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DEMOKRATISCHE STAATLICHKEIT
IN EUROPA

Helge ROSSEN-STADTFELD

A. Staatsverstindnis im Wandel
I. Die Einheit des Staates

Auch die aktuelle Staatsdiskussion bezieht sich, ob in
Zustimmung oder Ablehnung, auf einen bestimmten Begriff
des modernen europdischen Staates. Dieser Begriff ist eine
Konstruktion der deutschen Staatslehre des 19. Jahrhunderts.
Sie findet die Einheit des Staatsbegriffs in der funktionalen
Verbindung dreier Merkmale: Der moderne Staat tibt seine
allein ihm zustehende Herrschaft auf seinem besonderen
Staatsgebiet tiber ein allein ihm zugeordnetes Staatsvolk aus
(Jellinek, Allg. Staatslehre, 1914, 144, 394-434).

1. Herrschaft

Allein der Staat soll berechtigt sein, Herrschaftsziele
rechtsformlich festzulegen und durchzusetzen. Der moderne
Staat wird in der Alleinstellung, Einheit und Legitimitat seiner
Herrschaft erkennbar. Staatliche Herrschaft erscheint heute
aber in jedem dieser drei Merkmale geschwacht und in ihrem
weiteren Bestand ungesichert:

,Von aullen” macht die Europdische Union als
supranationale Einrichtung dem europaischen Nationalstaat die
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Innehabung und Ausiibung legitimer Herrschaft langst streitig.
Die Anldsse, Ziele und Malstdabe der Herrschaftsaustibung
werden in immer weiter gehendem Umfang durch europdisches
Primar- und Sekunddrrecht auf supranationaler Ebene festgelegt
— nicht nur im Bereich der Wirtschaft, sondern auch etwa in
den Bereichen der Umwelt, der Technik, der Gesundheit oder
der Steuern und Abgaben, ja sogar in dem klassisch
nationalstaatlichen Reservat der Kultur (insbesondere:
Rundfunk). Die Funktion der rechtlichen Programmierung wird
immer starker auf die supranationale Ebene verschoben.

Die Legitimitat supranationaler Programmierung wird zwar
immer wieder diskutiert; die Quellen, die Bestandsbedingungen
und die Grenzen dieser Legitimitdt scheinen keineswegs
hinreichend geklart. Dennoch wird die Rechtfertigungsfahigkeit
supranationaler europdischer Ordnungen nicht von Grund auf
in Zweifel gezogen. Auch das vorldufige Scheitern des
europdischen Verfassungsvorhabens kann nicht als eine
Delegitimierung der supranationalen Einrichtung Europaische
Union insgesamt interpretiert werden. Hier sind bestimmte
europdische Politiken und Politikstile zurtickgewiesen worden,
nicht aber ein verfasstes Europa tiberhaupt.

Auch in der innergesellschaftlichen Umwelt des Staates,
also in den groen Funktionssystemen und der
Zivilgesellschaft, sind dem Staat Konkurrenten entstanden, die
ihm bei der Festlegung und Durchsetzung gesellschaftlicher
Ordnung ebenbiirtig sind. GroRe Unternehmen und Verbdnde,
aber auch Nichtregierungsorganisationen, setzen eigene
Regelsysteme, die nicht mehr der Kontrolle der staatlichen
Rechtsordnung unterliegen (nichtstaatliche Ordnungsstiftung).

Die Verlagerung faktischer Herrschaft auf nichtstaatliche
gesellschaftliche Akteure wird durch die fortschreitende
Privatisierung staatlicher Aufgaben verstarkt; es kommt zu
einem Verlust ,innerer Souveranitit” (Kimmerer). Umgekehrt
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konnen die nichtstaatlichen Konkurrenten des Staates dessen
Zugriff ausweichen. Ohnehin sind sie in weitem Umfang durch
Grund- und Menschenrechte geschiitzt, die auch gegen den
Gesetzgeber geltend gemacht werden kénnen. Hinzu kommt
aber inzwischen die Moglichkeit, mit Standortverlagerung und
mit sonstigen Exit- und Verweigerungsoptionen zu drohen.
Die Drohungsmacht nichtstaatlicher Akteure fiihrt damit zu
ihrer faktischen Kontrollfreiheit. Auch deshalb konnen die
herkommlich dem Staat zugewiesenen Aufgaben der
Energieversorgung, der sozialen Sicherung oder auch etwa der
beruflichen Bildung heute nicht mehr gegen die Interessen
wichtiger aullerstaatlicher Akteure — Unternehmen,
Gewerkschaften, Verbiande — bearbeitet werden.

Hinzu kommt schliellich, dass als Ausdruck und Folge
fortschreitender Globalisierung weltweit immer mehr
Strukturen entstanden sind, innerhalb deren die herkommliche
nationalstaatliche Macht ohnehin weitgehend bedeutungslos
geworden ist. Zur wichtigsten dieser Strukturen hat sich das
globale Finanzsystem entwickelt. Es wird geschiitzt durch die
normative 6konomische Theorie der Neoklassik, die die
Méglichkeit autonomer Marktmechanismen behauptet, deren
,eigentliche” Funktion deshalb nicht durch externe Eingriffe
gestort werden dirfe. Dementsprechend operiert das globale
Finanzsystem weitgehend ,autologisch”-selbstreferenziell. Die
Asienkrise 1997/98, aber auch der Zusammenbruch der ,new
economy”, haben die Risiken einer solchen Funktionsweise
deutlich gemacht. Andere Beispiele fiir globale Strukturen, die
im wesentlichen auerhalb der Reichweite nationalstaatlicher
Regulierung liegen, sind die Welthandelsorganisation (WTO),
aber auch etwa die Mirkte und Offentlichkeiten des Internet.

Die wichtigste Folge dieser Entwicklungen ist nicht etwa
ein vollstaindiges Schwinden legitimer staatlicher Herrschaft. Die
Fahigkeit zu gesellschaftlich folgenreicher Herrschaftsaustibung
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und die Legitimation hierzu verteilen sich aber auf mehr
Akteure. Einerseits diffundiert die Funktion der Innehabung und
Ausiibung legitimer Herrschaft in die Gesellschaft und
kristallisiert dort in unterschiedlichen Konzentrationsgraden aus
(Herrschaftsdiffusion); herkommliche Staatlichkeit ,verdunstet”
(Offe) dabei geradezu. In supra- und internationaler Perspektive
lasst sich andererseits immer deutlicher eine mehr oder weniger
entwickelte Form der , global governance” beobachten. Gemeint
ist damit ein Geflige von Regelungszusammenhangen, Regimes,
Werten und Kontrollvorkehrungen, das von jedem Modell eines
,global government” strikt zu unterscheiden ist. ,Global
governance” ist vielmehr polyzentrisch aufgebaut, nicht
hierarchisch organisiert, netzwerkartig strukturiert und in
laufender Selbstveranderung begriffen. An und in diesem Geflige
wirken Staaten ebenso wie internationale Organisationen,
Nichtregierungsorganisationen, multinationale Konzerne oder
grofse Verbdande mit. Unzweifelhaft ist der Staat hier nur ein
Akteur unter anderen, noch nicht einmal notwendig primus
inter pares.

2. Volk

Der moderne Staatsbegriff ist eng mit dem Mythos einer
vorpolitischen, vorrechtlichen und vorstaatlichen
,Volkseinheit” verbunden (Jellinek). Solche staatsrechtlichen
Gemeinschafts- und Homogenititsfantasien sind nicht mehr
geeignet, ein plausibles Bild der Wirklichkeit zu begriinden:

Die moderne europdische Gesellschaft ist durch
Migrationsbewegungen, zunehmende Sozialgefille, ethnische
Differenzierung und eine verstdarkte kulturelle — religiose,
weltanschauliche und sprachliche — Segmentierung (bis hin
zu Ghettoisierung) gepragt. Sie steht unter faktischem
Auflosungsdruck. Dieser wird durch die standardisierten
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Weltbilder noch gesteigert, die in den globalen Massenmedien
verbreitet werden.Unter diesen Bedingungen kann eine
substanzhaft-,existenzielle” Einheit des Volks nicht mehr
ernsthaft behauptet werden. Stattdessen bilden sich in
modernen europdischen Gesellschaften multiple
Zugehorigkeiten, die vielfdltig verflochten, einander
tberschneidend, auch in sich widerspriichlich erscheinen.
Tatsachlich sind als das ,Gegentber” der supranationalen
Einheit ,Europdische Union” nicht mehr ihre Volker
anzusehen. Zu diesem Gegeniber sind vielmehr die einzelnen
europdischen Individuen in deren unaufhorlich sich dandernder
unibersichtlicher Verbundenheit geworden.

Die rechtliche Form der Verbindung zu einem ,Staatsvolk”
ist die Staatsangehorigkeit. Ihre Bedeutung wird durcn rechtlich
induzierte Faktoren gemindert. Wichtige Griinde hierfir liegen
in den Diskriminierungsverboten des Europarechts und des
internationalen Wirtschaftsrechts, in einer eigenstandigen
Unionsburgerschaft, in der Ablésung des internationalen
Menschenrechtsschutzes von seinen nationalstaatlichen
Wourzeln, aber auch in der allmahlichen Verdrangung des
Staatsangehorigkeitskriteriums durch das Domizilprinzip im
Internationalen Privatrecht oder in der wachsenden Bedeutung
des strafrechtlichen Universalitatsprinzips und einer
supranationalen Strafgerichtsbarkeit. Gewiss kann von einem
vollstandigen Bedeutungsverlust der Staatsangehorigkeit keine
Rede sein. Tendenzen der Relativierung sind aber kaum zu
tbersehen.

Solche Relativierungstendenzen werden verstarkt durch
eine schleichende Delegitimierung der Staatsangehorigkeit als
Rechtsinstitut. Die Handlungsspielrdaume des Staates werden
unter dem Druck immer knapper werdender Ressourcen, einer
ldhmenden Verschuldungsdynamik der 6ffentlichen Haushalte
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und globaler Grolsrisiken (Klima, Terrorismus, Krieg) immer
enger. Der Staat kann dann zwar versuchen, die ihm
Ubertragenen Aufgaben zurlickzuweisen. Ein bestimmtes —
zivilisatorisch und kulturell unterschiedlich hoch angesetztes
— Mindestniveau staatlicher Aufgabenerfiillung muss aber
aufrechterhalten werden, wenn wichtige Realisations-
voraussetzungen individueller buirgerlicher Freiheit von den
Einzelnen selbst nicht gesichert werden koénnen
(Infrastrukturen, Bildungssysteme, Mdrkte, Sozialversicherungs-
systeme etc.). Wird dieses Mindestniveau dennoch
unterschritten, erscheint zweifelhaft, ob der Staat die Wohlfahrt
und Sicherheit seiner Bevolkerung wirklich noch gewahrleisten
kann. Von der Erflillung dieser Gewahrleistung hangt wiederum
ab, ob die Staatsangehdérigkeit als ein Band wechselseitiger
Versprechungen und Pflichten rechtfertigungsfahig bleibt.
Bleibt diese Gewadhrleistung unerfillt, verliert die
Staatsangehorigkeit ihren wichtigsten Sinn.

