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Timm BEICHELT

Prinzip ,,Worst Practice*“?

Demokratiedefiziente Regimeelemente in europiischen Staaten und die Wechselwirkun-
gen mit der EU-Ebene

Abstract
Mithilfe verschiedener Indikatoren wird in der Studie die Qualitit der Demokratie in den
Mitgliedstaaten der EU untersucht. Dabei zeigt sich, dass einzelne postsozialistische Staaten
in manchen Dimensionen ihrer Demokratieentwicklung dltere, insbesondere siideuropdiische
EU-Staaten inzwischen tiberholt haben. Die herkémmliche Unterscheidung zwischen dem
,demokratischen” Westen und dem sich demokratisch konsolidierenden Osten Europas
scheint damit iiberholt. Zudem erweist sich, dass sich aus der EU-Mitgliedschaft ambivalente
Effekte fiir die weitere Konsolidierung der Demokratie in den postsozialistischen EU-Léindern

ergeben.

Timm Beichelt ist Politikwissenschaftler und Professor fiir Europa-Studien an der Kulturwis-
senschaftlichen Fakultdt der Europa Universitdt Viadrina Frankfurt (Oder).



Beichelt: Demokratiedefiziente Regimeelemente und die Wechselwirkungen mit der EU-Ebene

1. Einleitung

In verschiedenen Subdisziplinen der Politikwissenschaft werden die Staaten Mittel-
und Westeuropas als prinzipiell unterschiedlich zu behandelnde Entitdten verstan-
den.” Die These der Transformationsforschung lautet nach wie vor, Mitteleuropa be-
finde sich auf dem Weg der Anndherung zu den als Vorbildern konzipierten demo-
kratischen Regimes in Westeuropa. Auch in der Vergleichenden Regierungslehre las-
sen sich noch immer recht selten Analysen finden, die die Staaten zwischen Portugal,
Finnland und Griechenland im , Westen” mit dem alten Osteuropa zwischen den
Staaten Estland, Slowenien und Bulgarien im , Osten” miteinander in Beziehung set-

zen.

Ist es gerechtfertigt, aus der vermeintlichen Existenz der beiden Welten ,,Osteuropa”
und ,Westeuropa” auf nach wie vor bestehende grundsitzliche Unterschiede zwi-
schen dem ,, demokratischen” europdischen Westen und dem sich demokratisch kon-
solidierenden Osten zu schlieffen? Der vorliegende Beitrag versucht auf der einen
Seite zu zeigen, dass eine solche Unterscheidung die Regimerealitdt der Europadi-
schen Union nicht mehr addquat abbildet. Es ldsst sich nachweisen, dass einzelne
Transitionsstaaten in manchen Dimensionen ihrer Demokratieentwicklung andere
EU-Staaten tiberholt haben. Auf der anderen Seite soll thematisiert werden, inwie-
fern das europdisch integrierte Regierungssystem einen Einfluss auf die Dynamik
von Konsolidierung und Entkonsolidierung der Demokratie austibt. Mit der EU-Er-

weiterung haben sich Elemente der Konsolidierungsverlangsamung eingeschlichen.

Um dies zu zeigen, beschiftigt sich das Manuskript in einem ersten Schritt mit den
neueren Indices fiir Demokratie, die fiir die Messung von Qualitdtsunterschieden
zwischen Demokratien entwickelt wurden, insbesondere mit - aus Griinden, die in
Abschnitt 2 dargelegt werden - dem Sustainable Governance Indicator (SGI), mit dem
Democracy Barometer sowie dem Polity-IV Index. Mithilfe der drei Indikatoren wird

anschlieffend die Demokratiequalitidt in den Staaten der EU in den Blick genommen

! Frithere Fassungen dieses Papiers erhielten wertvolle Kommentare von Christiane Barnickel, Ute Behning,
Uschi Bsirsl und Jan Wielgohs. Thnen allen sei herzlich gedankt. Verbleibende Ungereimtheiten,
Fehleinschitzungen und Ubertreibungen gehen allein zu Lasten des Autors! Fiir diverse Zuarbeiten bei der
Datenbeschaffung und -aufbereitung danke ich zudem Lisa Diising.
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(Abschnitt 3). Diese Auseinandersetzung ist recht ausfiihrlich (und viel umfangrei-
cher als urspriinglich erwartet) geraten. Bei der Sichtung der einschlidgigen Literatur
hat sich ergeben, dass zwar eine umfassende Diskussion zu den Vorziigen und
Nachteilen des einen oder anderen Indikators existiert (Munck/Verkuilen 2002; Miil-
ler /Pickel 2007; Bihlmann u.a. 2008; Miller/Pickel 2008; Hiiller/Deters 2012), dass
hingegen auf die von den Indikatoren erzeugten Erkenntnisse bislang eher am Rande
eingegangen wurde. Eine etwas ausfiihrlichere Diskussion ist nicht zuletzt wegen
der zundchst kontraintuitiven Ergebnisse gerechtfertigt - so kommen verschiedene
Indikatoren darin iiberein, fiir etablierte Demokratien wie Frankreich oder Italien

deutliche Defekte zu konstatieren.

Daran anschlieflend wird der Frage nachgegangen, in welcher Form das trans- und
supranationale Regierungssystem der EU auf die Demokratiequalitdt wirkt und wel-
che Wechselbeziehungen bestehen (Abschnitt 4). Aus Platzgriinden konnen dabei
nicht alle Aspekte angesprochen werden, bei denen sich Defekte in einzelnen natio-
nalen Demokratiedimensionen mit der EU-Ebene verkniipfen lassen. Ausgewahlt
werden solche Gesichtspunkte, die fiir die weitere demokratische Konsolidierung
der neuen EU-Mitglieder aus theoretischen oder empirischen Griinden von besonde-
rer Bedeutung sind. Im Einzelnen werden aus der EU-Mitgliedschaft erwachsende
Implikationen auf die Meinungs- und Medienfreiheit, auf die Schwéche politischer
Partizipation sowie auf die horizontale Kontrolle geworfen. In allen drei Feldern er-
geben sich eher skeptische Thesen hinsichtlich der gegenseitigen Starkung von Euro-
pdisierungs- und Demokratisierungsverlauf. Damit lautet die Basisthese des vorlie-
genden Papiers, dass in den neuen EU-Staaten die mit der EU-Mitgliedschaft verbun-
dene Hoffnung auf weitere Demokratiekonsolidierung in mehreren Bereichen ent-

tduscht werden diirfte.

2. Neuere Indikatoren der Demokratiemessung und wachsender Zweifel an der

West-Ost-Dichotomie

Bis in die jiingste Zeit hinein wird die Analyse der Politik in Europa von der Annah-

me geleitet, die Mitgliedstaaten der EU seien in einem recht strikten Sinne in verfes-
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tigte Demokratien auf der einen Seite und sich konsolidierende Demokratien auf der
anderen Seite zu unterscheiden. Haufig verwendet wird die Metapher des , Aufho-
lens” einer bis vor kurzem , verspateten” Modernisierungsregion (Janos 2000; Spohn
2006: 436-440). Unterstiitzt wird die mental map mit eingezogener Trennlinie zwi-
schen West- und Osteuropa durch die Kategorialsysteme wichtiger Einrichtungen
der Demokratisierungsforschung. So unterscheidet die viel zitierte Demokratiemes-
sungs-Institution Freedom House nach wie vor zwischen den Subregionen ,Western
Europe” auf der einen und , Central and Eastern Europe/Eurasia” auf der anderen
Seite.” Andere Institutionen wie die Européische Bank fiir Wiederaufbau und Ent-
wicklung (EBRD)’ oder die Bertelsmann Stiftung* berufen sich auf dieselbe Trennli-
nie, indem sie sich bei der Messung von Regimeeigenschaften auf Transformations-
regionen konzentrieren und dabei westliche politische oder wirtschaftliche Regimes

zur anstrebenswerten bench mark erklaren.

Zwar fungieren die westlichen Speerspitzen des EU-Erweiterungsgebiets, also z.B.
Tschechien oder Slowenien, in diesen Demokratiemafien als Spitzenreiter eines ins-
gesamt als erfolgreich bewerteten Transitionsprozesses. Dargestellt wird dabei je-
doch explizit, ,welchen Stand der Entwicklung die untersuchten Staaten auf dem Weg
zu Demokratie und Marktwirtschaft erreicht haben.”®> Zwar hat es schon frith wih-
rend der mittel- und osteuropdischen Transformation - halb spottische, halb ernste -
Bemerkungen gegeben, der demokratische Prozess sei immer als Weg zu verstehen;
mithin konne es gar kein substanzielles ,Ziel” von demokratischer Transformation
geben (Beyme 1994: Umschlagstext). Dennoch diirfte unbestritten sein, dass grofiere
Teile der Politikwissenschaft wie der politischen Offentlichkeit nach wie vor eine
mitunter gonnerhafte Unterscheidung zwischen entwickelten Demokratien im Wes-

ten und nachholbediirftigen Regimes im Osten der EU pflegen.

Die Politikwissenschaft war zu einer kritischen Uberpriifung dieses Paradigmas lan-

ge Zeit schlecht ausgertistet. Bereits vor der Osterweiterung wurde darauf hingewie-

? Siehe http://www.Freedom House.org/regions, Zugriff am 5.3.2012.

 Vergleiche den Annual Report, http://www.ebrd.com/downloads/research/annual/arl0e.pdf, Zugriff am
5.3.2012.

* Siehe http://www.bertelsmann-transformation-index.de/, aufgesucht am 5.3.2012.

’ Zitat bei http://www.bertelsmann-transformation-index.de/bti/ranking/; Zeile 1-2, kursive Hervorhebung TB.
Zugriff am 5.3.2012.
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sen, dass beim Nachverfolgen der politischen Transition ein , ceiling effect” zu beach-
ten sei (Kitschelt 2004). Dieser Effekt ist dann zu beobachten, wenn aufgrund einer
inaddquaten Skalierung eines Indikators viele Untersuchungsfélle an den jeweiligen
Enden des Indikatorspektrums zu finden sind. Im Hinblick auf den Demokratisie-
rungsstand des Transformationsraums war dies schon Ende der 1990er-Jahre der
Fall, als mehrere post-sozialistische Staaten - z.B. Slowenien, Tschechien, Ungarn -
bei den einschlédgigen Indikatoren als vollstandige Demokratien gefiihrt wurden (vgl.
etwa Freedom House 2000), dabei jedoch gleichzeitig noch offenkundige Probleme
der demokratischen Konsolidierung aufwiesen (Beichelt 2002). Spitestens seit die-
sem Zeitpunkt erschien es notwendig, die einordnende Diagnose als Demokratie
oder Nicht-Demokratie zu iiberwinden, um sich einerseits den Grauzonenbereichen
zwischen Demokratie und Autokratie zu widmen, um sich aber andererseits einem
zweiten Graubereich konzeptionell zu ndhern: den partiellen Defekten von Demo-

kratien (Merkel 1999; Merkel u.a. 2003).

Wie also sind die ,,neuen Demokratien” - die Staaten der EU-Beitrittswellen von
2004 und 2007 - einzuordnen? Aus der limitierten Perspektive des Indikators von
Freedom House hat sich an Einordnung aller EU-Mitgliedstaaten als Demokratien we-
nig gedndert.” Viele der EU-Neumitglieder haben seit dem EU-Beitritt stetige Trans-
formationsfortschritte gemacht. Bemerkenswert ist dies nicht zuletzt vor dem Hinter-
grund, dass sich dieser andauernde Konsolidierungspfad von den meisten tibrigen
Transformationsstaaten im postsozialistischen Raum abhebt. Eine einigermafsen
stringente Hinwendung zu demokratischen Regimeformen hat es nur in Mittel- so-

wie in Teilen von Stidosteuropa gegeben.

Dieser Grofitrend ldsst es einerseits gerechtfertigt erscheinen, von einer nachholen-
den Anndherung an westeuropdische Standards sprechen. Andererseits verbietet be-
reits ein erster Blick allzu pauschale Urteile. Zum Beispiel fallen in vielen neuen EU-
Staaten die Zustimmungsraten zur Demokratie aufierordentlich niedrig aus. Nur in
Polen zeigte sich im Jahr 2011 mehr als die Hélfte der Bevolkerung zufrieden mit
dem Funktionieren der Demokratie.” Auf der Ebene der politischen Kultur wire es

daher verfriiht, von einer Konsolidierung der Demokratie zu sprechen. Auch ziehen

? Vgl. erneut http://www.Freedom House.org/regions, Zugriff am 5.3.2012.
7 Siehe erneut http://ec.europa.eu/public opinion/archives/eb/eb76/eb76 anx en.pdf, S. 70.
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einzelne Staaten immer wieder demokratieskeptische Urteile auf sich. So werden
etwa Bulgarien und Ruménien als Fille gesehen, die trotz EU-Beitritts tiber eine nur
schwach funktionsfdhige Verwaltung sowie ein korruptionsbehaftetes Justizwesen
verfiigen (Papadimitriou/Phinnemore 2012; Spendzharova/Vachudova 2012). Ande-
re Beispiele betreffen offensichtliche Demokratieregressionen in bestimmten Phasen.
Waéhrend der Amtszeiten der Kaczynski-Zwillinge entwickelten sich in Polen die li-
beralen Freiheitsrechte zurtick, wahrend sich das politische System in einer demo-
kratieabtraglichen Weise polarisierte (Sapper/Weichsel/Huterer 2006). In Ungarn
nutzte die Regierung unter Viktor Orban ihre Zweidrittelmehrheit aus den Parla-
mentswahlen von 2010 zu einer supermajoritdr durchgefiihrten Verfassungsreform,
in deren Verlauf Institutionen im Medien- und Justizwesen langfristig mit eigenen
Gefolgsleuten besetzt wurden (z.B. Bozoéki 2011, Magyar 2011; Sapper/Weichsel
2011). Neuere Entwicklungen in Ruménien lassen an der Demokratiereife der gesam-
ten politischen Elite zweifeln (siehe z.B. FAZ, 23.8.2012). Es ldsst sich also eine Reihe
von Indizien fiir unvollstandige Demokratiekonsolidierung in Mittel- und Stidosteu-

ropa finden.

