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Vorwort

VORWORT DER STIFTUNG

Die Schuldenkrise in der EU hat deutlich gemacht, dass eine Wahrungsunion
ohne eine koordinierte Fiskal- und Wirtschaftspolitik keinen Bestand hat. Doch
stol3t eine weitere Integration als «von oben» verordnetes Projekt der politischen
Eliten auf wachsende Widerstidnde. Viele Biirgerinnen und Biirger haben den
Eindruck, dass iiber ihre Kopfe hinweg und an den Parlamenten vorbei eine
Zentralisierung politischer Entscheidungen stattfindet, die sie als Demokratie-
verlust wahrnehmen. Auch das Durchregieren der nationalen Regierungen auf
europdischer Ebene kann keine Dauerlosung sein, sind die Entscheidungen des
europdischen Rats doch nicht Ergebnis 6ffentlicher Debatten und transparenter
Entscheidungsprozesse. Die Schuldenkrise kann deshalb in eine Legitimitéts-
krise der EU umschlagen.

Die Antwort muss in einer Starkung der europdischen Demokratie liegen.
Die EU kann sich nicht nur tiber ihren 6konomischen Mehrwert legitimieren.
Sie muss sich auch an dem Malf§ demokratischer Selbstbestimmung messen
lassen, das sie ihren Biirgerinnen und Biirgern erméglicht. Dazu gehoren erwei-
terte Mitbestimmungs- und Kontrollrechte des Europdischen Parlaments wie
der nationalen Parlamente; die Starkung direkter Beteiligungsmoglichkeiten der
Biirgerinnen und Biirger; die Herausbildung europdischer Parteien sowie trans-
nationale Listen fiir die Europawahlen. Auf diesem Weg kann auch eine gesamt-
europdische politische Offentlichkeit entstehen. Der Wettstreit um politische
Alternativen ist Voraussetzung und Motor einer lebendigen Demokratie. Das gilt
auch fiir die europédische Ebene. Wir brauchen einen echten politischen Wettbe-
werb zu europdischen Zukunftsthemen.

Vor diesem Hintergrund hat die Heinrich-Boll-Stiftung eine Studie zur
Zukunft der europdischen Demokratie in Auftrag gegeben. Die Verfassungs-
rechtler Ulrich K. Preu8 und Claudio Franzius zeigen auf, wie eine lebendige
Demokratie in der Europdischen Union entstehen kann. Sie braucht politische
Raume und Institutionen, in denen iiber europdische Themen gestritten werden
kann, Konflikte ausgetragen werden und in denen Biirgerinnen und Biirger an
politischen Entscheidungen teilhaben kénnen.

Die Reformvorschldge basieren auf der Pramisse, dass die Europdische Union
eine Mischung aus einem Staatenbund und einem Verfassungsverbund ist und
sich zweifach demokratisch legitimiert: durch den aus den nationalen Regie-
rungen besetzten Rat, der die Riickbindung an die Mitgliedstaaten absichern soll,
sowie durch das Européische Parlament und den Status der Unionsbiirgerschaft,
die zu den nationalen Staatsbiirgerschaften hinzu tritt. Daraus ergibt sich der
Bedarf, eigene Mechanismen der demokratischen Legitimation fiir die Européa-
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ische Union zu finden. Im permanenten Austarieren zwischen dem nationalen
«Uns» und dem gemeinschaftlichen «Wir» liegt das, was Solidaritédt in Europa
ausmacht.

Die Autoren plddieren dafiir, das Europdische Parlament durch ein Initiativ-
recht aufzuwerten und die Spitze der EU-Kommission durch das Europdische
Parlament zu wihlen, das heil$t an dessen Mehrheitsverhiltnisse zu binden.
Das Europdische Parlament sollte nach einem vereinheitlichten europdischen
Wahlrecht und mit transnationalen Wahllisten gewéhlt werden. Ebenso wichtig
ist es, die Europa-Kompetenz der nationalen Parlamente zu stdrken. Ihre
vornehmliche Aufgabe ist es, die Europapolitik ihrer Regierungen demokratisch
zu kontrollieren. Da diese Kontrolle effektiv von der parlamentarischen Opposi-
tion ausgehen muss, gilt es, die Minderheitenrechte in den nationalen Parla-
menten auszubauen, aber auch die interparlamentarische Zusammenarbeit zu
verbessern und die Europa-Ausschiisse zu stirken.

Den europdischen Parteien kommt eine zentrale Rolle zu, um den politischen
Wettbewerb im gesamteuropdischen Raum zu organisieren. Thre Handlungs-
moglichkeiten miissen gestdrkt, ihr Rechtsstatus ausgeweitet und ihre finanzi-
elle Ausstattung verbessert werden. Die Autoren schlagen dafiir eine biirgernahe
Parteienfinanzierung vor. Die nationalen Parteien sollten in ihren europdischen
Parteienfoderationen ein Netzwerk sehen, um transnationale Wahllisten organi-
sieren und europdisch koordinierte Wahlkdmpfe zur Europawahl durchzufiihren
zu kdnnen.

Die bereits eingefiihrte Europdische Biirgerinitiative stellt eine wichtige
Moglichkeit fiir direkte Biirgerbeteiligung dar. Doch muss auch sie verbessert
werden: Sie sollte fiir mehr Themenbereiche zugelassen werden und eine echte
rechtliche Bindungswirkung erhalten. Auch miissen die biirokratischen Hiirden
fiir die Einreichung einer Biirgerinitiative gesenkt werden. Eine stérkere Einbin-
dung der Zivilgesellschaft in politische Entscheidungen ist der Schliissel fiir
eine lebendige Demokratie. Non-Profit-Organisationen, die sich fiir Menschen-
und Biirgerrechte, entwicklungspolitische oder 6kologische Belange einsetzen,
miissen genauso beriicksichtigt werden wie die Interessenverbdnde der
Wirtschaft, die derzeit in Briissel vorrangig Gehor finden. Voraussetzung dafiir
ist, die Offentlichkeit schon in einem viel fritheren Stadium in den politischen
Entscheidungsprozess einzubeziehen, als dies bislang der Fall ist. Dazu bieten
nicht zuletzt die digitalen Medien ganz neue Moglichkeiten.

Die Studie formuliert damit eine Reihe von Vorschldgen, um die Zukunft der
EU auf ein stabiles demokratisches Fundament zu stellen. Viele der Reformvor-
schldge lassen sich im Rahmen der bestehenden Vertrige realisieren, andere
bediirfen neuer vertraglicher Vereinbarungen. Ein neuer europdischer Konvent,
der die Errichtung einer europdischen Stabilitdts- und Solidarunion in eine
Reform der politischen Institutionen der EU einbettet, béte die Chance, die
auseinander driftenden nationalen Debatten zu biindeln und eine europdische
Offentlichkeit herzustellen.

Die Zukunft der Europdischen Demokratie



Vorwort

Bei allen Uberlegungen zur Zukunft der europédischen Demokratie diirfen
wir nicht vergessen, dass die Europdische Union einen Grof3teil ihrer Legitima-
tion aus der demokratischen Verfasstheit ihrer Mitgliedstaaten selbst bezieht. Die
Zukunft der europdischen Demokratie wird weiterhin eng an die Entwicklung der
Demokratie in den Mitgliedstaaten gekniipft sein. Es gibt deshalb eine gesamt-
europdische Verantwortung fiir die innere Entwicklung der Mitgliedstaaten: die
Gefdhrdung der Demokratie in einem Land untergrédbt die demokratische Glaub-
wiirdigkeit der EU als Ganzes.

Die Studie wurde von einem Redaktionsbeirat begleitet. Wir danken Jan
Philipp Albrecht, Annalena Baerbock, Claire Demesmay, Silke Gebel, Gerald
Héfner, Markus Jachtenfuchs, Daniela Kietz, Manuel Sarrazin, Joscha Schmierer
und Michaele Schreyer fiir ihre wertvollen Kommentare.

Unser besonderer Dank gilt den Autoren.

Berlin, im Dezember 2011

Ralf Fiicks Dr. Christine Piitz
Vorstand der EU-Referentin der
Heinrich-Boll-Stiftung Heinrich-Boll-Stiftung






Vorwort

VORWORT DER AUTOREN

Diese Studie wird unter dem Eindruck der Schuldenkrise der Europdischen
Union vorgelegt. Ob sich unsere Vorstellungen von einem gemeinsamen Europa
aufrechterhalten lassen, ist offen. Wir sind jedoch davon tiberzeugt, dass sich die
Zukunft Europas nur demokratisch gestalten l&sst.

Schon die geltenden Vertrdge, werden sie ernst genommen, enthalten ein
beachtliches demokratiepolitisches Potential, das in der Praxis allerdings noch
mit Leben zu fiillen ist. Dafiir gilt es einige Denkblockaden zu iiberwinden,
welche die Entfaltung der europdischen Mehrebenendemokratie bislang
erschweren. Das hier zugrundegelegte Leitbild einer «lebendigen Demokratie»
wird sich in Europa nicht einfach nach dem Vorbild der nationalen Demokratie
verwirklichen lassen. Die europdische Demokratie muss unter dem Erhalt
«intakter» mitgliedstaatlicher Demokratien gedacht werden, verlangt also stets
auch Abstiitzungen in den nationalen Arenen, die Europa mittragen sollen. Zu
verabschieden haben wir uns jedoch von Nullsummenspielen, wonach die eine
Ebene verliert, was die andere Ebene gewinnt. Erforderlich ist nach unserem
Verstdndnis eine Re-Parlamentarisierung politischer Entscheidungen auf beiden
Seiten. Eine Riickkehr zum zwischenstaatlichen Handeln hinter verschlossenen
Tiiren fiihrt die Europdische Union demgegeniiber auf den falschen Weg.

Unsere theoretische Analyse dient der Erarbeitung einer Grundlage fiir politi-
sche Forderungen nach Stiarkungen der europdischen Demokratie. Sie macht
deutlich, dass es erhebliche Spannungsverhéltnisse gibt, die in der biindischen
Ordnung, als die wir die Europédische Union qualifizieren, auszuhalten sind. Eine
Demokratisierung europdischer Entscheidungsprozesse verlangt nicht notwen-
digerweise die Vereinigten Staaten von Europa. Insbesondere lassen sich unsere
Forderungen unter dem Grundgesetz verwirklichen.

Das Grundgesetz ist europafreundlich. Darin kann, wie sich an der Prdaambel,
vor allem aber an Art. 23 GG ablesen ldsst, eine besondere Aussage «unserer»
Verfassung gesehen werden. Das deutsche Verfassungsrecht droht missver-
standen zu werden, wenn es allein von den Grenzen der europdischen Integration
aus betrachtet wird. Gegeniiber der Formulierung integrationsfester «Bestdnde»
des Grundgesetzes nach Maldgabe der Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG ist
Vorsicht geboten.

Die Starkung europdischer Demokratie, wie es institutionell in einer parla-
mentarisch verantworteten Wirtschaftsregierung zum Ausdruck kommen wiirde,
setzt keine neue Verfassung nach Art. 146 GG voraus. Zwar hat das Bundesverfas-
sungsgericht im Lissabon-Urteil diese Option ins Gesprdch gebracht. Uns geht
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es jedoch um eine Demokratisierung diesseits der Schwelle zum europdischen
Bundesstaat. Diese Wege sind politisch zu diskutieren.

Die Biirgerinnen und Biirger sind es, die auch die Frage zu beantworten
haben, ob sie sich fiir eine tiefergehende Integration eine neue Verfassung geben
wollen. Sie tragen das politische Projekt in ihrer unaufgebbaren Doppelrolle
als Angehorige der historisch gewachsenen Mitgliedstaaten und zugleich als
Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger. Damit steht auch die nationale Verfas-
sunggebung in einem europdischen Kontext. Das wire insbesondere bei der
Frage nach einer Volksabstimmung iiber die Neufassung des Grundgesetzes mit
zu bedenken.

Berlin, im Dezember 2011

Claudio Franzius und Ulrich K. Preuf§
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Die Zukunft der Europdischen Demokratie



1 Prolog

I Prolog

Die Europdische Union ist eine Rechtsgemeinschalft, so hat es der erste Kommis-
sionsprasident Walter Hallstein visiondr formuliert. Als die Staats- und Regie-
rungschefs 1957 zur Unterzeichnung der Romischen Vertrage zusammenkamen,
trafen sie sich in dem europdischen Land, in dem die vielleicht bedeutendste
Quelle der europdischen Zivilisation ihren Ursprung hat: das Romische Recht.
Damals litt Europa noch an den zerstorerischen Folgen des grof3en Krieges, doch
die Wahl des Ortes, in dem die Kernldnder Westeuropas einen politisch-mora-
lischen Neuanfang verabredeten, zeigte an, dass sie sich dieser Wurzeln verge-
wissern und die revolutionire Idee eines vereinigten Europas im Geiste dieser
Erbschaft verfolgen wollten: Europa als eine Rechtsgemeinschaft.!

Dies war eine durch und durch politische Weichenstellung. Denn es ging
darum, die tiefen Abgriinde zu iiberwinden, die Europa in der ersten Hélfte des
20. Jahrhunderts in nationalistische Exzesse gefiihrt hatten. Auch diejenigen,
die heute die Europdische Union als Wirtschaftsgemeinschaft deuten, tun gut
daran, den Integrationsprozess nicht als unpolitisch zu begreifen, denn bereits
der Vision des Binnenmarkts lag die Option fiir eine politische Union zugrunde.
Diese Vision wurde nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs immer wieder prokla-
miert und erprobt, aber eben nur stiickweise verwirklicht. In der Gegenwart
verbinden sich mit der Idee einer europdischen Wirtschaftsregierung die bislang
unerfiillten Hoffnungen auf ein soziales Europa.? Die 6konomische Integration
gebietet eine politische Integration, so lautet das tief in die europédische Idee
eingeschriebene Credo derer, die in nationaler Politik allein keine angemessene
Antwort auf die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts sehen.

Das wird spétestens seit dem Vertrag von Maastricht immer deutlicher.
Allerdings lassen sich die Aufgaben der Union nicht so beschrdanken, dass der
Zugriff der Union auf die Biirgerinnen und Biirger ein ertriagliches Mal$ nicht
tiberschreitet. Erscheint ein europdisches Handeln geboten, versuchen die
Regierungen immer wieder, eine Koordinierung ihrer Politiken am Europédischen
Parlament vorbei zu verwirklichen. Bei den Beschliissen des Europdischen Rates

1 Walter Hallstein, Die Europdische Gemeinschaft, 5. Aufl. 1979, S. 51 ff.
Jacques Delors, Wo steht Europa?, Rede am 28.1.2011 in Berlin, http://www.gruene-europa.
de/cms/de-fault/dokbin/369/369042.rede_jacques_delors_im_wortlaut_ deutsch@en.pdf;
Wolfgang Schduble, Fiir eine bessere Verfassung Europas, FAZ v. 27.1.2011, 8; skeptisch
Fritz Scharpf, The Asymmetry of the European Integration or why the EU cannot be a
«Social Market Economy», KFG Working Paper 6/2009.
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zur Stabilisierung der gemeinsamen Wahrung ist dies besonders deutlich gewor-
den.

Fiir die wachsende Ungewissheit, ob die europdischen Herausforderungen
durch gemeinsames politisches Handeln bewiltigt werden kénnen, gibt es gute
Griinde — und es ist nicht allein die Ferne, die Biirgerinnen und Biirger gegeniiber
den europdischen Institutionen empfinden. Ein Punkt allgemeiner Verunsiche-
rung greift auch jenseits der politischen Eliten um sich: Sind gemeinschaftliche
Entscheidungen auf europdischer Ebene demokratisch hinreichend legitimiert?
Die EU iibt ldngst eigene Herrschaft aus, die sich nicht mehr allein als eine aus
den Mitgliedstaaten abgeleitete Herrschaft beschreiben ldsst. Sie muss sich selbst
demokratisch rechtfertigen und Ablédufe fiir eine demokratische Absicherung
ihrer politischen Herrschaft einrichten. Inwieweit dieser Rechtfertigungsbedarf
zu einer politischen Gemeinschaft fithren kann, ist dabei ebenso offen wie die
Frage, ob ein demokratisches Europa eine tragfihige Vision sein kann. Mogli-
cherweise ist die Suche nach einer zentralen Vision vergeblich. Das Europa von
heute ist jedenfalls nicht mehr das Europa derer, die es aufgebaut haben. Das
Europa der Gegenwart muss durch viele kleine und grof3e Projekte als demokra-
tisches Unternehmen neu erfunden, muss als solches neu gelebt werden.

Vorschnell wire es allerdings, die Schwierigkeiten der Europdischen Union
darauf zuriickzufiihren, dass die Bedingungen und historischen Umstdnde
fehlen, die wir aus demokratischen Verfassungsstaaten kennen. Das schon aus
zwei Griinden:

Erstens tragt der Demokratiebegriff grundséitzlich einen Zukunftsentwurf,
ja vielleicht auch einen utopischen Gehalt in sich.* Auch die Tatsache, dass
Demokratien jeweils ihre Form in konkreten Staaten gefunden haben, bedeutet
umgekehrt nicht, demokratische Prozesse seien auf Staaten beschrankt.

Zweitens lassen sich demokratische Prozesse der Aneignung politi-
scher Herrschaft nicht nur empirisch im jeweiligen Gefiige der Institutionen
beschreiben, sondern auch normativ verstehen.> Das heiflt, wir miissen uns
fragen, wie sich ein demokratisches Europa denken ldsst. Wie soll eine européi-
sche Demokratie vor dem Hintergrund der wechselvollen Geschichte des europé-
ischen Kontinents aussehen?®

Die Ursachen des «demokratischen Problems» Europas liegen unserer
Auffassung nach allerdings nicht ausschlieflich in europdischen Eigenarten.
Europa ist lediglich der Vorreiter einer weltweiten Entwicklung, in der Staaten
als Folge intensiver grenziiberschreitender Verflechtungen in vielen Lebensbe-
reichen, namentlich der Wirtschaft, der Politik, der Kultur, der Wissenschaft und
des Sports in Beziehungsgeflechte wechselseitiger Abhéngigkeiten eingebettet

3 Krit. Jiirgen Habermas, Ein Pakt fiir oder gegen Europa?, SZv. 7.4.2011, 11.

4  Statt vieler Claude Lefort, Le temps présent — Ecrits 1945-2005, 2007, S. 461 ff.

5  Vgl. Giovanni Sartori, Demokratietheorie, 1992, S. 17: Demokratie entsteht «aus dem Drang
eines Sollens und dem Widerstand eines Seins».

6  Jiirgen Habermas, Die postnationale Konstellation und die Zukunft der Demokratie, in:
ders., Die postnationale Konstellation, 1998, S. 91 (155).
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sind, die ihnen immer seltener autonome Entscheidungen erlauben. Immer
héufiger sind Staaten Einwirkungen ausgesetzt ist, deren Ursachen jenseits ihres
Einflussbereichs liegen.” Situationen dieser Art konnen bewusst gewihlt sein —
wie der Beitritt zur Europdischen Union - oder sich als ungeplante und hiufig
unvorhergesehene Folge jener internationalen Verflechtungen und Abhéngig-
keiten ergeben. Die daraus entstehenden internationalen Ordnungsaufgaben
werden immer hdufiger von einer wachsenden Zahl internationaler Organisati-
onen wahrgenommen, die — wie z.B. die Weltbank, der Internationale Wahrungs-
fonds (IWF), die Welthandelsorganisation (WTO) — eigenstdndig internationale
Politiken und Programme entwickeln und implementieren und dabei nicht selten
direkt auf die Lebensverhéltnisse im Innern der Mitgliedstaaten einwirken.? Das
auf dem Prinzip der Souverdnitit beruhende, {iber Jahrhunderte geltende Prinzip
der freiwilligen Staatenkoordinierung als bestimmendes Ordnungsmuster der
internationalen Politik erodiert.

Vor allem aber ist diese Entwicklung eine bis jetzt unbewdltigte Herausfor-
derung an die Demokratie in den Staaten. Seit dem Ende des 18. Jahrhunderts
war das Ringen der Volker um Selbstbestimmung und Demokratie ein Kampf
der Rechtlosen gegen die Privilegierten innerhalb des durch die Grenzen des
Staates definierten Raumes; es war ein Kampf in der vertikalen Richtung von
«unten» gegen «oben». Sei es die Emanzipation des aufstrebenden Biirgertums
von der Herrschaft des Feudalabsolutismus in der ersten Halfte des 19. Jahrhun-
derts, seien es die Kdmpfe der im Zuge von Industrialisierung und Urbanisie-
rung anwachsenden Klasse der Lohnabhingigen fiir ihre staatsbiirgerliche
Anerkennung und, vor allem in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts, fiir
einen gerechten Anteil am gesellschaftlichen Reichtum - stets waren es Kdmpfe
im politischen Binnenraum des Staates. Und stets waren es Kdmpfe fiir «mehr
Demokratie» und fiir eine neue Qualitdt von Demokratie.

In der durch globale Interdependenz gekennzeichneten Welt zu Beginn des
21. Jahrhunderts verdndert sich der Charakter der Konflikte um demokratische
Selbstbestimmung erneut. Vor allem in der EU, dem politisch-wirtschaftlichen
Raum der weltweit intensivsten Staatenverflechtung, erfahren die Volker der
Mitgliedstaaten immer haufiger, dass ihre Entscheidungsfreiheit durch Akteure
jenseits ihrer Grenzen zum Teil erheblich eingeschrankt wird. Immer starker
beschleicht sie das Gefiihl, dass ihr in den demokratischen Institutionen des
Staates verkorpertes Selbstbestimmungsrecht immer seltener die zentralen
politischen Fragen der Nation ergreift. Ungreifbar bleiben auch diejenigen,
denen sie politische Rechenschaft abfordern und die sie gegebenenfalls aus dem
Amt wihlen konnen.

7  Hierzu und zum Folgenden Robert A. Dahl, A democratic dilemma: system effectiveness
versus citizen participation, in: Political Science Quarterly, Bd. 109 (1994), S. 23 ff.; ders.,
On Democracy, 2000, S. 114 ff.

8 Vgl. Michael Ziirn, Die Riickkehr der Demokratiefrage. Perspektiven demokratischen
Regierens und die Rolle der Politikwissenschaft im 21. Jahrhundert, in: Blatter fiir deutsche
und internationale Politik, 6/2011, S. 63 ff.
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Doch lassen wir uns nicht tiuschen. Dieser demokratische Konflikt hat nichts
mit den klassischen Kdmpfen von «wir hier unten» gegen «die da oben» zu tun. Er
ist eine Begleiterscheinung der internationalen Verflechtung und erfordert daher
andere Antworten als der klassische demokratische Konflikt. Zwei Erwdgungen
sind hierfiir von Bedeutung: Die erste ist, dass — jedenfalls im Falle der EU -
die internationale Verflechtung selbstgewdihlt ist; dieser Entscheidung liegt die
Erwartung von Vorteilen fiir die eigene wirtschaftliche Leistungsfahigkeit, milita-
rische Sicherheit oder politisch-strategische Positionsverbesserung zugrunde.

