalb von Parteien und Landern, die Zwischengruppendifferenzen
zwischen Parlamentariern unterschiedlicher Lander gleicher Ebene, unter-
schiedlicher Parteien gleicher Ebene, gleicher Lander unterschiedlicher Ebe-
ne und gleicher Parteien unterschiedlicher Ebene geprift wurden. Berechnet
wurden Fragmentierungsmal3e, wie sie aus der Wahl- und Parteienforschung
bekannt sind (Taagepera-Index), Verteilungsdifferenzmalie (Duncan-Index of
Dissimilarity) und schliefflich varianzanalytische Malle. Die Verhdtnis-
struktur der jeweiligen Mal3zahlen auf den unterschiedlichen Vergleichsebe-
nen ergab in jedem Falle ein sehr dhnliches Bild. Der Sparsamkeit und Uber-
sichtlichkeit halber seien hier die Ergebnisse der Varianzanalyse vorgestellt,
weil sie ein bis auf geringe Abweichungen représentatives Bild aller Befunde
liefern.
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In varianzanalytischen Verfahren wird gepriift, in welchem Verhdltnis Bin-
nen- und Zwischengruppenunterschiede zueinander stehen. Eine Konstellati-
on mit Gruppen, zwischen deren Eigenschaften im Durchschnitt recht deutli-
che Unterschiede existieren und die intern in ihren Eigenschaften homogen
sind, kennzeichnet — wenn es um die Eigenschaft politischer Positionen —
eine Situation mit deutlichen Dissens. Bei deutlichen Unterschieden zwi-
schen Gruppen aber hoher Streuung von Positionen innerhalb der Gruppe
kann von einem dementsprechend geringeren Dissens ausgegangen werden,
bei geringen Gruppenunterschieden von keinem Dissens. Dieses Verhdltnis
von Zwischen- und Binnengruppendifferenzen spiegelt das Mal3 eta wieder.
Es kann als ein guter summarischer Gradmesser fur die Abgrenzbarkeit von
politischen Einstellungen unterschiedlicher Gruppen von Parlamentariern und
ihrer jeweiligen Geschlossenheit angesehen werden: je héher sein Wert (ma-
ximal 1, minimal 0), desto starker der Dissens.

Bei der Analyse von Konsens und Konflikt waren wechselseitig bestimmte
Bedingungen konstant zu halten: bei Ebenenvergleichen Lénder oder Partei-
familien, bei Lander- und Parteifamilienvergleichen unterschiedliche parla
mentarische Ebenen. Bevor die Ergebnisse detaillierter betrachtet werden, sei
das Hauptergebnis mit Bezug auf die eingangs formulierte Hypothese vorweg
betrachtet. Hierzu sei die Hypothese konkretisiert: der gréfte Dissens wird
im Hinblick auf die Ordnungsvorstellungen erwartet. Danach folgen mit
abnehmendem Dissens die Frage der Verteilung von Politikkompetenzen
zwischen den beiden politischen Ebenen, die institutionellen Reformen, die
die Kontrollstruktur auf der EU-Ebene veréndern (EP-Wahl der Kommission,
Mehrheitsregel, Offentlichkeit der Beratung von Gesetzgebungsvorschlagen
im Ministerrat) und danach die Reformen, die die nationalstaatlichen Kon-
trollstrukturen betreffen (EU-Minister fir jedes Kabinett verpflichtend, par-
lamentarisches Mandat fiir Ministerentscheidungen im Rat).

Empirisch bestétigt sich diese Hypothese nur zum Teil. Erstens sind die Ord-
nungsvorstellungen zur Kontroll- und Machtstruktur der EU-polity nicht
digjenigen, die den groften Dissens aufweisen; zweitens liegt die Kompe-
tenzverteilung nicht an zweiter Stelle der Umstrittenheit; drittens allerdings
bestdtigt sich zumindest die Erwartung abnehmender Umstrittenheit zwi-
schen Abgeordneten unterschiedlicher Lander und Parteifamilien hinsichtlich
der konkreten institutionellen Reformen (s. Schaubild 2).
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Schaubild 2:  Umstrittenheit von Ordnungsvorstellungen,
Kompetenzenverteilung und institutionellen Reformen

Grad der Differenzen (eta)

T T T T T T
Ordnung Policy- EP-Wahl d. Mehrheits- EU Minister Offentlichkeit Instruierte

Kompetenz- Kommiss. regel d. Min.Rates Minister
Verteilung

—g— Mittel Differenzen Lander und Parteien (kontrolliert fiir Ebenen)

—e— Mittel Ebenenunterschiede (kontrolliertf. LAnder bzw. Parteifamilien)

Werte aus Tabelle 5, Mittel gewichtet.