Wie ldsst sich dann aber die Demokratiequalitdt von Fillen wie Polen, Tschechien
und Ungarn im innereuropdischen Vergleich differenziert untersuchen? Die neuere
Demokratieforschung hat hierzu eine Vielzahl von Ansdtzen und Indices entwickelt;
auf der Homepage eines einschldgigen Forschungsprojekts werden 13 davon aufge-
listet.’ Die Vielfalt reduziert sich allerdings bei genauerer Betrachtung. Die oben be-
reits genannten Indices von Freedom House oder Bertelsmann (Bertelsmann Transfor-
mation Index, BTI) wurden vorrangig zur Illustration der Unterschiede zwischen De-
mokratien und Nicht-Demokratien erschaffen und verfiigen damit {iber einen spezi-
fischen Fokus, der ihre Verwendbarkeit fiir etablierte Demokratien einschriankt. An-
dere Indikatoren, z.B. der Neue Index der Demokratie’ oder der Vanhanen Index of De-
mocracy'’, reichen nicht bis in die jiingere Zeit. Wieder andere Projekte beschrianken

sich nur auf einzelne Regionen oder einzelne Lander wie z.B. das vor allem auf Grof3-

% Siehe http://www.democracybarometer.org/links de.html, download 5.3.2012.

? Siehe http://www.politikwissenschaft.uni-wuerzburg.de/lehrbereiche/vergleichende/forschung/

neuer_index der demokratie nid/; download 5.3.2012.

1% Siehe http://www.prio.no/CSCW/Datasets/Governance/Vanhanens-index-of-democracy/; download 5.3.2012.
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britannien ausgerichtete Democratic Audit."" Am besten geeignet fiir unseren Zweck -
den Vergleich von Jung- und Altdemokratien - erscheinen vor allem drei Indices: der
Sustainable Governance Indicator, das Democracy Barometer sowie zur Beurteilung der
institutionellen Ausgestaltung von Demokratien zusétzlich der Polity-IV Index.”” Sie
beziehen sich auf Alt- und Neudemokratien und stellen Messdimensionen zur inne-

ren Differenzierung von Demokratien zur Verfiigung.

Zu diesen drei Demokratiemafien: Der Sustainable Governance Indicator (SGI, vgl. Ber-
telsmann 2011) entstand in und im Umfeld der Bertelsmann Stiftung, die sich be-
kanntlich eine Agenda zur Modernisierung von Politik und Marktwirtschaft gegeben
hat, welche mit den Leitbildern der liberalen Demokratie sowie der offenen Markt-
wirtschaft umrissen werden kann. Der SGI verfolgt ein entsprechendes Ziel, da mit-
tels vergleichbarer Kennzahlen die politische Reformfdhigkeit von Staaten nicht nur
analysiert, sondern gleichzeitig ein Instrumentarium fuir politische und marktwirt-
schaftliche Reformen zur Verfiigung gestellt werden soll.” Die dabei entstehende Da-
tenbasis ist letztlich als Nebeneffekt dieses gesellschaftspolitischen Ziels zu verste-

hen.

Im Prinzip funktioniert der SGI dhnlich wie der bekanntere BTI, indem die Messung
und Einordnung auf der Grundlage von Experteneinschédtzungen geschieht.” Anders
als der BTI bezieht sich der SGI allerdings auf die Staaten der OECD und umfasst
mithin neben allen westeuropdischen Staaten auch einige mitteleuropdische; von die-
sen werden im SGI die Slowakei, Slowenien, Tschechien und Ungarn erfasst.”” Der
SGI besteht aus zwei miteinander verwandten (und auch korrelierten), aber getrennt
gefithrten Indices, dem Status Index und dem Management Index. Der Statusindex er-
fasst die Institutionen und Praktiken, die fiir langfristige Nachhaltigkeit eines politi-
schen Systems notwendig sind. Der Managementindex misst dagegen das Potenzial

von Regierungsakteuren zur Formulierung, Koordinierung und Implementation von

" Siehe http://www.democraticaudit.com; eingesehen am 5.3.2012.

2 Siehe http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm, download am 5.3.2012.

3 Darin dhnelt der SGI dem Economist Intelligence Unit Democracy Index, der sich explizit an wirtschaftliche
Akteure zur Einschitzung des politischen Umfelds fiir Investitionen wendet; http:/www.eiu.com, download
5.3.2012.

“ Nach Angaben der Stiftung (http://www.sgi-network.de/index.php?page=faq; download 5.3.2012) handelt es
sich um 80 Experten, die ihr Urteil auf der Basis von etwa 150 quantitativen und qualitativen Indikatoren griin-
den. Bisher ist der SGI zwei Mal erschienen, einmal im Jahr 2009, einmal im Jahr 2011.

3 Estland ist im Jahr 2010 ebenfalls der OECD beigetreten, findet aber noch keinen Eingang in den SGI.
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Politik (,,the capacity of executive actors to formulate, coordinate and implement po-
licy”).

Weder der Status Index noch der Management Index lassen sich in unverzerrter Wei-
se heranziehen, um die Qualitit der Demokratie abzubilden; dafiir flieSen in beide
Indices zu viele sachfremde Vorannahmen tiber die Wiinschbarkeit bestimmter Poli-
tikresultate ein. Gliicklicherweise wird jedoch fiir die Bildung des Status Index auf
einen Unterindikator gebaut, den Quality of Democracy Index (QDI). Der QDI beruht
auf Experteneinschdtzungen in vier Dimensionen, ndmlich dem Wahlprozess, dem
freien Zugang zu Informationen, der Verwirklichung biirgerlicher Rechte sowie dem
Funktionieren des Rechtsstaats.” Damit stiitzt sich der Indikator zu einem guten Teil
auf die Kriterien, die Robert Dahl fiir Polyarchien bzw. fiir liberale Demokratien eta-
bliert hat (Dahl 1989); hinzu kommt die - bei liberalen Theoretikern nicht immer ge-
gebene - Wertschdtzung fiir den Staat als Garant und Ermoglicher von Rechtsstaat-
lichkeit. Unter der Bedingung, dass die Experteneinschédtzungen addquat und konsis-
tent sind," lassen sich so schliissige Aussagen iiber die Demokratiequalitdt im Sinne

einer liberalen Demokratiedefinition treffen.

Aus demokratietheoretischer Perspektive anspruchsvoller gestaltet sich das Democra-
cy Barometer (DB), welches im Rahmen des Schweizer National Centre of Compe-
tence in Research (NCCR)" »Challenges to Democracy in the 21* Century” entwi-
ckelt wurde. Das unter anderem von Marc Bithlmann, Wolfgang Merkel und Wolf-
gang Weflels getragene Projekt widmet sich ,den feinen Unterschieden” zwischen

etablierten Demokratien und untersucht - im Gegensatz zum SGI - die Griinde fiir

!5 Die einzelnen Dimension warden folgendermaBen erfasst: I. Wahlprozess: Candidacy Procedures, b) Media
Access [for parties and candidates], ¢) Voting and Registration Rights, d) Party Financing [independent from
vested interests]. II. Freier Zugang zu Informationen: a) Media freedom, b) Media Pluralism, c) Access to Go-
vernment Information. III. Biirgerliche Rechte: a) civil rights, b) political liberties, ¢) non-discrimination [in le-
gislation and by public officials]. IV. Rechtsstaat: a) legal certainty, b) judicial review, c) appointment of justi-
ces, d) corruption prevention , ¢) rule of law, f) control of corruption.

"Die Autoren des SGI nennen sechs Schritte zur Sicherung der Validitit und Reliabilitit der Experteneinschiit-
zungen (http://www.sgi-network.de/index.php?page=faq; download 5.3.2012): a) Konzentration auf Evaluations-
fragen, die mit alternativen Einschitzungen gegengepriift werden konnen, b) Unterfiitterung der numerischen
Einordnung mit detaillierten Einschitzungen, ¢) Uberpriifung der so entstandenen Surveys durch zweite weitere
Lénderexperten, d) Uberpriifung der Linderergebnisse durch Regionalkoordinatoren, €) kollektive Uberpriifung
der Ratings durch die Regionalkoordinatoren und eventuelle Rekalibrierung, f) Bestitigung durch einen wissen-
schaftlichen Beirat.

/S Ein NCCR entspricht in etwa einem Sonderforschungsbereich (SFB) im deutschen
Wissenschaftsfordersystem.
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die vorgefundenen Unterschiede.” Das Demokratiebarometer, zu dem Daten aus
den Jahren 1990-2007 vorliegen, beruht auf den drei Prinzipien von Freiheit, Gleich-
heit und Kontrolle, die sich in jeweils drei Funktionen tibersetzen (Bithlmann 2011;
Bihlmann u.a. 2012): in individuelle Freiheiten, Rechtsstaatlichkeit, Offentlichkeit
(Freiheitsdimension), Transparenz, Partizipation, Reprédsentation (Gleichheitsdimen-
sion) sowie Wettbewerb, Gewaltenkontrolle und Regierungsfihigkeit (Kontrolldi-
mension). Die Autoren charakterisieren diese Vielgliedrigkeit als ,Demokratiekon-
zept mittlerer Reichweite, die sowohl liberale als auch partizipatorische Demokratie-

entwiirfe vereint” (Bithlmann u.a. 2012: 2).

Damit weist das Democracy Barometer zweifellos eine breitere Struktur auf als der
QD] der in der Vorstellungswelt von Biihimann et. al. wohl der Gruppe der , mini-
malistischen Demokratieentwiirfe” mit ,anspruchslosen Beurteilungskriterien”
(Biihlmann u.a. 2012: 3) zuzuordnen wére.” Wenig diskutiert werden bei den Auto-
ren des DB allerdings einige Widerspriiche, die von Demokratietheoretikern zwi-
schen den drei genannten Prinzipien postuliert werden. Man denke an die rigide Zu-
riickweisung des Gleichheitsprinzips in der liberalen Demokratietheorie von Giovan-
ni Sartori (1987), an die deutliche Distanz des radikal-partizipativen Ansatzes zum
Liberalismus (Pateman 1970) oder an die strikte Trennung der Sphéren des Liberalis-
mus und der Demokratie bei Chantal Mouffe (Mouffe 2000). Wolfgang Merkel, einer
der am Democracy Barometer Beteiligten, hat an anderer Stelle die nahtlose Vereinbar-
keit unterschiedlicher Demokratiekonzeptionen angezweifelt (Merkel 1994). Daher
behandle ich das DB in meinem Text nicht im Sinne eines Gesamtaggregats von De-
mokratiequalitdt, sondern nutze es im Hinblick auf die einzelnen Dimensionen der

Freiheit, Gleichheit und Kontrolle samt der zugehorigen Unterfunktionen.

Einen interessanten und auch neuen Weg gehen die Autoren des Democracy Barome-
ter bei der mathematischen Bildung des Indikatorwerts. Die Autoren verzichten voll-
standig auf Expertenbewertungen, um subjektive und damit intransparente Kompo-
nenten moglichst weitgehend auszublenden. Sie verscharfen das induktive Profil ih-

res Indikators, indem sie die Skalierung nicht an theoretisch konstruierten Idealwer-

” Siehe http://www.nccr-democracy.uzh.ch/forschung/module5/barometer/demokratiebarometer, download am
8.3.2012.
% Der SGI wird von der Autorengruppe des Democracy Barometer nicht weiter behandelt.
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ten, sondern an tatsdchlich vorgefundenen Realwerten der insgesamt 100 Unterindi-
katoren ausrichten. Fiir einen bestimmten Referenzzeitraum wurde fiir jeden Unter-
indikator der jeweilige Hochst- und Niedrigstwert ermittelt. Fiir jeden Indikator
wurde die hochste Auspragung mit dem Wert 100 und die niedrigste Auspragung
mit dem Wert 0 versehen; dazwischen entsteht eine lineare Skala, die sich an der
,best practice” jeder Funktion orientiert (Bithimann u.a. 2012: 19). Entsprechend er-
geben sich die Einordnungen des Index fiir Demokratiequalitdt sowie fiir seine drei
Unterkomponenten aus der relativen Stellung innerhalb der Gesamtheit der real exis-

tierenden Demokratien.

Zum Polity-1V Index wurde oben ausgefiihrt, dass er sich zur Betrachtung etablierter
Demokratien nur teilweise eignet, weil er primdr zur Unterscheidung der Begleitum-
stinde demokratischer und nicht-demokratischer Herrschaft entwickelt wurde.” Im
Gegensatz etwa zu den verschiedenen Einteilungen bei Freedom House existiert bei
Polity-1V allerdings die Unterscheidung zwischen ,Demokratien” und ,vollstandi-
gen Demokratien” (,,full democracies”). Vollstandige Demokratien werden auch als
~perfekt” bezeichnet, wihrend die Imperfektion gewissermafien gewohnlicher De-
mokratien durch eine schwichere Kontrolle der Exekutive, Beschrankungen der poli-
tischen Partizipation oder Defizite im Bereich des Rechtsstaats gekennzeichnet sein
konnen (Marshall/Cole 2011: 9). Dadurch liefert das von der US-amerikanischen CIA
mitfinanzierte Projekt Anhaltspunkte fiir Unterscheidungen innerhalb der Gruppe

der Demokratien.

Der Polity-1V Index unterscheidet sich von den meisten anderen Demokratiemafsen
durch eine Ausrichtung auf die Gestalt und Funktionsweise politischer Institutionen.
Dadurch ergeben sich bei einem Blick auf die Messdaten des Indikators unmittelbare
Hinweise auf den Charakter politischer Herrschaftsaustibung. Dafiir verwenden die
Autoren des jdhrlich erscheinenden Berichts sechs Komponentenmafie, die sich der
Messung von Herrschaftsrekrutierung, Herrschaftskontrolle und politischem Wett-

bewerb verschreiben.”” Dabei werden sechs Variablen konstruiert: a) die Regeln fiir

?I'So die grundlegende Beschreibung des Indikators: “The Polity conceptual scheme is unique in that it examines
concomitant qualities of democratic and autocratic authority in governing institutions”, vgl. http://www.syste-
micpeace.org/polity/polity4.htm, download 9.3.2012.
22 Siehe nochmals http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm, download 9.3.2012.
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die Rekrutierung des Staats- oder Regierungschefs, b) der Wettbewerbsgrad der Eli-
tenrekrutierung, c) der Offenheitsgrad der Elitenrekrutierung, d) die Regeln zur Ein-
schrankung exekutiver Gewalt, e) die Regeln fiir Partizipation und f) der Wettbe-
werbsgrad der Partizipation.”” Das Demokratiemafl Polity-IV ist also in der Lage, in-
stitutionell bedingte Unterschiede auch zwischen Demokratien abzubilden, und
zwar besonders im Hinblick auf die Dimension der politischen (vertikalen und hori-

zontalen) Kontrolle.

