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Vorwort zur zweiten Auflage

Fiir die zweite Auflage habe ich den Text durchgesehen, korrigiert und aktuali-
siert. Inhaltliche Revisionen waren aus zwei Griinden nicht erforderlich. Zum
einen gab die Diskussion der Theorie der Dynamik Europas bisher keinen Anlass,
ihre zentralen Thesen zu revidieren. Und zum anderen hat die Entwicklung der
EU seit der Erstveréffentlichung im Mai 2005 gezeigt, dass in der Theorie der
Dynamik Europas erhebliches Prognosepotential steckt.

Leipzig, im Februar 2007 Georg Vobruba



1. Einleitung

Die traumatischen Erfahrungen des zweiten Weltkriegs flihrten zu einem
schwirmerischen Engagement fiir Europa, das bis zur Griindung des Europarats
anhielt. Danach ging die Entwicklung Europas in die Zustindigkeit der Diplo-
matie iiber und wurde — und blieb bis in die jlingste Vergangenheit — zur Ange-
legenheit von Spezialisten. Die Européische Integration war also von Anfang an
ein friedenspolitisches Projekt. Die Dynamik Europas wurde nach 1945 ange-
trieben von der Suche nach einem politischen Rahmen fiir die ungeldsten Prob-
leme der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts. ,,Deutschland bleibt im Horizont
eines nationalstaatlich gegliederten Europa eine Frage® schreibt Helmuth Pless-
ner 1935. ,.Die Verteilung deutschen Volkstums quer durch die europiischen
Staatsgrenzen stellt eine Tatsache dar, die eine Losung entweder im Sinne der
vornationalen dkumenischen Reichsidee oder im Sinne der nachnationalen Or-
ganisation der Vereinigten Staaten von Europa verlangt.“ (Plessner 1982: 42,
50) Nach dem Ende des zweiten Weltkriegs ging es darum, im europdischen
Rahmen mit neuen Mitteln an dem alten Problem zu arbeiten. In den frithen
Jahren der Europdischen Integration bestand der Widerspruch zwischen frie-
denspolitischen und wirtschaftlichen Zielsetzungen darin, Deutschland einer-
seits politisch unter Kontrolle zu halten, aber andererseits 6konomisch Raum zu
bieten. Uber die Jahrzehnte, und insbesondere mit der Siiderweiterung (1981,
1986) entwickelte sich das folgende Muster im Verhiltnis von Politik und Oko-
nomie: Die EU wird entlang politischer Zielsetzungen entwickelt, die 6konomi-
schen Folgen werden nach jedem politischen Entwicklungsschub in einer linge-
ren Phase integrationspolitischer Stagnation abgearbeitet. In der Folge von 1989
wurde die Dominanz des Politischen besonders deutlich. Zum einen ging es
darum, das gewachsene Deutschland noch stirker in europdische Strukturen
einzubinden, um — begriindeten oder unbegriindeten — Angsten vor hegemonia-
len Tendenzen Deutschlands in Europas ein fiir alle Mal die Grundlage zu ent-
ziehen (Brunn 2000: 256, 272). Daraus resultierte das eine integrationspolitische
Grofprojekt: die gemeinsame europdische Wihrung. Die Aufgabe der DM zu-
gunsten des EURO war eine entscheidende Bedingung fiir die internationale
Zustimmung zur Wiedervereinigung. Zum anderen ging es, analog zur Siider-
weiterung, darum die Transformationsprozesse in Mittel- und Osteuropa irrever-
sibel zu machen. Bei beiden GroBprojekten dominierte die Logik von Politik.



Und in beiden Fillen zeichnet sich nun der Beginn jener Phase ab, in der es
wieder darum geht, die 6konomischen Folgen des politischen Integrationsschubs
abzuarbeiten.

Entscheidend fiir den gegenwirtigen Zustand der Dynamik der Europé-
ischen Union ist, dass im Zuge der Entwicklung der Européischen Integration
die Leute immer mehr ins Spiel kamen. Denn erst dadurch entstand das Span-
nungsverhiltnis zwischen europdischer Institutionenpolitik und Bevélkerung,
welches die gegenwirtige Dynamik Europas ausmacht. Diese Dynamik verin-
dert Europa nachhaltig.