Die Vorstellung einer als ,Staatsvolk” geeinten und so zur
Rechtsgemeinschaft gewordenen Gesellschaft erscheint mit
Blick auf die europdischen Nationen also einigermalen
problematisch. Diese Vorstellung muss durch eine weniger
mystifizierende und weniger voraussetzungsvolle
Konstruktionen ersetzt werden. Sie diirfte nicht mehr beim
Ethnos, sondern — der franzosischen Rechtstradition folgend —
beim Demos ankniupfen. Sie muisste Gberhaupt die
Unterstellung eines mit sich identischen kollektiven Akteurs
preisgeben. Statt dessen miisste sie individuelle Biirgerinnen
und Biirger als die genuinen Trdager moderner Staatlichkeit
erkennen. Nur in einer solchen Konstruktion wird ein neuer
postnationaler, von vélkischen Griinden abgeloster, gerade
deshalb aber um so belastbarer Biirgerstatus griinden konnen.
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3. Gebiet

Ein drittes grundlegendes Merkmal des modernen
Staatsbegriffs ist die territoriale Unterscheidung zwischen Innen
und Aulen, die das vormoderne Kriterium der personalen
Bindung abgelost hat. Auch die Bedeutung dieses
staatskonstitutiven Merkmals erscheint riicklaufig.

Mit fortschreitender Integration ist der Geltungsgrund von
Politik und Recht immer weniger im Gebiet europdischer
Nationalstaaten, sondern in Europa selbst zu finden. Streng
geschiedene Rechtsrdume werden in einer sich
vereinheitlichenden gemeinsamen Rechtsordnung nicht mehr
benotigt. Sie 16sen sich allmahlich ineinander auf. An ihre
Stelle treten unterschiedlich ausgedehnte, grundsatzlich aber
immer europaweite Funktionsbeziehungen. Innerhalb solcher
Funktionsbeziehungen werden dann Markte, Infrastrukturen
fir Verkehr und Telekommunikation, Systeme der
Gesundheitsversorgung und der sozialen Absicherung oder
Ausbildungssysteme einander angeglichen. Immer mehr
gesellschaftliche Funktionen kénnen nur noch supra- oder
international bearbeitet werden. Das raumlich umgrenzte
Gehduse des Nationalstaats wird daftir zu eng.

Dieser allmdhliche Wechsel vom Raum zur Funktion ist
nicht auf Europa beschrankt. Weltweit kommt Staatsgrenzen
sowohl fur die Entwicklungsdimensionen wie auch die
Gefahrdungspotenziale moderner Gesellschaften immer
weniger Bedeutung zu. Fiir die Verfligharkeit von Daten und
die aus ihnen zu gewinnenden Ressourcen Information und
Wissen, fur das Design der Netze der Individual- und
Massenkommunikation und den Zugang zu solchen Netzen,
fur legale und illegale (Drogen, Waffen, Menschen)
Handelsbeziehungen, fiir die Konkurrenz um religiose,
weltanschauliche, kulturelle und wirtschaftlich-technische
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Hegemonie (,’Djihad’ versus ‘McDonaldisierung’”), aber auch
fur neue Krankheiten (AIDS), Umweltverschmutzung,
radioaktive Verseuchung und grofSklimatische Verdanderungen
haben Staatsgrenzen kaum noch Bedeutung.

Uneingeschrankt gilt dies freilich nur fir den Innenraum
Europas. In den Aulenbeziehungen Europas erlangt die Grenze
wieder eine Bedeutung (,Festung Europa”), fir die in den
Innenbeziehungen Europas kein Bedarf mehr besteht. Man
wird diese Bedeutung freilich kaum noch ,staatsrechtlich”
nennen kénnen. Die moderne Grenze trennt supranationale
Gefuige, damit zugleich und vor allem ganze Lebensformen,
Zivilisationen und Kulturen. Sie hat ihre enge Bindung an Staat
und Recht gelst. Ihre Bedeutung kann heute nur noch in einer
erheblich breiteren Perspektive hinreichend erfasst werden,
die vor allem kultur- und sozialwissenschaftlich auszurichten
ware.

Il. Souverdnitat

Die Relativierung der drei klassischen Staatsmerkmale
erfasst auch das mit diesen Merkmalen eng verbundene
Konzept staatlicher Souverdnitdt. Es ist nun endgiltig an
Plausibilititsgrenzen gelangt.

Unverzichtbarer Kernbestandteil der klassischen
Souverdnitatskonzeption ist die staatliche Letztentscheidungs-
kompetenz. Sie findet ihren rechtlich wichtigsten Ausdruck in
der ,Kompetenz-Kompetenz” des Staates, den Umfang und
Reichweite der Herrschaftsbefugnisse festzulegen. Der
moderne Staat ist aber sowohl auf seiner — supranationalen
und internationalen — ,Aullenseite” wie auf seiner ,Innenseite”
in rechtliche wie faktische Abhdngigkeiten eingebunden. In
ihnen verliert sich das, was den Kern der herkommlichen
Souveranitatsvorstellung ausmacht. Erkennbar ist nur noch ein
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dichtes Geflecht wechselseitiger, dezentraler und
nichthierarchischer Abhéngigkeiten zwischen staatlichen und
nichtstaatlichen, nationalen und Ubernationalen Akteuren.
Souverdnitdt hat keinen positiven eigenen Gehalt mehr, sie
geht im Netzwerk auf.

Je schwacher die Staatsgewalt wird und je weiter der
Prozess funktioneller wie raumlicher Entgrenzung
voranschreitet, desto schwerer wird es, auch nur eine
Souveranitdtspratention aufrecht zu erhalten. Einer Konzeption
kiinftiger europdischer Staatlichkeit vermittelt die klassische
Souverdnitdtsidee keine produktive Anregung und keinen
wirklichkeitstauglichen Malistab. An ihrer Stelle werden
Konzepte der Kooperation zu entfalten sein. Solche Konzepte
werden sich dann mit der Chance befassen miissen, in
Kooperationsnetzwerken auf Richtung und Dynamik der
Kooperation, aber auch auf die Entwicklung der Netzwerke
selbst Einfluss zu nehmen.

I11. Der verhandelnde Staat: Einheit nach innen und nach
aullen

Europdische Staatlichkeit ist danach in einem Gefiige
vielfdltiger Kooperationsbeziehungen zu suchen, in das
staatliche und nichtstaatliche Akteure eingebunden sind. Diese
Beziehungen durchschneiden die fortbestehenden
Staatsgrenzen. Sie Uberlagern aber auch Kompetenzgrenzen:
staatliche Einrichtungen — zum Teil rechtlich verselbstandigt —
kooperieren innerstaatlich und zwischenstaatlich miteinander,
aber auch mit supranationalen und mit aufSerstaatlichen
Akteuren; wichtige Referenzgebiete hierfiir sind Wirtschaft,
Verkehr, Telekommunikation oder Umweltschutz. Das
typusbestimmende Medium solcher Kooperation — in ,Pakten”,
,Biindnissen”, ,Blinden” oder dhnlichem — ist die Verhandlung.
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Alle maligeblichen gesellschaftlichen Akteure begegnen
einander immer wieder in Verhandlungslagen, und innerhalb
dieser in einander ablosenden Verhandlungsbeziehungen.
Europdische Staatlichkeit wird sich im Medium der
Verhandlung gestalten und entwickeln. Fir das Verstandnis
europdischer Staatlichkeit werden also die Zugéanglichkeit von
Verhandlungsarenen, die in diesen bestehenden
Kommunikationsbedingungen und ihre Verfahrens- und
Ergebnistransparenz maligebliche Bedeutung erlangen.

Auch in solchen Verhandlungen werden Staatsbilder
entworfen und wieder verandert, nicht nur in den Organen
der wissenschaftlichen oder journalistischen Publizistik.
Europdische Staatlichkeit entwickelt, beobachtet und gestaltet
sich im Medium der Verhandlung. Staatliche Einheit verliert
ihren juristisch-selbstrefenziellen und insoweit ,souveranen”
Charakter, sie wird zur Funktion wechselseitiger
Wahrnehmung und Anerkennung in Verhandlungs-
beziehungen. Kiinftiges Staatsrecht wird sich mit den
Strukturen solcher Beobachtungs- und Anerkennungs-
verhdltnisse zu befassen haben. Es wird dabei nicht das
herkommliche Staatsrecht bleiben konnen, sondern sich zu
europdischem Kooperationsrecht wandeln mssen.

B. Perspektiven

Alle diese Uberlegungen fiihren nicht zu dem Ergebnis,
dass die Gesellschaften Europas kiinftig ganz auf den Staat
verzichten miussten. Sie nétigen auch nicht zur Suche nach
einer Konzeption kiinftiger europdischer ,Staatlichkeit ohne
Staat”. Andererseits entspricht das Bild des Staates, das sich
nunmehr abzeichnet, offensichtlich nicht mehr klassischen
Staatsbildern, wie sie in Staatsrecht und Staatslehre noch
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tradiert werden. Der moderne Staat wird undeutlich. Er hat
keine bestandigen, eindeutigen und klaren Umrisse, sondern
fligt sich in ein Gesamtarrangement ein, in dem seine
beobachtbare Erscheinung von Blickwinkel und Beleuchtung
abhéangt.

Jedenfalls ist er in diesem Arrangement nur einer unter
verschiedenen Akteuren. Deren Beziehungen, Verbindungen
und Zustiandigkeiten im Verhdltnis zueinander sind
verdnderlich. Diese Beweglichkeit, Unbestimmtheit und
Wandelbarkeit erschweren die Vorstellung eines einheitlichen
und seiner selbst bewussten Subjekts ,Staat” betrachtlich.
Stattdessen wird von ,Staatlichkeit” als einer Qualitat zu
sprechen sein, die in abgestuften Intensititen und in
unterschiedlichen Bezligen je besonderen Trdagern, deren
wechselnden Zusammenschliissen und beweglichen Netzen,
stets wieder neu zugeordnet werden muss.

I. Bundesstaat, Staatenbund, Bund

Es gibt zwei dltere Versuche, diesen Wandel europdischer
Staatlichkeit konzeptionell zu erfassen: Bundesstaat und
Staatenbund. Diese Versuche einer konzeptionellen
Neugriindung der Staatlichkeit Europas scheinen aber wenig
tberzeugend. Das Modell des Bundesstaats leitet sich vom
Einheitsstaat ab. Es bleibt deshalb hierarchisch und verfehlt
damit beide konstitutiven Eigenttimlichkeiten der Staatlichkeit
Europas: die Supranationalitat der Europdischen Union und
die spezifisch ,foderative” Gleichordnung der Teile Europas.
Aber auch nach dem Modell des Staatenbunds kann kiinftige
europdische Staatlichkeit nicht entworfen werden. Schon
angesichts der Rechtssetzungs- und Vollzugsdurchgriffe
unmittelbar auf die europdischen Birger erweist sich dieses
Modell untauglich.
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Ein dritter Vorschlag zur konzeptionellen Erfassung der
Staatlichkeit Europas hat eine Kompromisslosung zum Inhalt.
Er konnte sich gerade deshalb als tberlegen erweisen. Es
handelt sich um das Modell des Bundes. Die Konzeption des
Bundes halt genau die Problematik ,in der Schwebe”, die in
Modellen des Bundesstaats oder Staatenbunds beseitigt wird —
aber um den Preis einer Missachtung wichtiger Merkmale der
Staatlichkeit Europas. Die Theorie des Bundes erlaubt zum
einen die Annahme, dass sowohl der Bund wie auch seine
Mitglieder je fiir sich eine eigene, staatsrechtlich-politische
Existenz flihren (doppelte Staatsqualitat). Zum anderen wird
in der Theorie des Bundes die Souveranititsfrage nicht mehr
gestellt. Es bleibt nicht nur offen, wo im Bund Souveranitat
noch zu finden ist. Offen bleibt auch, ob Souveranitat
liberhaupt noch als eine geeignete Formel erscheint, die
Binnenstruktur einer staatsrechtlichen Verbindung zu klaren.
Im Bund verblasst die Souveranititsfrage.