Dennoch kann man nicht von einem Tausch von demokratischer Selbstbe-
stimmung gegen einen Zuwachs an politisch-6konomischer Leistungsfdahig-
keit sprechen. Denn — und das fiihrt zu der zweiten Erwdgung — die demokra-
tischen Konflikte innerhalb der EU sind nicht Herrschafts-, sondern Interde-
pendenz-Konflikte. Sie entstehen nicht in der Konfrontation eines «Wir» gegen
«Sie»; denn der beklagte Verlust an demokratischer Selbstbestimmung in den
Mitgliedstaaten erwédchst nicht aus der Unterdriickung freier Selbstbestimmung
durch die Herrschaft fremder Akteure, sondern ist das Ergebnis der freiwilligen
wechselseitigen Beschrankung gleicher Freiheiten aller Mitgliedstaaten. Die
Beschriankung der Freiheit jedes einzelnen Staates ist die Bedingung dafiir, dass
sie gemeinsam die Freiheit in der und durch die Union genieBen kénnen. Und
diese Union beruht nicht auf vorpolitischen Gemeinsamkeiten oder politischen
Ubereinstimmungen der Mitgliedstaaten, sondern auf Institutionen, durch die
ihre jeweiligen Verschiedenheiten miteinander vertrédglich gemacht werden. Die
wichtigste unter ihnen ist das Recht. Fiir die EU gilt, was Kant am Ende des 18.
Jahrhunderts in bezug auf die in einer freien Republik vereinigten Individuen
erkannt hatte, ndmlich dass «der Inbegriff der Bedingungen, unter denen die
Willkiir des einen mit der Willkiir des anderen nach einem allgemeinen Gesetze
der Freiheit zusammen vereinigt werden kann», das Recht sei.? Dies ist auch die
Idee, die der Konstruktion der EU als einer Rechtsgemeinschaft unabhéngiger,
freier und gleicher Staaten zugrunde liegt.

Doch heute reicht es nicht, die EU als eine bloBe Rechtsgemeinschaft
zu betreiben, ebenso wenig wie die Mitgliedstaaten als Rechtsstaaten ohne
Demokratie existieren konnten. Die Vertraglichkeit nicht der Willkiir, aber der
Freiheit und Verschiedenheiten der Volker in der «Staatenrepublik» der Europa-
ischen Union erfordert eine Verkniipfung ihrer jeweiligen demokratischen
Ordnungen mit Institutionen einer lebendigen Demokratie auf Unionsebene. Nur
so ldsst sich vermeiden, dass ganz normale und unvermeidliche demokratische
Interdependenz-Konflikte sich in Herrschaftskonflikte zwischen «Uns» und den
«Anderen» verwandeln. Hier liegt das, was Solidaritét in Europa ausmacht.!0

Dafiir gilt es zundchst einmal, sich {iber die demokratischen Elemente im
Lissabon-Vertrag zu vergewissern (II). Die anschliefende theoretische Analyse

9  Kant, Die Metaphysik der Sitten. Metaphysische Anfangsgriinde der Rechtslehre Werkaus-
gabe Bd. VIII (Weischedel/Suhrkamp), 1977 (1797), S. 337.

10 Weitergehend Hauke Brunkhorst, Solidaritdt. Von der Biirgerfreundschaft zur globalen
Rechtsgenossenschaft, 2002.
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(IIT) dient der Erarbeitung einer Grundlage fiir politische Forderungen nach
Starkungen der europdischen Demokratie (IV). Sie verdeutlicht die durchaus
spannungsvolle und konflikthafte Grundstruktur, die in der biindischen
Ordnung, als die wir die Europdische Union qualifizieren, auszuhalten ist. Eine
Demokratisierung europdischer Entscheidungsprozesse verlangt nicht notwen-
digerweise die Vereinigten Staaten von Europa.

Insbesondere lassen sich unsere politischen Forderungen unter dem Grund-
gesetz verwirklichen. Das Grundgesetz ist europafreundlich. Darin kann, wie
sich an Art. 23 GG ablesen lésst, eine besondere Aussage «unserer» Verfassung
gesehen werden. Jedenfalls droht das deutsche Verfassungsrecht missver-
standen zu werden, wenn es allein in den Grenzen der europdischen Integration
betrachtet wird. Gegeniiber der Formulierung integrationsfester «Bestdnde» des
Grundgesetzes nach Maligabe der nicht fiir die europédische Integration geschaf-
fenen Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG ist Vorsicht geboten. Die Starkung
europdischer Demokratie, wie es institutionell in einer europdischen, aber parla-
mentarisch verantworteten Wirtschaftsregierung zum Ausdruck kommen wiirde,
setzt keine neue Verfassung nach Art. 146 GG voraus. Zwar hat das Bundesverfas-
sungsgericht im Lissabon-Urteil diese Option ins Gesprach gebracht.!! Uns geht
es jedoch primdr um das Demokratisierungspotential diesseits der Schwelle zum
europdischen Bundesstaat.

Diese Wege sind politisch zu diskutieren. Die Biirgerinnen und Biirger sind
es, die auch die Frage zu beantworten haben, ob sie sich fiir eine tiefergehende
Integration eine neue Verfassung geben wollen. Sie tragen, wie zu zeigen sein
wird, das politische Projekt in ihrer unaufgebbaren Doppelrolle als Angehorige
der historisch gewachsenen Mitgliedstaaten und zugleich als Unionsbiirge-
rinnen und Unionsbiirger. Damit steht auch die nationale Verfassunggebung in
einem europdischen Kontext. Das ist bei der Frage nach einer Volksabstimmung
tiber ein neues Grundgesetz zu bedenken.

11 BVerfGE 123, 267 (343 f., 364); siehe auch Peter M. Huber, Keine europdische Wirtschaftsre-
gierung ohne Anderung des Grundgesetzes, SZv. 19.9.2011, S. 6.
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Die Europdische Union «in den Hdnden» der Staaten und Biirger ist ein Experi-
ment, das bei allen Chancen auch das Risiko des Scheiterns in sich tragt. Diese
Erfahrung ist nicht neu, aber die Schuldenkrise oder auch der Krieg in Libyen
haben ihr neue Aktualitdt gegeben. Vielleicht erinnern Krisen aber nur daran,
dass Probleme und Riickschlédge bei jedem Prozess der Integration vorkommen
und nicht immer nach den gleichen Mustern zu bewéltigen sind. Krisen gehéren
zu einer Demokratie; vor allem aber sind sie kaum losgeldst von innerstaatli-
chen Verdnderungen der demokratischen Kultur zu betrachten. Das gilt auch fiir
Europa. Die européische Einheit ist komplexer geworden, und diese Komplexitat
schlieBt die Moglichkeit, ja Wahrscheinlichkeit von Krisen ein.

Wir sehen, dass die nationalen Regierungen nicht immer fiir europédische
Losungen eintreten. Weil die EU aber Entscheidungen mit weitreichenden Folgen
trifft, ist eine allein innerstaatliche Parlamentarisierung der Europapolitik keine
Losung. Wir miissen den Blick auf die Frage lenken, wie die Einigung Europas
starker «von unten» angetrieben und aus dem tiberparteilichen Desinteresse
herausgeholt werden kann. Um die Debatte zu 6ffnen und zu politisieren, sind
hinreichend klare Alternativen zu den bisherigen Strategien aufzuzeigen.

Der viel gescholtene Vertrag von Lissabon, der fiir die einen zu wenig, fiir die
anderen zu viel Europa enthilt, spiegelt letztlich die unterschiedlichen Erwar-
tungen der Gesellschaft wider. Gerade darin weist der Vertrag aber tiberraschend
viele Ansatzpunkte fiir die Entfaltung einer von den politischen Akteuren und
der Zivilgesellschaft mit Leben zu fiillenden Demokratie auf.

1 Demokratische Elemente im Lissahon-Vertrag
a) Demokratiepolitische Entwicklung

Esist hier nicht der Ort, die demokratiepolitische Entwicklung der Europdischen
Union im Einzelnen nachzuzeichnen. Im Mittelpunkt soll das sich wandelnde
Umfeld der Herrschaftsausiibung stehen. Beriicksichtigen miissen wir dabei die
ambivalente Offenheit, die die europdische Mehrebenenordnung fiir das selbst-
bestimmte Leben der Einzelnen bis heute darstellt.!2

12 Anders aber dann, wenn mit dem «Wesen» der Union argumentiert wird. Zwar lassen
sich demokratische Anforderungen nicht unabhéngig von der Herrschaftsform formu-
lieren. Demokratie begrenzt aber nicht nur bestehende Herrschaft, sondern bringt sie zum
Entstehen.
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In den Anfangsjahren der Integration unter der Regie der Europdischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) und der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft (EWG) lie sich die Gemeinschaft als Zweckverband funktioneller
Integration!3 oder als regulatory state'* beschreiben. Im Vordergrund stand die
besondere Bedeutung der durch die Vertrdge eingesetzten Kommission. Die
Europdische Kommission wuchs dabei iiber die Rolle eines bloBen Sekreta-
riats einer internationalen Organisation hinaus, ohne eine Regierung im klassi-
schen Sinne zu werden.!> Begrenzt wurden Aufgaben auf die europdische Ebene
iibertragen, wobei sich das politische Handeln auf die «Abarbeitung» der Vertriage
beschrédnkte. Fiir demokratische Verteilungsentscheidungen blieben nach wie
vor die Mitgliedstaaten verantwortlich. Gerade die Unabhédngigkeit der Kommis-
sion von politischem Einfluss sicherte den Europdischen Gemeinschaften ihre
Legitimation durch Sachverstand. Noch heute ist die relative Unabhéngig-
keit bestimmter Behorden, beispielsweise der Europdischen Zentralbank, ein
Kennzeichen der europdischen Integration. Wir finden diese Freiheit von politi-
schen Einfliissen aber auch auf nationaler Ebene, etwa in der Form unabhén-
giger Regulierungsbehorden, deren Unparteilichkeit bereits ein demokratischer
Wert zugesprochen wird.!6

Das Integrationsprojekt, das sich unter der «Gemeinschaftsmethode» kraft-
voll entfaltete, entzog sich allerdings einer abschlieffenden Antwort auf seine
Gestalt. Mit dem 1993 in Kraft getretenen Vertrag von Maastricht kam es dann zu
zwei konkurrierenden Deutungen der neuen Ordnung. Den Hintergrund bildet
dabei die Frage, wie die demokratische Legitimation hergeleitet werden solle.
Einerseits gibt es den Gedanken eines Staatenverbundes!?, in dem der aus den
nationalen Exekutiven besetzte Rat die Riickbindung an die Mitgliedstaaten
absichern soll, andererseits das Konzept eines Verfassungsverbundes!3, in
dem anstelle nationaler Staatsbiirgerschaften die Unionsbiirgerschaft und die
Vertretung durch das Europdische Parlament tritt. Dem Europdischen Parla-
ment, seit 1979 direkt gewihlt, sind Gesetzgebungsfunktionen zugewiesen,
die es heute zu einer michtigen europdischen Institution machen. Dieser im
internationalen Vergleich einzigartigen Parlamentarisierung einer nichtstaatli-
chen Organisation steht jedoch die schrittweise Aufwertung des Europdischen

13 Hans-Peter Ipsen, Europdisches Gemeinschaftsrecht, 1972, S. 196, 1055.

14 Giandomenico Majone, The European Community as a Regulatory State, in: Academy of
European Law (Hrsg), Collected Courses of the Academy of European Law 1994 Bd. V-1,
1996, S. 321.

15 Hallstein, United Europe, 1962, S. 21, bezeichnete die Kommission plastisch als motor,
watchdog and an honest broker.

16 Vgl. etwa Pierre Rosanvallon, Demokratische Legitimitét, 2010, S. 94 ff.

17 BVerfGE 89, 155 Leitsatz 8. Diese weitgehend neue Begrifflichkeit, die an die Lehre von den
Staatenverbindungen ankniipft, geht auf Paul Kirchhof zuriick.

18 Vgl. Ingolf Pernice, Multilevel Constitutionalism in Action, in: Columbia Journal of
European Law, Bd. 15 (2009), S. 349 ff. Die Ubersetzung bereitet Schwierigkeiten, und es
ist vielleicht kein Zufall, dass mit multilevel constitutionalism eine schwéchere Einheit
konnotiert ist.
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Rates gegeniiber. 1974 neben den Vertrdgen gegriindet, verfiigte er zunéchst
iiber keinen Organstatus, erfuhr im Laufe der Zeit aber eine Verstetigung, die
aus einer demokratischen Perspektive ambivalent ausféllt. Denn der politischen
Fiihrungsrolle des Europédischen Rates steht eine rechtliche Unverantwortlich-
keit gegeniiber, wie sie in frithen Verfassungsstaaten nur der Konig fiir sich in
Anspruch nehmen konnte.!?

Immerhin hat bereits der Vertrag von Maastricht demokratische Prinzi-
pien festgelegt. Mit der Aussage, die Union «beruhe» auf dem Grundsatz der
Demokratie, wie er «allen Mitgliedstaaten gemeinsam» sei, statuierte Art. 6 Abs.
1 EUV a.E erstmals ein positiv begriindendes Prinzip.?® Dieses europidische
Demokratieprinzip macht zugleich deutlich, dass die europdische Demokratie
auf funktionierende demokratische Strukturen in den Mitgliedstaaten
angewiesen ist. Hier liegt dann auch die zentrale Botschaft: Dem europidischen
Primérrecht ist die demokratische Verfasstheit der Mitgliedstaaten nicht gleich-
giiltig, was auch Art. 7 EUV zeigt, in dem Mdglichkeiten definiert sind, gegen
Mitgliedstaaten, die gegen demokratische Prinzipien verstoflen, Sanktionen zu
verhingen. Europa bezieht einen Grof3teil seiner demokratischen Legitimation
aus den Demokratien seiner Mitgliedstaaten. Ihre Sicherung ist ein europdi-
sches Anliegen geworden.

Mit der Erweiterung nach Osten und Siiden wurde die Einheit komplexer.
Das Fehlen einer zentralen Instanz innerhalb der EU wurde dabei oft positiv
gesehen, macht es die Union doch zu einem nicht-hierarchischen Gemein-
wesen.?! Es bedeutet aber auch, dass die Verteilung der Organkompetenzen,
insbesondere zwischen Rat, Kommission und Europdischem Parlament, eine
groBe Rolle spielt. Der 2001 einsetzende Verfassungsprozess verdeutlichte den
Bedarf an klareren Regeln fiir die komplexe Verfasstheit der EU.?? Ein Schwer-
punkt war es, die Rolle der nationalen Parlamente zu stirken, indem man sie
europarechtlich mit eigenen Rechten ausstattete.?2 Immer deutlicher wird, dass
es Demokratiedefizite keineswegs nur auf Unionsebene gibt. Hier erschweren
die Fachministerrate, die jeweils nur bestimmte Aufgaben tibernehmen, eine auf

19 Vgl. Armin v. Bogdandy, Europdische Prinzipienlehre, in: ders. (Hrsg.), Europdisches
Verfassungsrecht, 1. Aufl. 2003, S. 149 (169). Art. 13, 15 EUV verorten den Europdischen
Rat jetzt im politischen System, krit. Jiirgen Habermas, Die Krise der Europdischen Union
im Lichte einer Konstitutionalisierung des Volkerrechts, in: ders., Zur Verfassung Europas,
2011, S. 39 (74).

20 Darin die Grundlage fiir einen liberaldemokratischen Konstitutionalismus erkennend:
Armin v. Bogdandy, Grundprinzipien, in: ders./Bast (Hrsg.), Européisches Verfassungs-
recht, 2. Aufl. 2009, S. 13 (28).

21 Grundlegend die Arbeiten von Joseph Weiler, The Constitution of Europe, 1999.

22 Der Bundestag erlie das Zustimmungsgesetz am 12.5.2005 mit 95,8 Prozent der abgege-
benen Stimmen. Der Bundesrat stimmte am 27.5.2005 mit 66 von 69 Stimmen bei drei
Enthaltungen fiir den Vertrag.

23 Art. 12 EUV. Zu nennen ist insbesondere das sog. Frithwarnsystem mit der Subsidiaritéts-
riige und -klage, vgl. Art. 7 f. Subsidiaritdtsprotokoll. Diese Subsidiaritdtskontrolle wird
auch dem deutschen Bundesrat eingerdumt, vgl. als Beispiel fiir eine Riige BR-Drs. 43/10
v. 26.3.2010.
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Interessenausgleich zielende Gesetzgebung.?* Auch auf nationaler Ebene wird
demokratische Politik oft erschwert, da nicht selten Entwiirfe fiir europdische
Rechtsakte von den Ministerien verhandelt werden, die Parlamente aber nicht
beteiligt sind. In Deutschland hat das Bundesverfassungsgericht aus Sorge, dass
es bei der Anwendung der Vertrdge zu einem schleichenden Verlust an demokra-
tischen Gestaltungsmaglichkeiten®> kommen konnte, eine besondere Integrati-
onsverantwortung des Deutschen Bundestags eingefordert.?

Der Vertrag von Lissabon stellt eine beachtliche Weiterentwicklung in
demokratiepolitischer Hinsicht dar.?” Obwohl die Sdulenstruktur aufgegeben
und eine einheitliche Rechtspersonlichkeit geschaffen wurde, ergibt sich das
demokratische Ganze nach wie vor aus einer Verschrankung der Teilordnungen.
Mogen die demokratischen Prozesse auch zu einem guten Teil in den Mitglied-
staaten wurzeln, so weisen sie doch iiber die Legitimation der jeweiligen natio-
nalen Ordnung hinaus, indem die demokratische Qualitdt innerstaatlicher
Verfahren fiir die Legitimation des europdischen Herrschaftsverbands maBgeb-
lich wird. Thr Bedarf an Eigenlegitimation wird dadurch aber nicht vollstdndig
erfiillt.28

Deshalb ist der Bedarf der EU, eigene Mechanismen der demokratischen
Legitimation zu haben, im Verlauf der Integration kontinuierlich gewachsen.

Hat man auf nationaler Ebene EU-Vertrdgen einmal zugestimmt, ldsst
sich die aus ihnen folgende Herrschaftsgewalt der Union nur noch schwer
beeinflussen. Da die Vertrdge nur einen Rahmen bereitstellen, die Ausfiillung
desselben aber politisch zu verantworten ist, kann demokratische Legitimation
nur entstehen, wenn die Betroffenen auch bei der Umsetzung solcher Vertriage
mitreden konnen. Die vorldufige Losung im Vertrag von Lissabon bestétigt ein
pluralistisches Modell der Legitimation. Mit Transparenz und Partizipation (Art.
10 f. EUV) werden dabei im Primérrecht der EU Prinzipien als Quellen demokra-
tischer Legitimation benannt, die sich in nationalen Rechtsordnungen so meist
nicht finden lassen oder dem Rechtsstaatsprinzip und den Grundrechten

24 Einen allgemeinen, die gesamte Breite politischer Belange reprédsentierenden Ministerrat
fiir die Gesetzgebung hatte der Verfassungskonvent (Art. I-23) vorgeschlagen. Dieser
Vorschlag konnte sich jedoch bereits in der nachfolgenden Regierungskonferenz nicht
durchsetzen. Im Festhalten sektoraler Fachministerréte zeigen sich Grenzen einer Emanzi-
pation des Europarechts vom Volkerrecht.

25 Vgl. Dieter Grimm, Souverdnitdt — Herkunft und Zukunft eines Schliisselbegriffs, 2009, 123:
Souverdnitét ist heute auch Demokratieschutz.

26 BVerfGE 123, 267 Rn. 236 ff. Daran ankniipfend das Integrationsverantwortungsgesetz v.
22.9.2009, BGBI 2009 1 3022.

27 Ubersichten: Franz C. Mayer, Die Riickkehr der Europiischen Verfassung?, in: Zeitschrift
fiir ausldandisches o6ffentliches Recht und Vélkerrecht, Bd. 67 (2007), S. 1141 ff.; Paul Craig,
The Treaty of Lisbon: Process, architecture and substance, in: European Law Review, Bd.
33 (2008), S. 137 ff. Benjamin Angel/Florence Chaltiel, Quelle Europe apres le traité de
Lisbonne?, 2008.

28 Zur europarechtlichen Absicherung demokratischer Verfahren der Vertragsanderung am
Beispiel der tschechischen Ratifizierung des Lissabon-Vertrags Isabelle Ley, Briinn betreibt
die Parlamentarisierung des Primérrechts, in: Juristen-Zeitung 2010, S. 165 (170 f.).
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zugesprochen werden.?? Hier offenbart sich fiir das Gesamtgefiige ein erhebli-
ches, bisher kaum ausgeschopftes Innovationspotential. Das Unionsrecht ldsst
im Vergleich zu nationalen Verfassungen eine ungleich differenzierte Behand-
lung der demokratischen Frage zu, was auch Experimente erlaubt, von denen
noch zu sprechen sein wird.

b) Festschreibung der zweigliedrigen Legitimationsstruktur

Der Vertrag von Lissabon postuliert mit dem neuen Art. 2 EUV Werte, auf denen
die Union «griindet». Neben der Menschenwiirde und der Freiheit gehért dazu
auch die Demokratie als ein Wert, der «allen Mitgliedstaaten in einer Gesell-
schaft gemeinsam (sei), die sich durch Pluralismus, Nichtdiskriminierung,
Toleranz, Gerechtigkeit, Solidaritdt und die Gleichheit von Frauen und Mannern»
auszeichnet. Das hier bereits angedeutete Verhéltnis der wechselseitigen Ergin-
zung und Verschrankung demokratischer Prozesse wird fiir die politische
Rechtsetzung der Union durch eine zweigliedrige Legitimationsstruktur festge-
schrieben. Art. 10 Abs. 2 EUV lautet:

Die Biirgerinnen und Biirger sind auf Unionsebene unmittelbar im Européi-
schen Parlament vertreten. Die Mitgliedstaaten werden im Européischen Rat von
ihrem jeweiligen Staats- oder Regierungschef und im Rat von ihrer jeweiligen
Regierung vertreten, die ihrerseits in demokratischer Weise gegeniiber ihrem
nationalen Parlament oder gegeniiber ihren Biirgerinnen und Biirgern Rechen-
schaft ablegen miissen.

Hier liegt ein Schliissel zum Verstédndnis europdischer Demokratie. Die Union
hat eine zweigliedrige Legitimationsstruktur: Der eine Legitimationsstrang
fithrt von der Gesamtheit der Unionsbiirgerinnen und -biirger zum Europdi-
schen Parlament, der andere Strang iiber den Rat und den Européischen Rat zu
den nationalen Parlamenten und dariiber zu den mitgliedstaatlich verfassten
Volkern. Diese beiden Strénge verlaufen nicht parallel, sondern sind miteinander
verschrankt. Fiir die europdische Demokratie ist dies ein Modell der «checks and
balances», deren Verschrankungen zur Leitidee erklart wird.3? Tatséchlich sind
die Institutionen nicht gleichwertig, brauchen doch keineswegs alle Rechtsakte
der Union dem Europdischen Parlament vorgelegt werden. Das Modell zeigt

29 Vgl. Gertude Liibbe-Wolff, Europdisches und nationales Verfassungsrecht, in: Veroffentli-
chungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 60 (2001), S. 246 (280 f.),
mit der Feststellung, nicht nur das Regieren, sondern auch die Erzeugung demokratischer
Legitimation sei ein «zu komplexes Geschéft geworden, als dass man dabei ganz ohne
Arbeitsteilung auskommen koénnte.»