Jedes der drei vorgestellten Demokratiemafie verfiigt somit tiber ein spezifisches Pro-
fil. Der QDI kann herangezogen werden, um bis in die jiingste Zeit Entwicklungen
der Demokratiequalitdt nachzuverfolgen, bildet aber zugleich nur das - wichtige,
aber nicht allein relevante - liberale Demokratiekonzept ab. Das Democracy Barometer
erlaubt das Nachverfolgen von Stirken und Schwéchen der Demokratie in unter-
schiedlichen Dimensionen. Dadurch ergeben sich wesentlich vielfdltigere Deutungs-
und Beurteilungsmoglichkeiten, die allerdings - durch die Stiitzung auf nur zeitver-
zogertes statistisches Material - nicht sehr aktuell sein konnen und bisher auch nicht
zu einem vollends {iiberzeugenden aggregierten Indikator fithren. Polity-IV eignet
sich, um Unterschiede bei den fiir die demokratische Praxis relevanten Institutionen

ZUu messen.

Wegen der unterschiedlichen Herangehensweisen ist von vornherein zu erwarten,
dass die verschiedenen Demokratiemafe zu unterschiedlichen Einordnungen fiithren.
Durch den Fokus auf unterschiedliche Aspekte oder Prinzipien von Demokratien
kommen zwangsldufig unterschiedliche Rangfolgen zustande. Im folgenden Ab-
schnitt mochte ich versuchen, aus dieser Not eine Tugend zu machen. Die unter-
schiedliche Ausrichtung der drei Demokratiemafse nutze ich, indem ich meiner Un-
tersuchung zunichst den hoheren Differenzierungsgrad des Democracy Barometer zu-
grunde lege und folglich bei der Betrachtung zwischen den Dimensionen der Frei-
heit, der Gleichheit und der Kontrolle unterscheide. Auf dieser Grundlage ziehe ich
allerdings fiir die Freiheitsdimension wegen der hoheren Aktualitdt die Daten des
QDI heran. In der Gleichheitsdimension beziehe ich mich dagegen auf die Informa-

tionen des DB. Gleiches gilt fiir die Kontrolldimension, wobei sich hier anbietet, we-

 Nachzulesen im Handbuch; siehe http://www.systemicpeace.org/inscr/p4manualv2010.pdf, S. 20-28, down-
load 9.3.2012.
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gen der grofieren Genauigkeit hinsichtlich der institutionellen Ausgestaltung zusétz-

lich Informationen von Polity-IV hinzuzuziehen.

3. Jenseits der Transformation: Demokratieprobleme in den EU-Mitgliedstaaten

Im folgenden Abschnitt wird auf der empirischen Ebene gezeigt, dass zwanzig Jahre
nach der Etablierung der Demokratien in Mittel- und Stidosteuropa nicht mehr ohne
weiteres von einer Trennung zwischen dem , demokratischen” Westeuropa sowie
dem ,sich demokratisch konsolidierenden” Osteuropa gesprochen werden kann.
Jene Demokratiemafse, die dem Ziel nachgehen, Unterschiede innerhalb der Gruppe
der Demokratien zu illustrieren, ergeben den Befund, dass in vielen Anrainerstaaten
des Mittelmeers in bestimmten Teilbereichen eine bescheidenere Demokratiequalitét
herrscht als in einigen der neuen EU-Mitgliedstaaten. Der Polity-IV Index fiihrt fiir
das Jahr 2011 (wie auch schon in fritheren Jahren) Frankreich als ,, Demokratie”, wah-
rend Litauen, Polen, die Slowakei, Slowenien und Ungarn (nicht jedoch die tschechi-
sche Republik) als ,vollstindige Demokratien” gefiihrt werden.** Das Democracy Ba-
rometer sieht bereits seit dem Jahr 1995 die Staaten Slowenien, Tschechien und Un-
garn vor Frankreich, Griechenland und Italien.” Der Quality of Democracy Index fithrt
tur das Referenzjahr 2010 Tschechien vor Frankreich sowie Polen vor Spanien, Italien

und Griechenland (Bertelsmann 2011).

Selbstredend darf dabei nicht iibersehen werden, dass die einzelnen Indikatoren sich
in ihren Rangfolgen in betrdchtlichem Mafie unterscheiden. Wahrend zum Beispiel
Tschechien beim DB als Fall von ,best practice” unter den Transformationsstaaten
ermittelt wird, verfiigt das Land bei Polity-IV tiber groflere Demokratieprobleme als
viele andere der Neumitglieder. Frankreich wird beim Democracy Barometer sowie bei
Polity-1V hinter fast allen mitteleuropdischen Transformationsstaaten gesehen, wah-

rend sich die Dinge beim SGI umgekehrt verhalten. Viele der vermeintlichen Gegen-

 Siehe http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm, download am 9.3.2012. Zur Begriindung siche weiter
unten.

» Siehe http://www.democracybarometer.org/, letzter download 5.3.2012. Griechenland wird in den dort vor-
findbaren Tabellen gar nicht beriicksichtigt, weil die Autoren aus forschungspragmatischen Griinden einen Fo-
kus auf die 30 am hochsten eingestuften Demokratien legen; Griechenland gehort als einziges Mitglied der EU-
15 nicht zu dieser Gruppe.
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sdtze 1osen sich allerdings - wie wir im Folgenden sehen werden - bei einer separa-

ten Herangehensweise an die verschiedenen Dimensionen von Demokratie auf.

3.1 Freiheitsdimension

Zur Betrachtung der freiheitlichen Dimension der Demokratie in Europa bietet sich
in erster Linie der Demokratiequalitdts-Index (DQI) an, der innerhalb des SGI als Un-
terbestandteil des SGI-Status-Index erhoben wird. Im Gegensatz zum Democracy Ba-
rometer liefert der DQI wesentlich aktuellere Daten, und die in ihm betrachteten Be-
standteile der Freiheitsdimension - individuelle Freiheiten, Rechtsstaatlichkeit, Of-
fentlichkeit (siehe oben, Abschnitt 3) - werden auch durch den DQI abgedeckt. Die-
ser besteht aus vier Komponenten: a) dem Wahlprozess, b) dem Zugang zu Informa-
tionen (Meinungs-, Pressefreiheit), c) der Verwirklichung politischer und btirgerli-

cher Rechte sowie d) der Verwirklichung des Rechtsstaats.

In der Gesamtheit ergibt sich aus den Daten des SGI fiir 2011 eine einigermafsen
deutliche Zweiteilung. In der oberen Hélfte befinden sich Lander, die an Nord- und
Ostsee grenzen, in der unteren Hilfte ehemalige Transformationsstaaten sowie Mit-
telmeeranrainer. Wie die Tabelle zeigt, hangt die Rangordnung von den erheblichen
Unterschieden in den Dimensionen des Informationszugangs sowie der Rechtsstaat-
lichkeit ab. Im Hinblick auf den Wahlprozess sowie die Gewdhrung politischer Rech-
te gruppieren sich mit wenigen Ausnahmen alle Einschédtzungen zwischen 7 und 10,
wobei anzumerken ist, dass der SGI bei der Skalierung der Experteneinschitzung ei-

nigermaflen oberfldchlich vorgeht.”

Fir die statistische Einordnung am unteren
Ende der Skala sind Informationszugang und Rechtsstaatlichkeit gewichtiger, weil

hier niedrige Datenwerte negativ auf den DQI durchschlagen.

% In den Anmerkungen zur Methode des SGI heif}t es ohne weitere theoretische oder statistisch-methodische Un-
terflitterung: “The rating scale for each question ranges from one to 10, with one being the worst and 10 being
the best. The scale is differentiated by four response options provided for each question”, http://www.sgi-net-
work.de/index.php?page=faq; download 9.3.2012.
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Tabelle 1: Qualitit der Demokratie in europdischen OECD-Staaten nach dem Bertelsmann

Sustainable Government Indicator (2011)

Quality of | Quality of | (@) (b) © (d)
Democra- | Democra- | Electoral | A cess to Civil Rule of
cy Index | cyIndex | Process’ | ph¢orma- Rights® Law*
2011* 2009 tion2
Sweden 9,38 9,20 9,0 93 9,3 9,9
Finland 9,37 9,31 9,0 10,0 9,7 8,8
Denmark 9,05 8,89 9,5 9,0 8,0 97
Germany 8,76 8,86 95 8,3 8,7 8,5
Ireland 8,64 8,59 8,5 9,0 9,0 8,1
Netherlands 8,50 8,76 7,8 8,7 9,0 8,6
Luxembourg 7,97 8,02 7,8 8,0 7,7 8,5
Belgium 7,89 8,22 8,5 7,7 8,0 7.4
United Kingdom | 7,66 7,99 7,5 7.3 7,7 8,1
Portugal 7,54 7,68 8,3 7.3 8,0 6,6
Czech Republic |7,42 7,29 8,5 77 7,7 5,8
Austria 7,40 7,84 7,8 6,0 7.3 8,5
France 7,32 7,50 8,8 6,0 7,7 6,9
Poland 7,31 6,05 8,5 7,7 7,7 54
Spain 7,24 7,09 7,5 6,7 8,0 6,8
Hungary 6,39 6,81 6,5 6,3 7,0 5,7
Italy 6,26 6,62 7,8 53 7,3 4,6
Greece 6,00 6,14 6,5 6,0 7,0 45
Slovakia 5,81 6,88 7.8 5,0 6,0 45

Quelle: Sustainable Governance Indicators 2011 (Bertelsmann 2011). Erlduterungen
zum Index fiir Demokratiequalitit siehe Fliefstext (Abschnitt 2.2).

** Der Demokratiequalitdtsindex wird folgendermafien berechnet: (a+b+c+d) / 4. ' Category
contains: a) Candidacy Procedures, b) Media Access [for parties and candidates], c) Voting
and Registration Rights, d) Party Financing [independent from vested interests]. - > Category
contains: a) Media freedom, b) Media Pluralism, c) Access to Government Information. ° Ca-
tegory contains: a) civil rights, b) political liberties, c) non-discrimination [in legislation and
by public officials]. * Category contains: a) legal certainty, b) judicial review, c) appointment

of justices, d) corruption prevention, e) rule of law, f) control of corruption.
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Im Bereich der Medien- und Informationsfreiheit attestieren die Daten mehreren
Landern Werte zwischen 5.0 und 6.0, womit nach den Vorstellungen der Autoren des
SGI/QDI nur etwa die Halfte des fuir eine perfekte, oder vollkommene, Demokratie
notigen Verwirklichungsgrades erreicht wére (Osterreich, Frankreich, Griechenland,
Italien, Slowakei). Im Bereich des Rechtsstaates trifft eine analoge Einordnung auf
folgende Félle zu: Tschechien, Ungarn, Polen, Italien, Griechenland, Slowakei. Die
Einordnungen werden auch von Daten des Democracy Barometer im Grofien und Gan-
zen gestiitzt. Bei der Medien- und Informationsfreiheit finden sich Frankreich, Oster-
reich auf den Réngen 28 und 30 der insgesamt 30 gelisteten Demokratien; Griechen-
land und die Slowakei gehoren gar nicht erst zu dieser Gruppe. Die Rangfolge bei
der Bewertung des Rechtsstaats beginnt von unten mit folgenden Staaten: Italien, Po-

len, Malta und Frankreich (Biihlmann u.a. 2011: 25, 22).*

Generell ldsst sich somit festhalten, dass die etwa bei Freedom House vorzufindende
Einordnung aller EU-Staaten in einen homogenen Demokratieraum tiber signifikante
Unterschiede hinweg sieht. Dabei wird weniger das Wahlregime als Dreh- und An-
gelpunkt einer minimalen Demokratiekonzeption bertihrt; hier lassen sich in keinem
der aufgefiihrten EU-Staaten ernsthafte Defekte feststellen. Dies ist wohl der Grund
tur die positiven Einordnungen bei Freedom House. Anders verhilt es sich dagegen
hinsichtlich weiterer Partialregimes, die in sukzessiven Phasen der Transformations-

forschung ins Blickfeld riickten.

Bei den etablierten EU-Staaten zeigen nicht unbetrédchtliche Defekte hinsichtlich der
demokratischen Freiheiten (vgl. nochmals Tabelle 1). Wahrend die rechtsstaatlichen
Qualitiaten Frankreichs unterschiedlich bewertet werden, wird der Demokratiestatus
Italiens in betrdachtlichem Mafle angezweifelt, wobei skeptische Urteile auch in der
sonstigen Literatur zu Italien angedeutet werden. Auch nach dem Ubergang in die
Zweite Republik in den 1990er-Jahren sind entscheidende Merkmale demokratischer
Verfassungsstaaten in einem fiir die EU unterdurchschnittlichen Mafle verwirklicht
(vgl. hierzu Koppl 2011). Der Staatsautbau gestaltet sich vor allem im stidlichen Itali-
en eher als klientel- denn als gemeinwohlorientiert und geniefit daher eine schwache

gesellschaftliche Akzeptanz (Ginsborg 2001). Die Verwaltung und das Justizwesen

 Die hier fiir das Democracy Barometer genannten Daten stammen auf dem Jahr 2005.
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sind politisiert und stehen im Blickpunkt der Korruptionsforschung (Nelken 2005).
Insgesamt werden Italien und Griechenland im Hinblick auf den Rechtsstaat weit

unter allen tibrigen alten EU-Mitgliedern eingeordnet.

Auf Demokratieprobleme verweisen alle Demokratieindikatoren auch im Hinblick
auf den Informationszugang sowie die Medienfreiheit, und zwar in Frankreich, Itali-
en und Osterreich. Auch hier bestitigen komparative Schriften die Einordnungen der
Indices. In Osterreich fllt die innerstaatliche Konzentration des Pressesektors (bei
gleichzeitiger Auslandsabhdngigkeit) sowie die quasi-monopolistische und parteipo-
litisch abhéingige Konstruktion des Osterreichischen Rundfunks (ORF) ins Gewicht
(Pelinka 2009: 632-633). Die niedrige Einordnung Frankreichs begriindet sich dage-
gen aus einer Vielzahl von Gegebenheiten wie der dezidiert politischen Ernennun-
gen an den Spitzen des Offentlichen Rundfunks, der 6konomischen Schwiche vieler
Qualitdts-Printmedien und dem Quasi-Monopolismus der Regionalpresse (siehe

Landerbericht im SGI sowie Kempf 2009: 393-394).