Erwartungsgemal3 fallen die Unterschiede zwischen den Abgeordneten natio-
naler Parlamente und dem Europaparlament gleicher Parteifamilien- oder
Nationenzugehorigkeit weitaus geringer aus, als zwischen Abgeordneten
unterschiedlicher Nation oder Parteifamilie gleicher parlamentarischer Ebene.
Insgesamt erscheint aber die mit der Hypothese fiir die politische Praxis der
Weiterentwicklung der EU-polity einhergehende Erwartung, institutionelle
Reformschritte hétten eine grofRere Durchsetzungschance al's grof3e Entwiirfe,
sich nicht oder allenfalls partiell zu bestétigen. Zum einen ist das Dissenspo-
tenzial auch in diesen Bereichen beachtlich, zum anderen wird es erst dort
geringer, wo die ingtitutionenstrategische Bedeutung der Reform mit Blick
auf die demokratische Kontrollstruktur auf der EU-Ebene doch relativ stark
abgenommen hat. An diesem Befund andert auch die Inspektion der detail-
lierten Ergebnisse wenig (Tabelle 6).
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Tabelle6: Konsens und Konflikt bei Fragen politischer Ordnung, Kompe-
tenzverteilung und institutionellen Reformen im Vergleich

Ordnung Policy- Wahl d. Mehr- EU  Offentl. Instru-

Kompe- Kom-  heits Minister Min.Rat ierte

tenzen mission rege Minister
Unterschiede zwischen: Eta Eta Eta Eta Eta Eta Eta
Ebenen, kontrolliert f.
Lander 0,14 0,13 0,18 0,20 0,20 0,16
Lander, kontrolliert f.
Ebenen 041 0,51 0,56 0,47 0,33 0,26
- MEP 043 0,53 0,59 0,42 0,50 0,31 0,32
- MNP 0,39 0,47 0,51 0,42 0,37 0,19
Ebenen, kontrolliert f.
Parteifamilien 0,14 0,18 0,17 0,19 0,24 0,13
Parteifamilien, kontrolliert
f. Ebenen 0,30 0,31 0,38 0,18 0,29 0,28
- MEP 0,37 0,39 0,48 0,37 0,24 0,31 0,34
- MNP 0,21 0,21 0,24 0,09 0,26 0,20
Mittel:
a) Lander, Parteien (gew.) 0,36 0,41 0,47 0,40 0,32 0,31 0,27
b) Ebenen 0,22 0,22 0,28 0,19 0,24 0,22
Zwischen Ebenenin:
a) Landern
-BE 0,03 0,03 0,12 0,07 0,13 0,29
-FR 0,02 0,01 0,13 0,08 0,04 0,14
- GE 0,14 0,13 0,22 0,23 0,15 0,13
-GR 0,18 0,27 0,30 0,29 0,07 0,44
-IR 0,23 0,15 0,12 0,16 0,13 0,18
-IT 0,28 0,23 0,26 0,24 0,27 0,04
-LU 0,20 0,19 0,20 0,40 0,45 0,12
-NE 0,26 0,20 0,23 0,25 0,31 0,18
- PO 0,10 0,03 0,13 0,13 0,38 0,09
-SP 0,03 0,14 0,30 0,25 0,26 0,07
- SW 0,03 0,10 0,01 0,09 0,01 0,05
b) Parteien
- PSE 0,10 0,19 0,27 0,24 0,19 0,05
- PPE 0,21 0,14 0,27 0,19 0,21 0,10
-ELDR 0,17 0,04 0,10 0,13 0,11 0,17
- GUE 0,13 0,37 0,01 0,34 0,19 0,09
- UPE 0,16 0,14 0,17 0,07 0,11 0,03
- V/Greens 0,01 0,08 0,02 0,02 0,10 0,15
- ARE 0,39 0,07 0,09 0,36 0,42 0,16
- EDN 0,00 0,49 0,39 0,20 0,63 0,31
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An detaillierteren Ergebnissen festhalten lasst sich 1., dass die Unterschiede
zwischen Abgeordneten unterschiedlicher Lander stérker ausgeprégt sind als
zwischen Abgeordneten unterschiedlicher Parteien; dass, 2., die Unterschiede
zwischen Abgeordneten gleicher Nation oder Partei, aber unterschiedlicher
parlamentarischer Ebene am geringsten ausfallen; und dass, 3., der Dissens
zwischen Europaparlamentariern — unabhangig davon, ob sie nach ihrer Nati-
onen- oder ihrer Parteizugehdrigkeit differenziert werden — grof3er ist als
zwischen Abgeordneten nationaler Parlamente.