Il. Offene Staatlichkeit, Konstitutionalisierung,
Verfassungsvertrag

,Offene Staatlichkeit” (Wahl, DiFabio) ist als ein
Alternativkonzept vorgeschlagen worden. Dabei soll der Staat
sich vielfaltigen Vernetzungen o6ffnen, zugleich aber als Einheit
fortbestehen, die jedenfalls in einem inneren Kernbereich
unberihrt bleibt. Soll staatliche Einheit aber méglich bleiben,
muss auf Offenheit in dem hier geradezu tberschwdnglich
betonten Sinn verzichtet werden; beides zugleich ist nicht
moglich (vernetzte Offenheit oder abgegrenzte Einheit). Das
Konzept ,Offener Staatlichkeit” unterstellt die Moglichkeit,
Offenheit anzuerkennen, ohne auf Einheit verzichten zu
miussen; es bleibt damit hinter dem schon erreichten Stand
der staatsrechtlichen Problementfaltung zurtick.
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Ein anderer Vorschlag zur Anpassung der sich andernden
Rahmenbedingungen moderner Staatlichkeit an hergebracht-
bekanntere Rechtsformen zielt auf Konstitutionalisierung.
Dann muss aber das Subjekt, auf das hin jede Verfassung ihren
Regelungsanspruch erhebt, entweder schon bestehen oder aber
jedenfalls vorstellbar sein. Genau das ist heute aber nicht mehr
der Fall: die kiinftige Rechtsform europdischer Staatlichkeit ist
ungewiss. Fehlt es also an einem einheitlichen und fassbaren
Bezugssubjekt, dann kann Verfassung — auch eine
,Europdische Verfassung” oder ein ,Europdischer
Verfassungsvertrag” — dieses Subjekt nicht ex nihilo erzeugen.
Sollte also der Vorschlag einer Konstitutionalisierung Europas
eine herkdbmmliche Staatsverfassung vor Augen haben, wiirde
er zu viel voraussetzen; er konnte deshalb den ,leeren Ort der
Macht” und die sich unter diesem wie ein ,Rhizom” (Deleuze/
Guattari) ausbreitenden Vernetzungen nicht mehr ver-fassen.
Vielleicht will der Vorschlag einer Konstitutionalisierung
Europas aber auf ein klassisches Verfassungssubjekt ganz
verzichten. Dann wdre jedoch unklar, wodurch eine solche
,Verfassung ohne Subjekt” sich von genau den vielfdltigen
(nationalen, international-volkerrechtlichen, supranationalen)
Kooperationsnetzwerken unterschiede, in denen sich moderne
nachklassische Staatlichkeit verfliissigt hat (Konstitutionalisierung
ohne Objekt). Man sieht: mit dem Staat verblasst nicht nur
seine Verfassung, sondern die Verfassung tiberhaupt.

Von der bereits erwdhnten Theorie des Bundes ausgehend
ist allerdings noch ein weiteres Verfassungsverstandnis moglich.
Diesem Verstandnis ist die (Wieder-)Herstellung eines
staatlichen Subjekts kein Anliegen mehr. Stattdessen
verpflichten sich danach die Mitglieder des Bundes
wechselseitig auf einen gemeinsamen Friedenszweck, vielleicht
auch auf ein allgemeines Wohlfahrtsziel, auf
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Homogenisierungsbemiihungen und auf Dauerhaftigkeit,
aullerdem raumen sie sich Interventionsrechte zur Sicherung
der verabredeten Bundeszwecke ein. In einem solchen
,Verfassungsvertrag” (als Vertrag ,auf eine Verfassung hin”)
konnen auch noch weitere Strukturen festgelegt, Befugnisse
eroffnet und Rechte eingeraumt werden. In allen diesen
normativen Verabredungen kann sich eine kiinftige Praxis
abstiitzen. In dieser kann sich vielleicht schlieflich wieder ein
Subjekt entwickeln, das im klassischen Sinn
konstitutionalisierbar erschiene. Aber auch dann, wenn es nicht
zu einem — sehr unwahrscheinlichen — europdischen Bundes-
oder gar Einheitsstaat kommen sollte, verlore die Verfassung
des Bundes als ,Verfassungsvertrag” nicht ihr Substrat und mit
diesem ihre staatsrechtlich maligebliche Funktion. Sie ware
dann immer noch als normativ-hochstrangige Sicherung von
Such- und Selbstverstandigungsprozessen denkbar, in denen
die Gestalt europdische Staatlichkeit zu dem Zweck
offengehalten wiirde, sie weiter zu entwickeln und
auszuarbeiten.

Zu bemerken ist im tbrigen eine gewisse Ratlosigkeit in
der Frage, wie die Finalitdt der europdischen Einigung im
Horizont der Erweiterung und Globalisierung nicht mehr nur
okonomisch zu entwerfen sein konnte. Auch wenn oder gerade
weil das okonomische Paradigma keineswegs aus seiner
zentralen Position verdrangt worden ist, hat das Fehlen einer
tberzeugenden Finalitdat Europas gleichfalls lahmende,
strukturkonservative und entpolitisierende Auswirkungen.
Deshalb miisste ein alternatives Paradigma europdischer
Staatlichkeit auch die Grenzen der 6konomischen Perspektive
tberwinden. Nur in einem solchen Projekt konnte Europa
Schritt fur Schritt zu sich selbst finden. Dieses Projekt erfordert
also die Wiederentdeckung und Wiedererméglichung des
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Politischen. Weil es ein genuin politisches Projekt ist, kann
sein genauerer Verlauf nicht vorgezeichnet werden — schon
gar nicht durch Staats- und Verfassungsrecht —, sondern muss
im Zuge seiner Durchfiihrung entwickelt werden. Die Vorgabe
derjenigen Strukturen, innerhalb deren ein solches Projekt
moglich wird, konnte die wichtigste Aufgabe einer als
Verfassungsvertrag neu verstandenen Verfassung Europas
werden.

I1l. Das kommende Europa: ein Altes Reich?

Um zusammenzufassen: europdische Staatlichkeit beruht
auf staatlicher Macht, die aber funktionell und territorial keinen
Alleinstellungsanspruch  mehr durchsetzen kann
(gesellschaftliche Machte statt staatlicher Macht). Sie ist
geprdagt durch eine verdnderliche Balance zwischen den
Einwirkungsmoglichkeiten einer supranational-zentralen
Ebene, die aber funktional (EU-Kompetenzen) und durch ein
Subsidiaritdtsprinzip begrenzt bleiben, und denjenigen
Gestaltungsmoglichkeiten, die dezentral wahrgenommen
werden konnen (Dezentralitit vs. Zentralitat). Europdische
Staatlichkeit ist ferner gepragt durch das Nebeneinander von
staatlicher und aullerstaatlicher Macht, deren jeweilige
Reichweiten nicht nur wechseln, sondern sich auch tiberlagern
und Uberschneiden konnen (staatliche vs. aulerstaatliche
Macht). Die Herrschaftsbeziehungen, die sich dabei
verfestigen, beruhen nicht mehr nur auf demokratisch
gesetztem Recht. Sie beruhen zunehmend auf sozialer
Zuordnung und dem Tausch von Sicherheit (vor
Arbeitsplatzverlust, Einkommensminderung, Mobilitats-
zumutungen etc.) gegen Loyalitdt, Vertrauen oder auch
Lohnzuriickhaltung, sie erscheinen als ,quasi-stindische”
Beziehungen.
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Im Ubrigen ist moderne europdische Staatlichkeit in
zahlreiche Netzwerke der Kooperation eingebunden, die im
Medium der Verhandlung immer wieder neu arrangiert werden
(verhandlungsformige Kooperation). Die normativen
Ordnungen und die bei diesen anknipfenden
Legitimitatsbeziehungen, die bei alledem sichtbar werden,
erscheinen vielschichtig, komplex und alles andere als
spannungsfrei (iiberlagernde Normenordnungen). Und
schlieflich gibt es noch einen alten Mythos ,Europa”, der die
verschiedenen Ausprdagungen europdischer Staatlichkeit
vielleicht zusammenhalten, ihnen womaoglich noch einen Rest
untergriindiger Transzendenz vermitteln konnte.

Moderne europdische Staatlichkeit scheint auf dem Weg
zuriick in ein ,neues Mittelalter” (Minc) oder eine
y,neomedidvale” Struktur. Diese Struktur mag zwar den
,westfalischen Rahmen” sprengen, sie weist gleichwohl
erstaunliche Strukturdhnlichkeiten mit der Staatlichkeit des
hohen Mittelalters auf. Das Bild der alten europdischen
Reichsgestalt scheint durchaus geeignet, die derzeit
wahrnehmbare Erscheinung der Europdischen Union ohne
wesentliche Auslassungen, Ubertreibungen oder sonstige
Verfdlschungen wiederzugeben. Die weitere Entwicklung der
EU wird vielleicht sogar zeigen konnen, wohin moderne
Staatlichkeit tiberhaupt sich entwickeln konnte.

C. Demokratische Staatlichkeit?

Wohin wird sich aber die Demokratie entwickeln, die in
ihrer modernen, reprasentativ-parlamentarischen Auspragung
eng an den neuzeitlichen Nationalstaat gebunden ist?
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I. Gehalt und Struktur des Demokratiebegriffs

Europdische Demokratie beruht auf der Annahme, dass
ein territorial und rechtlich integriertes ,Staats-volk” der letzte
Zurechnungsgrund jedes gesamtgesellschaftlich verbindlichen
Willens sein mdsse. Ein derart im Volkswillen griindender
Demokratiebegriff wird durch den Wandel moderner
Staatlichkeit in drei konstitutiven Dimensionen beschadigt,
namlich in der Dimension der demokratischen Akteure, der
Dimension der demokratischen Prozesse und der Dimension
der demokratiefdhigen Themen:

,Volk” und ,Staat” kénnen im skizzierten Bild europaischer
Staatlichkeit immer schwerer als zurechnungsfahige Einheiten
behauptet werden. Der ,Staat” und sein ,Staatsvolk” sind
jedoch die beiden wichtigsten Akteure des klassischen
Demokratiebegriffs, der ihnen die Subjektqualitdt zuspricht
und sie als zurechnungsfdahige Einheiten immer schon
voraussetzt. Die Segmentalisierung, Pluralisierung und
Heterogenisierung von Staat und Gesellschaft scheinen
demgegentiber so weit fortgeschritten und so offensichtlich,
dass Einheitsfiktionen unglaubwiirdig werden; sie wandeln sich
in Beschworungen einer untergegangenen Zeit (demokratische
Akteure).

Zum anderen ist die Einbindung der Nationalstaaten in
internationale und supranationale Abstimmungsgefiige zu
berticksichtigen. Sie hat zur Folge, dass ein ,Volkswille” als
rechtfertigender Ursprung staatlicher Politik nur in Betracht
gezogen werden kann, wenn und soweit er zuvor mit anderen
,Volkswillen” abgestimmt worden ist. Soll an dem Bild vom
,Staatsvolk” und seinem ,Willen” festgehalten werden konnen,
misste es dahin fortgezeichnet werden, dass sich die Volker
Europas zusammenschliefen, vermischen und grofere
Einheiten bilden. Die je besonderen ,Volkswillen” werden
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dann gegebenenfalls in komplexeren und weitldufigeren
Gebilden aufgehoben. Ob und in welchem Sinn es aber
tatsachlich je einen ,europdischen Volkswillen” geben konnte,
ist derzeit ganz ungewiss.