So lange die Europdische Gemeinschaft/Union ein Wirtschafisraum war,
,,der durch Institutionen zusammengehalten wurde“ (Immerfall 2000: 483), war
sie eine Angelegenheit von Spezialisten. Die Europé#ische Integration ging lang-
sam voran, stagnierte immer wieder. SchlieBlich aber war die Integration so weit
fortgeschritten, dass sie auf die allgemeinen Lebensverhiltnisse durchschlug.
Nun konnte man nicht mehr umbhin, als Konsumentin, Arbeitnehmer, Whlerin
und Reisender die politische Wirksamkeit der EU zu bemerken. So wurde die
Integrationspolitik durch Spezialisten von ihrem eigenen Erfolg tiberholt. Das
Drehen an politischen Stellschrauben, angeleitet von integrationspolitischem
Spezialwissen, war letztlich doch so effektiv, dass so weite Beviélkerungskreise
involviert wurden, dass sich die Europapolitik als Spezialistenpolitik iiberlebte.
In dem Moment, in dem Spezialisten nicht mehr mit ihrer Politik allein und
ungestért sind; in dem Moment, in dem die Leute ins Spiel kommen, tut sich
eine neue Differenz auf: Die Differenz zwischen Leuten und Elite. So wird aus
den Spezialisten eine politische Elite. Die Elite konstituiert sich aus der Diffe-
renz zu den Leuten. Ob sie will oder nicht.

Damit gerét das europidische Integrationsprojekt in einen neuen gesell-
schaftlichen Aggregatzustand: Mit der Involvierung der Leute setzt die Européi-
sierung der bisher national gedachten Gesellschaften Europas ein. Die Dynamik
Europas speist sich von nun an aus dem Spannungsverhéltnis von Institutionen
und Individuen. Dies ist zugleich der Ansatzpunkt der Soziologie der Europi-
ischen Integration.' Thre Fragestellung zielt auf Wechselwirkungen zwischen
Europdischer Institutionenbildung und Europiischer sozialer Integration. Die
Frage nach den Ursachen der Dynamik Europas ist darum zu splitten in Fragen
nach Wirkungen von integrationsrelevanten Institutionen auf die Einstellungen,

"' Dass die Soziologie diese Entwicklung verschlafen hat, stimmt nicht: Der Wandel von der isolier-
ten Spezialistenpolitik zum Dauerspannungsverhiltnis zwischen Europiischen Institutionen und
Leuten ist ungefihr Ende der 80er Jahre des 20. Jahrhunderts anzusetzen. Die Soziologie in
Deutschland reagierte beinahe zeitgleich und nachhaltig, wenn auch nicht auf breiter Front mit der
Entwicklung europasoziologischer Fragestellungen (vgl. Lepsius 1991; Kaase 1991; Gerhards 1993;
Miinch 1993, Zur Bilanzierung und Weiterentwicklung vgl. Bach 2000; Immerfall 2000; Nollmann
2004; Delhey 2005).
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Handlungsmotive und das Handeln der Leute einerseits, und nach Wirkungen
des Handelns der Leute auf Stabilitdt und Wandel europdischer Institutionen
andererseits.

Ich ziehe die Diagnose des Entwicklungsstandes, von dem meine Analyse
ausgeht, so kompakt wie moglich zusammen: Der Erfolg der Spezialistenpolitik
sprengt ihren eigenen Rahmen, involviert die Leute in das EU-Projekt und kon-
stituiert so die Differenz zwischen EU-Elite und den Leuten. Deren Interessen,
Einstellungen, Meinungen werden von da an fiir den integrationspolitischen
Erfolg konstitutiv. Darum werden nun Probleme der politischen Willensbildung,
der Legitimation und der Entwicklung kollektiver Identifikation mit Europa zu
Kemproblemen der europdischen Entwicklung. So wird in der Agenda 2000 die
Sorge artikuliert, dass ,,die Biirger sich von dem beschleunigten institutionellen
Zusammenwachsen Europas iiberrollt fiihiten und es werden Uberlegungen
angemahnt, ,,wie das europiische Gesellschaftsmodell im 21. Jahrhundert wei-
terentwickelt und wie den wichtigsten Anliegen der Biirger am besten entspro-
chen werden kann.” (Europdische Kommission 1997: 12, 14. Hervorhebung im
Original)