Weiterhin 183t sich festhalten, dass — wenngleich auf geringem Niveau im
Vergleich zu lander- und parteibezogenen Unterschieden — der Dissens zwi-
schen den parlamentarischen Ebenen in Luxemburg, Griechenland, den Nie-
derlanden und Italien am hdchsten, in Frankreich und Schweden deutlich am
geringsten ist; wobei der relative Konsens sich bei den beiden letzten Lén-
dern auf im Grundsatz unterschiedliche Préferenzen bezieht. Unter den Par-
lamentarier unterschiedlicher Ebenen, aber gleicher Parteifamilien sind die
Differenzen innerhalb der nationalistischen und der Regionalparteien am
stérksten, bei den Liberalen, den Konservativen und den Griinen deutlich am
geringsten.

6. Fazit: Reform der EU - Inkrementalismus statt grof3er Wurf?

Die Diskussion Uber die Zukunft der EU hat nicht zuletzt durch den EU-
Konvent, der Reformmal3nahmen fir die Regierungskonferenz 2004 vor-
schlagen soll, neue Impulse erfahren. Die Erwartungen an den Konvent sind
hoch, was sich nicht zuletzt darin ausdriickt, dass er vielfach zum "Verfas-
sungskonvent" erhoben wird. In der Erklérung von Laeken 2001 hatte der
Européische Rat beschlossen, einen Konvent einzuberufen, dem die Haupt-
akteure der Debatte Uber die Zukunft der EU angehdren sollen, um wesentli-
che Fragen zur kinftigen Entwicklung der EU zu prifen und sich um alter-
native Antwortmaglichkeiten zu bemiihen. Zu diesen Fragen gehdren unter
anderem: "Wie ist die Aufteilung der Zustandigkeiten zwischen der Union
und den Mitgliedstaaten zu gestalten? Wie sollen innerhalb der Union die
Zustandigkeiten zwischen den Organen verteilt werden? ... Wie lasst sich die
demokratische Legitimation der Union gewdhrleisten?' (EU-Konvent 0.J.)
Dem Konvent gehéren von insgesamt 102 Mitgliedern unter anderem 30
Vertreter nationaler Parlamente der Mitgliedslénder sowie 16 Europaparla
mentarier an.
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Vor diesem Hintergrund erhdlt die Frage von Konsens und Konflikt in der
Beurteilung und in den Perspektiven der Zukunft der EU unter den Parla-
mentariern in Europa seine Relevanz. Neben der ohnehin gegebenen institu-
tionellen Mitwirkung in ihren jeweiligen Abgeordnetenrollen an der EU-
Politik ist ein beachtlicher Kreis unter den Abgeordneten herausgehoben mit
den Zukunftsfragen der EU befasst.