Der auffilligste Fall ist allerdings Italien, wo der langjdhrige Premierminister Silvio
Berlusconi mit privaten Fernseh- und Printmedien eng verwoben ist: ,von einer plu-
ralistischen Struktur (...) ist Italien (...) auch heute unverandert weit entfernt” (Ull-
rich 2009: 692). Das im Jahr 2004 verabschiedete sogenannte Gasparri-Gesetz, das
Berlusconi trotz des Premierministeramtes die Kontrolle tiber die Mediaset Holding
garantiert, steht im Zentrum der Vermengung politischer und offentlicher Macht.
Hinzu kommen viele Einmischungen der Regierung sowie von Berlusconi persoénlich
ins staatliche Fernsehen, z.B. durch die parteipolitisch konforme Besetzung hoher
Amter innerhalb des RAI oder das Absetzen regierungskritischer Sendungen oder
Journalisten. In politischen Auseinandersetzungen existierte eine aufféllige Kongru-
enz zwischen der Haltung Berlusconis sowie den - jeweils mit grofsen Marktanteilen
versehenen - Zeitungen und/oder Fernsehstationen ,seiner Medien” (,,Berlusconi
and his media”, vgl. Ignazi 2011: 1021). Auch die vielfiltigen Verleumdungs- und
Schadenersatzklagen, die Berlusconi gegen in- und auslédndische Journalisten fiihrte

und noch fiihrt, waren im Vergleich zu anderen EU-Staaten ungewchnlich.

% Vgl. http://sgi-network.de/index.php?page=countries_status&country=FRA&pointer=2#point_2, download
15.3.2012.
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Insgesamt konnen mithin drei langjahrige Demokratien als nur eingeschréankt frei-
heitlich im Hinblick auf die Sphére der Informationsfreiheit gelten,” wihrend dies

im Hinblick auf die vom SGI erfassten Neumitglieder nur fiir die Slowakei gilt.

3.2. Gleichheitsdimension

In der demokratietheoretischen Literatur zum Prinzip der Gleichheit geht es zumeist
auch darum, wie in demokratischen Regimes soziale Gerechtigkeit unter den Pramis-
sen verschiedener Gleichheitsvorstellungen erreicht werden kann (Schmidt 2010:
317-318). Von den hier diskutierten Demokratieindices wird diese Dimension jedoch
nur am Rande abgedeckt. Der SGI geht in seiner Gesamtkonzeption (jenseits des
QDI) eher von einer gegenseitigen Beeintrachtigung der Freiheits- und Gleichheitsdi-
mension aus.” Die Ausrichtung von Polity-IV an politischen Institutionen steht quer
zur Vorstellung einer Bewertung staatlicher Outputs. Das Democracy Barometer ver-
wendet dagegen ein spezifisches Gleichheitskonzept, das Fragen der sozialen Ge-
rechtigkeit ausblendet und sich stattdessen auf die Dimension der Gleichheit im Sin-
ne politischer Teilhabe konzentriert. Im Folgenden wird der Begriff der politischen

Gleichheit in diesem Sinne verwendet.

Wie oben in Abschnitt 2 diskutiert, werden im Democracy Barometer die fiir politische
Gleichheit relevanten Funktionen der Transparenz, der Partizipation und der Repra-
sentation betrachtet. Transparenz wird im Hinblick auf das Arkanische politischer
Entscheidungsprozesse charakterisiert (vgl., auch fiir das Folgende, Bithlmann 2011:
9-10). Partizipationsrechte werden tiberwiegend institutionell verstanden, wobei Zu-
gangsmoglichkeiten sowie reale Teilhabe gleichermafien berticksichtigt werden. Eine

wichtige Rolle spielen naturgemafs Wahlen und das Wahlrecht.

? Der SGI fiihrt auch noch Griechenland an, das aber beim Democracy Barometer nur zur Hilfte mitbehandelt
wird. Wire das Demokratiebarometer umfangreicher, wiirde Griechenland moglicherweise ebenfalls zu dieser
Gruppe hinzuzufiigen.

% Im SGI wird das Wechselverhiltnis von Freiheits- und Gleichheitsrechten wenig thematisiert. Die generelle
Skepsis gegeniiber einem umverteilenden — d.h. potentiell zur Ausbalancierung von Ungleichheiten fahigen —
Staat dufert sich lediglich in Nebenbemerkungen, etwa: ,,Die hohen Bewertungen wurden einigen Landern trotz
ihrer insgesamt recht groen Steuerlast vergeben, so etwa Schweden, Norwegen und Finnland mit ihren gut
entwickelten sozialen Transfersystemen®, siche http://de.sgi-network.de/index.php?page=criteria&criteria=S8,
download 15.3.2012; Hervorhebung TB.
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Schaubild 1: Politische Gleichheit in ausgewdhlten EU-Mitgliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.’”

Politische Gleichheit in diesem Sinne variiert zwischen den EU-Staaten in erhebli-
chem Maf3e. Schaubild 1 zeigt die Werte der jeweils Best- und Letztplazierten aus der
Gruppe der 30 qualitativ hochwertigsten Demokratien der Welt.”” Danemark verfiigt
innerhalb dieser Gruppe tiiber die hochsten, Ungarn tiber die geringsten Gleichheits-
werte. Im Rahmen der Erkenntnisse der Vergleichenden Regierungslehre sind diese
Ergebnisse nicht tiberraschend. Dem ddnischen System mit seinem hochreprasentati-
ven Wahlrecht, der vergleichsweise hohen ethnischen und religiosen Homogenitat
der Bevolkerung sowie der ausgeprédgten Offenheitskultur (vgl. Nannestad 2009)
kann zweifellos eine ausgepréagte politische Gleichheit attestiert werden. Auf Ungarn
trifft fast schablonenhaft das Gegenteil zu. Das kompensatorische Wahlsystem ist auf
die Produktion tibergrofier Mehrheiten geradezu ausgerichtet (Grotz 2000: 279-282),
die zu Intransparenz fithrende Polarisierung und das daraus entstehende Misstrauen
zwischen den Parteien, aber auch zwischen Parteien und Wahlern, sind legendar

(Kovacs 1997; Korosényi/Fodor/Dieringer 2010).

! Berechnung und Graphik entstammen einem auf der Homepage des Democracy Barometer verfiigbaren Tool.
Erstellung und download jeweils am 15.3.2012 (gilt auch fiir die folgenden Graphiken).

2 Damit fallen wie beim SGI einige an sich interessante Fille aus der Betrachtung, z.B. Griechenland und die
Slowakei. Die stehen beim Democracy Barometer zwar zur Verfiigung, sind aber in geringerem Mal3e
aufbereitet (siche http://www.democracybarometer.org/graph_de.html). Deswegen musste ich in diesem Paper
auf sie verzichten.
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Schaubild 2: Transparenz als Unterkategorie politischer Gleichheit in ausgewdihlten EU-Mit-

gliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.

Die Schaubilder 2-4, die nur noch Informationen iiber die im Sinne des Democracy Ba-
rometer niedrig platzierten Fille enthalten, bergen daher zunichst fiir andere Fille
Bemerkenswertes. Das fiir ein Land mit langer Demokratietradition wie Frankreich
tiberraschend niedrige Ranking geht tiberwiegend auf den Unterindikator im Bereich
der Repradsentation zuriick. Hier schlagen das gleichzeitige Auftreten eines prinzipi-
ell majoritdren Prasidentenamtes sowie das stark mehrheitsbildende doppelte Mehr-
heitswahlrecht ins Gewicht (vgl. Schaubild 4, die Ausfiihrungen im Landerbericht
des Democracy Barometer sowie Kempf 2009). In dhnlicher Weise ergibt sich fiir den
Fall Irland eine vergleichsweise niedrige Platzierung vor allem aus einem einzelnen
Indikatorwert; in diesem Fall hinsichtlich der Partizipation. Sie geht auf mitunter
niedrige Beteiligungsraten bei Wahlen und Referenden zurtick (siehe den Landerbe-

richt des Democracy Barometer sowie Elvert 2009).”

Die niedrige Eingruppierung Italiens geht wie vermutet auf die Erosion der Presse-
freiheit im Italien des Medienmogul-Premierministers Silvio Berlusconi zurtick, hat
aber auch mit der niedrigen Beteiligung an Referenden zu tun (siehe den Landerbe-
richt des Democracy Report sowie Ullrich 2009).* Bei den ehemaligen Transformati-

onsstaaten Polen, Tschechien und Ungarn sind es dagegen die gewissermafSen typi-

%3 Siehe http://www.democracybarometer.org/country_reports/cr_ireland.pdf, S. 6 (download am 15.3.2012).
* Siehe http://www.democracybarometer.org/country_reports/cr_italy.pdf, S. 6 (download am 15.3.2012).
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schen Transformationsprobleme der geringen Wahlbeteiligung sowie der Transpa-
renz politischer Prozesse, die das Kriterium der politischen Gleichheit sozusagen im
Gleichklang nach unten ziehen (Korosényi/Fodor/Dieringer 2010; Vodicka 2010;
Ziemer /Matthes 2010).

Schaubild 3: Partizipation als Unterkategorie politischer Gleichheit in ausgewdhlten EU-Mit-

gliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.

Schaubild 4: Reprisentation als Unterkategorie politischer Gleichheit in ausgewdihlten EU-
Mitgliedstaaten
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In der Summe zeigen die zitierten Daten zur politischen Gleichheit als Bestandteil
von Demokratiequalitdt erneut, dass nicht nur Transformationsstaaten Probleme mit
Demokratiedefekten haben. In einzelnen Teilsphdren (Frankreich/ Représentation;
Italien/Transparenz; Irland/ Partizipation) verfiigen auch langjdhrige Demokratien
und etablierte EU-Mitgliedstaaten tiber Defizite im Vergleich mit anderen Demokra-

tien.

3.3. Kontrolldimension

Politische Kontrolle ist definiert als ,,Uberprtifung und Uberwachung des Tuns und
Lassens von Trédgern offentlicher Gewalt auf Einhaltung gesetzter Verfahren, Rechts-
mafligkeit, Folgen von Entscheidungen und Alternativen zu Entscheidungen durch
hierzu (...) berechtigte Institutionen” (Schmidt 2010: 430). Im Democracy Barometer
wird dieses Demokratieprinzip auf die drei Funktionen politischer Wettbewerb, Ge-
waltenkontrolle und Regierungsfahigkeit heruntergebrochen - also auf ein grofieres
Spektrum als in der Definition von Manfred Schmidt (siehe oben, Kapitel 2). Der po-
litische Wettbewerb betrifft die Sphédren des Parteiensystems (insbesondere im Um-
feld von Wahlen), die Gewaltenkontrolle das verfassungsrechtliche Institutionenge-
tuge, die Regierungsfahigkeit die Kapazitidten zur Verwirklichung von Regierungs-
programmen. Die dem Prinzip ,Kontrolle” zugeordneten Funktionen beziehen sich
damit auf recht unterschiedliche Bereiche demokratischen Regierens, was sich auch

bei den wenig homogenen empirischen Ergebnissen zeigen wird.

Die Daten des Democracy Barometer werden unter diesen Gesichtspunkten in einer et-
was breiteren Form herangezogen als im letzten Unterkapitel. Schaubild 5 zeigt zur
Einordnung wieder die beiden am besten abschneidenden EU-Staaten (Danemark
und Deutschland) sowie die am ungtinstigsten bewerteten Staaten der 30 am meisten
entwickelten Demokratien (Grofsbritannien, Slowenien, Frankreich). Da es in meinem
Text aber insgesamt um den Abgleich der Demokratiequalitdt zwischen alten und
neuen EU-Mitgliedern geht, werden wie in den vorigen Unterkapiteln auch Polen,

Tschechien und Ungarn betrachtet.
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Schaubild 5: Demokratische Kontrolle in ausgewihlten EU-Mitgliedstaaten

2007
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Quelle: Democracy Barometer.

Diskussionswiirdig sind deshalb zunéchst vor allem die unerwartet auftauchenden
Fille: Grofsbritannien und Frankreich. Beim Blick auf die Schaubilder 6-8 zeigt sich,
dass bei beiden Staaten vor allem der Unterindikator der gegenseitigen Gewalten-
kontrolle fiir den niedrigen Wert des Gesamtindikators verantwortlich ist. Der Be-
fund ist naheliegend und tiberraschend zugleich. Besonders das britische Westmins-
ter-System ist bekanntlich als Idealtyp einer majoritdéren Demokratie beschrieben
worden (Lijphart 1984; 1999). Positiv wird bei diesem Typ die Fahigkeit zur Bildung
einer handlungsfdhigen Regierung beurteilt. Dadurch entstehen beim Unterindikator
der Regierungsfdhigkeit (Schaubild 8) recht hohe Einordnungswerte. Gleichzeitig er-
folgt jedoch im Bereich der gegenseitigen Gewaltenkontrolle eine niedrige Einord-
nung (Schaubild 7). An dieser Stelle erscheint die Aggregation des Gesamtindikators
,Kontrolle” nicht ausgereift, da die Félle in einer Unterfunktionen fiir geringe Kon-
trollqualitdten mit hohen Indikatorwerten belohnt werden, wéahrend bei einer ande-
ren Unterfunktion das Gegenteil der Fall ist. Einen klareren - aber deshalb vielleicht
nicht unbedingt addquateren - Weg geht der Polity-IV Index. Hier wird GrofSbritanni-
en mit einem Wert von +7 (auf einer Skala von -10 bis +10) eingeordnet, also mit ho-

hen Kapazitdten zur horizontalen Gewaltenkontrolle. Die Autoren verweisen dabei
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auf nicht nidher benannte historische Traditionen, die die horizontale Verantwortlich-

keit gewdhrleisten.”

Schaubild 6: Wettbewerb als Unterkategorie demokratischer Kontrolle in ausgewihlten EU-

Mitgliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.