Die Europdische Integration ist ein hoch riskantes politisches GroBprojekt.
Einerseits haben die Entwicklungen, die angestoBen werden, eine solche Gro-
Benordnung und Komplexitit, dass sie nur sehr begrenzt steuerbar sind. Das
schlieit die Moglichkeit des Scheiterns immer mit ein. Andererseits ist das
Projekt EU-Integration unverzichtbar. Sein Scheitern bedeutet also maximalen
Schaden. Es ist klar, dass ein so riskanter Prozess wie die Europdische Integrati-
on Krisen durchlduft. Das ist an sich nichts Ungewdéhnliches, muss auch nichts
mit dem Scheitern des Projekts zu tun haben. Vielmehr kénnen Beunruhigun-
gen, welche Krisen hervorrufen, selbst zum Integrationsmoment werden. Krisen
sind Situationen, in denen die gesellschaftliche Aufmerksamkeit und Hand-
lungsbereitschaft die Verénderungen von Strukturen erfasst. Das schliefit die
Moglichkeit verstirkter Unterstiitzung der Integration ebenso ein wie das Risiko
eines volligen Legitimationsentzuges. Krisen kénnen so oder anders ausgehen.
Darum sind Krisen offene Entscheidungssituationen.

Europa steckt zurzeit in einer solchen Entscheidungssituation. Jahrzehnte
blieb die Européische Integration unterhalb der Schwelle ¢ffentlicher Aufmerk-
samkeit. Sie wurde von einer liberschaubaren Zahl von politischen Spezialisten
vorangetrieben, die (so sie als Vertreter nationaler Interessen agierten) einander
Grenzen setzten, die aber von ihrer gesellschaftlichen Umwelt kaum gestort
wurden. Diese Politik filhrte zu einem sehr langsamen aber doch voranschrei-
tenden Integrationsprozess. Spitestens Anfang der 90er Jahre ist die Europi-
ische Integration ihrem alten Politikmodus entwachsen. Gleichwohl wurde die
Integration als Elitenprojekt weiter gefiithrt, schlicht, weil kein anderer Politik-
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modus verfiigbar war und ist. Denn die Europdische Integrationspolitik ldsst
sich vom Modus der Spezialistenpolitik nicht so ohne weiteres auf den Modus
Demokratie umstellen. Denn weder ist klar, worin eine entschiedene Demokrati-
sierung der Europiischen Integration tiberhaupt bestehen kénnte, noch ldsst sich
absehen, wohin dies tatsdchlich fithren wiirde. Es zeichnet sich also das integra-
tionspolitische Dilemma ab: Man muss die Integration auf die Leute stlitzen,
fragt man aber die Leute ernsthaft, so riskiert man, dass sie die Integration nicht
mit tragen.

Was folgt aus dieser Européischen Konstellation? Darum geht es in diesem
Buch. Ich beginne mit der Rekonstruktion des dominanten Entwicklungsmusters
der Europdischen Union: Es ergibt sich aus den Wechselwirkungen von Integra-
tion und Expansion, wobei sich in der Expansion immer wieder ein Muster
konzentrischer Kreise reproduziert. Nach dieser Grundlegung entwickle ich die
Analyse in zwei groflien Strangen: Erst geht es um die Binnenprobleme der er-
weiterten EU, dann um Hauptprobleme in ihren externen Beziehungen.

Im ersten Hauptteil der Untersuchung geht es um die Frage, in welcher
Weise die Dynamik der EU an innere Grenzen stdft. Ich untersuche Bruchlinien
der EU-Entwicklung: Ungleichheiten, Desintegrationstendenzen und Spannun-
gen innerhalb der Neumitglieder und zwischen Alt- und Neumitgliedern. Die
integrationssoziologische Bedeutung dieser Bruchlinien wird deutlich, wenn
man danach fragt, unter welchen sozialen Voraussetzungen Mehrheitsverfahren
auf der EU-Ebene praktikabel sind. Dies fithrt zur Diskussion der Leistungsfi-
higkeit und der Grenzen der Mehrheitsregel in der Europédischen Union und zu
ihrer Stellung in der Europdischen Verfassung.