30 So mag der Strang zu den Mitgliedstaaten die Entfaltung eines parlamentarischen Systems
auf Unionsebene behindern. Umgekehrt wird gerade dieser Entwicklungspfad als Bedro-
hung fiir die mitgliedstaatlichen Demokratien empfunden. Europdische Demokratie ldsst
sich aber nicht als Nullsummenspiel begreifen, bei dem die eine Seite gewinnt, was die
andere verliert. Auch die Annahme eines wechselseitigen Kompensationsverhéltnisses,
wonach der eine Strang auffingt, was der andere Strang nicht leisten kann, greift zu kurz:
Liibbe-Wolff, Verfassungsrecht (FN 29), S. 255.
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aber, dass Rat und Européisches Parlament der Union sehr wohl demokratische
Legitimation geben kdnnen, wenn eine Entscheidung im ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren getroffen wird. Dies ist ein bemerkenswerter Befund, der uns
noch beschiéftigen wird.

c) Starkung der partizipativen Demokratie

Im Vertrag von Lissabon wird auch die Partizipation der Biirgerinnen und Biirger
als Teil der Demokratie definiert. Gewiss tauchen hier Probleme mit dem Prinzip
politischer Gleichheit auf. So wird bei der Ausgestaltung der Beteiligungsformen
zu beachten sein, dass nicht organisationsstarke Gruppen das politische Handeln
dominieren. Reprédsentation und Partizipation wird im Vertrag von Lissabon nicht
der gleiche Wert zugestanden. Art. 10 und Art. 11 EUV sind nicht mehr — wie noch
im Verfassungsvertrag®! — als Grundsitze der reprasentativen beziehungsweise
partizipativen Demokratie iiberschrieben. Der Sache nach ist darin jedoch keine
nennenswerte Abschwichung zu erkennen.3?

Im Vertrag werden Gleichheit (Art. 9 EUV), Représentation (Art. 10 EUV) und
Partizipation (Art. 11 EUV) als demokratische Grundsétze definiert, das heil3t,
der Vertrag von Lissabon geht nicht von einer prizedenzlosen Gemeinschaft
sui generis aus, auf die jene Grundsitze, die fiir die Legitimation staatlicher
Herrschaftsgewalt entwickelt worden sind, keine Anwendung finden kénnten.
Dabei steht auler Frage, dass sich diese Grundsitze nicht problemlos auf nicht-
staatliche Organisationen tibertragen lassen, unklar ist jedoch das Ausmal$ der
notwendigen Abwandlungen.33

Es gibt in der rechtswissenschaftlichen Literatur eine traditionsreiche
Stromung, die Beteiligungsrechte von Einzelnen und Gruppen nicht als Teil des
auf Wahlen beschridnkten demokratischen Prinzips versteht; andere hingegen
sehen gerade in der Starkung partizipativer Rechte einen Fluchtpunkt europdi-
scher Demokratie.3* Dass Demokratie in Europa nicht allein auf periodisch statt-
findende Wahlen beschriankt werden kann, macht Art. 10 Abs. 3 EUV deutlich,
dem zufolge «alle Biirgerinnen und Biirger das Recht (haben), am demokrati-
schen Leben der Union teilzunehmen» und dass «die Entscheidungen so offen
und biirgernah wie moglich getroffen» werden. Hierin liegt ein Verzicht auf
emphatische Adressierungen eines Kollektivs. Stattdessen wird versucht, die
Teilnahme an Demokratie durch mehr Transparenz zu verbessern. Entsprechend

31 Art. I-47 VVE hatte die Formulierungen des Konvents iibernommen.

32 Die amtliche Fassung verzichtet auf Uberschriften zu den Vorschriften. Deutsche
Textsammlungen enthalten in Klammerzusitzen nicht verbindliche Formulierungen, so
wird Art. 10 mit «Demokratie» und Art. 11 mit «politischer Willensbildung» umschrieben.

33 Plastisch spricht Liibbe-Wolff; Verfassungsrecht (FN 29), S. 262, vom «faulen Kern» des
von ihr sogenannten Nichtiibertragbarkeitsgrundsatzes. Der normative Malistab wird
verworfen, sobald der Gegenstand, an den er angelegt wird, sich ihm nicht fiigen will.

34 Im Sinne eines Optimierungsgebotes Peter M. Huber, Demokratie ohne Volk oder
Demokratie der Volker, in: Drexl (Hrsg.), Europdische Demokratie, 1999, S. 27 (34, 39 ff.,
55).
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konnen die Biirgerinnen und Biirger im Dialog und gestiitzt auf Art. 10 Abs. 3
und Art. 11 EUV grollere Verantwortlichkeit einfordern. Das européische Verfas-
sungsrecht geht dabei weiter als manche nationale Rechtsordnung, enthilt es
doch Angebote, die europdische Integration zu demokratisieren.

Weil sich in der auf verschréankter Herrschaftsgewalt beruhenden europii-
schen Ordnung weder das Prinzip der politischen Gleichheit noch das Reprédsen-
tationsprinzip spannungsfrei verwirklichen ldsst, erschliel3t der Vertrag, indem
er das Modell der partizipativen Demokratie anerkennt, neue Formen der Legiti-
mation. Art. 11 Abs. 1-3 EUV sieht vor:

(1) Die Organe geben den Biirgerinnen und Biirgern und den reprasentativen
Verbianden in geeigneter Weise die Moglichkeit, ihre Ansichten in allen Bereichen
des Handelns der Union 6ffentlich bekannt zu geben und auszutauschen. (2) Die
Organe pflegen einen offenen, transparenten und regelmé@fRigen Dialog mit den
reprasentativen Verbdnden und der Zivilgesellschaft. (3) Um die Kohédrenz und
die Transparenz des Handelns der Union zu gewéhrleisten, fiihrt die Europdische
Kommission umfangreiche Anhérungen der Betroffenen durch.

Der Vertrag von Lissabon birgt ein beachtliches Potential fiir demokratische
Neuerungen, da er Reprasentation und Partizipation miteinander verbindet.3°
Gerade mit der Moglichkeit, den Raum fiir demokratische Beteiligung zu erwei-
tern, zeigt der Vertrag, dass es keinen institutionellen Zwang gibt, ein parlamen-
tarisches Regierungssystem nach dem Vorbild eines Mitgliedstaates zu entfal-
ten.3 In Abgrenzung zu bundesstaatlichen Konstruktionen, die seit jeher eine
demokratietheoretische Herausforderung besonderer Art darstellen, erscheint
es verlockend, sich an den Moglichkeiten der Einzelnen zu orientieren, hinrei-
chend Einfluss auf Grundentscheidungen européischer Politik auszuiiben. Erfolg
haben kann dies aber nur dann, wenn entsprechend dem Modell verschrankter
Ordnungen auf beiden Ebenen Verfahren eingerichtet werden, durch die ein
angemessenes Legitimationsniveau europdischer Herrschaftsgewalt sicherge-
stellt wird.37

d) Europdische Biirgerinitiative

Da das politische System der Union eine Parlamentarisierung nur zweispurig
verfolgen kann, die Europapolitik aber zu einem guten Teil in der Hand der Regie-
rungen liegt, kann die europdische Demokratie nicht allein dadurch gestérkt
werden, dass man sich am starken Reprisentationsideal moderner Verfassungs-
staaten orientiert. Dies muss auch in Formen direkter Demokratie zum Ausdruck

35 Claudio Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken, 2010, S. 100 f.

36 So auch Philipp Dann, Die politischen Organe, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europédisches
Verfassungsrecht, 2. Aufl. 2009, S. 335 (356 1.).

37 Besser sollte von einem «Legitimationskontinuum» gesprochen werden, das die staatliche,
europdische und internationale Ebene umfasst und die von der Herrschaftsausiibung
betroffenen Menschen in der segmentierten Weltgesellschaft verbindet.
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kommen.38 Was auf lokaler und staatlicher Ebene ldngst erprobt ist, hat mit der
Europdischen Biirgerinitiative nunmehr die Chance, auch auf iiberstaatlicher
Ebene Wirklichkeit zu werden. Es ertffnet sich hier die Moglichkeit, eine partizi-
pative Demokratie zu schaffen, an der zahlreiche Biirgerinnen und Biirger aktiv
teilhaben — und somit diesen Prozess nicht langer nur darauf zu beschréanken,
dass die Kommission zivilgesellschaftliche Organisationen zu Rate zieht.3 Die
vom Verfassungskonvent vorgeschlagene Regelung hat das Scheitern des Verfas-
sungsvertrags unbeschadet {iberstanden.*? Art. 11 Abs. 4 EUV bestimmt:

Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, deren Anzahl mindestens eine
Million betragen und bei denen es sich um Staatsangehorige einer erheblichen
Anzahl von Mitgliedstaaten handeln muss, konnen die Initiative ergreifen und
die Europdische Kommission auffordern, im Rahmen ihrer Befugnisse geeig-
nete Vorschldge zu Themen zu unterbreiten, zu denen es nach Ansicht jener
Biirgerinnen und Biirger eines Rechtsakts der Union bedarf, um die Vertrige
umzusetzen.

Die Europdische Biirgerinitiative soll es méglich machen, Politik von unten
nach oben zu formulieren. Hierdurch kénnte es gelingen, das Handeln der
bislang als elitdr wahrgenommenen Unionsorgane von ihrer Ausrichtung an den
Prédferenzen einzelner wirkungsvoll organisierter Interessengruppen zu losen.

Zwar kann nur jeweils ein einzelnes, konkretes Thema Gegenstand einer
Initiative sein, wodurch sich dieser neue Mechanismus kaum fiir einen umfas-
senden Politikwandel eignet. Doch da die Initiative von Staatsangehorigen «aus
einer erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten» getragen werden muss, lassen
sich so transnationale Debatten iiber europidische Themen anstof3en, was zu
einer groReren Offentlichkeit fiir europapolitische Themen fiihren kann.

Anders als das weitgehend wirkungslose Petitionsrecht zum Europdischen
Parlament?! richtet sich die Europiische Biirgerinitiative an die Kommission.
Die Kommission hat weiterhin das formale Initiativrecht fiir die Rechtsetzung.
Sie ist jedoch in den auf Konsens basierenden Prozess der Entscheidungsfin-
dung mit den anderen EU-Institutionen eingebunden und kann faktisch nicht

38 Statt vieler Joseph Weiler, The European Union belongs to its Citizens, in: European Law
Review 2 (1997), 150 ff.; Andreas Gross, The Design of Direct Democracy — A Basis of Asses-
sing Sub-Optimal Procedures of Citizen Lawmaking, in: Kaufmann/Waters (Hrsg.), Direct
Democracy in Europe, 2004, S. 123 ff.

39 Vgl. Andreas Maurer/Stephan Vogel, Die Europdische Biirgerinitiative, 2009, S. 11, im
Anschluss an Stijn Smismans, The Constitutional Labelling of the ,democratic life of the
EU'. Representative and Participatory Democracy, in: Dobson/Follesdal (Hrsg.), Political
Theory and the European Constitution, 2004, S. 122 (136).

40 Malgeblich geht die Durchsetzung dieser griinen Idee auf das Konventsmitglied Jiirgen
Meyer zurtick.

41 Art. 24 Abs. 2, 227 AEUV. Ferner besteht die Beschwerde zum Européischen Biirgerbeauf-
tragten. Zu erinnern ist an die Moglichkeiten des Rates und des Européischen Parlaments,
die Kommission zur Vorlage eines Regelungsvorschlags aufzufordern, vgl. Art. 241 bzw.
Art. 225 AEUV. Gerade diese Aufforderungsrechte haben jedoch nicht die erhoffte Wirkung
gehabt. Die Forderung, dem Europédischen Parlament ein Initiativrecht zuzuweisen, wiirde
die gegenwartige Architektur des politischen Systems der Union verschieben.

25

| Inhalt |


http:�berstanden.40
http:zieht.39
http:kommen.38

zur Verantwortung gezogen werden.*? Politische Fiihrung kann sie folglich kaum
iibernehmen. Im Unterschied zu den von der Kommission gesetzten themati-
schen Schwerpunkten, die jeweils von den politischen Eliten vorgefiltert werden,
erlaubt die Europdische Biirgerinitiative es Biirgerinnen und Biirgern der Union,
eine politische Auseinandersetzung mit vernachlissigten Themen zu erzwin-
gen.s3

Wichtig ist, dass die Europdische Biirgerinitiative kein Instrument zur
Verhinderung ist, sondern ein produktives Mittel, Politik zu gestalten. Die
Unionsbiirger erhalten hier die Gelegenheit, sich iiber nationale Grenzen hinweg
zu «verbiinden» und mit konkreten Vorschldgen europdisches Recht zu beein-
flussen. Wie weit dieser Einfluss reicht, wird davon abhéngen, ob die Kommis-
sion gezwungen werden kann, bestimmte Rechtakte zu erlassen.** Die Frage
nach der rechtlichen Verbindlichkeit von Europdischen Biirgerinitiativen darf
jedoch nicht tiberbewertet werden. Dem politischen Druck, den eine grenziiber-
schreitende Biirgerinitiative erzeugen kann, wird sich die Kommission kaum
entziehen kénnen.

Fiir die Europiische Biirgerinitiative gelten gegenstdndliche Begrenzungen.
Ein Begehren muss ein Thema betreffen, fiir das Union und Kommission
zustiandig sind. Ein Austritt aus der Union (Art. 50 EUV) kann so beispielsweise
nicht Gegenstand sein. Auch kann von der Kommission nicht verlangt werden,
ein Vertragsverletzungsverfahren gegen einen Mitgliedstaat einzuleiten, denn
das Begehren zielt auf ein Rechtsetzungsverfahren, kein Gerichtsverfahren.
Insgesamt fillt auf, dass es sich bei diesem neuen, recht bescheidenen Element
direkter Demokratie um eine Biirgerinitiative und keinen Biirgerentscheid
handelt. Der Kommission bleibt es vorbehalten, die Zulédssigkeit eines Begehrens
zu liberpriifen; die Verantwortung dafiir, dass die gesammelten Unterschriften
giiltig sind, liegt bei den Mitgliedstaaten.6 Geht bei der Kommission eine Biirger-
initiative ein, so hat sie diese auf ihrer Website zu verdffentlichen, den Vorschlag
zu priifen und innerhalb von vier Monaten Stellung zu nehmen und ihr weiteres
Vorgehen und die Griinde dafiir darzulegen, dies der Organisatorin bzw. dem
Organisator der Biirgerinitiative sowie dem Europdischen Parlament und dem

42 Eine Zwei-Drittel-Mehrheit fiir die «Abwahl» der Kommission diirfte sich im Européischen
Parlament angesichts der Heterogenitdt der Interessen kaum jemals erreichen lassen.

43 Die Europdische Biirgerinitiative ist ein Minderheitenrecht, das keine Aktivierung breiter
Bevolkerungskreise erwarten ldsst. Deshalb seien Lern- und Transnationalisierungseffekte
begrenzt: Maurer/Vogel, Die Europdische Biirgerinitiative (FN 39), S. 11. Das wird sich
zeigen miissen.

44 Das Bundesverfassungsgericht scheint dies bislang zu verneinen: BVerfGE 123, 267 (377
f).

45 Zu den gegenstdndlichen Beschrdnkungen Annette Guckelberger, Die Europdische Biirger-
initiative, in: Die Offentliche Verwaltung 2010, S. 745 (752).

46 Weshalb auch die Frage nach dem Berechtigungsnachweis europarechtlich nicht vorge-
geben ist. Deutschland z.B. verzichtet auf die Angabe der Nummer des Personalaus-
weises.
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Rat zuzustellen und zu veroffentlichen.#” Unklar bleibt allerdings, ob das Initia-
tivkomitee, wird ein Vorschlag zuriickgewiesen, gegen diese Entscheidung recht-
liche Schritte ergreifen kann.*8

Einzelheiten werden in der am 16. Februar 2011 beschlossenen Verordnung
des Europidischen Parlaments und des Rates tiber die Biirgerinitiative geklért.*?
Die Unterzeichnenden miissen aus mindestens einem Viertel der Mitgliedstaaten
stammen, wobei die Mindestzahl an Unterschriften abnehmend proportional
zur Bevilkerung des jeweiligen Mitgliedstaates berechnet wird.>® Wahrend mit
dem Quorum von einem Viertel der Mitgliedstaaten das Interesse des europii-
schen Gemeinwohls hinreichend beriicksichtigt wird, ist es, was die Teilnahme
angeht, sachlich nicht gerechtfertigt, das je nach Mitgliedstaat unterschiedliche
Wahlalter zugrunde zu legen. Der Erwerb der Unionsbiirgerschaft ist nicht an
Altersgrenzen gebunden. Eine einheitliche Festlegung auf ein Mindestalter von
16 Jahren wire wiinschenswert.

Die Praxis wird zeigen miissen, ob die Europdische Biirgerinitiative eine
funktionierende Form direkter Demokratie sein kann. Ein Anfang ist gemacht.
Mag es auch kein groBer Wurf sein, sollte der Versuch doch nicht vorschnell
kleingeredet werden.

2 Die politikwissenschaftliche und verfassungsrechtliche Diskussion zur
Entwicklung und zu den Defiziten der europaischen Demokratie

Nach dem Vertrag von Lissabon ist offensichtlich, dass der Demokratiebe-
darf der EU-Integration nicht allein von den Mitgliedstaaten gedeckt wird.
Es herrscht weitgehende Einigkeit dariiber, dass eine «supranationale Gemein-
schaft, in der eine eigenstindige Hoheitsgewalt ausgeiibt wird, die die Lebens-
verhéltnisse der Biirger und das Recht, das fiir sie gilt, nachhaltig bestimmt, (...)
im demokratischen Zeitalter ihrerseits einer demokratischen Struktur» bedarf.>!
Ernst-Wolfgang Bockenforde zufolge entlaste die Tatsache, dass die Union «eine
Gemeinschaft von Nationen und Nationalstaaten» sei, sie nicht davon, «<Formen
und Vorkehrungen zu installieren und auszubauen, die den Voélkern und
Menschen in Europa die Erfahrung vermitteln, dass das Handeln der europé-
ischen Institutionen, ja die europdische Politik, nicht etwas fiir sie Fernes und
Fremdes ist, sondern auch ihre Sache, an der sie beteiligt sind, die sie mitkonsti-
tuieren und auch kontrollieren.»%?

47 Art. 11 der Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates iiber die Biirgerinitia-
tive.

48 Art. 263 Abs. 4 AEUV statuiert weiterhin strenge Anforderungen an die Klagebefugnis, die
sich nach der Rechtsprechung des EuGH nicht leicht {iberwinden lassen.

49 ABIL65/1v.11.3.2011.

50 Die Mindestzahl reicht von 3.750 Unterschriften in Malta bis zu 74.250 in Deutschland.

51 Ernst-Wolfgang Biockenforde, Welchen Weg geht Europa?, in: ders., Staat, Nation, Europa,
1999, S. 68 (89).

52 Bdckenforde, ebd., S. 91.
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So klar das Problem beschrieben ist, so unsicher ist, wie sich eine derartige
Demokratie jenseits iiberkommener Formen von Herrschaft erreichen 14sst.53
Ungeachtet der groBen Auseinandersetzungen iiber ein liberales, kommunita-
risches oder republikanisches Demokratiemodell®4, lassen sich zwei Grundkon-
zepte in der wissenschaftlichen Debatte ausmachen. Auf der einen Seite steht
ein kollektivistisch-substanzielles Demokratieverstandnis, das vor allem in der
bereits angesprochenen These vom «no demos» (kein Staatsvolk) zum Ausdruck
kommt (a). Dem steht ein inzwischen vor allem im Volkerrecht verbreitetes
individualistisch-menschenrechtliches Demokratiemodell gegeniiber (b). Beide
Vorstellungen préagen die Diskussion, fithren aber nur begrenzt weiter: Vorstel-
lungen von Volkssouveranitdt oder einer «Schicksalsgemeinschaft» lassen sich
auf die EU nicht tibertragen, da es kein kollektives Makrosubjekt als letzten
Bezugspunkt politischer Herrschaft gibt. Aus diesem Mangel kann andererseits
nicht gefolgert werden, dass eine Demokratie jenseits des Staates sich nur an
Menschenrechten orientieren kann. Diese idealtypische Gegeniiberstellung der
Modelle soll auf Muster hinweisen, die zwischen den beiden Polen liegen und die
wir hier mit dem Begriff «lebendige Demokratie» umschreiben (c).

a) «No demos»-These: Kollektivistisches Demokratieverstandnis

Fiir den Prozess der europdischen Integration ist, wie der US-amerikanische
Europarechtler Eric Stein einst treffend formulierte, die Frage der Demokratie
keine der Liebe auf den ersten Blick.5® Die EU, auf den Triimmern eines Konti-
nents errichtet, den ein menschenverachtendes Regime in Schutt und Asche
gelegt hatte, ist nicht das Produkt eines Volkes, das sich in einem ersten, revoluti-
ondren Schritt zur Selbstgesetzgebung erméchtigt hitte, wie es den herrschafts-
begriindenden Traditionsschichten der Demokratie- und Verfassungstheorie
zugrundeliegt.>® Diesem «Makel» kann die Union nicht entgehen, auch dadurch
nicht, dass sie sich demokratische Strukturen zulegt. Nach dieser Lesart haben
allein die Mitgliedstaaten als «Herren der Vertrdge» das Recht, die demokratische
Selbstbestimmung auszuformen, indem sie Normen demokratischer Verant-
wortlichkeit definieren und einem demokratischen Gemeinwesen seine institu-
tionelle Form geben.

53 Rekonstruktion: Claudio Franzius, Gewéhrleistung im Recht, 2009, S. 304 ff.

54 Siehe nur Jiirgen Habermas, Drei normative Modelle von Demokratie, in: ders., Die Einbe-
ziehung des Anderen, 2. Aufl. 1997, S. 277 ff.

55 Stein, International Integration and Democracy: No Love at the First Sight, in: American
Journal of International Law, Bd. 95 (2001), S. 489 ff.

56 Ulrich K. Preufs, Der Begriff der Verfassung und ihre Beziehung zur Politik, in: ders. (Hrsg.),
Zum Begriff der Verfassung, 1994, S. 7 ff.; Giinter Frankenberg, Die Riickkehr des Vertrages,
in: Wingert/Giinther (Hrsg.), Die Offentlichkeit der Vernunft und die Vernunft der Offent-
lichkeit, 2001, S. 507 (509 ff.); Christoph Mdllers, Verfassunggebende Gewalt — Verfassung
— Konstitutionalisierung, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europédisches Verfassungsrecht, 2.
Aufl. 2009, S. 227 (230 ff.).
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Diese urheberfixierte Betrachtungsweise wird in kollektivistischen Demokra-
tiemodellen, die auf ein Makrosubjekt wie das «Volk» oder die «Nation» als
Quelle der Legitimation setzen, durch eine Substantialisierung des Begriffs von
Demokratie aufgeladen. Ein lediglich formaler Begriff von Demokratie, der sich
auf ein Ensemble von Institutionen und Verfahren beschriankt beziehungsweise
auf die blole Form und Methode der Entscheidungsfindung reduziert, wird als
inhaltsarm empfunden. Ein materielles Verstindnis von Demokratie zielt demge-
geniiber nicht allein darauf, Institutionen und Verfahren bereitzustellen, sondern
stellt ungleich hohere Anforderungen an die Qualitét des politischen Prozesses.>”
Entsprechend tritt nicht nur die politische Offentlichkeit in den Vordergrund, es
werden auch die sozialen, kulturellen, historischen oder ethnischen — gleichsam
vorpolitischen — Voraussetzungen fiir eine «hinreichende» Demokratiefahigkeit
betont. Diese Perspektive geht auf Abstand zur Vorstellung Kants, wonach auch
ein Volk von Teufeln einen Staat errichten konnte, hitte es nur Verstand.