Hinsichtlich des franzosischen Falls ergeben sich bei genauerer Betrachtung ebenfalls
Widerspriiche. Wie in GrofSbritannien ergeben sie sich zundchst aus der konstitutio-
nellen Ordnung. Bevor er Préasident wurde, hatte Francois Mitterrand das Regime
der Funften Franzosischen Republik bekanntlich als ,permanenten Staatsstreich”
charakterisiert (Mitterrand 1964). In der Wortwahl geméfiigter, finden sich in der Sa-
che dhnliche Urteile zur schwachen Auspragung von checks and balances auch in jiin-
gerer Zeit (Charlot 1994; Cole 2008). Nicht nur der vom Prasidenten immer abhangi-
ge Premierminister, sondern auch Minister und Staatssekretdre sind durch die Ver-
fassungspraxis der V. Republik zu ,Mitarbeitern bzw. Zuarbeitern des Staatschefs
geworden” (Kempf 2009: 360-361). Im Democracy Barometer kommt Frankreich den-

noch auf einen hoheren Wert als GrofSbritannien, weil es in jiingerer Zeit die Konstel-

* Die gute Bewertung der USA sowie GroBbritanniens trotz gegenteiliger Evidenz ist eine Spezialitit von
Demokratieindikatoren, die durch die US-amerikanische Regierung direkt oder indirekt mitfinanziert werden
(also z.B. auch bei Freedom House). Bei Polity-1V liest sich die Passage wie folgt: “Although Britain does not
have a written constitution, historical conventions and norms, as well as legal precedents, serve as the
foundations of horizontal accountability in this country”, zitiert von
http://www.systemicpeace.org/polity/UnitedKingdom2010.pdf, download 15.3.2012.
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lation der cohabitation hdufiger gegeben hat als in den frithen Jahren der Fiinften Re-
publik (vgl. den Landerbericht im Democracy Barometer sowie Kempf 2009: 352-
362). Gerade die cohabitations beschranken indes das Regierungssystem in seiner
Handlungsfahigkeit, da sie (u.a. wegen der Moglichkeit des prasidentiellen Vetos) zu
politischen Pattsituationen fithren kénnen und zudem fiir sehr hdufige Wechsel an

der Regierungsspitze verantwortlich sind.

Schaubild 7: Gewaltenkontrolle als Unterkategorie demokratischer Kontrolle in ausgewdhlten

EU-Mitgliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.

Schaubild 8: Regierungstitigkeit als Unterkategorie demokratischer Kontrolle in ausgewdhl-

ten EU-Mitgliedstaaten
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Quelle: Democracy Barometer.

Wenig tiberraschend ist, dass angesichts dieser etwas unklaren Lage die Demokrati-
eindices die Dinge unterschiedlich gewichten. Bei Polity-IV wird zwar einerseits ein-
gerdumt, dass das hdufigere Auftreten von cohabitations die Demokratiequalitdt in
der Kontrolldimension erhoht habe. Das eigentliche Problem wird jedoch in der

weitgehend abhéngigen Rolle des Parlaments gesehen:

The legislative capacity of the once all-powerful National Assembly has been
greatly circumscribed under the Fifth Republic. No longer permitted to set its
own agenda, the Assembly must give priority to bills presented by the executi-
ve branch, which can open debate on a bill and propose amendments. The Na-
tional Assembly can pass specific legislation in such fixed areas as civil rights
and liberties, taxation, the penal code, amnesty, declaration of war, electoral
procedure, and the nationalization of industry. However, it can only determi-
ne “general principles” in the areas of national defense, local government,
education, property and commercial rights, labor, trade unions, social securi-
ty, finance, and social and economic programs. Unspecified areas remain wi-

thin the jurisdiction of the executive.”

Auch jenseits von Polity-IV finden sich entsprechende Urteile. So spricht Udo Kempf
vom ,rationalisierten [franzosischen] Parlamentarismus”, in dem die ,Regierung
,Herr des Verfahrens’ in beiden Hiusern des Parlaments ist”, wobei mehrere Instru-
mente der gouvernementalen Einhegung des Parlaments angefiihrt werden (Kempf

2009: 363-70, Zitat S. 363).

In verfassungsrechtlicher Hinsicht stellt der franzosische Fall damit einen europdi-
schen Sonderfall dar, dessen Kontrolldimension gegentiber allen postsozialistischen
Transitionsstaaten unterentwickelt ist. In keinem mitteleuropdischen Staat lassen sich
auch nur anndhernd wirkungsvolle Institutionen zur Beschneidung des Parlaments
durch die Exekutive finden (Beichelt 2001; Kraatz/Steinsdorff 2002). Von daher er-

scheint es folgerichtig, im franzosischen Fall von einem Negativabstand der Demo-

% Siehe http://www.systemicpeace.org/polity/France2010.pdf, S. 2 (download 15.3.2012).
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kratiequalitdt im Vergleich mit den horizontalen Kontrollrechten neuer EU-Mitglied-

staaten zu sprechen.”

4. Nach dem Ende des Vorbildcharakters westlicher Demokratie: neue Gefahren
fiir die europdische Politik
Die These von Abschnitt 3 ldsst sich folgendermafien formulieren: In manchen alteta-
blierten EU-Staaten besonders im stidlichen Europa weisen die Demokratien Defekte
auf, die die Demokratieprobleme tibertreffen, die manche mitteleuropdische Staaten
in denselben Dimensionen haben. Dabei wire allerdings aus zwei Griinden die
Schlussfolgerung verfehlt, die Neumitglieder seien insgesamt als qualitativ hoher-
wertig anzusehen als die Mittelmeeranrainer. Erstens ergeben sich Qualitdtsunter-
schiede lediglich in einzelnen Dimensionen. Zweitens ersetzt die Betrachtung der
vier VySegrad-Staaten nicht die Auseinandersetzung mit allen Neumitgliedern. Eine
Reihe interessanter Fille konnte deshalb bisher gar nicht berticksichtigt werden. Est-
land und Lettland wurde beispielsweise auch nach dem EU-Beitritt eine lediglich mi-
nimale Sicherung von Minderheitenrechten nachgesagt (Johns 2003; Rechel 2007).
Bulgarien und Ruménien werden grofiere Probleme bei der Rechtsstaatlichkeit dia-

gnostiziert (Spendzharova/Vachudova 2012).

Bei diesen Féllen ist noch stdrker als bei den VySegrad-Staaten diskutiert worden, in-
wiefern die Demokratiekonsolidierung durch externe Impulse, insbesondere die Mit-
gliedschaft in der EU, beeinflusst wird bzw. beeinflussbar ist. Zwar gilt nach wie vor,
dass Demokratiebildung und -konsolidierung als tiberwiegend nationale Angelegen-
heit zu fassen sind: ,such processes always are, in a fundamental sense, an essential-
ly ‘“domestic drama’™ (Morlino/Magen 2009: 29). Dennoch spricht der Pfad der De-
mokratieentwicklung in Mittel- und Stidosteuropa stark dafiir, die EU-Ebene bei der
Betrachtung der Demokratieentwicklung mit einzubeziehen. Alle Neumitglieder ha-

ben wegen der Kopenhagener Kriterien vor dem Beitritt ein umfangreiches Monito-

37 AbschlieBend ist zum franzdsischen Fall noch zu vermerken, dass das unterdurchschnittliche Abschneiden
beim Unterindikator Wettbewerb (Democracy Barometer) auf den Sondereffekt der Priasidentenwahl von 2002
zuriickgehen, als Jacques Chirac als Sieger der Prasidentenwahl auf iiber 80% der abgegebenen Stimmen kam
(vgl. Landerbericht des Democracy Barometer,
http://www.democracybarometer.org/country_reports/cr_france.pdf, S. 6 (download am 15.3.2012).
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ring seitens der EU tiiber sich ergehen lassen miissen. Der EU-Beitrittsprozess hat
nicht nur stabile Beziehungen zwischen den Verwaltungs- und sonstigen Exekutivin-
stitutionen in den Hauptstddten sowie in Briissel geschaffen, sondern wird weithin
als einzig signifikanter externer Faktor bei der Verfestigung postsozialistischer De-

mokratien gesehen (Schimmelfennig/Engert/Knobel 2006)

Deswegen werden im Folgenden zwei Aspekte miteinander verkntipft. Erstens wird
die Analyse aus Abschnitt 3 auf die von den Vergleichsindikatoren nicht behandelten
Fille ausgedehnt und erneut mit den westeuropdischen Problemféllen in Beziehung
gebracht. Zweitens wird ergdnzend diskutiert, inwiefern die EU-Ebene fiir die bishe-

rige und weitere Konsolidierung relevant geworden ist bzw. werden kann.

4.1 Freiheitsdimension: die Schwdichung des westlichen Referenzrahmens

Abschnitt 3.1 hat zutage gebracht, dass Defekte im Zusammenhang mit politischen
Freiheiten nur in einigen Féllen und in einigen Unterdimensionen auftauchen. Wih-
rend die Wahlregimes als minimale Kerne der Demokratie in allen EU-Staaten gut
ausgepragt erscheinen, zeigen sich Defekte vor allem im Bereich der Medien- und In-
formationsfreiheit. Ein vertiefter Blick zeigt nun (Tabelle 2), dass neben Italien auch
Bulgarien und Ruménien ein lediglich ,partiell freies” Mediensystem zugebilligt
wird. Diese Information ergibt sich aus den Erhebungen von Freedom House, das
einen jahrlichen Bericht zur Pressefreiheit in der Welt herausgibt.”® Mit Griechenland
und Ungarn finden sich zwei weitere EU-Mitglieder in der Ndhe des Status als ,par-

tiell freies” Mediensystem, werden aber gerade jenseits des Grenzwerts eingeordnet.

Ein genauerer Blick auf die Informationen in Tabelle 2 erlaubt den Schluss, dass zwi-

schen dem rechtlichen, politischen und wirtschaftlichen Umfeld ein recht enger Zu-

*#¥ Vgl. Freedom House-Bericht zur Pressefreiheit, http://www.Freedom House.org/report/freedom-press-
2011/methodology, download 18.3.2011. Der Bericht basiert auf Experteneinschidtzungen, die in
Landerberichten (allerdings nicht-namentlich) begriindet werden. Das rechtliche Umfeld (Spalte 3 von Tabelle
2) betrifft die rechtlichen Regeln, die es insbesondere staatlichen Stellen ermdglichen, auf Medieninhalte
Einfluss zu nehmen. Mit dem Faktor des politischen Umfelds (Spalte 4) wird der direkte politische Einfluss auf
die Medien gemessen (z.B. die herausgeberische Unabhingigkeit privater und 6ffentlich-rechtlicher Medien, der
Zugang zu politisch bzw. 6ffentlich relevanten Informationen und die Vielfalt der politisch relevanten
Medienlandschaft), wéihrend das 6konomische Umfeld (Spalte 5) sich auf wirtschaftliche Faktoren wie z.B.
(faktische) Eigentumsstrukturen bezieht.
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sammenhang im Hinblick auf die Medienfreiheit besteht. In der politischen Dimensi-
on lassen sich bei Freedom House 40 ,,Minuspunkte” sammeln, in den tibrigen bei-
den 30. Dies erkldrt, warum die politische Dimension in allen aufgefiihrten Féllen in
etwas erhohtem Mafie zum Indexwert beitrdgt. Lediglich im Falle Griechenlands
sticht eine einzelne der drei Dimensionen etwas heraus. Hier wird der tiberpropor-
tionale Wert beim politischen Umfeld mit einem Mord an dem auf Korruptionsfdlle
spezialisierten Journalisten Sokratis Giolias sowie mit Polizeigewalt gegen Journalis-

ten im Zusammenhang mit Demonstrationen begriindet.”

Tabelle 2: Medien- und Informationsfreiheit in ausgewdhlten EU-Staaten

Freedom of Rechtliches Politische Wirtschaftliche
Press Index* Umfeld Dimension Dimension

Osterreich 21 8 8

Frankreich 23 6 10

Griechenland 30 9 15 6

Italien 34 11 13 10

Estland 18 5 7

Tschechien 19 4 7

Slowakei 22 6 7

Litauen 22 5 8

Polen 25 8 10 7

Slowenien 25 8 10 7

Lettland 26 6 11 9

Ungarn 30 10 11 9

Bulgarien 35 11 14 10

Rumainien 42 13 15 14

*0-30: ,free”, 31-60: partly free.

Quelle: Freedom House.*’

% Siehe http://www.Freedom House.org/report/freedom-press/201 1/greece, download 18.3.2012.
“ Die Daten entstammen den Linderberichten des Berichts zu Freedom of the Press, siehe http://www.Freedom
House.org/report/freedom-press/freedom-press-2011, download 18.3.2012.
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Hinter den Zahlen des Jahres 2011 verbergen sich allerdings unterschiedliche Dyna-
miken. Schaubild 9 verdeutlicht eine Transformations- und eine Erosionsdynamik
der fiinf am schlechtesten abschneidenden Fille in der EU. Im Transformationspara-
digma befindet sich der ruménische Fall, der in der Osteuropaforschung schon im-
mer als im europdischen Vergleich aufierordentlich ,riickstdndig” charakterisiert
wurde (Janos 2000). In etwas abgeschwichter Form gilt Ahnliches fiir Bulgarien, das
allerdings im Vorfeld des EU-Beitritts in starkerem Mafle als Ruménien responsiv auf
Liberalisierungsforderungen der EU und anderer Organisationen reagierte (Bojkov
2004) und mithin zu einem fritheren Zeitpunkt in der Ndhe des Schwellenwerts zu

einem freien Mediensystem eingeordnet wurde.

Schaubild 9: Entwicklung der Medienfreiheit in , problematischen” Lindern, 2004-2001
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Quelle: Freedom House, Reports Freedom of the Press, 2004-2011.

Italien (seit 2007) und Ungarn (seit 2009) stehen dagegen fiir einen Prozess der Erosi-
on von Medienfreiheit, der sich mit Regierungen und deren vorstehenden Minister-
prasidenten verbindet. Die Probleme im italienischen Mediensektor sind ganz tiber-
wiegend mit dem Namen Silvio Berlusconi verbunden. In Abschnitt 3.1 wurde be-
reits diskutiert, ob und warum der italienische Fall wihrend der Amtszeiten Berlus-

conis die Grenzen demokratischer Medienfreiheit klar tiberschritten hat.
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Die Lage in Ungarn ist dagegen weniger tibersichtlich. Einerseits ist die Einmischung
der Politik nicht nur nach den Einschdtzungen von Freedom House nach dem Antritt
der Regierung von Viktor Orban deutlich gestiegen (sieche nochmals Schaubild 9).
Insbesondere die Reform der Medienaufsicht - die Nationale Telekommunikations-
behdrde NTA und die Nationale Radio- und Fernsehkommission (NRTC) wurden
zur Staatlichen Behorde fiir Medien und Nachrichtentibermittlung (NMHH) ver-
schmolzen - zog scharfe Kritik auf sich (Varnagy 2011: 996). Im Rahmen der Restruk-
turierungen wurden viele Journalisten meist mit oppositioneller Haltung zu Orbans
FIDESZ-Partei entlassen; auch die Besetzung der neuen Behorde bestach nicht durch
parteipolitische Neutralitidt."’ Andererseits haben Parlament und Regierung in Un-
garn auf einen guten Teil der aus dem In- und Ausland geduferten Kritik mit Ande-
rungen der Mediengesetzgebung reagiert. Insbesondere betraf dies Monita der EU-
Kommission (FAZ, 9.3.2011). Auch wurden Anderungen in Reaktion auf ein Verfas-
sungsgerichtsurteil aus dem Dezember 2011 angekiindigt, welches im neuen Me-
diengesetz die Unabhdngigkeit von Journalisten nicht hinreichend berticksichtigt sah
(vgl. FAZ, 20.12.2011). Die Einordnung der medienpolitischen Vorgdange fallt auch
deshalb sehr schwer, weil es vielen wissenschaftlichen Einordnungen an distanzier-

ter Neutralitdt mangelt (z.B. Vasarhelyi 2011).