Die Zukunft der Européischen Union hingt von ihrer Fihigkeit ab, mit ih-
ren eigenen Konflikten fertig zu werden. Die Europdische Verfassung muss
darum Weichen fiir die Entscheidungs- und Kompromissfindung stellen. Dabei
spielt das Mehrheitsverfahren eine immer wichtigere Rolle, da Politik auf der
Grundlage von Konsensen aller an Grenzen stoBt. Einerseits ldsst sich nicht
hinnehmen, dass jegliche Partikularinteressen die Integration blockieren kénnen.
Andererseits ist es nur sehr begrenzt méglich, Integration iiber die Kopfe natio-
naler Interessen hinweg zu betreiben. Das gilt erst recht, nachdem sich mit der
Osterweiterung der Kreis der EU-Mitglieder deutlich vergroflert hat und die
Interessenlagen zunehmend heterogen wurden. Die Ausweitung von Mehrheits-
verfahren ist also im weiteren Europédischen Integrationsprozess ebenso unab-
dingbar wie riskant. Entscheidend ist: Wie viel Integrationskraft kann man dem
Mehrheitsverfahren zutrauen? Und wie viel Integration hat das Mehrheitsver-
fahren selbst als Voraussetzung?

Im zweiten Hauptteil der Untersuchung geht es um 4uBlere Grenzen, an
welche die Entwicklungsdynamik der EU st6Bt. Ansatzpunkt ist der zunehmen-
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de Widerspruch zwischen Integration und Erweiterung der EU, das exponentiel-
le Wachstum der Integrationskosten jedes weiteren Erweiterungsschritts. In
dieser Weise zeichnen sich die duBeren Grenzen der Entwicklung der EU ab.
Was bedeutet dies fiir die Zukunft der EU?

Die Auffassung, dass nicht alle Mitgliedslinder bei allen politischen The-
men ein ausreichendes MaBl an Gemeinsamkeit zustande bringen, hat zu diver-
sen Vorschldgen zu einer differenzierten Integration gefithrt. Wenn unterschied-
liche Gruppen von EU-Mitgliedern bei unterschiedlichen politischen Themen
unterschiedliche Einigungsméglichkeiten haben, dann sollen sie diese differen-
ziert realisieren. So die Quintessenz vieler Vorschlige. Wird dies zu einem
Geflecht von unterschiedlich tief integrierten Mitgliedslindern fithren, in dem
sich die Integrationsunterschiede im Ergebnis ausgleichen? Oder wird sich dar-
aus ein territorial verfestigter, stark integrierter Kern herausbilden, der sich mit
einer schwicher integrierten Peripherie umgibt? Dies ist die erste Kernfrage der
zukiinftigen Entwicklung der Europiischen Union. Ich werde sie erst an der
Frage des EU-Beitritts der Tiirkei abhandeln. Denn bei der Tiirkei handelt es
sich um einen hoch relevanten Grenzfall. Dann werde ich untersuchen, in wel-
cher Weise das Muster konzentrischer Kreise die Beziehungen der EU zu jenen
Landern ihrer Peripherie prégt, fir die eine Vollmitgliedschaft nicht vorgesehen
ist. Das ist die zweite Kernfrage der zukiinftigen Entwicklung der Europiischen
Union: Wie funktioniert Expansion chne Erweiterung?
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2. Die Dynamik von Integration und Erweiterung