Auch in einer nach innen gerichteten, nationalstaatlichen
Perspektive sind die Mechanismen immer schwerer zu
rekonstruieren, in denen ein ,Volkswille” sich bilden musste,
um als solcher identifiziert werden zu kénnen. Der wichtigste
Grund hierfur liegt darin, dass der Prozess staatlicher
Willensbildung und Entscheidung immer starker durch immer
undurchsichtigere Arenen auBerstaatlicher Einflussnahme
geflihrt werden muss. Informale, exklusive, intransparente und
oft recht bestandige Netzwerke zwischen ,verhandelndem
Staat” und anderen — nichtstaatlichen, supranationalen und
internationalen — Akteuren sind hier inzwischen pragend
geworden.

Die Wege erscheinen also zahlreich und untibersichtlich,
auf denen sich der Volkswille heute bilden musste.
Zurechnungs- und Rechtfertigungszusammenhéange sind
daraufhin oft kaum noch nachvollziehbar. Diese
Zusammenhdnge verlangern sich zwischen Brissel, StraBburg
und Berlin, zwischen Staatskanzleien, Abgeordnetenbiiros,
Parteizentralen, Konzernetagen, Verbandssitzen und
Medienstandorten immer weiter. In diesen Zusammenhdngen
ist ein Volkswille schlieflich kaum noch zu erkennen. Eine
diesem Willen entspringende demokratische Legitimitat
bestimmter Entscheidungen ist daraufhin immer schwerer
nachzuweisen (demokratischer Prozess).

Zum dritten sind diejenigen Problemfelder immer
zahlreicher geworden, die fiir eine demokratische
Entscheidung unzuganglich scheinen. Zwar ist auch in diesen
Feldern eine politische Entscheidung letztlich unvermeidlich.
Diese Entscheidung bedarf aber entweder der vorgdngigen
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Belehrung durch hochspezialisiertes Wissen, das deshalb aber
auch immer exklusiver wird. Andernfalls kann die politische
Entscheidung nur noch in Glauben und Vertrauen griinden.
Die Staatsverschuldung, der Klimawandel oder die Gentechnik,
aber auch etwa globale Finanzstrome und
Armutswanderungen oder die Folgen gesellschaftlicher
Uberalterung sind Beispiele fiir Themen, die im klassischen
Medium demokratischer Deliberation nicht mehr vollstandig
aufgehoben erscheinen. Wo es aber letztlich auf Spezialwissen
einerseits, Glauben und Vertrauen andererseits ankommt, bleibt
fur einen hinreichend profilierten, origindren und
autochthonen ,Volkswillen” immer weniger Raum, der sich
in einer echten Entscheidung ausdrticken konnte. Je kleiner
aber der Entfaltungsraum des Volkswillens wird, desto kleiner
wird auch der Gegenstandsbereich klassischer
Demokratiekonzepte (demokratiefihige Themen).
Demokratie bezieht sich mit ,Staat” und ,Staatsvolk” also
auf Konstruktionen, deren Bedeutung immer starker relativiert
werden muss. Zwar konnen Staats- und Verfassungsrecht an
der Mal8geblichkeit eines Volkswillens festhalten, soweit ein
Staat und sein Volk noch auszumachen sind. Dieses klassische
Demokratieverstandnis, das auf anthropozentrische und
hierarchische Bilder setzt, kann dann freilich nur noch in
immer engeren Grenzen Geltung beanspruchen. Der aktuelle
Stand  europdischer  Staatlichkeit  und ihre
Entwicklungsdimensionen konnen in dem herkommlichen
Demokratieverstandnis nicht mehr erfasst werden.

Il. Aktuelle Folgerungen
1. Verzicht auf , Volksherrschaft”

Eine erste Konsequenz, die in der neueren Diskussion auch
ausdriicklich gezogen wird, ist der Verzicht auf
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,Volksherrschaft”. Weder das ,eine Staatsvolk” noch ,seine
Herrschaft” konnen danach staats- und verfassungsrechtlich
weiterhin sinnvoll gedacht werden. Das Demokratieprinzip
wird damit nicht substanzlos. Doch verandert sich sein Gehalt.
Das Demokratieprinzip wandelt sich zu einem
Optimierungsgebot, das auf demokratische Teilhabe einzelner
Akteure an Entscheidungsprozessen gerichtet ist und durch
menschenrechtliche Gewaihrleistungsgehalte erganzt wird.
Demokratie ist nicht mehr der einzige und letztlich
malSgebliche Legitimationsgrund, sondern einer unter anderen,
stets von Erosion bedroht und deshalb steter optimierender
Pflege bedurftig.

2. ,Gubernative Rechtssetzung”

Ferner wird vorgeschlagen, auch eine ,gubernative
Rechtssetzung” als Realisierungsform des Demokratieprinzips
anzuerkennen. Der Vorschlag knipft an bei der zentralen
Bedeutung, die der Regierung und hohen Ministerialbtrokratie
als initilerenden, gestaltenden und verfahrenssteuernden
Akteuren zukommt, und zwar im Prozess der nationalen
parlamentarischen Gesetzgebung, in den Verfahren der
supranationalen Normsetzung (EU-Rat, EU-Parlament) und in
der auSerparlamentarischen Normsetzung (Verordnungen,
Verwaltungsvorschriften). Im Verhdltnis zwischen Parlament
und Regierung bzw. Ministerialbtirokratie wird letzteren schon
seit langerem eine mafgebliche Bedeutung als ,Gubernative”
zugewiesen: sie gilt Vielen als bestimmender Teil der
Gesetzgebung.

Als ,Gubernative Rechtsetzung” wird eine Kooperation von
Gesetzgebung und Regierung unter ,gubernativer Hegemonie”
bezeichnet. Die Gesetzgebungsfunktion wird damit einem
Organ zugeordnet, das nicht mehr unmittelbar demokratisch
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legitimiert ist. Das gubernative Organ kann deshalb auch keine
tbergreifend-groRRere Einheit — ,das Volk” — reprdsentieren.
Die Gubernative steht identitdr fir sich selbst. Die Formel der
,gubernativen Rechtsetzung” beschreibt eine Lage, in der die
Bedeutung parlamentarisch-demokratischer Legitimation
ricklaufig ist. Die Formel reflektiert damit die eingangs
beschriebenen Veranderungen moderner Staatlichkeit. Wenn
mit der Einheit des modernen Staats auch das Substrat
parlamentarisch-demokratischer Legitimation zerfdllt, dann
verweist die Formel von der ,gubernativen Rechtsetzung” auf
eine ohnehin zu relativierende Bedeutung dieser besonderen
Legitimationsform.

,Gubernative Rechtsetzung” kann nicht als eine weitere
Realisationsweise des Demokratieprinzips gelten. Die
demokratische Legitimation, die diese Rechtsetzung noch
vermitteln kann, ist gering, und sie wird weiter abnehmen, je
langer ,gubernative Rechtsetzung” stattfindet und je
unauffalliger sie deshalb erscheint. Auf die Entwicklung
europdischer Staatlichkeit bezogen, bezeichnet die Formel das
Scheitern — oder, weniger wertend formuliert: das allmdhliche
Dahinschwinden — der Demokratie in genau dem politischen
Raum, in dem diese Demokratie einst erfunden worden ist.

3. Staat als ,,Agentur”

Das Bild eines ,Staatskorpers”, dem die einzelnen staatlichen
Akteure als Teile bzw. ,Organe” hierarchisch eingegliedert und
untergeordnet sind, passt nicht mehr zu den skizzierten
Verdanderungen moderner europdischer Staatlichkeit. Diese
Verdnderungen legen vielmehr eine Konzeption nahe, die
Staatlichkeit in Agenturen organisiert, die in Netzwerken mit
anderen staatlichen Agenturen und aulerstaatlichen Akteuren
verbunden sind. In dem angelsdchsischen Modell weitgehend
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verselbstandigter ,agencies” oder ,Institutionen” differenziert
sich moderne Staatlichkeit starker aus. lhre Trager stehen in
eher funktional als hierarchisch bestimmten Beziehungen. Sie
kooperieren und konkurrieren miteinander und erlangen bei
alledem immer grofSere Selbstandigkeit. Das zeigt sich etwa in
strikt gesonderten Zustandigkeitsbereichen, eigenen
Legitimationsquellen, eigenen Loyalititsbeziehungen (regionale
Wirtschafts- oder Sozialpolitik, regionaler Umweltschutz;
Theorie der ,captured agencies’) und einer immer intensiveren
innerstaatlichen Konkurrenz um die Ressourcen, die aus dem
staatlichen Gesamthaushalt an die , agencies” zu verteilen sind.
In den ,agencies” der amerikanischen Rechts- und
Verwaltungstradition verschranken sich tiberdies Funktionen der
Normsetzung (Legislative) und des Normvollzugs (Exekutive),
auch dies entspricht einer faktisch fiir Europa ebenfalls zu
beobachtenden Entwicklung.

Moderne europdische Staatlichkeit scheint sich also auf
ein dlteres amerikanisches Modell hin zu bewegen — freilich
ohne dass dies konzeptionell schon verarbeitet worden ware,
gewissermaflen unbewusst. Es kann jedenfalls kaum einem
Zweifel unterliegen, dass dieses Modell wesentliche Eigenarten
moderner europdischer Staatlichkeit und deren aktuellen
Formwandel besser zu erfassen vermag als die dltere
europdische Metapher einer ,Staatsperson”.

Der konzeptionelle Wechsel hin zu einem ,,agency”-Modell
des Staates hat betrachtliche Konsequenzen fiir das Verstandnis
demokratischer Steuerung und Legitimation. Vor allem
begriindet dieser Wechsel ein weiteres Argument dafir, dass
Demokratie als ,Volksherrschaft” heute nur noch fiir regionale
und subregional-lokale Beziige entworfen werden kann — fir
diejenigen Beztige also, in denen die staatlichen ,agencies”
ihr jeweiliges Wirkungsfeld haben. Demokratie im
herkommlichen Verstandnis einer Herrschaftsform wird dann
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kiinftig nur noch in den Nahbereichen des Kontaktes zwischen
Staat und Gesellschaft ihre Strukturen und ihre Praxisformen
finden konnen. Selbst das aber ist nicht sicher. Auch in
kleinriumigen Verhédltnissen konnte das Moment
demokratischer Herrschaft an Bedeutung verlieren. Auch im
Rahmen eines ,agency’-Modells werden deshalb Beteiligung
und (Kontroll-)Offentlichkeit als begriffsprigende
Realisationsformen eines neuen, nahbereichsbezogenen
Demokratieverstandnisses in den — auch konzeptionellen —
Vordergrund treten missen. In ihrem herkémmliche
Verstandnis verlore Demokratie auch hier an Bedeutung.