Existiert hinsichtlich der Demokratiedefekte in diesen beiden Landern eine europdi-
sche Dimension? Die zundchst naheliegende Hypothese, die demokratiedefizienten
Praktiken in Italien hdtten zu einem spill-over in ein anderes Mitgliedsland gefiihrt,
muss nach ndherem Hinsehen zurtickgewiesen werden. Es finden sich in der um-
fanglichen Literatur zur Demokratieerosion Ungarns keine Hinweise darauf, dass
sich Regierungsakteure oder andere Eliten gewissermafien entschuldigend auf Medi-
enpraktiken in einem anderen Land bezogen hitten (vgl. Beitrdge in Sapper/Weich-
sel 2011). Aufierdem verhalten sich die Demokratiedefekte nicht symmetrisch. In Ita-
lien besteht das Problem in der individuellen Machtkonzentration einer Person, die
zugleich als Medienunternehmer und Regierungschef fungiert(e). In Ungarn impli-

ziert das neue Mediengesetz dagegen mogliche Willkiirakte im Bereich der 6ffent-

“ Siehe http://www.Freedom House.org/report/freedom-press/201 1/hungary, download 18.3.2012.
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lich-rechtlichen Medien sowie eine zu geringe Unabhéngigkeit von Journalisten ge-

gentiber der staatlichen Medienaufsichtsbehorde.

Allerdings spielen europdische Aspekte in zweierlei Hinsicht sehr wohl eine Rolle.
Erstens: Auf allgemeiner Ebene existiert die These, nach dem Wegfall der EU-Kondi-
tionalitdt konnten postsozialistische Eliten zu halbautokratischen Praktiken zurtick-
kehren, wenn diese ihren Machterhalt begtinstigen (Schimmelfennig 2008). Dieser Ef-
fekt kann in Ungarn einigermafsen deutlich beobachtet werden. Zwar lésst sich, wie
eben erwihnt, die Regierung auf Anderungsanliegen seitens der EU-Kommission
ein. Allerdings handelt es sich um das tibliche Compliance-Verfahren, dessen Nicht-
beachtung nach einem lingeren Verfahren Strafzahlungen und nicht zuletzt viel bla-
ming and shaming verursachen. Die vermeintlich bereitwillige internationale Koopera-
tion der ungarischen Regierung beschriankt sich indes auf die EU. Die Organisation
tur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE), deren Beauftrage fiir Medien-
freiheit Dunja Mijatovi¢ sich kritisch zur ungarischen Mediengesetzgebung gedufiert
hat, wurde seitens der Regierung weniger Aufmerksamkeit geschenkt. Folglich du-
lerte diese auf einer Informationsreise nach Ungarn, sie miisse ihre Kritik am tiber-
starken Einfluss der Regierung auf die Medienaufsicht aufrechterhalten (FAZ,
26.1.2011). Wahrend des Beitrittsverfahrens z.B. der baltischen Staaten hatten genau
solche Ansinnen der OSZE zu Korrekturen von vermeintlich demokratiedefizienten

Regeln gefiihrt (vgl. Schimmelfennig/Engert/Knobel 2006).

Zweitens existiert ein Riickkopplungsetfekt auf die generelle Perzeption politischer
Legitimitdt im europdischen Mehrebenensystem. In einem Interview drtickte es Pre-

mierminister Viktor Orbéan so aus:

Ich bin gewdhlt, die ungarische Regierung ist ebenfalls gewéahlt, das Europdi-
sche Parlament wurde auch gewdhlt. Aber wer hat die Europédische Kommis-
sion gewdhlt? Wo ist ihre demokratische Legitimation? Und wem gegentiber
ist das Europdische Parlament verantwortlich? Das sind sehr ernste Probleme

der neuen europdischen Architektur (FAS, 4.3.2012, S. 3).
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Die Beanstandungen der neuen Mediengesetzgebung durch Kommission und EP*
werden demzufolge als nicht-legitimer Bestandteil des europdischen politischen Pro-
zesses identifiziert. Jenseits der Frage, ob nun die ungarische Verwebung von Politik
und Aufsichtsbehtrden auf ein dhnliches Niveau sinkt wie es in Frankreich der Fall
ist (siehe oben; vgl. nochmals Kempf 2009: 393-394), existiert also eine Riickwirkung
von vermeintlichen nationalen Demokratiedefekten auf die demokratische Legitimie-
rung der EU-Ebene. Diese besteht darin, dass halbautokratisch denkende Akteure
die nationalen gegen die genuin europdischen Legitimationsgrundlagen der EU aus-
zuspielen vermogen. Denn auch Viktor Orbédn diirfte bekannt sein, dass der Prési-
dent der EU-Kommission durch die Staats- und Regierungschefs der EU sowie die

Kommission als ganze durch das EP gewéhlt werden (Art. 17 EUV).

4.2 Gleichheitsdimension: dismissiver Konsens und Protest gegeniiber dem Establish-

ment

Im Bereich der politischen Gleichheit wurde in Abschnitt 4.2 festgestellt, dass die
postsozialistischen Staaten der EU im Vergleich mit den meisten tibrigen Demokrati-
en unterdurchschnittlich in den Teildimensionen der Transparenz sowie der Partizi-
pation abschneiden. Wie sieht es mit den postsozialistischen Staaten aus, die im De-
mocracy Barometer (Schaubilder 1-4, Abschnitt 3.2) nicht enthalten sind? Die vertiefte
Betrachtung zeigt, dass die Partizipationsraten nicht in allen Transformationsstaaten
niedrig sind. Bei reguldren Parlamentswahlen lag die Wahlbeteiligung zuletzt bei sie-
ben der zehn postsozialistischen EU-Staaten um die 60% (siehe Tabelle 3). Hier kann
man von einer moderaten Wahlbeteiligung sprechen; jedenfalls ist sie hoher als z.B.
bei den meisten Wahlen in der Schweiz oder den USA. Innerhalb der Region ldsst
sich kein tibergreifender Trend identifizieren; z.B. ist die Wahlbeteiligung in Estland

in den letzten Jahren gestiegen, in Polen dagegen gefallen.”

“ Vgl. nochmals http://www.Freedom House.org/report/freedom-press/2011/hungary, download 18.3.2012.

“ Die hier genannten Informationen (auch die Daten in Tabelle 3) entstammen den Linderberichten des
European Journal of Political Research (EJPR), das in jedem Jahr die Hefte 7+8 einer politikwissenschaftlichen
Berichterstattung westlicher Demokratien widmet.
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Die Demokratieprobleme hinsichtlich der Partizipation erscheinen also in der Ge-
samtheit der Transformationsstaaten geringer ausgepragt als vielleicht zu erwarten
gewesen wire. Die Autoren des Democracy Barometer wiirden dieser Aussage aller-
dings vermutlich widersprechen, da die Wahlbeteiligung bei Parlamentswahlen al-
lein nicht das gesamte Spektrum politischer Partizipation ausmacht. Der DB bezieht
diverse Partizipationsformen ein, und in der Tat haben niedrige Partizipationsraten
z.B. bei Referenden oder Europawahlen auch fiir die niedrige Einordnung der Trans-
formationsstaaten in Schaubild 3.2 (siehe oben) gesorgt. Generell stehen EP-Wahlen

bei den Bevolkerungen der Neumitglieder nicht hoch im Kurs.*

Tabelle 3: Wahlbeteiligung in postsozialistischen EU-Staaten

Moderate Wahlbeteiligung Schwache Wahlbeteiligung

Land/Jahr Wahlbeteiligung* | Land/Jahr Wahlbeteiligung*
Ungarn 2010 64.4% Polen 2011 48.9%

Slowenien 2008 63.1% Litauen 2008 48.6%

Lettland 2010 63.0% Ruménien 2008 39,2%

Estland 2011 62.9%

Tschechien 2010 62.6%

Bulgarien 2009 61.0%

Slowakei 2010 58.8%

* Bei Wahlen zum Unterhaus des Parlaments.

Quelle: Diverse Jahrgdnge des European Journal of Political Research, jeweils Dop-
pelheft 7/8.

In drei neuen EU-Mitgliedsldndern ldsst sich eine sehr niedrige Wahlbeteiligung
auch bei Parlamentswahlen feststellen: in Litauen, Polen und Ruménien (siehe noch-
mals Tabelle 3). Es fallt schwer, fiir diese drei Félle einen gemeinsamen Nenner zu
finden. Die These der demokratie- und partizipationsabtraglichen Leninist Legacy
(Crawford/Lijphart 1997, Howard 2006) ldsst sich nicht heranziehen, wenn die

Wahlbeteiligung in vielen anderen postsozialistischen Staaten deutlich hoher aus-

* Die niedrigste Wahlbeteiligung zum EP gab es im Jahr 2009 in der Slowakei mit 19.6%, die hochste in Estland
mit 43.9% (einem knapp liber dem EU-Durchschnitt liegenden Wert, vgl.
http://www.europarl.de/view//Europawahl/Wahlergebnisse/Wahlbeteiligung-EU.html, download 20.3.2012.
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fallt. Der Charakter des sozialistischen Regimes (btirokratisch-autoritédr vs. patrimo-
nial, vgl. Kitschelt u.a. 1999) variiert ebenso wie der Typ des Regimeiibergangs (aus-
gehandelt vs. ,, von oben” vs. revolutiondr, vgl. Beyme 1994). Insofern werden fiir
diese drei Staaten Fallanalysen benotigt, um den ldnderspezifischen Ursachen fiir
niedrige Wahlbeteiligung und politische Partizipation nachzugehen. Dabei gilte es
insbesondere, den Anteil ,ideologisch” motivierter Wahlenthaltung - die als system-
gefdhrdender gilt als etwa ,passive” oder ,soziale” Wahlenthaltung (Neve 2009) -

herauszuarbeiten.

Die Wahlbeteiligung stellt einen Indikator fiir effektive Partizipation auf der Basis
des (in den EU-Staaten gegebenen) allgemeinen Wahlrechts dar. Ob sich Partizipati-
onsrechte in akzeptierte Politik {ibersetzen, ldsst sich mit dem Indikator der Demo-
kratiezufriedenheit bewerten. An diesem lasst sich (Tabelle 4) erneut ablesen, dass
innerhalb der EU ein gemeinsames Demokratieproblem des Ostens und des Stidens,
d.h. der Transformationsstaaten sowie der Mittelmeeranrainer, existiert. Die Rangfol-
ge der Staaten mit dem hochsten Unzufriedenheitsgrad wird von Griechenland ange-
fiuhrt, wo im Jahr 2011 83% der Bevolkerung entweder ,unzufrieden” (41%) oder
,sehr unzufrieden” (42%) mit dem Funktionieren der Demokratie sind. Dass sich in
mehr als der Hilfte der EU-Staaten mehr als die Hélfte der Bevolkerungen tiberwie-
gend unzufrieden mit der Demokratie zeigt, setzt ein Fragezeichen hinter die mittel-

fristige Demokratiestabilitdt in Europa.

Tabelle 4 zeigt allerdings auch, dass die Unzufriedenheit sich nicht in einer partizipa-
tiven Schwiche erschopft. Vielmehr zeigt sich, dass die konkrete Erfahrung der Biir-
ger mit dem Staat in hohem Mafle mit der Akzeptanz der Demokratie zusammen-
hiangt. Die Tabelle offenbart eine tiberraschend klare Dichotomie innerhalb der EU.
Fast genau jene Hilfte der EU-Staaten, in denen eine mehrheitliche Unzufriedenheit
mit der Demokratie besteht, befindet sich in Rankings zur Einschidtzung der Leis-
tungsfahigkeit von Biirokratie und Politik ebenfalls in der unteren Hilfte. Gezeigt
wird dies mit Daten zur Perzeption von Korruption, die die internationale Organisa-
tion Transparency International jahrlich erhebt. Korruption wird hier tiber den Corrup-

tion Perception Index (CPI) erhoben, mit dem die Wahrnehmung von Korruption bei
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Privatpersonen und Unternehmern vergleichend dargestellt wird. Die Lander, in de-
nen die hochste Unzufriedenheit herrscht, tauchen fast alle im CPI an oberer Stelle
auf. Von den EU-Lindern, die im CPI unterdurchschnittlich abschneiden, herrscht le-

diglich in Polen und Malta tiberwiegende Demokratiezufriedenheit.”

Tabelle 4: Unzufriedenheit mit der Demokratie und relevante Bezugsgrofsen im EU-Vergleich

Unzufriedenheit | Corruption Percep- Misstrauen in
mit Funktionieren tion Index von lokale oder regiona-
der nationalen De- Transparency le Behorden

mokratie International (Rang/Prozent)

(Rang/Prozent) (EU-Rang / Wert)

Griechenland 1/83 1/3.5 1/79
Rumanien 2/76 3/37 6/ 56
Litauen 3/75 9/5.0 4 /59
Bulgarien 4 /71 2/3.6 12 / 46
Tschechien 5/ 68 7/4.6 8/ 51
Ungarn 6/ 68 8/47 13 / 45
Portugal 7/ 68 12 /6.0 7 / 54
Slowenien 8/ 68 15/ 6.4 4 /59
Slowakei 9/ 66 5/43 11/ 48
Italien 10 / 65 4/39 2/ 69
Lettland 11 / 60 5/43 10 / 50
Zypern 12 / 56 14 /6.3 13 / 45
Spanien 13 / 53 13/ 6.1 3/ 61
Estland 14 / 52 16 / 6.5 18 /38

Quellen: EB 76, Frage A18 (Spalten 2) und Frage 10.10 (Spalte 4), Transparency Inter-
national.*

Erhartet wird der Eindruck, schwache Demokratieakzeptanz kondensiere sich beim
Umgang mit Eliten und Buirokratie, von einem weiteren Indikator (ebenfalls Tabelle

4). Fast genau dieselben EU-Staaten, in denen Unzufriedenheit tiberwiegt, befindet

* Siehe Eurobarometer 76, Frage 18a. Das Verhiltnis von Demokratiezufriedenen zu Demokratieunzufriedenen
lautet in Polen 59%/37%, in Malta 50%/42%.
“ Vgl. http://www.transparency.org/publications/annual_report, download 20.3.2012.
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sich ebenfalls in der unteren Hilfte der EU-Skala, was das Misstrauen gegentiber lo-
kalen und regionalen Behorden angeht. Hier fallt besonders auf, dass diese spezifi-
sche Vertrauensbildung in allen Transformationsstaaten besser funktioniert hat als in

den Mittelmeerstaaten Griechenland, Italien und Spanien.