Ein solches Verstdndnis bezieht Demokratie auf den Staat beziehungsweise
auf das Staatsvolk, was nicht weiter problematisch wire, wiirde diese funktio-
nale Verbindung nicht als prinzipiell unauflosbar gedacht. Demokratie, so der
Gedanke, entfalte sich im territorial abgesteckten Raum des Staates, der nach
dem beriihmten Diktum Béckenfordes von Voraussetzungen lebe, die er selbst
nicht garantieren kann. In der etatistischen Tradition verschmilzt die kollekti-
vistische Vorstellung von Volkssouverdnitdt mit der Staatssouverdnitit in einem
essentialistischen Uberschuss unterstellter und damit politisch nicht beein-
flussbarer Bedingungen demokratischer Herrschaft. Hierher gehort der immer
wieder bemiihte und in der deutschen Tradition nur selten hinterfragte Grund-
konsens, der dem politischen Konflikt vorausliege und diesen in demokratischen
Verfahren erst beherrschbar mache.>8

Wird das Subjekt der Legitimation demokratischer Herrschaft in einem zur
politischen Einheit verbundenen Staatsvolk gesehen, kann es eine unabgeleitete,

57 Eine gute Gegeniiberstellung der beiden Grundpositionen findet sich bei Uwe Volkmann,
Die zwei Begriffe der Demokratie — Von der Ubertragbarkeit staatsbezogener Demokra-
tievorstellungen in tiberstaatliche Rdume, in: Hofmann/Naumann (Hrsg.), Européische
Demokratie in guter Verfassung?, 2010, S. 14 ff.

58 Krit. Giinter Frankenberg, Tocquevilles Frage: Zur Rolle der Verfassung im Prozess der
Integration, in: Schuppert/Bumke (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und gesellschaftli-
cher Grundkonsens, 2000, 31 ff. Horst Dreier, Integration durch Verfassung? Rudolf Smend
und die Grundrechtsdemokratie, in: FS Hans-Peter Schneider, 2008, 70 (93 ff.); Stefan
Kadelbach, Grundrechtedemokratie als Vorbild?, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Struk-
turfragen der Europdischen Union, 2010, S. 259 (268 {.).
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aber demokratisch legitimierte Herrschaftsgewalt «jenseits» des Staates nicht
geben.>d

b) Demokratie jenseits des Staates: Individualistisches Demokratieverstandnis

Dem kollektivistischen Demokratieverstdndnis steht das individualistische
gegeniiber.®? An die Stelle des verkldrten Volksmythos tritt die Idee, die einzelne
Biirgerin, der einzelne Biirger solle am demokratischen Gemeinwesen selbstbe-
stimmt teilhaben.®! Dies in den Kulturrdumen der Mitgliedstaaten zu verwirkli-
chen ist vergleichsweise einfach, auch wenn sich eine politische Ordnung mogli-
cherweise nur schlecht von individuellen Freiheiten ableiten ldsst. Dennoch
ist dieser Ausgangspunkt wichtig, weil hieran anschliefende Beobachtungen®?
tatsdchliche Funktionsbedingungen zum Thema machen kénnen, die, wie das

59 Waihrend es nach der abgeschwichten Variante «noch kein» Volk gebe, Volksbildungspro-
zesse auf europdischer Ebene aber nicht grundsitzlich ausgeschlossen seien, deutet sich
im Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts eine unbeugsamere Position an. Hier
wird zwar nicht mehr auf das fehlende Staatsvolk verwiesen, der demokratisch begriin-
deten Verfassungsidentitdt werden jedoch dhnliche Wirkungen zugestanden, das heil3t,
bei aller Offnung nach Europa miisse ein Kern demokratischer Selbstbestimmung im Staat
erhalten bleiben. Dies kann als Absage an neuere Vorstellungen verstanden werden, die
darauf verweisen, dass sich ein Zentrum demokratischer Prozesse nicht ausmachen lasse
— was fiir die Beschaffenheit des Objekts der Legitimation nicht folgenlos bleiben kann.
Teilweise wird das Gericht aber auch anders verstanden. So konnten wir hier auch eine
demokratietheoretische Version des Subsidiaritdtsprinzips erkennen, wonach Entschei-
dungen moglichst auf der unteren Ebene getroffen werden sollen. Mit der Festlegung
von «politischen Primdrrdumen souverédner Staatlichkeit» wire das Subsidiaritdtsprinzip
freilich in den Rang nationalen Verfassungsrechts erhoben, damit aber der politischen
Auseinandersetzung im Alltag entzogen: Gabriele Britz, Vom kulturellen Vorbehalt zum
Kulturvorbehalt in der bundesverfassungsgerichtlichen Demokratietheorie des Lissabon-
Urteils?, in: Hatje/Terhechte (Hrsg.), Grundgesetz und europdische Integration, Europa-
recht, Beiheft 1 (2010), S. 151 (156 f,, 162 f., 168 £.).

60 Inderjlingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sind Ansétze zu erkennen,
die Vorstellung fallen zu lassen, Demokratie setze eine relative Homogenitédt im Sinne
einer vorpolitischen Verbundenheit des Staatsvolkes voraus. Zumindest argumentativ
riickt das Gericht im Lissabon-Urteil an die Stelle des Volkes den Menschen. Lebenswelt-
liche Zugehorigkeiten werden so nicht mehr als kollektive Vergemeinschaftungsprozesse,
sondern als individuelle Wahrnehmung des Offentlichen begriffen. Freigelegt werden hier
die Bedingungen fiir das Funktionieren einer «intakten» Demokratie. Demokratie, so das
Gericht, bedeute fiir die Biirger, keiner politischen Gewalt unterworfen zu sein, der sie
nicht ausweichen kénnen und die sie nicht prinzipiell personell und sachlich in Freiheit
zu bestimmen vermdégen: BVerfGE 123, 267 Rn. 211.

61 Vgl. Anne Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001, S. 657 ff.; Ingolf
Pernice, Nationales und europdisches Verfassungsrecht, in: Veroffentlichungen der Verei-
nigung der deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 60 (2001), S. 148 (160 ff.); v. Bogdandy, Grund-
prinzipien (FN 20), S. 64 f.

62 So etwa die Diagnose, dass «die 6ffentliche Wahrnehmung von Sachthemen und politi-
schem Fiihrungspersonal in erheblichem Umfang an nationalstaatliche, sprachliche,
historische und kulturelle Identifikationsmuster angeschlossen» bleibe, vgl. BVerfGE 123,
267 Rn. 251.
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Erfordernis 6ffentlicher Diskurse, nicht ldnger dem politischen Prozess vorge-
geben, sondern ihm aufgegeben sind.53

Dieses normativ anspruchsvolle, gleichsam hinter das Ensemble von Insti-
tutionen blickende Konzept von Demokratie hdngt eng zusammen mit der
Vorstellung des Staates als der gemeinschaftlichen Lebensform der Biirger. Im
Hinblick auf die Frage, welche Moglichkeiten der Demokratisierung es jenseits
des Staates gibt, ist dieses Konzept jedoch nicht ohne Kritik geblieben. Schon
das US-amerikanische «we the people» ist nicht im Sinne des Hegelschen Volks-
geistes, sondern als eine Vielheit von Individuen, die unterschiedliche, ja gegen-
sdtzliche Interessen, Werte, Hoffnungen und Erwartungen haben, angelegt. Das
Subjekt der Legitimation dieses kollektiven «Wir» beruht auf der wechselseitigen
Anerkennung freier und gleicher Menschen. Doch selbst von hier aus ist noch
ein erheblicher Abstand zu iiberwinden, bevor man beim erkldrten Gegenmo-
dell, einem individualistischen, stiarker menschenrechtlichen Demokratiever-
stdndnis, angelangt ist.5*

Wie auch immer die Zweiteilung gefasst wird — ob es nun schwache oder
starke, liberale oder republikanische, emphatische oder skeptische, starker auf
wirksame Kontrollen der Herrschenden setzende Vorstellungen sind — fiir die
politikwissenschaftliche und verfassungsrechtliche Debatte in Europa ist von
Bedeutung, inwieweit das kollektivistische, zumeist etatistisch gefasste Demokra-
tieverstdndnis, das seinen Ausgangspunkt bei einem zur Nation gewordenen Volk
nimmt, durch einen individualistischen Begriff von Demokratie ersetzt werden
kann, der die betroffene Einzelperson zum Ausgangspunkt des demokratischen
Prinzips macht.®®

Damit erhélt die Demokratie eine politische Storichtung, die auf die Entfal-
tung politischer Selbstbestimmung in anderen Organisationsformen als denen
des Nationalstaats gelenkt werden kann. Zumeist wird sie als untauglich fiir eine

63 Das sagt das Gericht nicht so. Aber indirekte Bezugnahmen auf Jiirgen Habermas (BVerfGE
123, 267 Rn. 249, 251, 272) statt wie in der Maastricht-Entscheidung noch auf Hermann
Heller (BVerfGE 89, 155, 186) weisen in diese Richtung.

64 Im Lissabon-Urteil hat das Bundesverfassungsgericht gezeigt, dass ein solches Modell
auch in einer nach innen schauenden, eher partikularistischen Sicht seinen Platz finden
kann. Es hat beide Strange aufgriffen und nebeneinander gestellt, vgl. Matthias Kottmann/
Christian Wohlfahrt, Der gespaltene Wachter? Demokratie, Verfassungsidentitdt und
Integrationsverantwortung im Lissabon-Urteil, in: Zeitschrift fiir ausldndisches offentli-
ches Recht und Vélkerrecht, Bd. 69 (2009), S. 443 (444 f.). Plastisch zu den Reaktionen auf
das Lissabon-Urteil Franz C. Mayer, Rashomon in Karlsruhe, in: Neue Juristische Wochen-
schrift 2010, S. 714. Instruktiv zum missverstindlichen «Sound» des Lissabon-Urteils auch
der Prasident des Bundesverfassungsgerichts Andreas Vofskuhle im Gesprach mit dem
Bundestagsprdsidenten Norbert Lammert, vgl. http://www.bundestag.de/dokumente/
textarchiv/2011/36525489_kw46_w_forum/index.html. Allgemein zum Bundesverfas-
sungsgericht Matthias Jestaedt/Oliver Lepsius/Christoph Mollers/Christoph Schonberger,
Das entgrenzte Gericht, 2011.

65 Vgl. Armin v. Bogdandy, Demokratie, Globalisierung, Zukunft des Volkerrechts — eine
Bestandsaufnahme, in: Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Bd. 63 (2003), S. 853 (858).
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politische Ordnung jenseits des Staates verstanden. Schon die Frage, inwieweit
ein derartiges, anspruchsvolles Konzept von Selbstbestimmung die kompli-
zierten Verschrankungen zwischen mitgliedstaatlicher und gemeinschaftlicher
Ebene zu tragen vermag, ist nicht leicht zu beantworten. Aus der Unmaoglich-
keit, die europdische Demokratie als Herrschaft des Volkes zu deuten, folgt
jedoch nicht die Notwendigkeit, allein auf die individuelle Selbstbestimmung
des Einzelnen zu setzen. Zwar setzt die EU, wiewohl von Staaten geschaffen, auf
die Individuen. Aber das allein rechtfertigt keine Zuwendung zum individualisti-
schen Modell. Dieses Modell erklédrt zwar die Wahl des Europdischen Parlaments
durch die Unionsbiirger, liefert aber noch keine iiberzeugende Antwort fiir die
Gesamtheit in seiner pluralistischen Struktur. Das Problem, das ein individualis-
tisches Demokratieverstdndnis hat, will es die vielféltigen Verschrankungen und
Ubertragungen von Hoheitsgewalt auf die Biirger zurtickfiihren, ist, dass diese
Vorstellung, so sinnvoll sie zur Beschreibung der europdischen «Ebene» auch sein
mag, die Idee kollektiver Selbstbestimmung auf staatlicher «<Ebene» untergrébt.
Das entscheidende Problem ist, dass sich die Ebenen nicht nach Individuum hier
und Volksherrschaft dort trennen lassen. Geniigt fiir die Demokratie, wie sie Art.
10 und 11 EUV fordern, eine menschenrechtliche Selbstbestimmung, wird die
partikular-nationale Begriindung von Demokratie unglaubhaft. Politische Selbst-
bestimmung geht aber nicht in transnationaler Mitbestimmung auf; sie muss ihr
kritisches Potential dadurch entfalten, dass sie die vielschichtige Verwobenheit
europdischer Herrschaft als solche fiir eine Demokratisierung 6ffnet.56 Zu errei-
chen sein diirfte das nur in einem vielfdltigen Kontinuum von Legitimation, das
von dem Versuch absieht, in der staatlichen und tiberstaatlichen Welt sauber die
Ebenen zu trennen.

Der Staat wire hiermit nicht ldnger der ausschliellliche Fluchtpunkt fiir
demokratische Selbstbestimmung.5” Schon die friither verbreitete Annahme, die
Volkssouveranitat beziehe sich auf die Staatssouveranitit, fithrt nicht weiter,
wie die verfassungsrechtliche Konstruktion des deutschen Bundesstaates zeigt.
Dessen Teilstaaten sind demokratisch, dem Gesamtstaat gegeniiber aber nicht
souverdn.5® Die deutschen Bundesldnder haben vom jeweiligen Landesvolk
gewdhlte Vertretungen, sind aber keine souverdnen Staaten. Es erstaunt deshalb,

66 Ohne in die Falle zu tappen, in die der Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts
getreten ist. Hier bleibt die europdische Demokratie staatszentriert und auf die revolutio-
nére Griindung eines europdischen Bundesstaats gerichtet. Das fiihrt nicht weiter, ndher
unten, I1I.1.b).

67 So aber Josef Isensee, Abschied der Demokratie vom Demos, in: FS Paul Mikat, 1989, S.
705. Dass sich der Nationalstaat auch in der Globalisierung nicht verabschiedet, sondern
eine Vervielfiltigung der Ordnungen herausbildet, hebt Saskia Sassen, Territory, Authority,
Rights. From Medieval to Global Assemblages, 2006, hervor.

68 Vgl. Alexander Hanebeck, Der demokratische Bundesstaat des Grundgesetzes, 2004, S. 271
ff. Zum Verhiltnis von Bundesstaat und Demokratie Stephan Smith, Konfliktlosung im
demokratischen Bundesstaat, 2010, S. 56 ff.
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dass auf europdischer Ebene die Erfahrungen der foderal verfassten Mitglied-
staaten nur selten fruchtbar gemacht werden.%9

Die begriffliche Entkoppelung von Demokratie und Staat kann allerdings
die Zusammenhinge kaum verdecken, unter denen sich Demokratien im Staat
besonders giinstig entfalten konnten. Dem verfassten Nationalstaat werden
Leistungen zugeschrieben, die es erlauben, auch umkémpfte Fragen des Zusam-
menlebens per Mehrheit zu entscheiden, ohne dass sich die jeweils tiberstimmte
Minderheit unterjocht fithlte. Hierzu mag noch kein republikanisches Verstdndnis
von Demokratie notwendig sein, es weist aber auf das Problem der Grenzen hin,
das in liberalen Vorstellungen, die sich auf die Form politischer Institutionen
konzentrieren, gerne zuriickgestellt wird. Die {iberstaatliche Demokratie einer
Welt von Nomaden anzupassen wiirde entwerten, was Demokratie stets auch
bedeutet, nimlich «Halt durch Nidhe» zu vermitteln.”® Da staatliche Entschei-
dungen immer hiufiger Wirkungen auferhalb der jeweiligen staatlichen
Grenzen entfalten, schwindet der demokratische Zusammenhang zwischen
Urheberschaft und Betroffenheit. Hier liegt das Problem.?!

c¢) Angebote dazwischen: Lebendige Demokratie

Worum es angesichts der Aporien, in die polare Gegeniiberstellungen von kollek-
tivistischem und individualistischem Demokratieverstindnis fiihren, gehen
muss, ist, nach Zwischenformen zu suchen, nicht zuletzt, um zwischen dem
souverdnitdtszentrierten und dem kosmopolitischen Lager zu vermitteln. Diese
Zwischenformen finden in der EU immerhin eine demokratische Grundstruktur,
die mit Leben zu fiillen wire. Demokratie bedeute nicht nur die Wahrung formaler
Organisationsprinzipien und nicht allein eine korporative Einbindung von
Interessengruppen, sondern lebe zuallererst von und in einer funktionsfahigen
offentlichen Meinung, so das Bundesverfassungsgericht im Lissabon-Urteil.”?
Das Urteil greift den Topos lebendiger Demokratie auf, bezieht ihn jedoch auf die

69 Naiher Stefan Oeter, Foderalismus und Demokratie, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Européi-
sches Verfassungsrecht, 2. Aufl. 2009, S. 73 (85 ff.); ders., Die Europdische Union zwischen
organisierter Verantwortungslosigkeit und foderaler Konkordanzdemokratie, in: Brunk-
horst (Hrsg.), Demokratie in der Weltgesellschaft, 2009, S. 405 ff. und unten, III.1.b). Vom
Bundesverfassungsgericht wird die féderale Erfahrung nahezu vollstdndig ignoriert, vgl.
BVerfGE 123, 267 (404); krit. Christoph Schonberger, Bundeslehre und Europdische Union,
in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 87 (90).

70 Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken (FN 35), S. 97. Zur Néhe als ein Element
«lebendiger» Allgemeinheit Rosanvallon, Demokratische Legitimitdt (FN 16), S. 228 f.,
256.

71 Im Volkerrecht ist der Unilateralismus verpént. Ob er in der Europdischen Union
uberwunden ist, erscheint nicht so klar. Jedenfalls wird die Wiederkehr des (deutschen)
Nationalstaates befiirchtet, vgl. Habermas, Ein Pakt fiir oder gegen Europa?, SZv. 7.4.2011,
11.

72 BVerfGE 123, 267 Rn. 250..
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Ausilibung der Kompetenzen durch die Unionsorgane im Sinne eines Gebots der
Riicksichtnahme, wenn es im Urteil heif3t:

Mit dem Vertrag von Lissabon erweitern die Mitgliedstaaten den Kompetenz-
umfang und die politischen Handlungsméglichkeiten des europdischen Integra-
tionsverbundes (...). Namentlich die neu {ibertragenen Zustidndigkeiten in den
Bereichen der Justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen und Zivilsachen, der
AuBenwirtschaftsbeziehungen, der Gemeinsamen Verteidigung sowie in sozialen
Belangen konnen und miissen von den Organen der Europdischen Union in einer
Weise ausgeiibt werden, dass auf mitgliedstaatlicher Ebene sowohlim Umfang als
auch in der Substanz noch Aufgaben von hinreichendem Gewicht bestehen, die
rechtlich und praktisch Voraussetzung fiir eine lebendige Demokratie sind.»"3

Das bedeutet, dass {iberstaatliche Institutionen demokratiefdhig zu machen
sind, ohne dabei die innerstaatlichen Prozesse ihrer demokratischen «Substanz»
zu berauben. Von der iiberstaatlichen Ebene kann man jedoch nicht erwarten,
dass sie leistet, was in den Staaten verloren zu gehen scheint. Ein dem National-
staat des 19. Jahrhunderts vergleichbares Arrangement wird sich kaum wieder-
holen lassen.” Das gilt auch fiir eine politische Gesamtoffentlichkeit, die sich als
Kopie des iiberkommenen Nationalstaates auf europdischer Ebene nicht finden
lasst. Hier zu erwarten, dass ein Einheit stiftender «Resonanzboden» entstiinde,
ist verfehlt, zumal die zivilgesellschaftliche Offentlichkeit bereits im Kontext
staatlicher Demokratie hiufig nur eine fragmentierte Offentlichkeit ist.”> Das
staatliche, wenn auch in seiner Auspragung «europdisierte» Demokratieprinzip
ist dann nicht als Grenze, sondern als Auftrag zu verstehen, den Prozess staatli-
cher Willensbildung so zu gestalten, dass diejenigen daran teilhaben kdnnen, die
von der Herrschaftsausiibung staatlicher Organe betroffen sind. Ein menschen-
rechtliches Verstandnis des staatsrechtlichen Demokratieprinzips unter dem
Prinzip «offener» Staatlichkeit verlangt nicht blof§ die Einbeziehung der Staats-
biirger, sondern auch der Unionsbiirger.

Der Ambivalenz der Verschrankungen miissen wir uns allerdings bewusst
bleiben. Die Legitimationszusammenhédnge werden komplexer, und es wird
schwieriger, demokratische Prinzipien der Zurechenbarkeit und Verantwort-
lichkeit umzusetzen. Allein mit einer besseren parlamentarischen Anbindung
mitgliedstaatlicher Europapolitik ist es nicht getan. Auch iber Volksabstim-
mungen allein wird sich eine lebendige Demokratie im komplexen politischen
System der Union kaum erreichen lassen. An die Stelle eines unitarischen Modells
der Legitimation, das exklusiv auf die Wahl des politischen Personals durch die
Biirgerinnen und Biirger setzt, tritt ein pluralistisches Modell, dass auch Betrof-
fene und sonstige zivilgesellschaftlicher Akteure an Verfahren beteiligt. Treffend
sprach der Verfassungsvertrag vom «demokratischen Leben in der Europdischen

73  BVerfGE 123, 267 Rn. 351.

74 Krit. zur «Wiederholungsthese» Rainer Wahl, Der einzelne in der Welt jenseits des Staates,
in: Der Staat, Bd. 40 (2001), S. 45 (51 £, 70); lesenswert auch ders., Erkldren staatstheoreti-
sche Leitbegriffe die Europdische Union? in: Juristen-Zeitung 2005, S. 916 ff.

75 Uberblick: Claudio Franzius/Ulrich K. Preuf$ (Hrsg.), Europiische Offentlichkeit, 2004.
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Union», und so erkldrt sich auch, wie wichtig Transparenz fiir die Verfasstheit
Europas ist.”® Erst eine hinreichende Sichtbarkeit 6ffentlicher Europapolitik
erlaubt es der Offentlichkeit, auf diese auch Einfluss zu nehmen.

Lebendige Demokratie braucht Rdume und Foren, in denen iiber europi-
ische Themen gestritten werden kann. Es geht ihr weniger darum, Politik im
Konsens zu formulieren, vielmehr miissen Konflikte institutionalisiert und
von den gesellschaftlichen Gruppen ausgetragen und gelebt werden.”” Nur so
ist es maoglich, sie zu vergemeinschaften.”® Eine lebendige Demokratie belebt
den Wettstreit zwischen politischen Alternativen und versucht zahlreiche Wege
zu finden, wie Biirgerinnen und Biirger an politischen Entscheidungen nicht
bloR teilhaben, sondern sich diese auch aneignen konnen.”

Hierin kniipft unsere Vorstellung von lebendiger Demokratie an das Modell
der assoziativen Demokratie an, wie es sich in Verhandlungen zwischen Vertre-
tern kollektiver Interessen realisiert.89 Auch die Debatte um Governancekann hier
Beitrdge leisten, allerdings wird dabei allzu hiufig die Machtfrage ausgeblendet,
werden normative Anspriiche zuriickgestellt und wird Effizienz mit Legitimitét
verwechselt.

Um mit Claude Lefort zu sprechen, mag der Ort der Macht in einer Demokratie
notwendig leer bleiben. Normative Konzepte von Demokratie miissen jedenfalls
darauf achten, dass der Bereich, in dem sich demokratische Hoffnungen und
Sorgen umsetzen lassen, nicht vorschnell eingeengt wird.?! Zwar spricht einiges
dafiir, dass sich das institutionelle Gleichgewicht weiterentwickeln wird wie
bisher — mit Verhandlungen zwischen Regierungen und Elementen des Konsen-
ses.?? Demokratietheoretisch schlielSt dies jedoch andere Organisationsformen
nicht aus — und damit auch nicht den Versuch, europdische Herrschaftsgewalt

76 Art. 11 Abs. 1 und Abs. 2 EUV, Art. 296 Abs. 2 AEUV.

77 In diesem Sinne auch Hauke Brunkhorst, Unbezihmbare Offentlichkeit: Europa zwischen
transnationaler Klassenherrschaft und egalitdter Konstitutionalisierung, in: Leviathan, Bd.
35 (2007), 12 ff.; ders., Europa zwischen Ende und Anfang der Demokratie, in: Franzius/
Mayer/Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 181 (198 ff.).