Il. Funktionale Aquivalente

Ein klassisches Demokratieverstandnis wird in dem Europa,
das sich heute abzeichnet, wahrscheinlich immer weniger
Praxisformen finden. Wohin aber wird sich Demokratie
entwickeln, was konnten erforderlichenfalls funktionale
Aquivalente werden? AbschliefRend wird diese auf eine
Prognose zielende Frage nicht zu beantworten sein. Immerhin
dirften sich Tendenzen bezeichnen lassen. Dazu hier noch
einige Stichworte:

Demokratie wird kiinftig wahrscheinlich weniger auf die
Einrichtung und Austibung von Herrschaft hin zu begriinden
sein. Sie wird weniger von einem Volkswillen aus und auf die
Bestimmung eines Staatswillens hin konzipiert werden kénnen.
Statt dessen wird Demokratie als ein Modus der Beteiligung
an und ein Medium der Kommunikation in komplexen,
raumlich, zeitlich und sozial weitlaufigen Abstimmungs-
prozessen zu verstehen sein. Demokratie wird weniger die
Zurechenbarkeit von Entscheidungen oder die Tragerschaft
von Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen betreffen.
Statt dessen wird fiir eine kiinftige Demokratietheorie und ihre
verfassungsrechtliche Umsetzung die Beobachtung und die —
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laufende oder nachtragliche - Kontrolle solcher
Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse im Vordergrund
stehen. Beteiligung und Kommunikation, Beobachtung und
Kontrolle mussen schlieflich zusammengefiihrt werden in
einem Entwurf demokratischer Offentlichkeit, die in und
zwischen den Netzwerken bzw. Verhandlungssystemen
staatlicher, suprastaatlicher und aufSerstaatlicher Akteure
einzurichten und immer neu abzusichern sein wird; dabei wird
insbesondere  der Sicherstellung ausreichender
Informationsrechte und unabhidngiger, nichtkommerzieller
Massenmedien verstarkte Aufmerksamkeit zu widmen sein.

Im tbrigen werden wichtige Funktionen, die herkommlich
dem Demokratieprinzip zugeschrieben worden sind, kiinftig
wohl zu einer Art ,Gewaltenteilung” abwandern, die dann
wiederum auch sektoral begrenzte ,Teildemokratien” mit
einschliefen mag. Der Fortschritt der Demokratisierung
kiinftiger europdischer Staatlichkeit wird dann wesentlich an
drei Kriterien abzulesen sein. Zum einen wird dies das Mal%
sein, in dem es sehr unterschiedlichen staatlichen Agenturen
gelingt, ihre je besonderen Politiken aufeinander abzustimmen
und miteinander auszubalancieren. Zum anderen wird die
Beteiligung unmittelbar und mittelbar Betroffener, und zwar
tber die nationalstaatlichen Grenzen hinaus, kiinftig vermehrt
ein Kriterium verwirklichter Demokratie werden miissen. Zum
dritten wird es auf den Umfang ankommen, in dem die
Zuordnungs-, Abstimmungs- und Ausgleichsprozesse zwischen
staatlichen Agenturen von sektoral und/oder fachlich mehr oder
weniger spezialisierten Offentlichkeiten beobachtet werden.

Offensichtlich erleidet das Demokratieprinzip in seinem
klassischen Verstandnis bei alledem einen erheblichen
Bedeutungsverlust. Es wird freilich kaum anders gehen, und
tiberdies scheint dieser Bedeutungsverlust faktisch langst auch
im nationalstaatlichen Rahmen vollzogen.
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STATALITATEA DEMOCRATICA
IN EUROPA

Helge ROSSEN-STADTFELD

A. Transformdri in privinta acceptiunilor statului
I. Unitatea statului

Si discutia actuala in privinta statului se raporteaza, fie in
sens aprobator, fie de respingere, la un anumit concept al
statului european modern. Acest concept reprezintd o
constructie a teoriei germane a statului din secolul al XIX-lea.
Ea gdseste unitatea conceptului de stat in legarea functionala
a trei caracteristici: statul modern exercita dominatia sa
exclusiva, in limitele teritoriului sau de stat (Staatsgebiet),
asupra unui popor al statului (Staatsvolk), atribuit doar acestuia
(Jellinek, Allg. Staatslehre, 1914, 144, 394-434).

1. Dominatia

Doar statul trebuia sa fie indreptatit sa dea o forma juridica
obiectivelor sale de dominatie si sa le impuna in practicd.
Statul modern este recognoscibil prin unicitatea, unitatea si
legitimitatea dominatiei sale. Dominatia statald apare insa
astazi slabita in privinta fiecdreia din aceste trei caracteristici
iar mentinerea si stabilitatea ei viitoare nesigura:

,Din afara”, Uniunea Europeana, ca organism
supranational, pune de multa vreme in discutie detinerea si
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exercitarea dominatiei legitime a statului. Ocaziile, obiectivele
si criteriile exercitarii dominatiei sunt determinate intr-o
masurd din ce in ce mai mare de catre dreptul primar si
secundar european, pe plan supranational, nu numai in
domeniul economic, ci si in domenii precum mediul
inconjurdtor, tehnica, sandtatea sau impozitele si alte
contributii fiscale, ba chiar si in acel domeniu constituind in
mod traditional un sanctuar al statului national: cultura (in
special audiovizualul). Functia programadrii juridice este
deplasata tot mai puternic inspre nivelul supranational.

Legitimitatea programarii supranationale este pusa mereu
in discutie; sursele, conditiile mentinerii si limitele acestei
legitimitati nu par a fi nicidecum clarificate suficient. Totusi,
capacitatea de justificare la nivel de principiu a ordinilor
normative supranationale europene nu este nicidecum pusa
la indoiald. Chiar si esecul provizoriu al proiectului
constitutional european nu poate fi interpretat ca o
delegitimare in ansamblu a institutiilor supranationale ale
Uniunii Europene. Tn aceast privintd, au fost respinsi anumiti
politicieni europeni si anumite stiluri de politicd, dar nu si o
Europd constituitd (ein verfasstes Europa) ca atare.

Chiar si in mediul intern al societdtii statale, asadar in marile
sisteme functionale si in societatea civila, au intrat in scend
concurenti ai statului, care apar ca avand acelasi rang cu el
sub aspectul stabilirii si impunerii ordinii sociale. Mari
intreprinderi si asociatii, dar si organizatiile neguvernamentale,
stabilesc sisteme de reglementare proprii, care nu mai sunt
supuse controlului ordinii juridice statale (intemeiere
nonstatald a ordinii = nichtstaatliche Ordnungsstiftung).

Acumularea dominatiei de fapt de catre actori sociali
nonstatali este accentuata prin privatizarea progresiva a
sarcinilor statale; se ajunge la o pierdere a ,suveranitatii
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interne” (Kdmmerer). Pe de alta parte, concurentii nonstatali
ai statului pot evita influenta si actiunea acestuia. Oricum, ei
sunt protejati in mare mdsura prin drepturile fundamentale si
drepturile omului, care pot fi invocate si impotriva
legiuitorului. La aceasta se mai adauga posibilitatea de a
ameninta cu schimbarea sediului sau cu alte asemenea optiuni
de iesire ori de refuz. Forta de amenintare a actorilor nonstatali
duce prin aceasta, pe plan faptic, la o libertate fata de controlul
statului. Si din acest motiv, sarcini ce reveneau in mod
traditional statului, precum productia de energie, protectia
socialda sau fnvatamantul profesional, nu mai pot fi realizate
astdzi ntr-un sens contrar intereselor unor actori nonstatali
importanti, precum fintreprinderile, sindicatele, asociatiile
patronale etc.

in fine, la aceasta se mai adaugd faptul ca in urma
globalizarii progresive, si ca o expresie a acesteia, pe plan
mondial au apdrut tot mai multe structuri in cadrul carora
puterea traditionald a statului national a devenit in mare
masura lipsitda de semnificatie. Cea mai importanta dintre
aceste structuri a devenit sistemul financiar international. El
este protejat de teoria economicd normativa a neoclasicismului,
care sustine posibilitatea unor mecanisme de piata autonome,
a caror functionare ,propriu-zisa” nu poate fi, prin urmare,
tulburata prin ingerinte externe. In mod corespunzitor, sistemul
financiar global functioneaza in mare masura ,autologic” si
autoreferential. Criza asiatica din 1997/1998, dar si colapsul
,noii economii” au evidentiat clar riscurile unui asemenea
mod de functionare. Alte exemple de structuri globale, care
se afld in afara razei de actiune a reglementarilor statale, sunt
Organizatia Mondiala a Comertului (WTO), dar si pietele si
sferele publice de pe Internet.
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Consecinta cea mai importanta a acestei evolutii nu este
ceva de genul unei disparitii depline a dominatiei statale
legitime. Capacitatea unei exercitari efective pe plan social a
dominatiei legitime este repartizata mai multor actori. Pe de
o parte, functia de detinere si de exercitare a dominatiei
legitime se difuzeaza in societate si se cristalizeazd in diverse
grade de intensitate (difuzarea dominatiei / Herrschaftsdiffusion);
statalitatea traditionala este pe punctul de ,a se vaporiza”
efectiv (Offe). Din perspectiva supra- si internationald, se poate
observa din ce in ce mai clar, o forma mai mult sau mai putin
evoluata de global governance. Prin aceasta se desemneazd o
structurd de contexte de reglementare, regimuri, valori si masuri
de control, care trebuie distinse in mod strict de orice model
al unui global government. Global governance nu este
organizat ierarhic, fiind construit mai degraba policentric,
structurat n retea si conceput in continuda automodificare. La
aceastd structurd si Tn aceasta coopereazd atat state cat si
organizatii internationale, organizatii neguvernamentale,
concerne multinationale sau mari asociatii [profesionale].
Neindoielnic, statul este aici doar un actor intre multi altii, si
nu este in mod necesar nici macar un primus inter pares.

2. Poporul

Conceptul modern al statului este legat in mod strans de
mitul unei ,unitati a poporului”, antepolitica, antejuridica si
prestatala (Jellinek). Asemenea fantezii de drept constitutional
privind comunitatea si omogenitatea nu mai sunt apte sa ofere
o imagine plauzibila a realitatii.

Societatea europeana modernd este marcata de miscari
de migratie, diferentieri sociale crescande, diferentieri etnice,
precum si de o segmentare accentuatd pe plan cultural-religios,
ideologic si lingvistic (mergand pana la ghetoizare). Ea se afla
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sub incidenta fapticd a unei presiuni dizolvante. Aceasta este
amplificata de imaginile standardizate ale lumii care sunt puse
in circulatie si raspandite de mass media globale. In aceste
conditii, nu se mai poate vorbi ih mod serios de o unitate
substantiala si ,existentiald” a poporului. In locul acesteia, in
societatile europene moderne se constituie apartenente
multiple (multiple Zugehdérigkeiten), care apar ca impletite
intre ele, intersectate sau chiar contradictorii in sine. Practic,
drept contragreutate a unitdtii supranationale nu mai trebuie
privite popoarele. Rolul acestei contragreutdti il joacd mai
degraba indivizii din Europa, in dinamica complexa si de
necuprins cu privirea a asocierilor lor schimbatoare.

Forma juridica a asocierii intr-un ,popor al statului”
(Staatsvolk) este cetdtenia (Staatsangehorigkeit). Semnificatia
ei este diminuata prin factori indusi juridic. Motive
determinante pentru aceasta diminuare sunt: interdictia
discriminarii in dreptul european si in dreptul international
economic, cetdatenia europeana de sine statatoare,
desprinderea protectiei drepturilor omului de radacinile sale
national-statale, dar si dislocarea treptatd a criteriului cetdteniei
de catre criteriul domiciliului in dreptul international privat
sau semnificatia crescanda a principiului universalitatii
[raspunderii penale] in dreptul penal si a jurisdictiei penale
internationale. Fireste, nu poate fi vorba de o pierdere totala a
semnificatiei cetdteniei statului. Ins tendintele de relativizare
nu pot fi ignorate.