2.1 Einleitung

Die Integration Europas war von ihren Anfiingen an ein umfassendes politisches
Pazifizierungsprojekt mit grofen dkonomischen Vorteilen. Die dkonomischen
Vorteile der Integration und Erweiterung der Européischen Union liegen auf der
Hand: Die laufende Erweiterung des gemeinsamen 6konomischen Raumes, der
Abbau von Hemmnissen fiir den Handel und fiir die Mobilitdt von Arbeit und
Kapital bringt Effizienzgewinne. ,,Die Zustimmung zu ,Europa‘ ruht auf dem
Glauben, dass die wirtschaftliche Integration in einen grolen Markt die Produk-
tivitdt erhohe und das nationale Volkseinkommen steigere.” (Lepsius 2003: 520)
Aber sind diese Vorteile Ursachen der europédischen Integration? Waren sie
tatsdchlich ,,bisher entscheidend fiir alle Schritte zunehmender supranationaler
Integration* (ebd.) der Europdischen Union? Hier muss man scharf zwischen
den volkswirtschaftlichen Wettbewerbs-, Allokations- und Wohlfahrtsvorteilen
einerseits und den auf die europdische Integration gerichteten Motiven und
Interessen einzelner Unternehmen und Unternehmerverbidnde andererseits, also
zwischen Beobachterperspektive und Akteursperspektive, unterscheiden. Ge-
samtwirtschaftliche Vorteile sind Zuschreibungen aus einer distanzierten Beo-
bachtungsposition. Als Ursachen von Integrationsschiiben kénnen dkonomische
Vorteile nur in Frage kommen, wenn sie zugleich Inhalt der Interessen von
Akteuren sind. Zwar gibt es im reichen Kern der EU stets Interessen an der
ErschlieBung neuer Arbeits- und Absatzmirkte, und darum an der politischen
Entwicklung groBerer, einheitlicher Wirtschaftsriume. Da es in solchen Ent-
wicklungen aber stets Gewinner und Verlierer, also Integrationsbeflirworter und
Integrationsgegner, gibt, und da nie ganz sicher ist, wer gewinnen und wer ver-
lieren wird, sind die Unternehmensinteressen keineswegs eindeutig auf Integra-
tion und Erweiterung gerichtet. Aus Beobachterperspektive ist eindeutig, dass
die Europidische Integration konomische Vorteile nach sich zieht, aus Akteurs-
perspektive aber ist uneindeutig, wer in den Genuss dieser Vorteile kommt. Dies
verbietet es, Unternehmensinteressen zu einem einheitlichen ,, Kapitalinteresse®
zu aggregieren und als Ursache der Integration und Erweiterung der Europé-
ischen Union zu verwenden. Allenfalls trégt der Hinweis auf Unternehmsinter-
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essen bei zu erkldren, warum das Projekt der Integration und Erweiterung Euro-
pas nicht lingst gescheitert ist.

Im Riickblick auf sechs Jahrzehnte ldsst sich in der Entwicklung Europas
ein immer wiederkehrendes Muster erkennen: Das aus dem Trauma von zwei in
Europa ausgetragenen Weltkriegen entstandene européische Grundanliegen der
Pazifizierung hat sich tiber 6konomische Bedenken und Widerstinde immer
wieder hinweggesetzt. Jede Entwicklungssequenz beginnt mit einem politischen
Entwicklungsschub; bald darauf werden konomische und soziale Folgen sicht-
bar, die in eine Krise und ldngere integrationspolitische Stagnation fithren; dann
folgt eine lingere Phase der mithsamen Uberwindung der Krise und der Konso-
lidierung des jeweils erreichten Integrationsstandes. Gegenwirtig steht die Eu-
ropdische Union wieder am Beginn einer solchen Sequenz. Die Osterweiterung
im Jahr 2004 samt den weiteren in Aussicht genommenen Erweiterungsschritten
auf der einen Seite und die exponentiell zunehmenden Probleme einer Vertie-
fung der Integration auf der anderen Seite haben die Europdische Union in eine
tiefe Krise gefiihrt. Was bedeutet das?

Der Krisenbegriff hat in den Sozialwissenschaften einen ambivalenten Ruf.
Einerseits hat seine (friihere) inflationire Verwendung zu Zweifeln an seiner
analytischen Brauchbarkeit bis hin zu allergischen Abwehrreaktionen — ,,Man
heult auf, bevor man begreift (Luhmann 1981: 59) — gefiihrt. Andererseits ist
,,Krise* als analytischer Begriff zur Aufklarung spezifischer Formen des sozia-
len Wandels mindestens in den Fillen unverzichtbar, in denen eine gesellschaft-
liche Konstellation von den Akteuren in ihren institutionellen Kontexten setbst
als Krise wahrgenommen und dem entsprechend gehandelt wird. (Vgl. Boh-
mann, Vobruba 1992) Um sozialwissenschaftlich sinnvoll von einer Krise zu
sprechen, miissen also dreierlei Bedingungen erfiillt sein: Erstens muss eine
Institution mit mehr Problemen konfrontiert sein, als sie in ihrer gegebenen
Verfassung zu verarbeiten in der Lage ist. Zweitens muss Zeitdruck bestehen,
diese Probleme dadurch zu 16sen, dass sich die Institution entsprechend verén-
dert, transformiert, da sie anderenfalls irreversiblen Schaden erleidet (vgl.
Habermas 1973). Und drittens miissen die Akteure selbst die Konstellation als
Krise perzipieren und angeleitet von einer expliziten oder impliziten Krisen-
diagnose handeln.