Hier wurde danach gefragt, in welchem Ausmal? in Fragen der politischen
Ordnung, der Kompetenzverteilung und institutioneller Reformen gemeinsa
me Vorstellungen der Parlamentarier in Europa existieren und wie stark der
Dissensist. Im Vordergrund stand die Frage nach der Zukunft der politischen
Ordnung im Sinne einer Kontrollstruktur zwischen den européischen und den
nationalen Ingtitutionen. Die unterschiedlichen Vorstellungen Uber den ge-
wiinschten Einfluss unterschiedlicher Institutionen auf die Entscheidungspro-
zesse in der EU verdichten sich zu vier Modellen politischer Ordnung, wie
empirisch anhand der Einstellungen der Parlamentarier gezeigt werden
konnte: einem Modell der Parlamentarisierung der EU, einem Modell des
Intergovernmentalismus, einem Modell eines Mehrebenenssystems und ei-
nem quantitativ wenig bedeutsamen Modell einer Parlamenteordnung. Keines
der Modelle kann fur sich eine majoritére Position behaupten. Eine relative
Mehrheit der EU-Parlamentarier beftrwortet die Parlamentarisierung der EU,
eine relative Mehrheit der nationalen Parlamentarier ein Mehrebenenmodell.
Die Préferenzen sind jedoch nicht nur in und zwischen parlamentarischen
Ebenen, sondern sowohl zwischen Léndern und Angehdrigen unterschiedli-
cher Parteifamilien so unterschiedlich verteilt, dass von einem Konsens in
Fragen der Zukunft der politischen Ordnung keineswegs gesprochen werden
kann. Fir eine Debatte Uber die Zukunft der EU mag das eine interessante
Ausgangslage sein, fir die Erarbeitung gemeinsamer Vorstellungen und eines
in kongtitutionellen Fragen unabdingbaren Konsens allerdings eine schwer,
wenn Uberhaupt zu nehmende Hirde.

Die formulierte Erwartung, dass eine mdgliche Option fir Gestaltung der
Zukunft der EU bel starkem Dissens in der groflien Frage der EU-Ordnung
darin liegen kdnnte, dass bezogen auf konkretere institutionelle Mal3nahmen
mit entsprechenden (Teil-) Wirkungen fir die zukiinftige Ordnung leichter
ein Konsens zu erzielen sei, bestétigt sich nur partiell. Die Analyse der Ori-
entierungen zu Fragen der Kompetenzverteilung in einzelnen Politikberei-
chen und konkreten institutionellen Reformen - Wahl der Kommission,
Mehrheitsregel im Ministerrat, Offentlichkeit des Ministerrates, parlamenta-
risch gebundenes Mandat fir Minister im Ministerrat und EU-Minister im
nationalen Kabinetten - verdeutlicht, dass auch in konkreteren Fragen als der
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der demokratischen Kontrollstruktur im EU-Institutionengefiige weitgehend
unterschiedliche Auffassungen zwischen Landern, Parteien und parlamentari-
schen Ebenen bestehen. Die Konsenspotenziale nehmen erst bei Regelungen
zu, die ingtitutionenstrategisch nicht als Verdnderung der demokratischen
Kontrollstruktur auf européischer Ebene angesehen werden kénnen. Sie sind
dort am hdchsten, wo im wesentlichen die Kontrolle européisch aktiver nati-
onaler Akteure, der Minister also, auf der nationalen Ebene gestarkt wird.

Die Option des Inkrementalismus als Verfahren, wenn grof3e Fragen auf-
grund von Dissens nicht entscheidbar sind, scheint damit bezogen auf Veran-
derungen mit Implikationen fur die Machtverteilung zwischen den in die EU-
Politik involvierten Institutionen ausgesprochen gering zu sein. Dass die
Muster insbesondere nationaler Interessenunterschiede in der Frage der Ord-
nung der EU relativ persistent sein dirften, dafir sprechen Befunde, die un-
terschiedliche Kompetenzverteilungs- und Ordnungsvorstellungen auf zwei
zentrale Faktoren zurlckfiihren kénnen: zum einen die (international) 6ko-
nomische Interessenlage einer Nation, zum anderen das in den Nationen
jeweils etablierte Gefiige kollektiver Interessenvermittiungs- und Bargai-
ningstrukturen (Wef2els und Kielhorn 1999, WelRels 1999a,b). Das mit der
anstehenden Erweiterung der EU der Druck auf das Erzielen von Ldsungs-
vorschlégen zur demokratischen Frage - nicht nur bezogen auf demokratische
Legitimation, sondern auch allein schon technisch z.B. mit Bezug auf Ent-
scheidungsregeln und Zusammensetzung von Entschel dungskorperschaften -
stark angewachsen ist, mag dazu beitragen, dass der Konsenswille der Mit-
gliedsénder und der (partei-) politischen Akteure steigt. Aufgrund der be-
tréchtlichen Unterschiede in den Positionen kann der Zukunftsdebatte Uber
die EU aber wohl dennoch eine gute, vor allem aber eine lange Zukunft
prognostiziert werden.
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Tabelle AL:  Ingtitutionelle Ordnungskonzepte nach Land und Ebene