Asemenea tendinte de relativizare sunt accentuate de o
insidioasa delegitimare a cetateniei statului. Spatiile de
manevrd ale statului devin tot mai reduse datorita presiunii
resurselor tot mai putine, a unei dinamici paralizante a
indatordrii, si a crizelor globale majore (schimbarile climatice,
terorismul, razboiul). Totusi, statul poate incerca sa decline
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sarcinile ce-i sunt atribuite. Un anumit nivel minim -
conditionat diferit, de la caz la caz, sub aspect civilizatoriu si
cultural — de indeplinire a sarcinilor statului trebuie Tnsa
mentinut, atunci cand premisele importante ale realizdrii
libertatii civile (infrastructura, sisteme de invdatamant, piete,
sisteme de asigurdri sociale etc.) nu mai pot fi garantate
indivizilor. Daca se coboard sub acest nivel minim, se pune
intrebarea daca statul mai poate garanta cu adevarat
bunastarea si siguranta populatiei sale. De realizarea acestor
garantii depinde la randul sau mentinerea capacitatii de
legitimare a cetdteniei statului ca o legatura de promisiuni si
obligatii reciproce. Daca aceasta garantie ramane
neindeplinitd, cetdtenia statului isi pierde ratiunea cea mai
importanta.

Din perspectiva evolutiei recente a natiunilor europene,
conceptia unei societati unite ca ,popor al statului” (Staatsvolk),
devenita astfel comunitate juridica, apare ca problematica in
cel mai Tnalt grad. Aceasta conceptie trebuie inlocuita printr-o
constructie mai putin mistificatoare si implicand mai putine
premise. Ea nu trebuie raportata la ethnos, ci —urmand traditia
juridica franceza — la demos. Mai ales, ea trebuie sa renunte
la presupozitia unui actor colectiv identic cu sine insusi. In
locul acestuia din urmd, ea trebuie sd recunoasca indivizii, ca
cetateni si cetatene, ca purtdtori genuini ai statalitdtii moderne.
Numai intr-o asemenea constructie poate fi intemeiat un nou
statut cetatenesc postnational, desprins de bazele populare
(volkisch), dar, tocmai de aceea, cu atat mai usor de grevat.

3. Teritoriul

O atreia caracteristica fundamentalad a conceptului modern
al statului constd in distinctia teritoriald dintre interior si
exterior, care a inlocuit criteriul premodern al legaturii
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personale. Si semnificatia acestei caracteristici constitutive a
statului apare ca depasita.

Odatd cu integrarea progresiva, temeiul validitatii politicii
si al dreptului trebuie gasit tot mai putin pe terenul statelor
nationale europene si tot mai mult pe cel al Europei. Spatiile
juridice delimitate riguros nu mai sunt necesare intr-o ordine
juridica comunitara aflata ntr-un proces de unificare. Treptat
ele se dizolva reciproc. in locul lor apar raporturi functionale
cu intindere diferita, avand fnsa in principiu ntotdeauna
dimensiuni europene. In cadrul unor asemenea raporturi
functionale sunt dispuse si aliniate apoi pietele, infrastructura
pentru transport si telecomunicatii, sistemele de protectie a
sanatatii, de protectie sociala si de invatdmant. Tot mai multe
functii sociale pot fi realizate doar la nivel supra- si
international. Edificiul delimitat spatial al statului national
devine prea stramt pentru aceasta.

Aceastd schimbare treptata de la spatiu spre functie nu
este limitata la Europa. Pe plan mondial, frontierelor de stat le
revine o semnificatie din ce in ce mai micd sub aspectul
dimensiunilor dezvoltarii precum si din perspectiva
potentialelor pericole in societdtile moderne. Frontierele de
stat abia dacd mai au vreo importanta in privinta disponibilitatii
datelor si a resurselor, informatiilor si cunostintelor accesibile
prin ele, a configurarii retelelor de comunicatii individuale si
de masa si a accesului la asemenea retele, a relatiilor
comerciale legale sau ilegale (droguri, arme, fiinte umane), a
concurentei pentru hegemonie religioasd, ideologicd, culturala
si tehnico-economica (,,djihad” versus ,McDonald-izare”), dar
si in privinta noilor maladii (SIDA), a poludrii mediului, a
contamindrii radioactive sau a schimbadrilor macroclimatice.

Acest lucru este valabil fara rezerve doar in privinta
spatiului intern al Europei. In relatiile externe ale Europei,
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frontiera dobandeste din nou o semnificatie (,fortareata
Europa”), care nu mai este necesard in raporturile interne din
acest continent. Fireste, aceasta semnificatie abia daca mai
poate fi desemnata ca fiind ,de drept constitutional”. Frontiera
moderna separd structuri supranationale si prin aceasta,
totodatd, forme de viatd, de civilizatie si culturd. Ea si-a dizolvat
legatura stransd cu statul si dreptul. Semnificatia ei nu poate fi
inteleasa decat dintr-o perspectiva considerabil mai larga, care
poate fi obtinuta doar pe planul stiintelor sociale si al culturii.

Il. Suveranitatea

Relativizarea celor trei caracteristici clasice ale statului
opereazad si asupra conceptului de suveranitate de stat, strans
legat de aceste trei caracteristici. Acesta a ajuns acum definitiv
in zona limitei plauzibilului.

Componenta centrala si indispensabila a suveranitatii
clasice este competenta statului privind decizia ultima
(Letztentscheidungskompetenz). Ea isi gdseste expresia juridica
cea mai importantd in notiunea de ,competenta asupra
competentei” (Kompetenz-Kompetenz) ce revine statului, prin
care acesta determina intinderea si raza de actiune a atributiilor
privind dominatia (Herrschaftsbefugnisse). Statul modern este
insa legat prin raporturi de dependenta, pe plan faptic dar si
juridic, atat in privinta ,partii sale externe” — supranationald si
internationald — cat si sub aspectul ,partii sale interne”. Prin
ele se pierde ceea ce constituie nucleul acceptiunii traditionale
a suveranitatii. Recognoscibila nu mai este decat o retea densa
de dependente reciproce, descentralizate si non-ierarhice, intre
actori statali si non-statali, nationali si supranationali.
Suveranitatea nu mai are un continut pozitiv propriu zis, ea
se dizolva intr-o retea.
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Cu cat mai slaba devine puterea de stat, si cu cat
progreseaza mai mult procesul disolutiei spatiale si functionale
a frontierelor, cu atat mai grea devine mentinerea fie si a unei
singure pretentii de suveranitate. Ideea clasica de suveranitate
nu mai oferd un impuls productiv si nici un criteriu adecvat
realittii pentru o conceptie a viitoarei statalitati europene. In
locul acesteia vor trebui dezvoltate concepte privind
cooperarea. Aceste concepte trebuie sa raspundd necesitatii
de a examina posibilitatea ca in retelele de cooperare sa fie
exercitate influente asupra directiei si dinamicii cooperarii,
dar si a evolutiei retelelor insesi.

I11. Statul negociator: unitatea in interior si in exterior

Statalitatea europeana trebuie cautata prin urmare intr-o
structura de raporturi multiple de cooperare, in care sunt
implicati actori statali si non-statali. Aceste raporturi
intersecteaza frontierele de stat incd existente. Ele traverseaza
insa si limitele de competenta: institutiile statale — partial
autonomizate juridic — coopereazad fintre ele intrastatal si
interstatal, dar si cu actori supranationali si internationali.
Domenii de referinta importante in aceasta privintd sunt
economia, transporturile, telecomunicatiile sau protectia
mediului Tnconjurator. Mijlocul tipic pentru o asemenea
comunicare — prin ,pacte”, ,aliante”, ,ligi” sau alte asemenea
instrumente — il constituie negocierea.

Toti actorii sociali relevanti se intalnesc mereu intre ei in
situatii de negociere, iar in cadrul acestora, in raporturi
succesive de negociere. Statalitatea europeana va fi structurata
si va evolua intr-un mediu de negocieri. Pentru intelegerea
statalitatii europene, vor dobandi importanta considerabila
factori precum accesul la arenele negocierii, conditiile privind
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comunicatiile, precum si transparenta procedurilor si a
rezultatelor.

Si in cadrul acestor negocieri vor fi elaborate si modificate
imagini ale statului, nu numai in publicistica stiintifica si
jurnalistica. Statalitatea europeana se dezvoltd, se observa si
se structureaza in mediul negocierilor. Unitatea statala fsi
pierde caracterul juridic-autoreferential si, in aceastda masurg,
caracterul ,suveran”; ea devine functie a perceperii si
recunoasterii reciproce in raporturile de negociere. Viitorul
drept constitutional va trebui sa se ocupe de structurile unor
asemenea relatii de observare si recunoastere. Sub acest aspect,
el nu va mai ramane dreptul de stat (Staatsrecht) de pana acum,
ci va trebui sa se transforme intr-un drept al cooperarii
europene.

B. Perspective

Toate aceste considerente nu duc la concluzia ca societatile
Europei ar trebui sa renunte total la stat. Nu este nevoie nici
de cautarea unei conceptii a viitoarei ,statalitati europene fara
stat”. Pe de alta parte, imaginea statului care se profileaza de
aici Tnainte nu mai corespunde imaginilor clasice ale statului,
asa cum mai sunt inca transmise in dreptul constitutional si in
teoria statului. Statul modern devine confuz si nedeslusit. El
nu mai are un contur stabil, univoc si clar ci se aliniaza
aranjamentului general, in care aparitia sa decelabila depinde
de punctul de vedere si de unghiul de iluminare.

in orice caz, in acest aranjament el apare doar ca unul
dintre mai multi actori diferiti. Relatiile, legdturile si
competentele acestora, Tn raporturile lor reciproce, sunt
schimbatoare. Aceasta mobilitate, nedeterminare si
transformabilitate ingreuneaza considerabil reprezentarea unui
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subiect unitar, constient de sine, numit ,stat”. in locul acestuia
se vorbeste de ,statalitate” ca fiind o calitate care, cu grade
diferite de intensitate si cu raportdri diverse in functie de titulari,
de conexiunile schimbatoare dintre acestia si de retelele in
miscare, trebuie reatribuitd mereu.

I. Stat federal, confederatie de state, liga

Exista doud incercdri mai vechi de a aborda conceptual
aceasta transformare a statalitatii europene: stat federal
(Bundesstaat) si confederatie de state (Staatenbund). Aceste
ncercari ale unei reintemeieri conceptuale a statalitatii Europei
par insa putin convingatoare. Modelul statului federal deriva
din cel al statului unitar. De aceea el ramane ierarhic si rateaza
ambele particularitati constitutive ale statalitatii europene:
supranationalitatea Uniunii Europene si coordonarea
,federativa” a partilor Europei. Dar nici dupa modelul
confederatiei de state nu se poate proiecta viitoarea statalitate
europeana. Acest model se vadeste a fi necorespunzdtor in
raport cu efectul direct [al dreptului european], care opereaza
nemijlocit asupra cetatenilor, in privinta elaborarii normelor
si a executdrii acestora.

O a treia propunere de abordare conceptuala a statalitatii
europene are drept continut o solutie de compromis. Poate
tocmai de aceea, ea se poate vadi ca superioara. Este vorba de
modelul ligii (Bund). Conceptia ligii tine ,in suspensie” exact
acea problematica pe care modelele statului federal si al
confederatiei de state o elimind, dar cu pretul ignordrii unor
caracteristici importante ale statalitatii europene. Teoria ligii
permite pe de o parte ipoteza ca atat liga, cat si memburii
acesteia au o existenta politicd si constitutionala proprie (dubla
calitate statald). Pe de altd parte, in teoria ligii, problema
suveranitatii nu mai este pusd. Rdmane in suspensie nu numai
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problema unde anume in liga rezida suveranitatea, ci si
chestiunea daca suveranitatea mai apare cumva drept formula
adecvata pentru clarificarea structurii interne a unei legaturi
de drept constitutional. In ligd, problema suveranitatii se
estompeaza.