Das Zusammenspiel der Daten ldsst innerhalb der EU auf einen spezifisch mittel-
und stideuropdischen Typen von Demokratiedefekt schliefien, in dem schwache Par-
tizipation mit passiver Ablehnung der demokratisch installierten Eliten in Politik
und Biirokratie einhergeht. Europdische Politik ist bei diesem Typ nicht durch einen
permissiven Konsens (Lindberg/Scheingold 1970), sondern durch einen dismissiven
Konsens gekennzeichnet. Schwache oder hochstens moderate Wahlbeteiligung geht
mit Desillusionierung gegentiber der Leistungsfdhigkeit des Staats- und Regimeap-
parats einher; eine distanzierte Grundhaltung einer Mehrheit oder mindestens einer
starken Minderheit der Bevolkerung gegentiber der Demokratie dient als Begleiter-

scheinung.

Davon abzugrenzen ist ein Phanomen, das in einer Reihe anderer EU-Staaten auftritt:
der Wahlerfolg politischer Kréfte, die auf mehr oder weniger offenen Konfrontati-
onskurs zum etablierten Regime gehen. Der zugehorige Parteityp der rechtspopulis-
tischen Partei (Betz 1994) taucht in vielen EU-Staaten auf, z.B. mit einem Stimmanteil
von jeweils tiber 10% in Osterreich, Finnland, Ungarn, den Niederlanden und Déne-
mark (siehe Tabelle 5). Die Tabelle zeigt, dass die in unterschiedlichen Teildiszipli-
nen diskutierten Defektphdnomene der Unzufriedenheit und der systemfeindlichen
Parteien im Grofien und Ganzen auch in unterschiedlichen Landern auftritt. Wih-
rend der dismissive Konsens ganz Mittel- und Stidosteuropa sowie Teile von Stideu-
ropa betrifft, haben rechtspopulistische Parteien vorrangig in Westeuropa Erfolg an
den Wahlurnen. Neben den in der Tabelle aufgefiihrten Parteien ldsst sich weiterhin
an die schwedischen Demokraten oder den franzosischen Front National oder die Uni-
ted Kingdom Independence Party denken, die in den politischen Debatten ihrer jeweili-
gen Lander présent sind, ohne bei der jeweils letzten Parlamentswahl tiber 5% der
Stimmen bekommen zu haben. Aber auch in Mitteleuropa findet sich der Parteityp

(Mudde 2007; Rupnik 2007), wobei die generell hohe Fluktuation der Parteiensyste-
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me eine Reihe einschldgiger Parteien schon wieder hat verschwinden lassen (z.B. in

Polen).

Tabelle 5: Rechtspopulistische Parteien als Partizipationsdefekt

Hoher Wahlanteil von Anti-Establishment-Parteien bei letzten Parlamentswahlen
>5%

Osterreich (Freiheitliche Partei O. (FPO) + Biindnis Zukunft Osterreich (BZO):
28.2%, 2008)

Finnland (Wahre Finnen (PS), 19%, 2011)

Ungarn (Jobbik, 16.7%, 2010)

Niederlande (Partei fiir die Freiheit (PVV), 15.5%, 2010)
Déanemark (Dénische Volkspartei (DF), 13.9%, 2007)
Bulgarien (Ataka, 9.4%, 2009)

Italien (Lega Nord, 8.3%, 2008)

Belgien (Vlaams Belang, 7.7 %, 2010)

Slowakei (Slowakische Nationalpartei (SNS), 5.1%, 2010)

Slowenien (Slowenische Nationalpartei (SNS), 5.4%, 2008)
Quelle: Hartleb (2011b: 14).

Cas Mudde hat den von diesen Parteien ausgehenden Diskurs den , populistischen
Zeitgeist” genannt (Mudde 2004). Er ist gekennzeichnet durch ein generalisiertes
Misstrauen gegentiber politischen Eliten insbesondere aus sozial- und christdemo-
kratischen Parteien. Diese hdtten, so lauten die Argumente populistischer Akteure,
die urspriingliche Einheit von Nationalvolkern aufgeweicht, unter anderem durch
das Zulassen von vermeintlich tiberméfiiger Migration und das Abtreten von Souve-
ranitdtsrechten im Prozess der EU-Integration. Im Gegensatz zum dismissiven Typ
ist der populistische Diskurs durch aktiven Protest charakterisiert. Zumeist gruppie-

ren sich rechtspopulistische Parteien um eine hierarchisch klar hervorgehobene Fiih-
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rungsfigur wie etwa den verstorbenen Jérg Haider (Freiheitliche Partei Osterreichs,

FPO) oder Geert Wilders (Partei fiir die Freiheit, PVV, Niederlande).

Bei der Unterscheidung zwischen dismissiven und protestiven Typ wird rasch deut-
lich, dass die unterschiedlichen Partizipationsdefekte auch in unterschiedlicher Wei-
se auf die EU-Ebene riickwirken. Fiir den populistischen Protest erscheinen die Din-
ge recht eindeutig. Besonders die in Westeuropa relevanten populistischen Parteien
haben sich haufig erst durch den kritischen Bezug zur europdischen Politik gebildet,
wie die Beispiele der Wahren Finnen oder der niederldndischen PVV zeigen (Hartleb
2011b). Entsprechend ambivalent ist der Umgang von politischen Eliten der EU-Ebe-
ne mit diesen Akteuren (Hartleb 2011a). Einerseits werden sie als riickstandige Ak-
teure gezeichnet, die ein Hemmnis fiir die europdische Integration darstellen. Ande-
rerseits miissen sie als legitimierte Vertreter ihrer jeweiligen Staaten behandelt wer-
den. Dieser Prozess der gleichzeitigen In- und Exkludierung hat dazu gefiihrt, dass
die Haltung von Eliten und Bevolkerungen zur europdischen Integration als Quasi-
Konfliktlinie des politischen Prozesses identifiziert wurde (Hooghe 2003;
Hooghe/Marks 2005). Rechtspopulistische Parteien werden damit zu regelmafiig
auftretenden Protagonisten jener Bevolkerungsschichten, die sich durch Prozesse der
Europdisierung und Globalisierung bedroht sehen. Protestiver Rechtspopulismus

und eine europhile Programmatik schliefSen sich aus.

Beim von dismissiver Partizipationsschwéche gekennzeichneten Typ liegen die Din-
ge dagegen komplizierter. Einerseits richtet sich die Ablehnung gegen eine politische
Elite, deren Verdienst- und Distinktionsmoglichkeiten gerade durch die Offnung der
frither geschlossenen sozialistischen und staatskorporatistischen (Griechenland, Por-
tugal, Spanien) Regimes gestiegen sind. Nicht zuletzt wegen der Fixierung auf euro-
pdische Umverteilungsmittel - z.B. im Rahmen der Strukturpolitik - finden wir in
vielen Mitgliedstaaten EU-freundlichere Eliten als dies der Bevolkerungsmeinung
entsprache (Hooghe 2003; Haller 2008). Insofern stellen die EU und ihre Institutionen
einen Teil des Problems dar, wenn nach den Ursachen fiir die passive Entfremdung

gesucht wird.
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Andererseits lédsst sich in einer Reihe der Staaten mit dismissiven Partizipationsmerk-
malen beobachten, dass die distanzierte Haltung zur nationalen Demokratie mit ei-
nem tiberdurchschnittlich positiven Bild der EU einhergeht. Es handelt sich zwar
nicht um ein regelméfsiges Muster, wie Tabelle 6 ausweist. In Griechenland, Litauen,

Tschechien, Ungarn, Portugal und Lettland geht eine stark tiberdurchschnittliche De-

mokratieunzufriedenheit mit einem eher negativen Bild der EU einher.

Tabelle 6: Unzufriedenheit mit der nationalen Demokratie und EU-Bild, 2011

Hohe Unzufriedenheit mit dem Funk-

tionieren der nationalen Demokratie

>60%

Generell positives/negatives Bild von

der EU

Griechenland (83%)
Rumainien (76%)
Litauen (75%)
Bulgarien (71%)
Tschechien (68%)
Ungarn (68%)
Portugal (68%)
Slowenien (68%)
Slowakei (66%)
Italien (65%)
Lettland (60%)

EU-Durchschnitt: 46%

Bulgarien (57%/9%)
Rumainien (49%y/9%)
Luxemburg (43%/20%)
Polen (42% /9%)
Italien (42%y/21%)
Slowenien (40%j/20%)
Zypern (39% /21%)
Irland (37% /26%)
Malta (36% /19%)
Slowakei (34%/26%)
Frankreich (32%/26%)

EU-Durchschnitt: 31% /26 %

Quelle: Eurobarometer 76.

Dennoch lésst sich dem in Bulgarien, Italien, Ruménien, der Slowakei und Slowenien
auftretenden Muster eine gewisse Plausibilitdt zusprechen: Weil die nationalen Eliten

in Politik und Burokratie das Gemeinwohl mit dem eigenen privaten Vorteil ver-
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kntipfen, wird im Wirken der EU eine Art Gegenmittel gesehen. Der Faktor der Kor-
ruption scheint erneut eine wichtige Rolle zu spielen, denn Ruménien, Bulgarien, Ita-
lien und die Slowakei stellen (mit Griechenland) die Gruppe der fiinf korruptesten

EU-Staaten dar (siehe erneut Tabelle 4).*

Insgesamt bestitigt sich bei einer vertieften Betrachtung der Partizipationsdimension
die Eingangsbeobachtung, die Demokratiedefizite in der EU seien nicht allein auf die
Gruppe der Beitrittsstaaten zu beschrdanken. Partizipationsschwéchen treten zum ei-
nem in offensichtlichem Zusammenhang mit der Dimension des Rechtsstaats auf
(nochmals Tabelle 4). Sie treffen eine Landergruppe, die einigermafien kohdrent aus
Transformations- und Mittelmeeranrainerstaaten besteht. Der Fall Estland - der in
den Dimensionen Rechtsstaatlichkeit und Transparenz nicht mehr als Problemfall
auftaucht - mag fiir die Aussicht stehen, dass der Transformationspfad durchaus un-
ter Erreichung einer hohen Demokratiequalitidt verlassen werden kann (Ehin 2012).
Der Fall Ungarn zeigt dagegen, dass auch Staaten mit im Grunde guten Vorausset-
zungen fiir eine umfassende Demokratiekonsolidierung von tibermafSig machtorien-
tierten Eliten in die Stagnation getrieben werden kénnen. Mit gutem Recht lasst sich

dann von einer ,selektiven Demokratie” sprechen (Varga 2009).

Zum anderen zeigt sich bei der Einbeziehung von Partizipationsergebnissen, dass
sich Partizipationsdefekte in zwei Formen kristallisieren konnen, die mit den Schlag-
worten des dismissiven Konsens sowie des protestiven Populismus belegt wurden.
Rechtspopulistische Parteien erhalten in diesem Kontext die Funktion von Katalysa-
toren fiir Unzufriedenheit mit Aspekten und Konsequenzen der Globalisierung so-
wie der europdischen Integration, die von bestimmten Bevolkerungsteilen nicht gut-
geheifien werden. Dieser Aspekt der Partizipationsschwiche wird daher mit der wei-

terhin stattfindenden EU-Integration eher zementiert als aufgelost.

Ob dies als Demokratieproblem oder als Demokratieressource aufgefasst wird, hangt
- das kann an dieser Stelle nur angedeutet werden - von der theoretischen Perspekti-

ve auf den Status von Konflikten in der transnationalen Demokratie ab. Auf der

“ Ein Blick in vergangene Ausgaben des CPI zeigt, dass sich die Gruppe stabil am Ende des européischen
Korruptionsspektrums eingerichtet hat, siche http://www.transparency.org/publications/, download 20.3.2012.
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einen Seite steht die deliberative Integrationstheorie, die in der Verkntipfung von Ex-
pertennetzwerken und politischer Offentlichkeit eine Moglichkeit sieht, politische
Entscheidungen zugleich rationaler und transparenter zu gestalten (Neyer 2006;
2009). In diesem Ansatz kommen rechtspopulistische Akteure kaum vor, da sich ihre
Argumente hdufig nicht innerhalb der Schnittmenge von Politiklosungen finden, die
von der Mehrheit der entscheidungsberechtigten Akteure als verniinftig angesehen
wird. Auf der anderen Seite finden sich Theoretiker, die den deliberativen Ansatz fiir
empirisch gescheitert halten (Horeth 2009; Badie 2011) oder die fundamentale Kon-
flikte zum Fundament der Demokratie erkldren (Mouffe 2000; 2007). Aus dieser Per-
spektive stellen rechtspopulistische und/oder EU-skeptische Akteure eher ein Indiz

fiir eine funktionierende Demokratie dar.

4.3 Kontrolldimension: Exekutivdominanz trotz institutioneller Sicherungen

Abschnitt 3.3 hatte zum Ergebnis, dass in den meisten neuen EU-Mitgliedstaaten
Verfassungen mit vergleichsweise starken Instrumenten der horizontalen Gewalten-
kontrolle bestehen. Regierungen sehen sich entweder vergleichsweise starken Parla-
menten gegeniiber, oder semiprasidentielle Systeme sorgen von vornherein fiir eine
gegenseitige Abhdngigkeit mehrerer Verfassungsinstitutionen (Grotz/Miiller-Rom-
mel 2010). In der Frithphase der Transformation wurde in diesem Zusammenhang
intensiv dartiber debattiert, ob semiprasidentielle Systeme einen konsolidierungs-
hemmenden Einfluss austiben (Linz/Valenzuela 1994). Es handelte sich nicht nur um
eine Frage der Institutionenlehre, sondern auch der Pfadabhdngigkeitsforschung. Re-
gimes mit direkt gewdhlten Prasidenten wurden i.d.R. dort eingefiihrt, wo es in der
unmittelbaren Umbruchsphase ein Patt der Kréfte des alten Regimes und der demo-
kratischen Reformer gegeben hatte (Kitschelt 2004). In Staaten wie Bulgarien oder
Rumainien lief die Transformation mithin nicht per se wegen des Regierungssystems
langsamer ab, sondern weil es im reformierten System noch viele Krifte gab, die der

Demokratie nicht unbedingt aufgeschlossen gegentiberstanden.