Die Osterweiterung der Europdischen Union Ubersteigt die Kapazitit der
EU zur Problemverarbeitung bei weitem. Sowohl distanzierte Beobachter als
auch involvierte Akteure stimmen darin tiberein, dass die tragenden Institutio-
nen der Europiischen Union in ihrer gegenwirtigen Verfassung nicht dazu ge-
eignet sind, den aus der Erweiterung resultierenden Anforderungen zu gentigen.
Die kompakteste Formulierung dieser Diagnose im politischen Alltagsdiskurs
lautet, dass die Institutionen der EU fiir sechs Mitgliedsldander geschaffen wur-
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den, die sukzessive Erweiterung auf fiinfzehn Mitglieder gerade noch verkraften
konnten, dass sie von der Erweiterung auf fiinfundzwanzig (und spéter mehr)
Mitglieder aber rettungslos iiberfordert sind. Diese Uberforderung, so heiBt es,
rithrt einerseits von der schieren Zahl der Mitglieder, andererseits von ihrer
zunehmenden Heterogenitit her. Entsprechend zielen alle institutionellen Re-
formanstrengungen auf neue Formen der Reprisentation, der politischen Wil-
lensbildung und der Verteilung von Lasten und Ertrdgen im Rahmen der EU.
Auf Europiischer Ebene politikleitend ist die Uberzeugung, dass diese Uberfor-
derung rasch abgebaut werden muss, soll die EU handlungsfihig bleiben. Diese
Deutung war am Gipfel von Nizza im Jahr 2000 handlungsleitend, auch wenn
sich der Impetus nicht unmittelbar in angemessene Politik umsetzen lieB. Darum
kam es zur Einrichtung des Verfassungskonvents: Ohne kollektives Krisenbe-
wusstsein wiren die Regierungschefs als Reprisentanten nationaler Interessen
nie in der Lage gewesen, ein Gremium zur Uberwindung des Reformstaus ein-
zurichten, den sie selbst verursachen.

Die Osterweiterung der EU hat diese Probleme manifest werden lassen
(vgl. Beichelt 2004). Insofern halte ich es in der Tat fiir angemessen, von der
»~Erweiterungskrise der Europdischen Union“ (vgl. Vobruba 2003; Habermas
2004; Bach 2006) zu sprechen. Aber die Ursachen der Krise liegen tiefer und
ihre Folgen reichen tiber den Anlass Osterweiterung weit hinaus. Diese Konstel-
lation ldsst das Grundmuster der bisherigen Entwicklung der Européischen Uni-
on deutlich werden, und zwar gerade weil diese Entwicklung nun an Grenzen
stofBt. Die aktuelle Konstellation eignet sich darum gut, das Grundmuster und
die ihm inhdrente Dynamik zu erfassen.

2.2 Zentrum und Peripherie

Die Dynamik Europas wird entscheidend von Interdependenzen und Interaktio-
nen zwischen dem Zentrum und der Peripherie der Europiischen Union geprigt.
Diese Interdependenzen und Interaktionen sind das zentrale Thema der Theorie
der Dynamik Europas. Die Diskussion um Zentrum-Peripherie-Modelle hat ihre
entscheidenden Impulse Stein Rokkan zu verdanken.” Dennoch bestehen zwi-
schen Rokkans historischen Langzeitentwiirfen und dem Ansatz, den ich hier
entwickeln will, nur wenige Beriihrungspunkte. Rokkan sucht nach nicht weni-
ger als ,,einem Muster in der geopolitisch-geoskonomischen Geschichte West-
europas“ (Rokkan 2000: 170). Dieser Anspruch an die Reichweite der Theorie
verursacht Kosten. Die Erstreckung des Zentrum-Peripherie-Modells iiber mehr

? Insbesondere Maurizio Bach (2003: 51) hat eine Riickversicherung meiner Uberlegungen bei
Rokkans Zentrum-Peripherie-Modell angemahnt.
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