Il. Statalitate deschisd, constitutionalizare, tratat
constitutional

Statalitatea deschisa (Wahl, DiFabio) a fost propusa drept
concept alternativ. Prin acesta, statul urmeaza sa se deschida
multiplelor conexiuni in retea, pdstrandu-se totodata ca
unitate, care ramane neatinsa in nucleul sdu esential. Daca
unitatea statala ramane posibild, trebuie sa se renunte la
deschidere in sensul pronuntat avut in vedere aici; ambele nu
sunt posibile concomitent (deschidere racordata la retea sau
unitate delimitatd). Conceptul ,statalitatii deschise” presupune
posibilitatea de a recunoaste deschiderea, fard a trebui sa se
renunte la unitate; prin aceasta el ramane deja in urma
stadiului atins deja de evolutia problematicii dreptului
constitutional.

O alta propunere de adaptare a conditiilor cadru, in
permanentd schimbare, ale statalitdtii moderne la cunoscutele
forme juridice traditionale se orienteazda spre
constitutionalizare. in acest caz insd, subiectul, asupra ciruia
orice constitutie emite pretentia de reglementare, trebuie fie
sa existe deja, fie sa poata fi macar conceput. Tocmai acest
caz nu mai survine in prezent: viitoarea forma juridica a
statalitatii europene este nesigura. Daca lipseste un subiect de
referinta unitar si inteligibil, constitutia, fie ea si o ,Constitutie
Europeana” sau un ,Tratat constitutional european”, nu poate
crea acest subiect ex nihilo. Daca propunerea unei
constitutionalizari a Europei ar avea in vedere o constitutie
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statala traditionala, ar presupune prea mult; de aceea el nu ar
mai putea ingloba ,locul gol al puterii” si nici conexiunile n
retea care s-ar intinde pe sub acesta ca un ,rizom” (Deleuze /
Guattari). Poate ca proiectul unei constitutionalizari a Europei
intentioneaza sa renunte total la un subiect constitutional clasic.
Atunci ar fi totusi neclar prin ce s-ar deosebi o asemenea
,constitutie fara subiect” tocmai de multiplele retele de
cooperare (nationale, de drept international public,
supranationale), Tn care s-a lichefiat statalitatea moderna
postclasica (constitutionalizare fara obiect). Dupa cum se
vede, odatd cu statul se estompeaza nu numai constitutia sa,
Ci si constitutia ca atare.

Pornind de la teoria ligii, mentionata deja, mai este inca
posibila o reprezentare a constitutiei. Pentru aceasta acceptiune
nu mai prezintd interes (re)stabilirea unui subiect statal. In locul
acestuia din urmd, membrii ligii se obliga in privinta scopului
pdcii comune, eventual si a obiectivului bunastarii comune, a
eforturilor de omogenizare si de durabilitate [a ligii] si, in afara
de aceasta, isi recunosc un drept de interventie pentru
garantarea obiectivelor ligii asupra carora au convenit. Intr-un
asemenea tratat constitutional (tratat ,in vederea unei
constitutii”) mai pot fi stabilite si alte structuri si conferite alte
drepturi si atributii. Pe toate aceste acorduri normative se poate
sprijini o viitoare practica. Prin aceasta, se poate eventual
constitui in cele din urma un subiect nou, care sa apard ca
fiind constitutionalizabil in sensul clasic. Dar chiar si atunci
cand nu se va ajunge la un — foarte improbabil - stat federal
sau chiar unitar european, constitutia ligii ca ,tratat
constitutional” nu Tsi pierde substratul si — odata cu acesta —
functia predominant constitutional-statala. Ea ar mai fi chiar
si atunci admisibild ca garantare, de cel mai inalt rang
normativ, a proceselor de cautare si autointelegere, prin care
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configuratia statalitatii europene este Idsata deschisa cu scopul
prelucrarii si dezvoltarii sale ulterioare.

Este de observat in plus o anumita perplexitate in fata
intrebarii cum anume ar putea fi definitd finalitatea unificarii
europene, in orizontul globalizarii si al extinderii Uniunii,
altfel decat doar economic. Si datorita — sau tocmai datorita —
faptului ca paradigma economica nu poate fi nicidecum
dislocata din pozitia sa centrald, absenta unei finalitati
convingdtoare pentru Europa are efecte simultan paralizante,
conservatoare ale structurilor deja existente si depolitizante.
De aceea, o paradigma alternativd a statalitatii europene ar
trebui sa depaseasca limitele perspectivei economice. Numai
intr-un asemenea proiect ar putea Europa sd se gaseasca pe
sine, pas cu pas. Acest proiect reclama asadar a redescoperi si
a face din nou posibil politicul. intrucat este un proiect genuin
politic, derularea precisa a acestuia nu poate fi descrisa anticipat
— cu atat mai putin prin instrumentele dreptului de stat sau
constitutional —, ci trebuie dezvoltatd in cursul realizarii sale.
Indicarea acelor structuri, in cadrul cdrora un asemenea
proiect devine posibil, ar putea deveni sarcina cea mai
importantd a unei constitutii europene inteleasa in sens nou,
ca tratat constitutional.

I1l. Europa ce va veni: un vechi Reich?

Pentru a rezuma: statalitatea europeana se sprijind pe
putere statala, care insa nu-si mai poate impune pretentia de
unicitate pe plan functional si teritorial (putere sociala in locul
puterii statale). Ea este marcata de o balanta schimbdtoare
intre posibilitatile de interventie ale unui nivel
central-suprastatal, care raman insd limitate, atat sub aspect
functional (competente ale UE), cat si ca urmare a principiului
subsidiaritdtii, si acele posibilitati de configurare care pot fi

244



Statalitatea democraticd in Europa

realizate descentralizat (descentralitate contra centralitate).
Statalitatea europeand mai este marcatd de interactiunea
puterii statale cu cea extrastatala, ale cdror raze de actiune
sunt schimbatoare, dar pot sd se si suprapuna ori intersecteze
(putere statalda contra putere extrastatald). Raporturile de
dominatie care se consolideaza aici nu se mai intemeiaza pe
dreptul elaborat ih mod democratic. Ele se bazeaza tot mai
mult pe coordonarea sociald si pe schimbul siguranta (in
privinta pierderii locului de munca, diminuarea veniturilor,
pretentiile de mobilitate) contra loialitate, incredere si modestie
in privinta salariului; ele apar ca raporturi intrucatva similare
celor din cadrul starilor medievale.

in plus, statalitatea europeana moderna este conectatd in
numeroase retele de cooperare, care sunt mereu rearanjate
prin mediul negocierilor (cooperare sub forma negocierilor).
Ordinile normative si raporturile de legitimitate legate de
acestea, care devin vizibile pe langa toate acestea, apar ca
multilaterale, complexe si in nici un caz lipsite de tensiune
(ordini normative suprapuse). Si, in fine, mai exista un vechi
mit ,Europa”, care poate mentine congruenta diferitelor
contururi ale statalitatii europene si, eventual, le poate conferi
un rest de transcendenta ascunsa.

Statalitatea europeand moderna pare a fi pe drumul unui
,hou Ev Mediu” (Minc) sau al unei structuri ,neomedievale”.
Aceastd structura poate ce-i drept sa depdseascd limitele
,cadrului westfalic” dar vadeste totodata similitudini structurale
uimitoare cu statalitatea Evului Mediu tarziu. Imaginea vechii
structuri europene a Reich-ului pare a fi pe deplin adecvata
pentru a reda entitatea perceptibila acum a Uniunii Europene
fara omisiuni, exagerari sau alte falsificari semnificative.
Evolutia viitoare a UE va putea eventual sa evidentieze in ce
directie se va dezvolta statalitatea europeana ca atare.
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o

C. Statalitate democratica?

In ce directie va evolua insa democratia, care prin
trasaturile sale moderne, reprezentativ-parlamentare, este strans
legata de statul national al modernitatii?

I. Continutul si structura conceptului de democratie

Democratia europeana se bazeazd pe ipoteza ca un ,popor
de stat” (Staatsvolk), integrat teritorial si juridic, trebuie sa fie
temeiul ultim de atribuire al oricdrei vointe obligatorii a
ansamblului societatii. Un concept de democratie,
fundamentat pe vointa populard, este afectat prin transformarea
statalitatii moderne sub aspectul a trei dimensiuni constitutive,
si anume dimensiunea actorilor democratici, a procesului
democratic, precum si a temelor capabile de democratie.

In imaginea tocmai schitatd a statalititii europene,
,poporul” si ,statul” pot fi tot mai greu sustinute ca unitati
apte de atribuire. ,Statul” si al sau ,popor de stat” sunt totusi
cei doi actori importanti ai conceptului clasic de democratie,
concept care le conferd calitatea de subiect si 1i presupune
intotdeauna de la bun inceput ca unitati apte de atribuire
(zurechnungsfdhige Einheiten). Segmentarea, pluralizarea si
eterogenizarea statului si a societatii par a fi progresat asa de
mult si atat de evident fatd de aceasta, incat fictiunile asupra
unitatii devin putin credibile; ele se transforma in formule de
a conjura o epoca de mult apusa (actorii democratici).

Pe de alta parte, trebuie sa tinem cont de conectarea
statului la structura de vot pe plan international si
supranational. Ea are drept consecinta faptul ca o ,vointa a
poporului” poate fi privita ca origine justificatoare a politicii
statale doar atunci cand ea si-a exprimat votul impreuna cu
alte ,vointe populare”. Dacd ramanem la imaginea ,poporului
de stat” si a ,vointei” sale, ar trebui sa o redesenam, tinand
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cont de imprejurarea ca popoarele Europei sunt reunite,
amestecate si constituie unitati mai mari. ,Vointele populare”
particulare sunt atunci dizolvate (aufgehoben) de structuri mai
complexe si mai cuprinzatoare. Este inca nesigur dacad si in ce
sens ar putea exista efectiv o ,vointd europeana”.

Chiar si dintr-o perspectiva national-statala, orientata spre
interior, sunt tot mai greu de reconstruit mecanismele prin
care trebuie sa se constituie ,vointa poporului” pentru a putea
fi identificatd ca atare. Cel mai important motiv al acestei stari
rezida in faptul ca procesul constituirii vointei si deciziei statale
trebuie desfasurat din ce in ce mai mult in arene tot mai
netransparente ale influentei extrastatale. Au devenit intre timp
hotdratoare in bund masura retelele informale, exclusive,
netransparente si deseori durabile intre ,statul negociator” si
alti actori — non-statali, supranationali si internationali.

Caile prin care trebuie sa se constituie astazi vointa
poporului apar asadar ca numeroase si de necuprins cu
privirea. Drept urmare, contextele de atribuire si de justificare
sunt deseori abia inteligibile. Aceste contexte se deplaseaza
intre Bruxelles, Strassbourg si Berlin, intre cancelariile statelor,
birourile parlamentarilor, centralele partidelor, intrunirile
conducerii concernelor, sediile asociatiilor patronale si ale
mass media. In aceste contexte, vointa poporului este in cele
din urma de nerecunoscut. O legitimitate democratica,
emanata din aceasta vointd, a anumitor decizii este prin urmare
din ce in ce mai greu de atestat (procesul democratic).