78 In diese Richtung auch Anne Peters, in: Verdffentlichungen der Vereinigung Deutscher
Staatsrechtslehrer, Bd. 62 (2003), S. 210 zu Armin v. Bogdandy, Europédische und nationale
Identitat: Integration durch Verfassungsrecht?, ebd., S. 157 (172 f., 185 f.).

79 Zur «Demokratie der Aneignung» Rosanvallon, Demokratische Legitimitdt (FN 16), S. 271
ff.

80 Statt vieler Philippe Schmitter, Interest, Association and Intermediation in a Reformed
Post-Liberal Democracy, in: Streeck (Hrsg.), Staat und Verbédnde, 1994, S. 161 ff. Unsere
Vorstellung von lebendiger Demokratie konzentriert sich jedoch nicht in gleicher Weise
auf Gruppen und Verbdnde.

81 Zum Problem, einen Punktzu bestimmen, von dem aus ein klares Kriterium der Demokratie
anwendbar wire Brun-Otto Bryde, Das Demokratieprinzip des Grundgesetzes als Optimie-
rungsaufgabe, in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und Grundgesetz, 2000, S.
59 (67 ff.). Jede Festschreibung einer bestimmten Konzeption von Demokratie ist deshalb
demokratietheoretisch problematisch.

82 Vgl. Dann, Politische Organe (FN 36), S. 382 f.; Oeter, Foderalismus und Demokratie (FN
69), S. 103 ff. und ndher unten, I11.1.b).
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starker zu verschrinken, ja sie sogar in der Form eines Bundesstaates zu suchen.
Ob das nur mit einer neuen Verfassung und durch die verfassunggebende Gewalt
(pouvoir constituant) zu machen ist, sei hier ebenso dahingestellt wie die Frage,
ob die Vereinigten Staaten von Europa®® nicht nur als féderales, sondern auch
als demokratisches Projekt sinnvoll wiren. Von den Eliten jedenfalls wird diese
Frage kaum beantwortet werden diirfen.8*

Bei all dem kommt es nicht allein auf die férmlichen Verfahren, sondern
auf die gelebte Praxis an. Dies gilt insbesondere fiir die real existierende
Mehrebenendemokratie. Sie zeichnet sich durch supranational eingehegte
Entscheidungen der Mitgliedstaaten aus, die eine Riickkehr zur Methode
zwischenstaatlicher Verhandlungen problematisch erscheinen lassen.?> Relati-
vierungen der europdischen Gemeinschaftsmethode mit einer Schwéachung der
europdischen Institutionen wie der Kommission und des Européischen Parla-
ments sollten nicht vorschnell als transnationales Ringen lebendiger Demokratie
gefeiert werden. Staatliche, vor allem von den jeweiligen Regierungen vertretene
Interessen werden ebenso eine Tatsache bleiben wie die in der Praxis voran-
schreitende Aufweichung des Paradigmas der Souverénitét.

83 Vgl. etwa Guy Verhofstadt, The United States of Europe, 2006.

84 Darin wird eine wichtige Aussage des Bundesverfassungsgerichts im ansonsten durch eine
Reihe von Ambivalenzen auffallenden Lissabon-Urteil gesehen werden kénnen. Richtig
auch Peter Graf Kielmannsegg, Soll von Demokratie noch die Rede sein?, FAZ v. 8.7.2011,
35.

85 Unklar bleibt, was sich hinter der von Angela Merkel geforderten «<neuen Unionsmethode»
verbirgt. In ihrer Rede am 2.11.2010 in Briigge, <http://www.bundesregierung.de/Content/
DE/Rede/2010/11/ 2010-11-02-merkel-bruegge.html>, hat sie diese als «abgestimmtes
solidarisches Handeln —jeder in seiner Zustandigkeit, alle fiir das gleiche Ziel» beschrieben.
Darin wird eine Erosion der Gemeinschaftsmethode befiirchtet, vgl. Delors, Wo steht
Europa? (FN 2); Sylvie Goulard, Mehr als eine Finanzkrise: eine Perspektive aus dem
europdischen Parlament, Rede am 8.2.2011 an der Humboldt-Universitédt zu Berlin, <http://
www.slidesha-re.net/SpinelliGroup/humboldtrede08022011-sylvie-goulardde-1>, mit der
Botschaft: «Lieber im Einklang mit der europédischen Tradition der Gemeinschaftsmethode
als in gefdhrlichen intergouvernementalen Experimenten». Eine schleichende Entdemo-
kratisierung befiirchtet auch Habermas, Ein Pakt fiir oder gegen Europa?, SZ v. 7.4.2011,
11.
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III Theoretische Analyse

1 Grundprobleme multinationaler Demokratie

Will man die europdische Demokratie stdrken, muss man sich zuerst tiber einige
grundlegende Probleme im Klaren sein, die bei der Verschrankung demokrati-
scher Prozesse auftreten. Aus dem Verzicht auf kollektives Pathos, wie er dem
Nationalstaat idealtypisch zugrunde liegt, ist keineswegs zu folgern, die EU kdonne
sich nur als unpolitische, individualistisch verfliichtigende Gemeinschaft fortent-
wickeln. Bei allen richtigen, dort vorgelegten Diagnosen wollen wir auch nicht an
die von Colin Crouch beschriebene Postdemokratie®® ankniipfen. Zweiteilungen
wie die Joseph Weilers, der den nationalen «Leidenschaften» die supranationale
Vernunft einer neuen europdischen Aufkldrung, verstanden als Zivilisierung des
Nationalen, gegentiberstellt, konnen gleichfalls nicht iberzeugen.®”

Ein scharfes Grenzdenken, das stets der Versuchung unterliegt, die
EU als Abziehbild des Nationalstaates zu begreifen, wird der Komplexit:t
verschrinkter Herrschaft nicht gerecht. An die Stelle der auch in den Natio-
nalstaaten nur schwer zu findenden kulturellen Homogenitdt (a) treten die
Besonderheiten der féderalen Struktur der Europdischen Union (b), in der die
Demokratisierung Europas auf zwei miteinander verbundenen Sédulen ruht, dem
Europédischen Parlament und den nationalen Parlamenten (c).

a) Kulturelle Homogenitat?

In Deutschland wurde lange und mit groBem Aufwand dariiber diskutiert, ob
die kulturelle Homogenitét des Kollektivs eine Bedingung fiir eine demokratisch
legitimierte politische Gemeinschaft ist. Diese Debatte war dadurch geprigt, dass
Demokratie nicht als gesellschaftliches Projekt mit offenem Ausgang, sondern
vom Staat aus gedacht wurde.?8 Der Nationalstaat wird dabei als «Kommuni-
kations-, Erinnerungs- und Schicksalsgemeinschaft» gesehen — Eigenschaften,
die die Europdische Union nicht aufweise, weshalb man ihr eine strukturelle

86 Crouch, Postdemokratie, 2008, S. 133 ff.

87 Weiler, To be an European Citizen: Eros and Civilization, in: Constitution of Europe, 1999,
S. 324 (347).

88 Vgl. die kritische Auseinandersetzung bei Frieder Giinther, Denken vom Staat her. Die
bundesdeutsche Staatsrechtslehre zwischen Dezision und Integration 1949-1970, 2004,
und Christoph Méllers, Der vermisste Leviathan, 2008.
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Demokratieunfahigkeit attestierte.9 Wird der kulturellen Einheit des Staates die
kulturelle Vielfalt der Union gegeniibergestellt, mag letzteres zwar ansprechend
klingen, muss aus nationalstaatlicher Sicht jedoch zwangslaufig als Ausnahme
von der Regel erscheinen.? In dieser Sicht ist jedes politische System, das sich
nicht auf eine gemeinsame Sprache oder Geschichte stiitzen kann, notwendig
defizitdr. An diesem Zustand liee sich auf absehbare Zeit nichts dndern.

Erstaunlicherweise kdnnen wir uns von dieser Erzdhlung nur schwer 16sen.
Die Europawissenschaften hoffen, die Logik der Integration werde auch die kultu-
rellen Bedingungen des Zusammenlebens formen. Im Gegensatz dazu wird in
den Politik- und Rechtswissenschaften oft nicht nur auf das fehlende Staatsvolk
hingewiesen, sondern auch darauf, dass die kulturelle Einheitlichkeit desselben
eine notwendige Bedingung dafiir ist, dass politische Mehrheitsentscheidungen
von der unterlegenen Minderheit hingenommen werden.

Uberraschend ist dabei, wie sehr sich die Positionen, die am Gegensatz von
Staat und Nicht-Staat festhalten, dhneln. Einerseits ist zu héren, der National-
staat sei Ausdruck eines selbstbestimmten Staatsvolkes. Deshalb verbiete sich die
Staatswerdung Europas. Andererseits ist die Vorstellung verbreitet, die Europai-
sche Union konne als liberales Projekt die Vielfalt schiitzen, wihrend gleichzeitig
das republikanische Erbe der Mitgliedstaaten nur durch die kulturell homogenen
Einheiten der Staatsvolker verteidigt werden konne. Ubersehen wird dabei gerne,
dass die gelebte europdische Realitét ldngst diese Grenzen iiberschreitet. Dies
entzieht der Behauptung den Boden, demokratische Vergemeinschaftung sei
nur dort moglich, wo eine vorpolitische, enge kulturelle Verbundenheit bereits
bestehe. Fiir eine Mehrheitsdemokratie sind aber sprachliche, kulturelle oder
ethnische Unterschiede als solche kein Problem. Es kommt vielmehr darauf
an, dass sich entlang solcher Unterschiede keine festen Gruppen herausbilden,
die sich dann bei nahezu jeder Entscheidung in der Minderheit finden und in
dieser Lage gewissermallen eingesperrt bleiben. Bestehen solche Unterschiede
hingegen in verschiedenen gesellschaftlichen Teilsystemen, haben sie also gesell-
schaftsiibergreifenden Charakter (sog. «cross-cutting cleavages»), dann lassen
sich gesellschaftliche Spaltungen vermeiden.

Der Begriff der Homogenitét hat in dieser Diskussion viele Facetten. Die
meisten leiten sich von der romantischen Verkldrung des Nationalstaates her,
der im 19. Jahrhundert zu einem Zentralbegriff des Politischen wurde. In dieser
Form ist der Nationalstaat indessen eine zeitgebundene Erscheinung und nicht

89 So etwa Peter Graf Kielmansegg, Lisst sich die Europdische Gemeinschaft demokra-
tisch verfassen?, Europdische Rundschau, Bd. 22 (1994), S. 23 (29); ders., Integration und
Demokratie, in: Jachtenfuchs/Kohler-Koch (Hrsg.), Europdische Integration, 1996, S. 47
(55). Die Homogenitdtsthese hat prominente Fiirsprecher in der deutschen Staatsrechts-
lehre behalten konnen. Dazu gehoéren u.a. Ernst-Wolfgang Bockenforde, Josef Isensee und
Paul Kirchhof.

90 Zur Perspektive des Volkerrechts Armin v. Bogdandy, Die Europédische Union und das
Volkerrecht kultureller Vielfalt — Aspekte einer wunderbaren Freundschaft, in: Nolte u.a.
(Hrsg.), Pluralistische Gesellschaften und Internationales Recht, 2008, S. 69 (insbes. 79
ff.).

38

| Inhalt |

Die Zukunft der Europdischen Demokratie


http:erscheinen.90
http:attestierte.89

111 Theoretische Analyse

der Geschichte letzter Schluss — auch wenn die grof3e Erzdhlung von der Nation
wirkmichtig bleibt.®! Fraglich ist, ob kulturelle Homogenitit sich heute noch
dazu eignet, politische Einheiten zu bilden.

Die Vorstellung von einer einheitlichen Gemeinschaft, die vorpolitisch,
quasi natiirlich, dem Gemeinwesen vorausgehen soll, ist wenig iiberzeugend.
Demokratietheoretisch weitgehend unbrauchbar ist auch die Annahme, ein
homogenes Kollektiv kénne den «Irrungen und Zumutungen einer verunsi-
cherten und desorientierten Gesellschaft in ungewissen Zeiten ein auhendes
Sein> entgegensetzen, das stabilisierte Zugehorigkeiten, soziale Geborgen-
heit, Solidaritdt und die dialektische Uberwindung interner Unterschiede und
sozialer Gegensitze» verspricht.9 Felix Hanschmann hat auf die Probleme dieser
Vorstellung hingewiesen: Aufgabe und Zweck des politischen Prozesses kénne es
nicht sein, einen «vermeintlich vorhandenen Gemeinwillen einer priexistenten,
zu einheitlichem Handeln entschlossenen und befdhigten Einheit durch bloBe
Abbildung» zuzuordnen.?® Soll der Wille des Volkes herrschen, miisse dieser
formuliert, organisiert und gestaltet werden. Wolle man der Pluralit&t® nicht
einfach eine Homogenitét {iberstiilpen «und damit potentiell jedes Partikularin-
teresse als suspekt betrachten, muss eine demokratietheoretische Konzeption
entwickelt werden, die nicht vom Axiom homogen strukturierter (Handlungs-)
Einheiten ausgeht und damit Differenz und Pluralitdt von vornherein durch
die Annahme einer begrifflich erschlichenen Einheit eskamotiert, sondern von
Individuen, deren vielfiltigen Interessen divergieren, deren Wertvorstellungen
voneinander abweichen, deren politischen Ideen und Ziele sich widerstreiten
und die diesen Pluralismus und Antagonismus schlief}lich an den politischen
Prozess herantragen und in den politischen Prozess einbringen».%>

Weder eine kriterienlose Homogenitit noch eine nationale Leitkultur, wie sie
zuweilen erfolglos angemahnt wird, konnen die multikulturelle Grundstrémung
moderner Gesellschaften ernsthaft in Frage stellen. Damit ist nicht gesagt, dass
demokratische Gemeinwesen keine vorrechtlichen, etwa moralischen Voraus-
setzungen haben. Ohne eine Verstindigung auf geteilte Werte ist es nur schwer

91 Das gilt auch fiir den franzésischen Republikanismus, der durch Sprachunterricht, Biirger-
kunde und Wehrpflicht aus Bauern Franzosen machen wollte, dazu Eugen Weber, Peasants
into Frenchmen: The Modernization of Rural France 1870-1914, 1976.

92 Zusammenfassend aus jiingerer Zeit Felix Hanschmann, Der Begriff der Homogenitét in
der Verfassungslehre und Europarechtswissenschaft. Zur These von der Notwendigkeit
homogener Kollektive unter besonderer Beriicksichtigung der Homogenitatskriterien
«Geschichte» und «Sprache», 2008, S. 41 ff., Zitat: S. 144.

93 «Abbildungen» sind demokratietheoretisch immer problematisch. Ontologie kann nicht
an die Stelle von Politik treten.

94 Das wusste schon Hermann Heller, Demokratie und soziale Homogenitét, in: Gesammelte
Schriften, Bd. 2, 1971, S. 421 (428). Danach konne soziale Homogenitdt niemals Aufthebung
der notwendig antagonistischen Gesellschaftsstruktur bedeuten.

95 Hanschmann, Homogenitit (FN 92), S. 112.
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moglich, tiber diese zu streiten.?® Auseinandersetzungen iiber scharf entgegenge-
setzte Interessen lassen sich innerhalb eines Gemeinwesens nicht ohne weiteres
fithren, gibt es keine vorausliegenden Gemeinsamkeiten wie eine einheitliche
Sprache oder geteilte geschichtliche Erfahrungen. Es ist jedoch zu bedenken,
dass politische Kollektive stets das Ergebnis einer sozialen Konstruktion sind
und daher auch solche Anforderungen sozial konstruiert, also keine empirischen
Tatbestdnde sind.%” Der Riickgriff auf eine kulturelle Einheitlichkeit als Kategorie
des Seins fiihrt einerseits zu einer Entpolitisierung, andererseits begiinstigt er die
Re-Politisierung des «nationalen Substrats».%% An die Stelle von Reprisentation
und Partizipation tritt so die «Abbildung» eines kulturell bereits Vorhandenen,
das, weil den Kandlen der politischen Willensbildung entzogen, nur noch «inter-
pretiert» zu werden braucht.

Umgekehrt gilt: Das Nationale verschwindet nicht einfach hinter dem
Schleier des trans- oder postnationalen Projekts, sondern es scheint mit jeder
Parole, es zu iiberwinden, nur um so stirker wieder erfahrbar zu werden.?® Gerade
dann, wenn man es ausblendet, kann das Nationale im Rahmen der europdi-
schen Einigung destruktive Tendenzen beférdern. Historisch unbestritten ist,
dass das auf Gleichheit beruhende Konzept der Nation einen gro3en Beitrag zur
gesellschaftlichen Integration geleistet hat. Geht man von kulturell homogenen
Kollektiven aus, besteht im europdischen Verbund jedoch die Gefahr, dass viele
ausgeschlossen werden, was ein Gebilde heraufbeschworen wiirde, das weder
in seinen Teilen noch als Ganzes jenen institutionellen Verschrankungen offen
stlinde, die fiir eine Demokratisierung Europas entscheidend sind.

Will man, dass Organe der Union Mehrheitsentscheidungen treffen, fiihrt
es in die Irre, als Voraussetzung fiir die Legitimitdt solcher Entscheidungen ein
homogenes européisches Kollektiv zu fordern. Es spricht vielmehr einiges
dafiir, dass nichtkulturelle Homogenitit, sondern politische Partizipation die
Mehrheitsregel akzeptabel macht. In diesem Fall wire nicht eine Verbunden-
heit, die Einheitlichkeit suggeriert, entscheidend dafiir, dass Mehrheitsentschei-
dungen von der Minderheit hingenommen werden, entscheidend wire vielmehr

96 Vgl. Jan Werner Miiller, Verfassungspatriotismus, 2010, S. 109, 143. Nicht empirisch als
stabil wahrgenommene Gegebenheiten, sondern eine permanente Selbstverstindigung ist
demnach entscheidend, um Konflikte politisch bearbeiten zu konnen. Darin unterscheidet
sich diese Perspektive von substanzialistischen Ansitzen, die eine kulturell homogene
Gemeinschaft zur Vermeidung des Hobbes’schen Biirgerkriegs begreift.

97 Es handelt sich um Konstruktionen oder Erzdhlungen, die das, was sie entwerfen,
bezeichnen oder erzihlen, erst hervorbringen. Das gilt auch fiir das US-amerikanische we
the people mit einem «wir», das, wiére es in der Bezeichnung der unity selbstverstdndlich,
nicht als solches angesprochen wiirde.

98 Ausf. Hanschmann, Homogenitét (FN 92), S. 143 f. Ergébe sich «das Bestehen der Gemein-
schaft aus selbstverstdndlichen und nicht hinterfragbaren, in der Wirklichkeit veror-
teten Gegebenheiten», kdnnten sie, wie unter Verweis auf Zygmont Baumann, Fliichtige
Moderne, 2003, S. 199 angemerkt wird, «es sich leisten, unsichtbar zu sein, und man
miisste kein Wort {iber sie verlieren».

99 Plastisch die deutsche Ubersetzung von Saskia Sassen, Das Paradox des Nationalen, 2008,
mit der These einer Transformation des Nationalstaates.
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ein gesicherter Rechtsstatus, der es erlaubt, Einfluss auf politische Entschei-
dungen zu nehmen. Nicht die Homogenitit eines Kollektivsingulars, sondern
Riicksichtnahme und wechselseitige Toleranz sowie pragmatische Regelungen
der Kompetenzverteilung und Stimmengewichtung ermdoglichen es Instituti-
onen, nach der Mehrheitsregel akzeptierte Entscheidungen zu treffen. Gelebte
Demokratie setzt keine Homogenitit der Bevolkerung voraus. Im Gegenteil:
Entgegen der konservativen Lehre ist BestimmungsgroRe einer lebendigen
Demokratie gerade nicht Homogenitiit, sondern politisch herstellbare Offent-
lichkeit.

Zwar benennen auch Art. 6 und Art. 49 EUV Anforderungen fiir den Beitritt
europdischer Staaten zur Union, die hdufig als <Homogenitatsprinzip» bezeichnet
werden.!% Jedoch zielt diese Verpflichtung auf geteilte Grundsétze — und gerade
eben nicht auf auBerrechtliche Gegebenheiten.!?! Normiert werden rechtliche
Prinzipien einer foderalen Ordnung, wobei sich die gemeineuropiische Substanz
nicht einfach auf den kleinsten gemeinsamen Nenner sdmtlicher einzelstaat-
licher Rechtsordnungen reduzieren ldsst. Soweit die in Art. 2 EUV benannten
Grundwerte als einer politischen Ordnung vorausliegend betrachtet werden, ist
dies nicht unproblematisch, droht hier doch ein Riickfall auf kulturell bestimmte
homogene Merkmale stattzufinden. In der postulierten Wertegemeinschaft!02
liegt dann auch die Gefahr, einen grundlegenden, unantastbaren Kern der Union
zu markieren, der gegen unliebsame Beitrittskandidaten verwendet werden
kann.'% Dem Recht wird so als Unterbau eine Basis aus geteilten, unverhandel-
baren Werten eingezogen, ohne die eine europdische Ordnung nicht méglich sei.
Werte jedoch sind kein tauglicher Ersatz fiir eine demokratische Legitimation.

100 Vgl. Frank Schorkopf, Homogenitét in der Europdischen Union, 2000.

101 Niher Hanschmann, Homogenitdt (FN 92), S. 241 ff.

102 Exemplarisch Robert Spaemann, Europa — Wertegemeinschaft oder Rechtsgemeinschaft,
Transit 21 (2001), S. 172 ff.; Christian Calliess, Europa als Wertegemeinschaft, Juristen-Zei-
tung 2004, S. 1033; Hans Joas/Christof Mandry, Europa als Werte- und Kulturgemeinschaft,
in: Schuppert/Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft, 2005, S. 541 ff. Zu den Risiken,
eine Verfassungsordnung als Wertordnung zu begreifen: Ulrich K. Preufs, Die Verfassung
als Wertordnung, in: Ansgar Klein (Hrsg.), Grundwerte in der Demokratie, 1995, S. 44 ff;
Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken (FN 35), S. 68 ff.