Aktualisierte Berichte zur Politik- und Demokratieentwicklungen lassen jedoch mitt-

lerweile nur noch sehr begrenzt die These zu, der Semiprasidentialismus in Mittel-

40



Beichelt: Demokratiedefiziente Regimeelemente und die Wechselwirkungen mit der EU-Ebene

und Stidosteuropa fiithre zu verringerter horizontaler Kontrolle (Beichelt/Keudel
2010). In Bulgarien, Litauen, Polen, Ruménien und der Slowakei - den einschlidgigen
Fdllen - lassen sich kaum Beispiele fur demokratiedefiziente Praktiken im Bereich
der checks and balances finden. In Bulgarien z.B. verfiigt der Prasident nach der Ver-
fassung nur tiber geringe Kompetenzen. Zwar bestanden h&ufiger handfeste politi-
sche Konflikte zwischen Regierungen und Prédsidenten. Dennoch ist wohl eher von
einer konstruktiven Rolle der amtierenden Prasidenten bei der Regierungsbildung
angesichts eines instabilen Parteiensystems zu sprechen. Ein anderes Indiz besteht
im geringen Gebrauch des suspensiven Vetos durch die Prasidenten Bulgariens (Rie-
del 2010: 695). In der Tendenz &dhnlich verhilt es sich mit anderen semiprasidentiel-
len Systemen der Region (Gabanyi 2010; Kipke 2010; Tauber 2010). Folglich kennen
die neuen EU-Mitglieder nur sehr eingeschrankt die Probleme, die der franzdsische
Fall mit seinem ,rationalisierten Parlamentarismus” (siehe Abschnitt 4.3) mit sich

bringt:

»~Von einschneidenden (verfassungs)rechtlichen Restriktionen bei der Gesetz-
gebung im Sinne eines ,rationalisierten Parlamentarismus’ kann mit Ausnah-
me hoher Hiirden bei der Zuriickweisung des durch den Staatsprédsidenten
eingelegten Vetos (Russland, Ukraine, Polen) nur in WeifSrussland gesprochen

werden” (Ismayr 2010: 41).

Im hier genannten Polen allerdings, das enthiillt ein Blick in die einschldgige Litera-
tur (Ziemer/Matthes 2010: 215-220), ist das Instrument des blockierenden Vetos nicht
in auffdlliger Weise genutzt worden. Selbst in Phasen der scharfen cohabitation haben
die Prasidenten das gesetzgeberische Recht des Sejms im Grofien und Ganzen respek-
tiert.” Insgesamt existiert in den Verfassungssystemen des postsozialistischen Euro-
pas eine Reihe von faktischen Sicherungen gegen eine allzu weite Ausdehnung der
Mehrheitsmacht. In fast allen Regierungssystemen ist die Vereinbarkeit von Regie-
rungsamt und Parlamentsmitgliedschaft untersagt, schwache Prasidentendmter se-
hen sich zudem héufig instabilen Regierungen im Rahmen von cohabitations gegen-

tiber, die Parteiensysteme sind h&ufig volatil und fragmentiert (Ismayr 2010: 28-35).

 Konflikte traten allerdings hinsichtlich der auBenpolitischen Reprisentierung des Landes auf (vgl. erneut
Ziemer/Matthes 2010: 215-220).
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Allerdings heifst das nicht, dass in Mitteleuropa generell keine Demokratieprobleme
in der Kontrolldimension existieren. Sie haben allerdings weniger mit formalen insti-
tutionellen Gefiigen zu tun als mit einer - in vielen Landern und zu unterschiedli-
chen Zeitpunkten auftretenden - Regierungskultur, die von scharfer Auseinanderset-
zung gekennzeichnet ist. Die an sich auf Gewaltenkontrolle ausgelegten Institutio-
nenordnungen werden von Akteuren bevolkert, die sich antagonistisch gegentiber-
stehen und einander die Legitimitdt mitunter in grundsitzlicher Weise absprechen.
Besonders polarisiert erscheint der politische Wettbewerb in Polen, der Slowakei und
Ungarn (Bachmann 2006; Loew 2006; Kipke 2010:336-340; Bos 2011). Bei Machtwech-
seln fiihrt dies unter anderem dazu, dass grofse Teile der htheren Beamtenschaft aus-
gewechselt werden und so dem System administrative Ressourcen entzogen werden.
Hier wird demzufolge auch eine andere Unterdimension der Kontrollfunktion be-
schadigt, namlich die kontinuierliche Regierungsfdhigkeit. Den offensichtlichsten
Fall stellt wohl die ungarische Regierung seit 2010 dar, die mit ihrer 2/3-Mehrheit
eine strenge innere Hierarchisierung durchsetzte, auch mittels verfassungsandernder

MafSnahmen (Véarnagy 2011: 995).

Das Zusammenspiel mit der EU-Ebene wird in der Kontrolldimension insofern rele-
vant, als der Prozess der Europdisierung generell als Dynamik interpretiert wird, in
dem die Rolle der Exekutive gegentiber der Legislative gestarkt wird (Kassim/Pe-
ters/ Wright 2000; Pollack/Wallace/Young 2011). Im Kontext der EU-Mitgliedschaft
kommen daher fiir die Volksvertretungen der neuen Mitgliedstaaten zwei Entwick-
lungen zusammen. Die Polarisierung der politischen Kréfte erschwert die Herausbil-
dung eines kooperativen Parlamentarismus, wie er sich in westlichen Demokratien
im Groflen und Ganzen als vorteilhaft gegentiber dem Westminister-Modell erwie-
sen hat (Lijphart 1999). Zusitzlich ldsst das europdische Regierungssystem den Parla-
menten prinzipiell weniger Spielraum. Die Rolle von Parlamenten im politischen
Prozess Mitteleuropas bleibt daher in einem bestimmten Sinn begrenzt: die aktive
Gestaltung von Politik durch die gewédhlten Repréasentanten ist zu einem nicht unwe-
sentlichen Grad eingeschrdnkt, da sie sich auf Parteien von Koalitionsmehrheiten

und dort auf Politikbereiche mit schwachen EU-Kompetenzen beschrankt.
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Im Ergebnis lassen sich in den Transformationsstaaten Regierungssysteme mit zen-
trifugalen Tendenzen beobachten. In vielen Politikbereichen liegt der Kern der Ge-
staltungsmacht in der Exekutive, die zwar einerseits dem Parlament stdrker ver-
pflichtet ist als in einigen westeuropdischen Staaten, die aber andererseits nur tiber
ein loses Standbein in der reprédsentativen Volksvertretung verftigt. Verstarkt wird
die Tendenz durch das tiber den Erweiterungsprozess eingespielte Handlungsmus-
ter, die Gesetzgebung in Geist und Wort kompatibel mit dem acquis communautaire

zu gestalten, wie sich am ruménischen Beispiel zeigt:

“As the country’s political elites have struggled to match their pro-EU rhetoric
with a credible reform agenda, officials in Brussels have remained sceptical of
Romania’s ability to assume in full its EU membership responsibilities. This
suspicion has necessitated a considerable degree of policy entrepreneurship
on behalf of the EU in order to enhance its monitoring mechanisms and extend
its conditionalities even after Romania’s actual entry into the club. The intro-
duction of “post-accession conditionality” and the launch of the Cooperation
and Verification Mechanism for the immediate post-accession period introdu-
ced a new dimension in the relationship between the EU and its member states

that is likely to affect all future entrants” (Papadimitriou/Phinnemore 2012: 2).

Wihrend also die Kontrolldimension in der Gesamtheit der neuen EU-Staaten nicht
als herausstechendes Demokratieproblem bezeichnet werden kann, besteht ein be-

trachtliches Defektpotenzial gerade durch den Einfluss der EU-Ebene.

5. Zusammenfassung

Das wichtigste Ergebnis meiner Untersuchung ldsst sich so zusammenfassen, dass
sich in einigen konsolidierten Demokratien in Westeuropa Einschrankungen der De-
mokratiequalitdt feststellen lassen, die in einzelnen Demokratiedimensionen die
Konsolidierungsprobleme der EU-Neumitglieder {iibertreffen. Beobachtbar ist dies
tiberwiegend in den Staaten im Stiden der EU von Portugal tiber Spanien, Frank-

reich, Italien bis hin zu Griechenland. Gleichzeitig hat die Entwicklung der letzten
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zwanzig Jahre die Herrschaftsqualitdt in einigen Transformationsstaaten stark er-
hoht, so dass von partiellen Uberholprozessen gesprochen werden kann. Diese be-
schrianken sich aber wiederum auf einzelne Dimensionen und einzelne Staaten, so-
dass eine Aggregierung der Resultate zu einer aktuellen Rangfolge von Demokratie-
qualitdt innerhalb der EU wenig sinnvoll erscheint. Das vergleichende Bezeichnen
von Demokratieproblemen in bestimmten Dimensionen und bestimmten Staaten

stellt vor dem Hintergrund der bisherigen Forschung bereits einen Fortschritt dar.

Dennoch lassen sich einige {ibergreifende Befunde konstatieren. An erster Stelle steht
hier wohl erneut die in fast allen Dimensionen vorzufindende Konzentration der De-
mokratieprobleme auf die postsozialistischen Transitionsstaaten sowie die stideuro-
pdischen Mittelmeeranrainer. Demgegentiber kommen die herkémmlich als , West-
europa” bezeichneten Staaten in den unteren Halften der Rankings nicht vor. Ent-
sprechend der Messweise der verwendeten Demokratieindices bedeutet dies nicht,
dass hier gar keine Demokratieprobleme diagnostiziert wiirden; dies zeigt nicht zu-
letzt der Blick auf die rechtspopulistischen Parteien (Abschnitt 4.2). Dennoch weisen
diejenigen nicht post-sozialistischen Staaten, die nordlich oder nordwestlich von
Frankreich liegen, im Vergleich zu Siid-, Mittel- und Stidosteuropa eine durchgangig
hohere Demokratiequalitdt auf. Dabei ldsst sich zwischen Bulgarien und Ruménien
auf der einen Seite sowie den restlichen Neumitgliedern auf der anderen noch ein-
mal ein betrdchtlicher Abstand beobachten. Auch bilden die Daten recht deutlich die
anhaltende Dynamik der demokratischen Konsolidierung in Mitteleuropa ab. In Po-
len, Ungarn und Rumdnien hat es phasenweise deutliche Merkmale von Entkonsoli-
dierung gegeben. Dagegen befindet sich z.B. Estland trotz ungtinstiger Ausgangsbe-

dingungen bei aufféllig vielen Indikatoren in ,westeuropédischen’ Gefilden.

Fiir die weitere Konsolidierung der Demokratie in den neuen Mitgliedstaaten halt
die Tatsache der EU-Mitgliedschaft ambivalente Wirkkrifte bereit. Gegeniiber majo-
ritir handelnden Eliten in den neuen Mitgliedstaaten kann die EU in einzelnen Fal-
len Position beziehen, wie die Ausgrenzung Osterreichs vor etwa zehn Jahren oder
die Einwirkungsversuche auf Ungarn in den Jahren 2011-2012 zeigen. Die einsetzba-
ren Instrumente verfiigen indes tiber eine begrenzte Hebelkraft, wenn keine rechtli-

chen EU-Regeln im engeren Sinne verletzt werden. Das 6ffentliche Anprangern von
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Demokratiedefekten ist seitens des Rates wenig wahrscheinlich und seitens der Kom-
mission wenig effektiv, wenn die spezifischen Defekte auch in anderen EU-Staaten
existieren. In der Partizipations- und Kontrolldimensionen lassen sich sogar direkt
demokratieabtragliche Elemente der EU-Mitgliedschaft finden. Die niedrige Wahlbe-
teiligung bei EP-Wahlen oder EU-relevanten Referenden fiihrt bei den einschldgigen
Demokratieindikatoren zu einem Abwertungseffekt. Hinzu kommen indirekte Ele-
mente schwacher Partizipation, wenn nationale Administrationen und Eliten gering-
geschitzt und gleichzeitig mit der EU-Ebene assoziiert werden. Der in einigen Mit-
gliedstaaten festgestellte dismissive Konsens verfiigt so auch tiber eine europdische

Komponente.

Insgesamt sprechen die Ergebnisse einerseits dafiir, auch jenseits politischer Gege-
benheiten nach Griinden fiir die Unterschiede der Demokratiequalitédt in der EU zu
suchen. Der positive Einfluss der tiblichen Verdachtigen fiir Demokratieentwicklung
- Hohe des Bruttosozialprodukts, Bildungsgrad, Protestantismus - ist bereits besta-
tigt worden (Bithlmann 2011). Andererseits kann damit nicht jeder Fall addquat ein-
geordnet werden. Die schwache Demokratiequalitdt Frankreichs in manchen Dimen-
sionen ist aus dieser Perspektive ebenso wenig zu erkldren wie die tiberdurchschnitt-
liche Bilanz Estlands, um nur zwei der vielen moglichen Beispiele zu nennen. Die
Praktiken der Akteure in jeweils unterschiedlich gegebenen Institutionen spielen
ebenso eine Rolle, um Demokratiequalitdt zu erkldren. Diese miissen offenbar auf
das Ziel ausgerichtet sein, demokratische Prinzipien und Funktionen auch dann zu
berticksichtigen, wenn das eigene Machtpotenzial dies nicht unbedingt nétig macht.
Wie das Beispiel Italien zeigt, reicht mitunter eine einzelne Person, um das Demokra-
tiepotenzial und die Demokratieperformanz eines Landes auseinander driften zu las-

sen.

Die Steigerung oder wenigstens das Halten einer einmal erreichten Demokratiequali-
tat sollte nicht mehr allein als Problem der Transformationsforschung angesehen
werden. Demokratieerosion in etablierten EU-Staaten ist nicht nur eine theoretische
Moglichkeit, sondern in einigen Féllen und Unterdimensionen weit fortgeschritten.

Trotz anders lautender Hoffnungen friiherer Jahre kann dabei nicht pauschal auf die
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EU als Ermoglicher von Demokratievertiefung angesehen werden. Vielmehr gehen
von der EU-Integration ambivalente Impulse aus, sodass Demokratisierung und Eu-
ropdisierung als konkurrierende politische Ziele anzusehen sind. Es ldsst sich nicht
nur die These aufstellen, dass in den jungen Demokratien manche Hoffnungen auf
demokratische Konsolidierung als unmittelbare Folge der EU-Mitgliedschaft ent-
tauscht wurden. Dartiber hinaus lassen sich ambivalente Effekte auch fiir die alten

Mitgliedstaaten entdecken.
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