Tn al treilea rand, au devenit din ce in ce mai numeroase
ariile de probleme care par inaccesibile unei decizii
democratice. Totusi, chiar si n aceste domenii, o decizie
politica este in cele din urmad inevitabila. Aceasta decizie
reclama Tnsa din ce in ce mai mult o instruire prealabila, pe
baza unor cunostinte stiintifice de inalta specializate, devenind
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de aceea din ce in ce mai exclusiva. Altfel, decizia politicd se
poate baza doar pe credinta si incredere. indatorarea statului,
modificarea climei sau tehnologia genetica, dar si circuitul
financiar global si migratiile cauzate de saracie sau consecintele
fmbatranirii societatii sunt exemple ale unor teme care nu mai
par pe deplin rezolvabile in mediul clasic al deliberarii
democratice. Acolo unde se ajunge pe de o parte la cunostinte
specializate, iar pe de alta parte, la credintd si incredere, ramane
din ce in ce mai putin loc pentru o ,vointa populard” originara
si autohtona, suficient profilata, care sa se exprime prin decizii
autentice. Cu cat este forma de desfasurare a vointei populare
mai restransd, cu atat mai redus devine domeniul substantial
al conceptelor democratice clasice (teme capabile de
democratie).

Democratia se raporteaza la ,stat” si ,popor”, adica la
constructii a caror semnificatie trebuie relativizata tot mai mult.
Dreptul de stat si constitutional poate insa sa ramana fidel
ideii caracterului determinant al vointei populare, in mdsura
in care vor mai avea vreo importanta. Fireste, aceasta
acceptiune clasica a democratiei, axatda pe imagini
antropocentrice si ierarhice, nu va putea reclama valabilitate
decat pentru spatii din ce in ce mai restranse. Stadiul actual al
statalitatii europene, precum si dimensiunile dezvoltdrii
acesteia nu mai pot fi concepute prin acceptiunile traditionale
ale democratiei.

Il. Consecinte actuale
1. Renuntarea la ,,dominatia poporului” (Volksherrschaft)

O prima consecintd, dedusa in mod expres din discutiile
mai recente, constd in renuntarea la ideea de ,dominatie a
poporului” (Volksherrschaft). Nici un ,unic popor de stat” si
nici ,dominatia sa” nu pot fi concepute de acum finainte in
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mod rational pe planul dreptului de stat si constitutional. Prin
aceasta, principiul democratiei nu ramane lipsit de substantd.
insa continutul siu se schimba. Principiul democratiei se
transformad intr-o cerinta a optimizarii (Optimisierungsgebot),
orientat spre participarea democratica a actorilor individuali
la procesele decizionale si intregit prin continutul garantiilor
pe planul drepturilor omului. Democratia nu mai este temeiul
de legitimare unic si decisiv, ci doar unul intre altele, amenintat
mereu de eroziune si necesitand, din acest motiv, un tratament
permanent de optimizare.

2. Adoptarea ,gubernativa” a dreptului (gubernative
Rechtssetzung)

in plus, se propune recunoasterea unei adoptari
»8ubernative” a dreptului (gubernative Rechtssetzung), ca
forma a principiului democratiei. Propunerea se raporteaza
la semnificatia centrala ce revine guvernului si inaltei birocratii
ministeriale ca actori ce initiaza, configureaza si dirijeaza
procedurile in procesul legiferdrii parlamentare nationale, in
procesul normdrii (Normsetzung) supranationale (Consiliul UE,
Parlamentul UE) si in cel al normarii extraparlamentare
(ordonante, reglementiri administrative). in raportul dintre
parlament, pe de o parte, si guvern si birocratia ministerialg,
pe de alta, ultimelor le este deja conferita o semnificatie
considerabild ca entitati ,gubernative”; pentru multi activitatea
lor constituie parte a actului de legiferare.

Ca adoptare ,gubernativa” a dreptului se desemneaza o
cooperare intre legislativ si guvern sub ,hegemonie
gubernativa”. Functia legislativa este atribuita prin urmare unui
organ care nu mai este legitimat democratic in mod direct.
De aceea, organul gubernativ nu poate reprezenta o unitate
mai mare si mai cuprinzdtoare — ,poporul”. Sub aspect
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identitar, ,gubernativul” se reprezinta pe sine. Formula
,adoptare gubernativa a dreptului” descrie o situatie in care
semnificatia legitimarii parlamentar-democratice este lipsita
de valabilitate. Formula reflecta prin aceasta transformarile
descrise mai sus ale statalitaii moderne. Intrucat, odatd cu
dezagregarea unitdtii statului modern, se produce si disolutia
substratului acesteia, legitimarea parlamentar-democraticd,
formula ,adoptare gubernativa a dreptului” trimite la o
semnificatie oricum relativizantd a acestei forme speciale de
legitimare.

,Adoptarea gubernativa a dreptului” nu poate fi valabila
ca mod alternativ de realizare a principiului democratic.
Legitimarea democratica, pe care acest mod de realizare a
dreptului o mai poate inca mijloci, este redusa si se va reduce
in continuare, pe masurd ce ,adoptarea gubernativa a
dreptului” opereaza mai mult si apare mai putin vizibila.
Raportata la evolutia statalitdtii europene, formula desemneaza
esecul — sau, pentru a ne exprima pe un plan mai putin
axiologic, disparitia treptatd — a democratiei tocmai in acel
spatiu politic in care ea a fost inventata.

3. Statul ca ,agentie”

in urma modificarilor, mentionate mai sus, ale statalitatii
europene, imaginea unui ,corp al statului”, in care actorii statali
individuali sunt incorporati si subordonati ierarhic ca ,organe”,
nu mai apare ca adecvata. Acestor schimbari le corespunde
mai degrabda o conceptie care organizeaza statalitatea in
,agentii”, legate in retea cu alte agenturi statale si cu actori
extrastatali. Tn modelul anglo-saxon de , agencies” si ,institutii”,
in mare mdasura autonomizate, statalitatea moderna iese in
evidenta mai clar. Purtdtorii ei se afla mai degraba in relatii
functionale unii cu altii, decat in raporturi ierarhice. Ei
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coopereaza si concureaza intre ei si obtin cu toate acestea o
independenta din ce in ce mai mare. Aceasta se vadeste prin
domenii de competenta strict delimitate, surse proprii de
legitimare, raporturi proprii de loialitate (politicd economica
sau sociala regionala, protectie regionala a mediului, teoria
privind ,captured agencies”), precum si intr-o concurenta
intrastatala tot mai intensa pentru resursele care trebuie
repartizate din bugetul statal ,agentiilor”. La nivelul ,agentiilor”
din dreptul si traditia administrativa americanda se mai
acumuleaza in plus si functii tinand de adoptarea normelor
(legislativ) si de realizarea acestora (executiv); si acest aspect
corespunde evolutiei observabile in Europa.

Statalitatea europeana modernd pare asadar sd se miste
spre un model mai vechi american (fireste, fara ca acest lucru
sa fi fost prelucrat pe plan conceptual, ba chiar, intr-o anumita
masura, fard a fi fost constientizat). in orice caz, abia daca
mai poate exista vreo indoiala in privinta faptului ca acest
model reuseste mai bine sd conceapa trasaturile esentiale ale
statalitatii europene moderne decat mai vechea metafora
europeand a ,persoanei statale”.

Transformarea conceptuald in directia unui model de tip
,agency” al statului are consecinte considerabile pentru
intelegerea legitimarii si dirijarii democratice. Aceasta
schimbare sustine un alt argument in sprijinul ideii ca astazi
democratia, privita ca ,stdpanire a poporului”, poate fi
conceputa doar pentru raporturi regionale si
subregional-locale, adica pentru acele raporturi in care
,agentiile” statale fsi au, fiecare, domeniul de actiune. n
acceptiunea sa traditionala de ,forma de dominatie”,
democratia fisi va putea gasi in viitorul apropiat structurile si
formele de praxis doar in domeniile apropiate contactului
dintre stat si societate. Chiar si acest lucru nu este sigur. Chiar
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si in relatiile de pe spatii mai mici, elementul dominatiei
democratice si-ar putea pierde din semnificatie. De aceea,
chiar si in cadrul unui model de ,agentie” vor trebui sa apara
in prim-plan — inclusiv sub aspect conceptual — participarea
si controlul din partea sferei publice, ca forme de realizare si
de transformare conceptuald ale unei acceptiuni a democratiei
raportate inclusiv la spatiul apropiat. In acceptiunea sa
traditionald, democratia pierde si pe acest plan din importanta
sa.

I1l. Echivalenti functionali

in Europa, asa cum se profileaza ea in prezent, acceptiunea
clasicd a democratiei va gasi probabil tot mai putine forme de
realizare practica. In ce directie se va dezvolta insd democratia
si care ar putea deveni in acest caz echivalentele ei necesare?
in finalul argumentului nostru, nu vom raspunde totusi la
aceasta ntrebare, care reclama mai degraba o prognoza. Vom
face insa cateva observatii lapidare.

in viitor, democratia va fi probabil mai putin utilizata
pentru instituirea si exercitarea puterii si dominatiei
(Herrschaft). Ea va putea fi in mai micd masura conceputa ca
pornind de la o vointa a poporului si mergand catre
determinarea unei vointe a statului. In schimb, democratia va
fi inteleasa ca un mod de participare si un mediu al
comunicarii in cadrul unor procese decizionale complexe,
de mari dimensiuni pe plan spatial, temporal si social.
Democratia va privi mai putin responsabilitatea pentru decizii
sau calitatea de titular al procesului de formare a vointei si
deciziei politice. Tn schimb, intr-o teorie a democratiei viitoare,
precum si in transpunerea ei pe planul dreptului constitutional,
vor trebui sa stea in prim-plan supravegherea si controlul —
concomitent sau ulterior —, precum si procesele decizionale.
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in fine, participarea la comunicare, observatie si control trebuie
reunite ntr-un proiect al sferei publice (Offentlichkeit)
democratice, care trebuie instituit, asigurat si reasigurat mereu
in cadrul retelelor, si, respectiv, al sistemelor de negocieri al
actorilor statali, suprastatali si extrastatali; aici va trebui sa se
consacre atentie Th mod special garantarii efective a dreptului
de informare precum si unor mass media independente,
necomerciale.

in plus, functii importante care sunt atribuite principiului
traditional al democratiei vor migra cdtre un gen de ,separatie
a puterilor”, care la randul sdu va putea include ,democratii
partiale”, delimitate sectorial. Progresul democratizarii
statalitatii europene in viitorul apropiat va putea fi dedus pe
baza a trei criterii. In primul rand este vorba de masura in
care agentii statale foarte diferite reusesc sa convina in privinta
determinarii, delimitarii si echilibrarii reciproce a politicilor
lor speciale. In al doilea rand, participarea — traversand
frontierele statelor nationale — [la decizii] a celor direct si
indirect interesati va trebui sa devingd, ih mai mare masura, un
criteriu al realizarii democratiei. In fine, este vorba de proportia
in care procesele de atribuire, decizie si compensare intre
agentiile statale sunt supravegheate prin sfere publice sectoriale
si / sau mai mult sau mai putin specializate.

in mod evident, principiul democratiei — in acceptiunea
sa clasica — sufera de o considerabila diminuare a importantei.
Fireste, va fi aproape imposibil ca lucrurile sa decurga altfel
in continuare si, in afard de aceasta, se pare ca pierderea de
semnificatie a devenit fapt implinit chiar si in cadrul statului
national.
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