103 Relevant wird das bei der Frage nach dem Beitritt der Tiirkei. Diese gehore, Dietrich
Murswiek, Der Europa-Begriff des Grundgesetzes, in: FS Georg Ress, 2005, S. 657 (683)
zufolge nicht zum «europdischen Kulturkreis» und habe keinen Anteil an der «historisch-
kulturellen Identitdt Europas». Hanschmann, Homogenitit (FN 92), S. 281 f. weist auf die
Widerspriichlichkeit der Argumentation hin. Der Demokratisierung werde die nicht ausrei-
chende Homogenitédt innerhalb Europas entgegengehalten. Gehe es um die Aufnahme
eines unwillkommenen Staates, erscheine «Europa hingegen als homogene Gemeinschaft,
die sich dem in Gestalt des Beitrittskandidaten auftretenden Heterogenen verweigern»
miisse.
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Fiir unseren Zusammenhang reicht es aus, darauf hinzuweisen, dass die
Grenzen nicht zwischen der vermeintlich homogenen Kulturnation!®* und der
notwendig heterogenen Uberstaatlichkeit verlaufen. Vielmehr wird mit der
wechselseitigen Offnung der vertraglich miteinander verbundenen Mitglied-
staaten deren innere Pluralisierung vorangetrieben und in einer komplexeren
Einheit aufgefangen. Diese europédische Verbundstruktur ist ausgelegt auf die
Vermittlung von Vielfalt unter Verzicht auf Vorherrschaft oder anders gesagt: Es
geht um die Moderation von Heterogenitit unter Verzicht auf Hegemonie. Zu
verzichten ist auf Ansitze, die «das Ganze» und dessen homogene Einheitlich-
keit betonen. Dabei handelt es sich um ein latent aggressives Konzept, das stets
Gefahr lduft, «das Fremde» auszuschlieffen. Auch das Bundesverfassungsgericht
besteht in seinem Lissabon-Urteil nicht mehr darauf, dass iiberstaatliche Integ-
ration begrenzt sein miisse, da es an einem kulturell hinreichend homogenen
Staatsvolk mangele, sondern es betont — in bemerkenswerter Abkehr von élteren
Vorstellungen — die demokratische Selbstbestimmung. So heif3t es:

«Demokratische Selbstbestimmung ist schlieBlich auf die Moglichkeit, sich
im eigenen Kulturraum verwirklichen zu kénnen, besonders angewiesen bei
Entscheidungen, wie sie insbesondere im Schul- und Bildungssystem, im Famili-
enrecht, bei der Sprache, in Teilbereichen der Medienordnung und zum Status
von Kirchen, Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften getroffen werden.
Die bereits wahrnehmbaren Aktivitdten der Europdischen Union auf diesen
Gebieten greifen auf einer Ebene in die Gesellschaft ein, die in der priméren
Verantwortung der Mitgliedstaaten und ihrer Gliederungen steht. Die Gestaltung
von Lehrpldnen und Bildungsinhalten sowie etwa die Struktur eines gegliederten
Schulsystems sind politische Grundentscheidungen, die einen starken Bezug zu
den kulturellen Wurzeln und Wertvorstellungen eines jeden Staates haben. Die
Gestaltung von Schule und Bildung beriihrt, wie das Recht der familidren Bezie-
hungen und Entscheidungen iiber Fragen der Sprache und der Einbeziehung
des Transzendenten in das 6ffentliche Leben, in besonderem MaRe gewachsene
Uberzeugungen und Wertvorstellungen, die in spezifischen historischen Tradi-
tionen und Erfahrungen verwurzelt sind. Demokratische Selbstbestimmung
erfordert hier, dass die jeweilige durch solche Traditionen und Uberzeugungen
verbundene politische Gemeinschaft das Subjekt demokratischer Legitimation
bleibt.»105

Es kann gute Griinde geben, bestimmte Politikfelder nur unter erschwerten
Bedingungen dem europdischen Zugriff auszusetzen. Politische Entscheidungen
dezentral zu treffen, wo dies moglich ist, so Gabriele Britz, habe einen demokra-
tischen Mehrwert, der auch daraus resultiere, dass «sich auf mitgliedstaatlicher
Ebene eine gewisse kulturelle Gleichgesinntheit herausbilden kann, mit der
spezifische politische Priferenzen der Biirger einhergehen, die in einer dezen-

104 Niher Otto Kallscheuer/ Claus Leggewie, Deutsche Kulturnation versus franzdsische Staats-
nation?, in: Berding (Hrsg.), Nationales Bewusstsein und kollektive Identitédt, 1994, S. 112
ff.; Hagen Schulze, Staat und Nation in der europédischen Geschichte, 1999, S. 126 ff.

105 BVerfGE 123, 267 Rn. 260.
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tralen Entscheidungsstruktur h6here Chancen auf Durchsetzung» haben.!06
Das wusste schon Hans Kelsen, der, das Habsburger Vielvolkerreich vor Augen,
fiir Kulturfragen in multinationalen Gemeinschaften eine féderale Verteilung
der Kompetenzen empfahl. So miisse «in iibernationalen, internationalen
Gemeinschaften, speziell in national gemischten, sog. Nationalitdtenstaaten, die
Entscheidung der nationalen Kulturfragen dem Zentralparlament entzogen und
der Autonomie, d.h. den Vertretungskorperschaften der nach dem Personalitéts-
prinzip organisierten nationalen Gemeinschaften (Teilgruppen) iiberlassen»
werden.!%” Mit kultureller Einheitlichkeit als Vorbedingung fiir eine funktionie-
rende Demokratie hat dies nicht mehr viel zu tun, vielmehr verweist es auf die
féderale Ordnung, um deren Demokratisierung es geht.

b) Foderale Struktur der Europdischen Union

Hier liegt ein Kernproblem der Europdischen Union: Wird auf die foderale
Struktur gesetzt, also die bestehenden Verfahren, Institutionen und Praktiken,
die sich allméhlich herausgebildet haben, dann droht die demokratische Idee
der Selbstbestimmung an der féderalen Struktur aufzulaufen. Demokratie wére
auf die Rechtfertigung des Bestehenden verkiirzt. Aus der Perspektive einer
anspruchsvollen Selbstbestimmung erscheint die Union in ihrer aktuellen
Gestalt tiberfoderalisiert.%® Dieser Mangel liee sich dann nur durch eine
beherzte Bejahung des Nationalstaates!?® ausgleichen. Danach kénnten allein
die Mitgliedstaaten iiber ihre nationalen Parlamente fiir die Legitimation der
EU sorgen. Soll es anders sei, miissten wir uns einen europdischen Bundesstaat
wiinschen, was in Deutschland, folgen wir dem Bundesverfassungsgericht, aber
nur mit einer neuen Verfassung durch die verfassunggebende Gewalt moglich
sei.l10

Diese Betrachtungsweise reduziert Europa auf zu simple Alternativen.
Entweder miissen wir warten, bis sich so viele soziale und kulturelle Gemeinsam-
keiten ergeben, dass Mehrheitsentscheidungen auch in die Souverénitit bertih-

106 Britz, Vom kulturellen Vorbehalt zum Kulturvorbehalt in der bundesverfassungsgerichtli-
chen Demokratietheorie des Lissabon-Urteils?, in: Hatje/Terhechte (Hrsg.), Grundgesetz
und européische Integration, Europarecht, Beiheft 1 (2010), S. 151 (170).

107 Kelsen, Vom Wesen und Wert der Demokratie, 2. Aufl. 1963, S. 65 f.

108 BVerfGE 123, 267 Rn. 288. Krit. Christoph Schonberger, Die Europdische Union zwischen
«Demokratiedefizit» und Bundesstaatsverbot, in: Der Staat, Bd. 48 (2009), S. 535 (543 ff.);
ders., Lisbon in Karlsruhe: Maastricht’s Epigones at See, in: German Law Journal, Bd. 10
(2009), S. 1201 ff.

109 Vgl. Christoph Mdéllers/Daniel Halberstam, The German Constitutional Court Says «Ja zu
Deutschland!», in: German Law Journal, Bd. 10 (2009), S. 1241 ff. Das tiberrascht, hédtte doch
gerade das Bundesverfassungsgericht die foderale Erfahrung Deutschlands einbringen
konnen.

110 BVerfGE 123, 267 Rn. 263. Weil es unter dem Grundgesetz den politischen Akteuren unter-
sagt sei, bestimmte Kompetenzen auf die Union zu {ibertragen, verbleibe nur der Weg tiber
Art. 146 GG mit einer neuen Verfassung als Grundlage fiir die Zustimmung zur Griindung
eines europdischen Bundesstaates.
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renden Politikbereichen getroffen werden kénnen. Oder wir sehen uns angesichts
europdischer «Grenziiberschreitungen» gezwungen, die demokratische Essenz
im Nationalstaat zu bewahren und so einer iiberméfSigen Integration Einhalt zu
gebieten. Europa aber, das war in den Anfangsjahren der Integration klarer, muss
foderal organisiert sein.!!! Damit ist noch nicht gesagt, ob der féderale Ansatz die
Forderung nach einer weiter gehenden Parlamentarisierung der Union zuriick-
dringen kann.!''? Frei machen miissen wir uns jedoch von dem tiberlieferten
Staatsbezug foderaler Ordnungen. Die Europdische Union als féderale Ordnung
zu beschreiben dient keineswegs dem versteckten Aufbau der Vereinigten
Staaten von Europa.!!3 Es verhilt sich vielmehr umgekehrt: Die foderale Struktur
sichert die Handlungsfahigkeit der Staaten und verleiht der Union eine eigene
Legitimitét. Sie erinnert daran, dass die Hoheitsgewalt der EU zu einem Teil ihre
demokratische Legitimation aus den Mitgliedstaaten empfangt.!14

Die Foderalismus-Forschung zeigt, dass Foderationen nicht nur eine Form
vertikaler Gewaltentrennung, sondern auch eine horizontale Verbindung politi-
scher Einheiten sind. Staaten vereinigen sich, um eine neue politische Einheit zu
griinden, ohne sich in dieser aufzulosen.!'> Nehmen wir die EU aus dem Wider-
streit von Bundesstaat und Staatenbund heraus, so kénnen wir die Union als
vertraglichen Bund begreifen.!16 Unter einem Bund kénnen wir die «auf freier
Vereinbarung beruhende, dem gemeinsamen Zweck, der politischen Selbst-
erhaltung aller Mitgliedstaaten dienende, dauernde Vereinigung [verstehen],
durch welche der politische Gesamtstatus jedes einzelnen Bundesmitgliedes im
Hinblick auf den gemeinsamen Zweck verdandert wird. Das Wesen des Bundes
liegt in einem Dualismus der politischen Existenz, in einer Verbindung bundes-

111 Plastisch der Vorentwurf zum Schuman-Plan 1950: «Pour vivre I'Europe doit etre organisée
sous une base federal.»

112 Dazu sogleich unter I1L.1.c).

113 Zur Leistungsfahigkeit foderaler Deutungen Michael Burgess, Federalism and the European
Union: The Building of Europe, 2000, S. 55 ff.; Kalypso Nicolaides/Robert Howse (Hrsg.),
The Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the
European Union, 2001; Rey Koslowski, Understandig the European Union as a Federal
Polity, in: Christiansen u.a. (Hrsg.), The Social Construction of Europe, 2001, S. 32 ff.

114 Zur féderalen Legitimation Ulrich K. Preufs, Auf der Suche nach Europas Verfassung,
Transit: Europdische Revue, Bd. 17 (1999), S. 154 (167 ff.). Weiter gehen Vorstellungen,
die Disaggregation als funktionales Aquivalent der Demokratie anerkennen, wie es in der
realistischen Schule der Internationalen Beziehungen verbreitet ist, inzwischen aber auch
den Governance-Diskurs beherrscht.

115 Das scheint Josef Isensee, Am Ende der Demokratie — oder am Anfang, 1995, S. 55 mit der
bissigen Bemerkung zu {ibersehen, wonach es im Gefolge des Verfassungspatriotismus
ein Bediirfnis der Deutschen sei, in «einem vereinten Europa aufzugehen und sich in ihm
aufzuldsen wie Zucker in Kaffee».

116 Nidher zur politischen Dimension des Bundes Ulrich K. Preufs, Europa als politische
Gemeinschaft, in: Schuppert/Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft, 2005, S. 459
(513 ff.); siehe auch Olivier Beaud, Théorie de la Fédération, 2007, S. 133 ff.; Murray Forsyth,
Union of States, 1981; zur Idee des Bundes Reinhart Kosseleck, Art. Bund, Biindnis, Fodera-
lismus, Bundesstaat, in: ders./Brunner/Conze (Hrsg.), Geschichtliche Grundbegriffe, Bd.
1, 4. Aufl. 1994, S. 583 ff.; ndher sogleich unter II1.2.b).
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maiigen Zusammenseins und politischer Einheit auf der einen Seite, mit dem
Weiterbestehen einer Mehrheit, einem Pluralismus politischer Einheiten auf der
anderen Seite».!1”

Im Bund werden die Staaten zu Mitgliedern eines neuen politischen Ganzen
und verlieren deshalb einen Teil ihrer Souverinitit, bleiben aber politische
Einheiten, die sich vertraglich verbinden.

Es liegt auf der Hand, im Bundesvertrag eine besondere Verbindung zu
sehen, die es erlaubt, neben der Unterscheidung zwischen Verfassung und
Vertrag eine dritte Form, eben dem Verfassungsvertrag, anzuerkennen. Dass sich
im Nationalstaat das Verfassungssubjekt der vertraglichen Wurzeln entledigt,
kann historisch und empirisch richtig, muss deshalb aber nicht auch normativ
geboten sein. So liegt der qualitative Sprung vom Biindnisvertrag zu diesem
Bundesvertrag im Verzicht auf Krieg innerhalb des Bundes. Der Vorteil einer
solchen Konzeption ist, dass der politische Dualismus erhalten und nicht — wie
im Zentralstaat — iiberwunden wird.

Als eigene politische Ordnung ist ein Bund, den Staaten eingehen, eine
dauerhafte Zwischenstufe, die sich von der Zweiteilung in Staatenbund oder
Bundesstaat lost.!'® Wihrend der Staatenbund durch die Uberordnung der
Mitgliedstaaten iiber den Bund gekennzeichnet ist und der Bundesstaat einen
politischen Vorrang der Bundesebene begiinstigt, verzichtet der Bund darauf,
der einen oder der anderen Ebene durchgehend einen Vorrang zu verleihen, und
setzt stattdessen auf eine Koordination der féderalen Spannungen. Der Vorteil
dieser Sicht ist, dass der Riickgriff auf das Staatsvolk, die immer wieder bemiihten
«Herren der Vertrdage» oder auf andere nicht recht passende Formeln wie die der
Kompetenz-Kompetenz entbehrlich wird.!!® Damit sollen die Probleme einer
biindischen Ordnung nicht bestritten werden. Kann die europdische Rechtsord-
nung aber weder — wie im Bundesstaat — unabgeleitet von oben noch - wie im
Staatenbund - abgeleitet von unten verstanden werden, ist darin eine besondere
Struktur zu erkennen, auf die sich demokratische Zugriffe einzustellen haben.
Ein Beispiel ist die Unionsbiirgerschaft mit der foderativen Verdoppelung der
Angehorigkeiten, wie sie zugunsten der Gliedstaaten aus dem Bundesstaat
bekannt ist. Darauf ist zurtickzukommen.!20

117 Carl Schmitt, Verfassungslehre, 1927, S. 371.

118 In Deutschland entwickelte sich der Bund mit der Reichsgriindung von 1871 zum Bundes-
staat, und die Staatsrechtslehre sah keine Veranlassung, sich der biindischen Wurzeln
ihres Gegenstandes zu erinnern. Der Nationalstaat war die Folie, auf der Recht und Politik
unter der Staatsverfassung zusammenfanden. Ist diese Form aber nicht mehr das Maf§
aller Dinge, besteht kein Grund, den Bund als notwendiges Durchgangsstadium auf dem
Weg in die Staatlichkeit zu begreifen.

119 Vgl. Christoph Schénberger, Die Europdische Union als Bund, in: Archiv des 6ffentlichen
Rechts, Bd. 129 (2004), S. 81 (104 ff.). Zur heterarchischen Ordnung der Union Daniel
Halberstam, The Centrality of Conflict in the European Union and the United States, in:
Dunoff/Trachtman (Hrsg.), Ruling the World? Constitutionalism, International Law and
Global Government, 2009, S. 326 ff.

120 Unten, I11.2.c).
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Auch die Idee des Verbundes, in der stiarker die materielle Einheit der Gesamt-
ordnung betont wird, ldsst zentrale Fragen, wie sie der Verfassungsstaat beant-
wortet hat, offen. So wird aus der politischen Frage nach dem Sitz der Souvera-
nitdt die rechtliche Frage, wie mit Souverdnitdtsanspriichen der um ihre Identitét
besorgten Mitgliedstaaten umzugehen ist.1?! Seinen Wirklichkeitsbezug erhilt
die «biindische» Verklammerung von nationaler und europdischer Verfassung
dadurch, dass mit der Frage der zu stiftenden Ordnung auch deren Finalitit
offen bleibt. Tatsdchlich entspricht das der Offenheit der Union, deren zukiinf-
tige Handlungsmoglichkeiten nicht beschnitten werden diirfen, soll Europa in
einer Zeit drohender Re-Nationalisierung politisch Erfolg haben. In der schon
aus dem Verfassungsstaat bekannten Zuriickstellung der Souveranititsfrage, die
im Bund in einer labilen Schwebe gehalten wird, mogen foderale Deutungen der
Union anfechtbar bleiben. Jedoch kénnte in dieser Schwéche zugleich dessen
Starke gesehen werden, indem die notwendig offenen Fragen keinen starren
Regelungen unterworfen werden, die einem stdndigen, an der Legitimation
zehrenden Prozess von Revisionen ausgesetzt wire. Umgekehrt gilt es aber
auch zu bedenken, dass die Offenheit der Finalitdt mit der Frage, was die Union
einmal sein soll, die Legitimitét erheblich strapaziert, da gerade die Ungewissheit
permanenten Streit erzeugt.

Die Einsicht, dass mit der scharfen Gegeniiberstellung von Staat und Union
die wechselseitige Verschrankung der Ordnungen nicht richtig erfasst wird,
legt es nahe, sich vom bundesstaatlichen Paradigma zu verabschieden. Aus
der Tatsache, dass die Union kein richtiger Staat ist, kann nicht einfach darauf
geschlossen werden, dass sie zwischen Staaten nur vermittelt und daraus ihre
Legitimation bezieht. In rechtlich gebundenen Mitgliedstaaten kann nicht ldnger
von einem souverdnen Willen des Staates ausgegangen werden. Dennoch bleibt
die Union auf die Staaten angewiesen. Sie legitimiert sich durch die Staaten {iber
die Biirger, die im Vertrauen auf den Erhalt der jeweils eigenen Vorstellungen vom
guten Leben die anderen als Mitbiirger anerkennen. Dariiber bildet sich eine
Identitdt heraus, welche die sozialen und kulturellen Bindungen an den Staat
stdarken oder lockern mag, sie aber jedenfalls nicht aufhebt. In dieser Tugend des
Dazwischen beruht die Verbundstruktur der Union.!%?

c) Europaisches Parlament und nationale Parlamente

Was bedeutet das fiir die politischen Organe? Es wére reizvoll, der Frage nachzu-
gehen, inwieweit sich die Europdische Union von den politischen Ordnungen

121 Das kommt in der Schliisselnorm des Art. 4 Abs. 2 EUV zum Ausdruck.
122 Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken (FN 35), S. 67.
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der Mitgliedstaaten iiberhaupt unterscheidet.'?3 Teilweise sind tiberraschende
Parallelen zu erkennen. Indem politisch heikle Fragen auf die «<h6here» Ebene
verschoben werden, entziehen sich einzelstaatliche Regierungen der Kontrolle
durch die heimischen Parlamente.!?* Die Vorratsdatenspeicherung ist hierfiir ein
gutes Beispiel. Sie traf im Rat auf keine gr6Beren Widerstdnde und kam erst in den
Bundestag, als die entsprechende Richtlinie umgesetzt werden sollte. Die Politik
versucht in solchen Fillen gerne, vor der Offentlichkeit im eigenen Land massive
Grundrechtseingriffe mit vermeintlichen Zwingen des Europarechts zu recht-
fertigen. Was lernen wir daraus? Unkontrollierte Herrschaft der Biirokratie geht
stets einher mit unklarer politischer Verantwortung. Geboten ist eine nachho-
lende Parlamentarisierung der Europapolitik.!2>

aa) Parlamentarisierung der Europapolitik

Zu kldren bliebe, wo diese Parlamentarisierung stattfinden soll. In dem Mal3e,
wie Politikfelder vergemeinschaftet werden, tragt der Riickgriff auf die natio-
nalen Parlamente nur begrenzt. Entsprechend richten sich die Hoffnungen auf
das Européische Parlament, das als Reprédsentativ- und Legitimationsorgan nicht
erst geschaffen werden muss. Verzichtet man auf eine europdische Parlamentari-
sierung, wiirde in Kauf genommen, dass tibernationale biirokratische Strukturen
sich weiter ausbreiten.!26 Die Alternative, den nationalen Parlamenten neben
Informations-, Beteiligungs- und Kontrollrechten auch eine die Politik gestal-
tende Rolle zu geben, iibersieht, dass sie ihre Funktionen schon innerstaatlich
nur unter erschwerten Bedingungen wahrnehmen konnen. Das legt eine Zuriick-
haltung gegeniiber Uberbewertungen der nationalen Parlamente nahe. Schon

123 Vgl. Stefan Oeter, Die Europdische Union zwischen organisierter Verantwortungslosigkeit
und féderaler Konkordanzdemokratie, in: Brunkhorst (Hrsg.), Demokratie in der Weltge-
sellschaft, 2009, S. 405 ff.; ders., Foderalismus und Demokratie (FN 69), S. 85 ff. Fiir viele
Beobachtungen, die im Hinblick auf den deutschen Bundesstaat entwickelt worden sind,
finden sich Parallelen in der Union, etwa mit Blick auf die Politikverfechtungsfalle, wie sie
Fritz W. Scharpf/Bernd Reissert/Fritz Schnabel, Politikverflechtung, 1976 fiir die Bundesre-
publik Deutschland beschrieben haben.

124 Vgl. Oeter, Europdische Union (FN 123), S. 407 {. unter Riickgriff auf Max Weber.

125 Eben das unterstreicht die Lissabon-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, wenn
fiir schleichende Kompetenzerweiterungen durch die verbundenen Exekutiven ein Gesetz
gefordert wird. Wenig tiberraschend das Urteil zum Euro-Rettungsschirm, in dem die
Budgetverantwortung des Deutschen Bundestags hervorgehoben wird, vgl. BVerfG, 2 BvR
987/10 vom 7.9.2011, Abs.-Nr. 124 ff.

126 Das sieht die Europarechtswissenschaft inzwischen klarer, bleibt aber auf das Europdische
Parlament fokussiert, das als «echtes» Parlament weiter auszubauen sei. Stellvertretend
fuir viele Armin Hatje, Demokratie als Wettbewerbsordnung, in: Veréffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 69 (2010), S. 135 (162 ff.).
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der Zusammenschluss ihrer Europa-Ausschiisse in der COSAC!?7 ist weitgehend
wirkungslos geblieben.

Der Vertrag von Lissabon hat die iibergrolle Machtfiille der Exekutive inner-
halb der européischen Ordnung nicht beseitigt. Die Starkung des Europdischen
Rates, der dem Europdischen Parlament {iberhaupt nicht und nationalen Parla-
menten nur wenig rechenschaftspflichtig ist, hat die politische Vormacht der
nationalen Regierungsspitzen festgeschrieben. Diese wissen das zu nutzen und
versuchen beispielsweise die Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik aus
dem sonst iiblichen Gefiige von Institutionen und Entscheidungsebenen heraus-
zuhalten.

Zwar wurde das Europdische Parlament um einiges gestirkt, die politische
Macht konzentriert sich jedoch nach wie vor im Rat. Die Folge ist, dass immer
dann, wenn das Europdische Parlament eine Kontrolle nicht ausiiben kann, die
nationalen Parlamente unabdingbar bleiben.

Im eigenwilligen Gefiige der EU-Institutionen ist das Europdische Parlament
ein bedeutender Machtfaktor.'?® Wenn man ihm beim Aufbau der européischen
Demokratie keine bedeutende Rolle zutraut, liegt dies weniger an der rechtlichen
Stellung, die es als ein Kontrollparlament und damit als institutionellen Gegen-
spieler von Kommission und Rat ausweist.'?? Ungleich stérker fallt ins Gewicht,
dass das Europdische Parlament bislang in der Offentlichkeit kaum Profil hat.
Das uneinheitliche Wahl- und Parteiensystem und die fehlende 6ffentliche
Auseinandersetzung iiber europdische Politik schwéchen die Legitimation eines
formal starken, in der Gesellschaft aber nur unzureichend wahrgenommenen
Parlaments. Ein Beispiel fiir diese Schwéche ist die Kommissionsprédsidentin
bzw. der Kommissionsprésident. Hier hat der Européische Rat das Vorschlags-
recht (Art. 14 Abs. 1 S. 3 EUV). Andern kann sich das erst, wenn es européischen
Parteien gelingt, sich vor den Wahlen zum Europdischen Parlament auf gemein-
same Spitzenkandidatinnen und -kandidaten fiir dieses Amt zu einigen. Hier
muss die Starkung europdischer Demokratie ansetzen.