Cluster
Parlamentari- Parlamente- M ehrebenen- Intergovern-
sierung der EU ordnung System mentalismus
% % % %
AU MEP 50 10 20 20
BE MEP 59 6 24 12
BEMNP 48 . 35 >
DE MEP 0 0 33 67
FI MEP % o 46 18
FR MEP 18 6 46 30
FRMNP 7 6 43 34
GE MEP 56 13 31 0
GEMNP 34 22 37 7
GR MEP 36 0 55 9
GR MNP 2 . 72 9
IR MEP 22 0 67 11
IRMNP % 4 39 41
IT MEP 60 9 31 0
JTMNP 30 S 53 1
LU MEP 25 0 75 0
LUMNP 11 o1 39 39
NE MEP 70 5 15 10
‘NE MNP 3 iz 31 23
PO MEP 27 0 47 27
POMNP 9 9 57 24
SP MEP 35 6 56 3
'SP MNP rF 2 54 8
SW MEP 29 7 7 57
SW MNP 13 o1 32 45
UK MEP 37 7 30 26
MEP 425 6,6 36,2 14,6
MNP 26,1 11,8 41,2 20,9
MEP Mittel der 37,3 4,6 38,9 19,3
INBL
MNP Mittel der 24,2 9,8 44,7 215
Nat.

MEP: Mitglieder des Européischen Parlaments.
MNP: Mitglieder nationaler Parlamente.
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Anhang |: Studienbeschreibung

Die Befragungen wurden im Rahmen des Projekts "Political Representation in Europe” durchgefiihrt, einem im Zusammenhang mit
den Europawahlen 1994 initiierten Vorhaben (Projektleiter Hermann Schmitt, Mannheim, Jacques Thomassen, Twente, Bernhard
Wells, Berlin). Die Befragungen der Parlamentarier wurden zwischen August 1996 und September 1997 durchgefiihrt. Der Deut-
schen Forschungsgemeinschaft ist fir die freundliche Unterstiitzung und Sachbeihilfe fir die Befragung der Europaparlamentarier zu
danken. Weitere Informationen zur Struktur des Projekts und den Kooperationspartnern in den Mitgliedslandern sind in Schmitt und
Thomassen (Hg.) 1999 und Katz und Wef3els (Hg.) 1999 zu finden. Teilnehmende Lénder, Ausschépfungsquoten und Représentati-
vitét sind der folgenden Tabelle zu entnehmen. Die Daten der Parlamentarierbefragungen kénnen unter den Studiennummern 3078
(nationale Parlamentarier) und 3079 beim Zentralarchiv fir Empirische Sozialforschung, Kéln, auf Anfrage unter Ausweis des For-
schungsinteresses bezogen werden.

h
uropaparlamentarier)

" MEP-Study (E

MNP-Study (Nationale Parlamente)
Universe Sample Ausschdpfung Universe Sample Ausschdpfung

Austria 21 10 47,6
Belgium * 25 18 72,0 150 87 58,0
Denmark 16 8 50,0
Finland 16 11 68,8
France 87 36 41,4 577 146 25,3
Germany 99 46 46,5 672 317 47,2
Greece 25 11 44,0 300 60 20,0
Ireland 15 9 60,0 166 71 42,8
Italy 87 46 52,9 629 94 14,9
Luxembourg 6 4 66,7 60 28 46,7
Netherlands 31 21 67,7 150 65 43,3
Portugal 25 16 64,0 230 54 235
Spain 64 36 56,3 350 130 371
Sweden 22 14 63,6 349 315 90,3
UK 87 28 32,2

626 314 50,2 3633 1367 37,6

* Nur Représentantenhaus, nicht Senat
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