Die nicht proportionalen Quoten fiir die Sitze, die die Mitgliedstaaten im
Européischen Parlament haben, sind hingegen ein kleineres Problem. Eine
strenge Proportionalitit bei der Verteilung der Sitze wiirde zu Lasten der sehr

127 Konferenz der Ausschiisse fiir Gemeinschafts- und Europa-Angelegenheiten der Parla-
mente der Europdischen Union (Conference of Community and European Affairs Commit-
tees of Parliaments of the European Union, COSAC); dazu Cordula Agnes Janowski, Die
nationalen Parlamente und ihre Europa-Gremien, 2005.

128 So auch Hauke Brunkhorst, Europa zwischen Ende und Anfang der Demokratie. Recht-
sevolution und revolutiondre Konstitutionalisierung in der Europdischen Union, in:
Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 181 (198 f.).

129 Niher Dann, Die politischen Organe (FN 36), S. 354, mit dem Hinweis auf seine Rolle
als Arbeitsparlament, das durch die personelle Trennung von Regierung und Parlament
geprégt ist. Abgeordnete des Europdischen Parlaments diirfen nicht Kommissarin bzw.
Kommissar sein.
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kleinen Mitgliedstaaten gehen.'3? Den meisten nationalen Demokratien ist eine
streng gleiche Gewichtung der Stimmen nicht bekannt, und selbst Deutschland
weicht mit der Fiinf-Prozent-Klausel von diesem Prinzip ab. Wie schwierig es ist,
zu einem einigermallen einheitlichen System zu kommen, zeigt die Gewichtung
der Stimmen im Rat, der, anders als in den meisten Féderationen, keine zweite
Kammer ist, in dem alle Mitgliedstaaten gleich viele Stimmen haben, sondern
in dem bei qualifizierten Mehrheitsentscheidungen das Prinzip der doppelten
Mehrheit gilt (Art. 16 Abs. 4 EUV).

Das «Gleichgewicht» zwischen Ministerrat und Europdischem Parlament
festigt die institutionelle Sonderstellung der Kommission. Die Kommission
entspricht weder der parlamentarischen Regierung in einer Mehrheitsdemo-
kratie noch der direkt gewédhlten Spitze der Exekutive in présidialen Verfassun-
gen.!3! Die Kommission, dem Bundesrat in der Schweiz nicht undhnlich, ist
eine unabhingige, multinational zusammengesetzte Kollegialbehorde!3?, was
der Demokratietheorie einige Kopfzerbrechen bereitet. Eingerichtet wurde die
Kommission zum Schutze des europdischen Gemeinwohls als verselbstandigte
Exekutive, die verhindern soll, dass nationale Partikularinteressen allzu sehr die
europdische Politik beeinflussen. Gerade ihr demokratisch fragwiirdiger Status
durfte heute aber mitverantwortlich daftir sein, dass eine neuerliche Natio-
nalisierung der EU-Politik an Fahrt gewinnt. Die Debatte dariiber, ob jedem
Mitgliedstaat ein Platz in der Kommission zustehe, hat gezeigt, dass die kleineren
Mitgliedstaaten der EU glauben, ihre Sorgen und Angste finden nur dann Gehér,
wenn es wichtige, von ihnen besetzte Positionen gebe.!33

Das viel diskutierte und nunmehr von Frankreich und Deutschland vage
in Aussicht genommene Projekt, eine europdische Wirtschaftsregierung einzu-
richten, zeigt weitere Probleme auf. Soll hier kein intergouvernementales
Sonderregime entstehen, miisste eine Wirtschaftsregierung in der Européi-
schen Kommission, etwa in der Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen,
verortet werden. Dann aber miisste die Kommission, soll sie wirtschaftspoliti-
sche Fiihrung tibernehmen, dem Europiischen Parlament gegeniiber rechen-
schaftspflichtig sein. Ob sich der immer wieder geforderte Umbau der Kommis-
sion zu einer echten, das heif$t nach «unserem» Verstdndnis parlamentarischen
Regierung anbietet, ist fraglich. In einem uneinheitlichen Gebilde wie der Union

130 Ein Einwand, den das Bundesverfassungsgericht nicht zu akzeptieren scheint, vgl. BVerfGE
123, 267 Rn. 284 ff. Das hat dem Urteil harsche Kritik eingebracht.

131 Zu diesen Entwicklungsszenarien Frank Decker, Parlamentarisch oder prasidentiell? Insti-
tutionelle Entwicklungspfade des europdischen Regierungssystems nach dem Verfas-
sungsvertrag, in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften, Bd. 5 (2007), S. 192 ff.

132 Eine gewisse Hierarchisierung in der Hervorhebung der Présidentschaft ist jedoch unver-
kennbar, etwa wenn es um Auswahl oder Entlassung von Kommissarinnen und Kommis-
saren geht, vgl. Art. 17 Abs. 7 UAbs. 2, Abs. 6 EUV.

133 Ein Beispiel liefert Irland. Um die Zustimmung zum Vertrag von Lissabon zu erleichtern,
beschloss der Europdische Rat, die Zahl der Kommissarinnen und Kommissare im Falle
des Inkrafttretens nicht zu senken, vgl. Schlussfolgerung des Vorsitzes v. 11./12.12.2008,
Rats-Dok. 17271/08 Rn. 2.
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kann konsequente Mehrheitsherrschaft rasch dazu fiihren, dass die Interessen
der Minderheit ibergangen werden. Die demokratietheoretisch bedenkliche
Unabhiéngigkeit der Kommission erweist sich insoweit als wirksamer Schutz
gegen zu weitgehende Mehrheitsentscheidungen.!34

bb) Europdisches Parlament und das Dilemma der Konkordanzdemokratie
Multinationale Féderationen neigen dazu, konkordanzdemokratische Entschei-
dungsstrukturen auszubilden.!3® Das heifft, auch dort, wo mit Mehrheit
entschieden werden kann, wird der Konsens gesucht.!36 Gefestigt werden so
politische Verflechtungen, Entscheidungsprozesse werden verlangsamt, und die
Vorteile, die in einer klaren Trennung der Legitimationsstringe liegen, werden
zu einem guten Teil wieder zunichte gemacht. Dies geht auch auf Kosten der
Transparenz. Aus vielen Bundesstaaten ist das Problem bekannt, dass 6ffent-
liche Forderungen nach mehr Transparenz leicht im Gestriipp der Institutionen,
Entscheidungsebenen und deren verschlungenen Ritualen der Konsensfindung
stecken bleiben. Auf der Suche nach einem angemessenen Modell fiir demokra-
tische Herrschaft in einem multinationalen Raum miissen wir dieses Problem im
Auge behalten.

Der Druck, innerhalb der EU konsensual zu handeln, ist hoch. Nur einstimmig
kann das Primérrecht der Union gedndert werden.!3” Die Konsenssuche stabi-
lisiert allerdings den Zusammenhalt der Union auch dort, wo per Mehrheit
entschieden werden konnte, diese Moglichkeit aber nicht genutzt wird. Auf
diesem Weg werden hartndckige Blockaden durch nationale Vetos vermieden.
Im Ubrigen ist in der EU der Umgang miteinander durch vielfiltige Riicksicht-
nahmen «konstitutioneller Toleranz» gepragt.!3® Ob hier ein parlamentarisches
Regierungssystem mit klaren, politischen Mehrheitsentscheidungen iiberhaupt
moglich wire, wird bezweifelt.39

134 So Oeter, Europdische Union (FN 123), S. 416.

135 Vgl. Oeter, Europdische Union (FN 123), S. 417, 419. Analysen: Joseph Weiler/Franz Mayer/
Ulrich Haltern, European Democracy and its Critique, in: West European Politics, Bd. 18
(1995), 4 (31 ff.); Simon Hix, The Political System of the European Union, 1999, S. 202 ff,;
Philippe Schmitter, How the Democratize the European Union ... and Why Bother?, 2000,
S. 78 ff.

136 Wer sich unnachgiebig zeigt, droht am Ende iiberstimmt zu werden. Konsens entsteht im
«Schatten» einer moglichen Mehrheitsentscheidung, vgl. Joseph Weiler, The Transforma-
tion of Europe, in: The Constitution of Europe, 1999, S. 10 (72).

137 Art. 48 EUV verlangt die Zustimmung aller Mitgliedstaaten. Weder die UN-Charta (Art.
108) noch das Grundgesetz (Art. 79 Abs. 2) oder andere nationale Verfassungen sehen fiir
Anderungen vergleichbar hohe Anforderungen vor. Flexibilitdt muss deshalb in die Grund-
ordnung «eingebaut» werden, was zu einem Spannungsverhéltnis zu dem die Demokratie
schiitzenden Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung (Art. 5 EUV) fiihrt.

138 So der vielerorts aufgegriffene Ansatz von Joseph Weiler, Federalism without constitutio-
nalism: Europe’s Sonderweg, in: Nicolaidis/Howse (Hrsg.), The Federal Vision (FN 113), S.
54 ff. Zu den Folgerungen unten I11.2.b).

139 Oeter, Européische Union (FN 123), S. 415, 417 u. passim.
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Der foderale Zuschnitt der Union erlaubt es, Idealvorstellungen demokra-
tischer Reprédsentation mit einem gewissen Abstand zu betrachten. Die enge
Verbindung zwischen demokratischen Idealen und dem Staat darf nicht einfach
auf die Union projiziert werden. Fiihrte man in der EU konsequent Mehrheits-
entscheidungen ein, wiirde es zwar mdéglich, tiber politische Alternativen zu
streiten und Verantwortlichkeiten klarer zu benennen. Ob sich aber dadurch
die Legitimation des Verbundes insgesamt steigern ldsst, muss angesichts der
Gefahr, dass ein iiberstimmter Mitgliedstaat unter Berufung auf seine Souvera-
nitdt aus dem Bund ausscheidet, als unsicher bezweifelt werden.'4? So wichtig
die konsequente Uberfiihrung wichtiger Politikfelder in Mehrheitsentschei-
dungen auch ist, die Doppelstruktur von (exekutivfoderalem) Rat und Europii-
schem Parlament im Ringen um politische Lésungen bleibt bestehen. Lebendige
Demokratie erschopft sich nicht in der institutionellen Struktur.!! Sie kann auf
Verbesserungen derselben im Sinne einer Gleichgewichtigkeit der Organe aber
auch nicht verzichten. Wir sollten jedoch vorsichtig sein, die erhoffte Politisie-
rung und Alternativenbildung allein im und vom Europédischen Parlament zu
erwarten.!4?

Den Vorteil der bestehenden Organisationsverfassung kénnen wir auch darin
sehen, einem Riickfall in die bloBe Zusammenarbeit einzelner nationaler Regie-
rungen vorzubeugen.'#3 Europapolitik kann und darf dem Zugriff parlamenta-
rischer Kontrollen nicht verschlossen sein. Lésen miissen wir uns aber von der
Vorstellung, das europdische Projekt miisse «vollendet» werden. Die Europdische
Union ist und bleibt ein Projekt und muss als solches auch verstanden werden.
Verzichtet man auf das Leitbild von einem Europdischen Parlament, das ein
verschmolzenes europdisches Volk repridsentiert, die Kommission als Regie-
rung wahlt und den Rat als Staatenkammer konsultiert, ist dies alles andere als
ein Freibrief fiir bloB zwischenstaatliche Politik. Denn eben diese Praxis droht
sich normativer Gebote und demokratischer Verantwortlichkeit in erheblichem
Umfang zu entziehen.

Nehmen wir die foderale Logik ernst, muss das Europdische Parlament
einen wichtigen Beitrag zur Demokratie leisten. Dabei geht es aber nicht allein
um Offentlichkeitswirksame Plenardebatten. Neben seinen Funktionen bei
der Gesetzgebung ist das Europdische Parlament auch Gegenspieler von Rat

140 Gerade die Mehrheit der kleineren Mitgliedstaaten hat ein gutes Gesplir fiir die konstitu-
tionellen Alternativen, vor denen die Union steht. Die aktuelle Struktur der EU schiitzt sie
vor einer rigorosen Herrschaft der Mehrheit, die in einem multinationalen Verbund mit all
seinen kulturellen Besonderheiten nur schwer hingenommen wiirde.

141 Zur Erneuerung der Demokratie im Sinne einer «konfikthaften Aneignung» durch die
Adressaten Nicole Deitelhoff, Grenzen der Demokratie, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.),
Grenzen der europdischen Integration: Herausforderungen an Recht und Politik, erscheint
demndchst.

142 So auch Isabelle Ley, Europa als demokratisch zu gestaltender Raum: Konzeptionelle
Schwierigkeiten nicht-staatlicher Demokratie, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Grenzen
der europdischen Integration (FN 141).

143 Sehr klar Oefer, Europédische Union (FN 123), S. 419 f.

51

| Inhalt |



und Kommission, das heift, es ist als institutionalisierte Opposition fiir die
Demokratisierung Europas unabdingbar.'#* Dass nationale Parlamente stiarker
einbezogen werden und mehr Mitspracherechte erhalten, ist dadurch nicht
prinzipiell ausgeschlossen. Die biindische Perspektive zeigt, dass es zum Funkti-
onieren der Union auf «intakte» Staaten ankommt, deren Parlamente nicht blof§
die Rolle haben, Vertrdgen zuzustimmen oder sie abzulehnen. Mag die foderale
Struktur die nationalen Parlamente in europdischen Angelegenheiten auch an
den Rand dridngen, da nicht sie, sondern die von ihnen kontrollierten Regie-
rungen im Rat entscheiden, so muss sich doch die Rolle der nationalen Parla-
mente verdndern.'*> Nach unserem Verschréankungsansatz gilt es, ihren Beitrag
als europidiisierte Parlamente zu stirken, auch wenn kaum von den Parlamenten
allein die Losung der sich verschiarfenden Demokratieprobleme der Weltgesell-
schaft erwartet werden kann.!46

cc) Parlamente in der europdischen Institutionenordnung
In der Europdischen Union sind die Kompetenzen stark miteinander verflochten.
Die Rechtserzeugung ist der iibernationalen, der Rechtsvollzug der nationalen
Ebene anvertraut. Insofern ist der Rat ein unabdingbares Organ, da er fiir
die Zusammenarbeit den erforderlichen Konsens herstellt, Erfahrungen aus
dem Vollzug in die Gesetzgebung einbringt und auf diese Weise die europii-
sche Rechtsverwirklichung verbessert.!4” Das aber hat einen Preis, denn diese
Konsenskultur hat auf die Entscheidungsfindung in anderen, aber auch zwischen
den Organen abgefdarbt.!*® Entsprechend diirfte weder ein parlamentarisches
Regierungssystem noch die Direktwahl der Kommissionsprédsidentin bzw. des
Kommissionsprasidenten eine einfache Losung darstellen.!49

Die besondere Rolle und Form des Europdischen Parlaments, ohne dessen
Zustimmung die Kommission nicht gebildet werden kann, hat durchaus Vorziige,
die nicht unbesehen aufgegeben werden sollten.!>0

Durch die foderale Vielfalt des Parteiensystems ldsst sich eine stabile
Mehrheit im Europdischen Parlament nur schwer bilden und aufrechterhalten.

144 Grundlegend Philipp Dann, Parlamente im Exekutivfoderalismus, 2004, S. 117 ff.; ders.,
European Parliament and Executive Federalism, in: European Law Journal, Bd. 9 (2003), S.
549 ff.

145 Siehe auch Christoph Grabenwarter, Die Rolle der nationalen Parlamente in den Mitglied-
staaten, in: Schiffer/Iliopoulos-Strangas (Hrsg.), Staatsmodernisierung in Europa, 2007,
S. 85 ff.; ders., Staatliches Unionsverfassungsrecht, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Européi-
sches Verfassungsrecht, 2. Aufl. 2009, S. 121 (149 ff.).

146 So auch Brunkhorst, Unbezdhmbare Offentlichkeit (FN 77), S. 12 ff.

147 Gerade hier, in diesem Organ, unterscheidet sich die Union von anderen foderalen
Systemen, wie dem der USA als Prototyp eines dualen Féderalismus. Dazu Koen Lenaerts,
Constitutionalism and the Many Faces of Federalism, in: American Journal of Comperative
Law, Bd. 38 (1990), S. 205 (231).

148 Zur Union als Konsensdemokratie Arend Lijphart, Patterns of Democracy, 1999, S. 42 ff.

149 Siehe: Oeter, Foderalismus und Demokratie (FN 69), S. 117 f.

150 Vgl. Dann, Politische Organe (FN 36), S. 357 f. u. passim
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Das mag seinen Einfluss auf die Kommission zwar schwéchen, sorgt aber fiir
Unabhingigkeit, wenn es um Kontrolle und Gesetzgebung geht.!>! Gerade die
politische Unabhingigkeit des Europidischen Parlaments von Organen, in
denen nationale Sonderinteressen immer wieder durchschlagen, macht es zu
einem wichtigen Akteur, wenn es darum geht, Gesetzgebungsvorschlige im
Sinne des europiischen Gemeinwohls zu iiberpriifen und abzuwandeln.

Der Mangel an politischer Gestaltungskraft und der Zwang, in langen
Verhandlungen Kompromisse zu finden, diirfen nicht verdecken, dass das
Europdische Parlament die anderen Organe der Union sehr wirksam kontrol-
liert — besser als die nationalen Parlamente dies konnen. Auf ihre eigene Weise
verdeutlicht die institutionelle Ordnung der Union, wie sehr die demokratische
Kontrolle exekutiver Politik an Bedeutung gewonnen hat.

Ob eine vollstdndige Parlamentarisierung des Entscheidungsgefiiges der
Union sinnvoll wire, ist zweifelhaft. Der schwindende Einfluss nationaler Parla-
mente auf die Politik wird sich so jedenfalls kaum auffangen lassen. Auch wére
es zu einfach, eine Arbeitsteilung vorzunehmen, bei der der Kontrollfunktion des
Europdischen Parlaments eine Gestaltungsfunktion der nationalen Parlamente
gegeniiberstiinde. Ein nationales Parlament wire hiermit nicht nur heillos
tiberfordert, der europdischen Politik drohten dann auch zahlreiche Blockaden.

Den nationalen Parlamenten fehlt die europapolitische Substanz, die
notwendig ist, um iiber echte Alternativen streiten und entscheiden zu konnen.
Das macht die Suche nach intergationsfesten Entscheidungsrdumen verstdnd-
lich. Doch einen Bereich «politischer Primarraume» abzustecken, der zwingend
nationaler Gestaltung iiberlassen bleiben miisste, erscheint wenig sinnvoll. Es
gibt keine Rdume, die sich vorab festlegen lielen und «ewig» (Art. 79 Abs. 3 GG)
dem demokratischen Prozess entzogen sein konnten.

dd) Nationale Parlamente in der Europdischen Union

Es spricht vieles dafiir, die Rolle der nationalen Parlamente ebenfalls stirker
in der demokratischen Kontrolle zu suchen.!>? Allerdings st6t solche Verant-
wortlichkeit, abgesehen vom Unwillen mancher Abgeordneten, sich den grauen
Kompromissen im ungeliebten Briissel zuzuwenden, auf besondere Schwierig-
keiten, sind die Verhandlungen im Rat doch wenig transparent.!>® Immerhin
diirften die erweiterten Informationsrechte und die Einrichtung von Klagemog-

151 So die These bei Dann, Politische Organe (FN 36), S. 357, 363. Danach bringe es der konsen-
suale Charakter des EP mit sich, dass die «majoritdre Logik hier kaum Wurzeln schlagen
und deshalb mit der foderalen Struktur des institutionellen Prozesses der Union kaum in
Konflikt geraten» konne. Darin wird das Geheimnis seiner Effizienz und Wirkungsmacht in
der institutionellen Ordnung der Union gesehen.

152 So zwingt zum Beispiel die Integrationsverantwortung den Deutschen Bundestag, sich
stédrker als bisher mit Europapolitik zu beschéftigen. Er ist in der Pflicht, die Europapolitik
nicht einfach der Bundesregierung zu tiberlassen.

153 Daran dndert auch die Offentlichkeit der Ratssitzungen (Art. 16 Abs. 8 EUV) nichts. Der Weg
aus Briissel ist weit, um «zu Hause» Rechenschaft abzulegen. Das nur geringe Interesse
derer, die an «Berichten aus Briissel» interessiert sein miissten, macht es nicht besser.
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lichkeiten der nationalen Parlamente!>* einen Druck zur ebenenschonenden
Erarbeitung von Legislativakten auslosen und auf diese Weise die Beilegung von
Kompetenzstreitigkeiten auf politischer Ebene erleichtern.

Wir meinen deshalb auch nicht, dass sich nationalparlamentarische Legiti-
mation und féderale Institutionenordnung widersprechen miissen.!>® Durch
parlamentarische Entscheidungen lassen sich der Verhandlungsfreiheit natio-
naler Regierungen durchaus verantwortungs- und wirkungsvoll Grenzen setzen.
Die immer wieder ins Feld gefiihrte Effizienz unionaler Entscheidungsverfahren
ist jedenfalls kein Selbstwert, der neben den Legitimationsbedarf gestellt werden
konnte. Ein Europa, dessen nationale Regierungen aus Griinden der Effizienz
versuchen, den parlamentarischen Willen der Mitgliedstaaten aus dem politi-
schen Prozess herauszuhalten, bewegt sich in demokratischer Hinsicht in die
falsche Richtung. Gerade weitreichende Entscheidungen bediirfen der Legiti-
mation durch die mitgliedstaatlichen Parlamente. Dafiir benétigen diese effek-
tive Informationsrechte, um die nationale Regierung wirksam kontrollieren
und auf einen «europdischen Weg» verpflichten zu kénnen. Wo den Staats- und
Regierungschefs im Europdischen Rat die Méglichkeit eingerdaumt wird, von der
Einstimmigkeits- zur Mehrheitsentscheidung zu wechseln, ist fiir das Handeln
des deutschen Vertreters ein Gesetz erforderlich. Ein verantwortungsvoller, die
Vor- und Nachteile politisch abwédgender Umgang in der «Steuerung» der natio-
nalen Exekutiven, die, daran ist zu erinnern, fiir ihre Aufgaben im Ministerrat
nicht direkt gew#hlt!%6 sind, stirkt die notorisch schwierige Riickanbindung an
die europédischen Volker und trégt dazu bei, Entscheidungen dort zu politisieren,
wo dies nach allen Erfahrungen mit foderalen Ordnungen'” eben auch erforder-
lich ist, ndmlich in den nationalen Arenen, die Europa mittragen und das auch
sollen.158

Der europdische Raum, um dessen Demokratisierung es geht, ist nicht auf
die vertraglich eingerichteten Institutionen beschrénkt, die sich origindr européi-
schen Aufgaben widmen; dem Vertrag von Lissabon zufolge gehoren hierzu auch
die nationalen Parlamente (Art. 12 EUV). Dies lediglich als symbolische Aufwer-

154 Vgl. Art. 5 Abs. 3, 12 EUV mit dem Protokoll {iber die Rolle der nationalen Parlamente in der
Europdischen Union und dem Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidi-
aritdt und VerhaltnisméaRigkeit.

155 So aber Dann, Politische Organe (FN 36), S. 380.

156 Sie sind in der Regel nicht aufgrund ihres europapolitischen Programms gewéhlt oder
ernannt und verfiigen im Rat {iber kein spezifisches Mandat, vgl. nur jorg Gerkrath, Die
Bedingungen der Demokratie in der Europdischen Union, ein franzdsischer Standpunkt,
in: Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2006, S. 371 (377).

157 Ein Beispiel ist die 2006 in Kraft getretene Foderalismusreform in Deutschland, nach der
(wohl vergeblich) die Landesparlamente gestirkt werden sollten.

158 Ein Beispiel liefert die traditionell starke Stellung des ddnischen Folketing, der dem Regie-
rungsmitglied im Rat ein bindendes Mandat erteilen kann, vgl. Joergen Albaek Jensen, Prior
Parliamentary Consent to Danish EU Politics, in: Smith (Hrsg.), National Parliaments as
Cornerstones of European Integration, 1996, S. 40 ff. Vergleichsweise starke Mitwirkungs-
rechte weisen die nationalen Parlamente in Osterreich, Schweden, in der Slowakei sowie
in Estland und Litauen auf, vgl. Grabenwarter, Unionsverfassungsrecht (FN 145), S. 152 f.
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tung zu verstehen, greift zu kurz.!>® Die Abgeordneten in den Parlamenten der
Mitgliedstaaten kénnen politische Vorgidnge befordern, die erst auf den zweiten
Blick die «ihren» sind. Dass dies gegenwdrtig selten der Fall ist, ist bedauerlich,
lasst sich aber nur @ndern, wenn die Parteien europdischen Themen wieder
groBere Anziehungskraft geben. Das ist schwer genug, sollte aber nicht von
der Verantwortung ablenken, die nationale und regionale Abgeordnete fiir die
europdische Idee haben. Auf diesem Wege konnte es auch gelingen, Europa aus
seiner abstrakten Uberstaatlichkeit zu befreien und es zu einem gelebten, grenz-
iiberschreitenden Projekt zu machen.

Das Européische Parlament als Reprdsentationsorgan ist bislang nur fiir
kleine Teil6ffentlichkeiten interessant, die sich in die Arbeit der Ausschiisse
einbringen und dafiir interessieren. Zu dndern sein diirfte dies nur, wenn es
den politischen Parteien gelingt, eine gesellschaftliche Auseinandersetzung
tiber den von Europa einzuschlagenden Weg anzustoBen. Da Europa als weit
weg empfunden wird, die Wahlkreise sehr gro sind und der parlamentari-
sche Kalender nur wenig Prdsenz vor Ort zuldsst, ist die lokale Verwurzelung
der Abgeordneten schwach. Mag der Legitimationsstrang hier auch direkt
sein, so bleibt er doch diinn. Das erklart, warum die Union weiterhin auf die
indirekte, aber doch vergleichsweise starke Legitimation der Ratsmitglieder
durch die nationalen Parlamente angewiesen ist.!60 Helfen kann hier nur ein
scharferes Bewusstsein fiir europdische Themen. Doch selbst dort, wo es um
elementare Belange des Kontinents geht, bewegt dies die Menschen nur wenig.
Einstweilen bleibt unklar, woher sich eine Erneuerung der europédischen Idee
speisen soll. Das Bekenntnis der politischen Eliten zur europdischen Einigung
tragt immer weniger, und die Offentlichkeit bleibt von technokratischen Plinen
fiir ein demokratisches Europa'®! unbeeindruckt. So werden sich auch hier -
wie es Jiirgen Habermas zum Ausstieg aus der Atomenergie formuliert hat — die
politisch-kulturellen Selbstverstdndlichkeiten und damit die Parameter der
offentlichen Diskussion nicht ganz «ohne die zihe Maulwurfsarbeit sozialer
Bewegungen» verschieben lassen.!62

159 A.A. Dann, Politische Organe (FN 36), S. 381.

160 Gegen die Substituierbarkeit Liibbe-Wolff, Europdisches und nationales Verfassungsrecht
(FN 29), S. 259.

161 Hilflosigkeit lie der «Plan D fiir Demokratie, Dialog und Diskussion» erkennen, welchen
die Kommission nach den ablehnenden Referenden in Frankreich und in den Nieder-
landen fiir die «Zeit der Reflexion und danach» vorgelegt hatte: KOM (2005) 494 v.
13.10.2005. Ob die immer wieder geforderte «bffentliche Debatte» erzeugt, was sich ihre
Urheber versprechen, kann bezweifelt werden und erweist sich zunehmend als kontrapro-
duktiv, so lange die Kommission den Verdacht, es handele sich bloff um eine funktionale,
von oben kommende Strategie, nicht nachhaltig entkriften kann.

162 Habermas, Ein Pakt fiir oder gegen Europa?, SZv. 7.4.2011, 11.
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2 «Europa» als Trager einer eigenen kulturellen Identitat?

Wir haben bereits gesehen, dass eine vorpolitische Homogenitét, die sich in
wertbezogenen Gemeinsamkeiten ausdriickt, keine Voraussetzung dafiir ist,
Europa zu demokratisieren.!63 Ist aber deshalb auf jede kulturelle Identitét zu
verzichten, auf einen durch bestimmte Grundiiberzeugungen abgesteckten
Raum fiir 6ffentliche Auseinandersetzungen iiber europiische Politik? Inwie-
weit kann Europa als Tréger einer eigenen Identitét, in der sich die Gemeinschaft
als solche konstituiert und sich von anderen Kollektiven unterscheidet und
abgrenzt, verstanden werden? Braucht die EU als politischer Gemeinschaft nicht
eine solchen Abgrenzung, um zu einer Demokratisierung iberhaupt imstande
zu sein?

Ob Europa als Trédger einer eigenen kulturellen Identitit betrachtet werden
kann, ist eine offene Frage. Fiir die Europdische Union spielt der Begriff der
Identitét eine wichtige Rolle, wurde er doch, was nationale Identitdten angeht,
im Vertragstext geschérft (Art. 4 Abs. 2 EUV).164 Ist ein Grundzug der erneuerten
EU-Vertrédge, die die Suche nach einer europdischen Identitédt zu einem guten
Teil erst angestofen haben, nicht darin zu sehen, das «Européische», ungeachtet
aller Bemithungen, sich nach aullen abzugrenzen (Art. 3 Abs. 5 EUV), dadurch
zu schirfen, dass nationalen Identititen nach innen betont und abgesichert
werden? Unsicher ist jedenfalls, inwieweit die europdische Demokratie einer
eigenen Identitét als Sinnhorizont bedarf. Vieles spricht dafiir, dass die Europa-
ische Union auf der Pluralitdt nationaler Identitdten beruht (a). Dazu miissen
wir uns des Modus des Politischen als einem «Wir der Anderen» vergewissern
(b). Hier spielt die Unionsbiirgerschaft eine Rolle, die die politischen Rechte, an
der Ausiibung europdischer Herrschaftsgewalt teilzuhaben, begriindet. Ob sich
«Rechte» zur Herausbildung einer gemeinsamen politischen Identitédt eignen,
bleibt indes fraglich (c).

163 Unter IIl.1.a).

164 Auch das Bundesverfassungsgericht hat sich vom inflationdren Gebrauch des Identitédtsbe-
griffs anstecken lassen und benutzt ihn zur demokratisch geforderten Wahrung der eigenen
Verfassungsidentitit. Der Zweite Senat sieht die in Art. 4 Abs. 2 EUV normierte Verpflich-
tung der Union zur Wahrung der nationalen Identitdt und formuliert zugunsten seiner
eigenen Priifungskompetenz, die verfassungs- und die unionsrechtliche Gewéhrleistung
der nationalen Verfassungsidentitit gingen im europdischen Rechtsraum Hand in Hand,
vgl. BVerfGE 123, 267 Leitsatz 4. Dabei kann sich das Gericht auf frithere Entscheidungen
berufen, die mitverantwortlich fiir die Aufnahme der Identitdtsklausel in das Priméarrecht
gewesen sind, vgl. Armin v. Bogdandy/Stephan Schill, Die Achtung der nationalen Identitét
unter dem reformierten Unionsvertrag, in: Zeitschrift fiir auslandisches 6ffentliches Recht
und Vélkerrecht, Bd. 70 (2010), S. 701 (719).
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a) Identitat als Grenze

In der wissenschaftlichen Debatte ist die Anziehungskraft, die der Begriff der
Identitdt ausgelost hat, in mehrerlei Weise bemerkenswert.'6> Die Umwandlung,
die der tiberlieferte Begriff von der individualpsychologischen Ich-Identitédt zu
einer gesellschaftspolitischen Wir-Identitét erfahren hat, ist nicht frei von Konfu-
sionen. Das beginnt schon mit dem von Ludwig Wittgenstein beschriebenen
Unsinn, von zwei Dingen zu sagen, sie seien identisch; sage man hingegen von
Einem, es sei identisch mit sich selbst, sei diese Aussage inhaltsleer.166 Zwar
lasst sich beispielsweise {iber die Eurobarometer-Umfragen ermitteln, dass
Mitglieder einer Gruppe gleichgerichtete, kollektive Zustimmungs- und Identifi-
kationsmuster aufweisen, von einer tibergreifenden Einheit des Ganzen, wie ihn
der Begriff der kollektiven Identitit suggeriert, kann fiir Europa aber nicht ausge-
gangen werden. Gerade dort, wo Identitdtspolitik unter Anrufung eines gemein-
samen europdischen Erbes betrieben wird, wendet sich das gemeinte Publikum
gelangweilt und der Bevormundung miide ab.

Natiirlich ldsst sich fragen, ob es geteilte Erfahrungen, Erinnerungen und
Uberzeugungen gibt, die wir als spezifisch europidisch bezeichnen konnen,
weil sie bei aller Verschiedenheit der Sprache, Geschichte und Kultur ein Stiick
gemeinsamer Identitit als «Europder» ausmachen.!6” Ganz ohne einen gemein-
samen Erfahrungs- und transnationalen Erinnerungsraum, der von unterschied-
lichen Geschichten zeugt, konkurrierende Erzdhlungen anbietet und die Plura-
litdt der Werte dokumentiert, kommt eine Demokratie nicht aus. Doch wo auch
immer eine solche Grenze festgelegt wird, sie bleibt anfechtbar. Ob es die in der
Prdambel des Konventsentwurfs fiir eine europdische Verfassung angerufene
griechische Demokratie!'6® war oder die, vor dem Hintergrund eines EU-Beitritts
der Tiirkei, mit einigem Pathos vorgetragene Beschworung des christlich-abend-
landischen «Kulturkreises» — jeder Definitionsversuch ruft Gegengeschichten

165 Zur partiellen Substitution des Souveranitdts- durch den Identititsbegriff vgl. Armin v.
Bogdandy, Europdische und nationale Identitét: Integration durch Verfassungsrecht?, in:
Veroffentlichungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer, Bd. 62 (2003), S. 156
(184, 186); fiir den Umgang der Gerichte miteinander ders./Schill, Nationale Identitét (FN
164), S. 709, 729, 731.

166 Wittgenstein, Tractatus Logicus-philosophicus, Werkausgabe, Bd. 1, 1984, S. 62.

167 So - bei aller Skepsis am Begriff — auch Jiirgen Habermas, Der 15. Februar oder: Was die
Europder verbindet, in: ders., Der gespaltene Westen, 2004, 43 (46). Zur Suche nach einer
angemessen Konzeption Martin Kohli, The Battlegrounds of European Identities, in:
European Societies, Bd. 2 (2000), S. 113 ff.

168 Das Zitat stammt aus Thukydides Totenrede auf Perikles. In der deutschen Uberset-
zung lautet es: «Die Verfassung, die wir haben ... heilt Demokratie, weil der Staat nicht
auf wenige Biirger, sondern auf die Mehrheit ausgerichtet ist.» Gerade weil das Zitat, in
griechischer Schrift vorangestellt, von den meisten Europdern nicht gelesen werden
konnte, verkorperte es in erster Linie die Einheit bildungsbiirgerlicher Kultur. Ungeachtet
aller Fragen, ob gerade dieses Zitat fiir die europdische Demokratie tragt, war es einem
biirgernahen «Einstieg» in den Text eher abtraglich.
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hervor, die von Ausgrenzung, Unterdriickung und dem Holocaust im Herzen
Europas erzdhlen.!69

Gewiss war fiir die Union auch die Vorstellung problematisch, dass Erwei-
terungen der Gemeinschaft mit ihrer Vertiefung zusammenfallen kdnnten.
Strategische und sicherheitspolitische Interessen, wie sie mit Blick auf die
Tiirkei formuliert werden, treten in ein Spannungsverhéltnis zum Bemiihen, den
Zusammenbhalt der Union, getragen von demokratisch verantworteter Solida-
ritdt, zu erh6hen. Wird aber, um die Demokratiefahigkeit der Union nicht zu
gefdhrden, eine Abgrenzung definiert, die die Zugehorigkeit zur europdischen
«Wertegemeinschaft» bemiiht, fiihrt die Argumentation in die Irre. Zwar galt bis
zur amerikanischen Revolution Demokratie nur in kleinen Gemeinschaften wie
der griechischen Polis als moglich. Die Amerikaner «erfanden» die Demokratie
fiir groBrdumige und bevilkerungsreiche Gebiete. Europa muss sie fiir
groflriumige, bevolkerungsreiche und kulturell heterogene Bevolkerungen
«erfinden».

Lasst sich damit die Demokratie auch nicht ganz von der Geographie trennen,
so gibt es doch keine unabénderlichen Grenzen fiir die Grolle demokratischer
Gemeinwesen.!”? Es ergibt keinen Sinn, rechtlichen und politischen Fragen
auszuweichen, indem man auf eine kulturelle Verschiedenheit hinweist, die
immer die Gefahr birgt, populistisch aufgeladen und missbraucht zu werden.!”!
Die Frage, wer dazu gehort, wird fiir die EU nicht in erster Linie kulturell beant-
wortet, sondern es gibt festgelegte Kriterien fiir den Beitritt und politisch zu
verantwortete Entscheidungen der Mitgliedstaaten.!”? Offensiver aber wird der
Frage nachzugehen sein, ob das institutionelle System der Union ohne einen
demokratischen Kern funktionsfdhig bleiben kann. Dass wir ldngst mit unter-
schiedlichen Graden der Integration leben, zeigen der Euro- und der Schengen-

169 Vgl. Felix Hanschmann, Europdische Identitdt: Eine Flucht ohne Ende, in: Joerges/
Mahlmann/Preufl (Hrsg.), «Schmerzliche Erfahrungen der Vergangenheit» und der
Prozess der Konstitutionalisierung Europas, 2008, S. 81 (88 ff.). Zu den dunklen Kapiteln
europdischer (Rechts-)Geschichte Christian Joerges/ Navraj Singh Ghaleigh (Hrsg.), Darker
Legacies of Law in Europe, 2003.

170 Niher unten, I11.4.c.bb).

171 Richtig Hanschmann, Europdische Identitit (FN 169), S. 94: «Wichtiger ist das Offenhalten
einer rechtlich abgesicherten sozialen Praxis, die darin besteht, dass eine uniiberschau-
bare Vielzahl von «kollektiven Identitidten> in einem Diskurs miteinander rivalisieren und
um Anerkennung kdmpfen, der immer von Machtverhiltnissen gepragt und niemals frei
von hegemonialen Deutungsversuchen sein wird.»

172 Hierfiir spielt schon eine Rolle, ob ein Land als «europdisch» bezeichnet werden mag,
dessen Ministerprédsident kurzerhand ein genehmigtes Friedensdenkmal, das zur Verssch-
nung mit dem Nachbarland errichtet wurde, abreilen ldsst. So im Falle des in der ostttirki-
schen Stadt Kars von Mehmet Aksoy zum Gedenken an den V6lkermord an den Armeniern
errichteten Mahnmals fiir Menschlichkeit, dessen Beseitigung der tiirkische Ministerpra-
sident Erdogan, offenbar aus wahltaktischen Griinden, angeordnet hat: FAZ v. 20.4.2011,
27.
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Raum. Auch ihre Grenzen sind der politischen Auseinandersetzung nicht entzo-
gen.17

Lassen sich die Konturen Europas historisch-kulturell nur schwer bestimmen,
bleibt die Frage, ob sich eine gemeinsame Identitdt aus den EU-Vertriagen
ergeben kann.!”* Weil es schwerfillt, bei der Identitdtsbildung auf scheinbar
ontologische, tatsdchlich aber umkdmpfte Kriterien wie Kultur, Geschichte oder
Religion auszuweichen, erhédlt das Recht als Kriterium fiir Gemeinsamkeiten
eine besondere Bedeutung. Werden kollektive Identitdten beschworen, ist das
fiir liberale Theorien eine Gefahr fiir die Freiheit des Individuums, denn politi-
sche Gemeinwesen beruhten nicht auf Identitdten, sondern auf dem langfris-
tigen Eigeninteresse der Biirger. Eine gemeinsame Identitdt der Unionsbiirger
wire demnach keine notwendige Voraussetzung fiir die Einheit Europas, sofern
nur die Verfahren der Willensbildung und -umsetzung hinreichend ausgestaltet
seien.!”®

Wir brauchen diese Einschédtzung nicht teilen, um erkennen zu kénnen, dass
die Heterogenitit der Ziele und Werte, die zu verwirklichen und anzuerkennen
die Union durch den Vertrag verpflichtet ist, der grof3en Vielfalt in den europi-
ischen Gesellschaften mit ihren ganz unterschiedlichen Verfassungskulturen!?6
kaum nachsteht. Fiir eine hierauf gestiitzte kollektive Identitit im Sinne eines
Vorrats an Gemeinsamkeiten, die auch schmerzhafte Umverteilungen tragen
konnte, diirfte das aber kaum geniigen. Vor allem das Bekenntnis zu Grund-
und Menschenrechten, das einst den deutschen Verfassungspatriotismus!?”
ausmachte, fiihrt hier nur begrenzt weiter, illustriert aber das Problem. Ein
demokratisches Europa, das sich iiber die innere Zustimmung der Biirger, basie-
rend auf Rechten mit den dahinter stehenden Werten, als abgrenzbares Kollektiv
zu legitimieren sucht, miisste seine Eigenheit auf Grundsitze stiitzen, denen es
zugleich universelle Geltung zuspricht.

173 Zum Problem der Grenzen Heinz Theisen, Uberdehnungsschmerzen, in: Merkur, Bd. 64
(2010), S. 1059 ff.

174 Zu manchen Uberhohungen des Rechts fiir die europdische Ordnung Ming-Sung Kuo,
From Myth to Fiction: Why a Legalist-Constructivist Rescue of European Constitutional
Ordering Fails, in: Oxford Journal of Legal Studies, Bd. 29 (2009), S. 579.

175 So v. Bogdandy, Europédische und nationale Identitdt (FN 165), S. 174 ff. mit der Abgrenzung
gegeniiber der im staatsrechtlichen Schrifttum verbreiteten Vorstellung vorpolitischer
Verbundenheit, aber auch gegentiber der Moglichkeit, die Identitdtsbildung als kontinu-
ierlichen, jedenfalls politisch unterstiitzbaren Lernprozess zu begreifen. Zur Uberschét-
zung kollektiver Identitdt auch Friedhelm Neidhardt, Formen und Funktionen des gesell-
schaftlichen Grundkonsenses, in: Schuppert/Bumke (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht
und gesellschaftlicher Grundkonsens, 2000, S. 15 (27 f.).

176 Niher Pedro Cruz-Villalén, Grundlagen und Grundziige staatlichen Verfassungsrechts,
in: v. Bogdandy/Cruz-Villaléon/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europaeum, Bd. 1,
2007, § 13.

177 Fiir dessen Ubertragung auf die Europédische Union Jan Werner Miiller, Verfassungspat-
riotismus (FN 96), 114 ff. mit der Anndherung von Rechtsgemeinschaft und moralischer
Gemeinschaft.
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Das Dilemma wird in der Rechtssache Kadi deutlich.'”® Es ging dabei um eine
Verordnung des Rates, die eine Resolution des UN-Sicherheitsrates umsetzte,
derzufolge Listen von Terrorverddchtigen gefiihrt werden sollen. Der Européische
Gerichtshof erkldrte die Verordnung wegen des Versto3es gegen die Grundrechte
der Union fiir unwirksam. Hier tritt der partikulare Selbstbehauptungswille, wie
er Staaten hdufig vorgeworfen wird, an die Stelle von universeller Solidaritit, wie
sie die internationale Gemeinschaft mit Blick auf die Beachtung eigener Rechts-
akte einfordert.'” Eingezwingt zwischen die staatliche und die internationale
Rechtsordnung ist die Union weder der einen noch der anderen zuzuordnen,
muss aber auf die eine wie die andere Riicksicht nehmen.!80

Die Europdische Union ist weder ein Staat noch eine internationale Organi-
sation. Dennoch sucht die Union eine partikulare Identitdt im Rahmen univer-
seller Prinzipien. Fiir unsere Frage ist damit ein wesentlicher Punkt angespro-
chen.!8! Wird die politische Gemeinschaft der Européer als kulturell dichte, auf
einer partikularen Vorstellung des guten Lebens beruhenden Gemeinschaft
verstanden, miisste die Union zur Schaffung gesellschaftlicher Einheit tendieren,
anderenfalls bliebe Demokratie unmoglich. Die Union wire erst dann legitimiert,
wenn ihr Handeln als Ausdruck ethischer Selbstverstdndigung sich als Kollektiv
begreifender Europder begriffen werden kann, das heilt, die Européer sie als
«Ausdruck ihrer selbst» ansehen. Stiitzt sich die Union hingegen zur Konstruk-
tion der politischen Gemeinschaft auf einen Universalismus — vor allem der
Freiheit, der Gleichheit, der Neutralitdt und anderer Prinzipien —, dann diirften
Fragen des guten Lebens in Politik und Recht der Union keine Rolle spielen
und politische Identitdt wire nicht gleichbedeutend mit sozialer oder kultu-
reller Identitdt. Sie wurzelte in diesem Fall in der gegenseitigen Anerkennung
der Biirgerinnen und Biirger als Mitbiirger/innen, denen gegeniiber die eigenen
Interessen zu rechtfertigen wiren und die ihrerseits das Recht hétten, gehort zu
werden. Die Biirgerinnen und Biirger begriffen sich somit als Mitglieder einer
offenen Gemeinschaft, die sich deshalb zusammengefunden hitte, weil sie sich
universalistischen Prinzipien verpflichtet fiihlt. Ob wir eine solche Gemeinschaft
bereits als politische Gemeinschaft qualifizieren konnen, ist jedoch zweifelhaft.

178 EuGH Rs. C-402/05 P Kadi, Slg. 2008, 1-6351 Rn. 213 ff. Das Urteil kann als konstitutionelle
Fortsetzung der «autonomen Rechtsordnung» gelesen werden, wie sie der EuGH seit dem
grundlegenden Urteil van Gend & Loos aus dem Jahr 1963 versteht, droht mit der Fokussie-
rung auf die interne Dimension im Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten aber die internatio-
nale Einbindung der Européischen Union zu vernachldssigen.

179 Zu den konkurrierenden Paradigmen des Partikularismus und Universalismus Armin v.
Bogdandy/Sergio Dellavalle, Universalism and Particularism as Paradigms of International
Law, in: International Law and Justice Working Paper 2008/03. Zur Erweiterung um das
pluralistische Paradigma Nico Krisch, Beyond Constitutionalism, 2010.

180 Daniel Halberstam/Eric Stein, The United Nations, the European Union, and the King of
Sweden: Economic Sanctions and Individual Rights in a Plural World Order, in: Common
Market Law Review, Bd. 46 (2009), 13 ff.

181 Zum folgenden Martin Nettesheim, Die politische Gemeinschaft der Unionsbiirger, in: FS
Peter Héberle, 2004, S. 193 (201 £.).
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Die Bereitschaft, Andere nicht blof§ zu respektieren, sondern fiir sie auch Opfer
zu erbringen, bliebe eingeschrankt. Auf das «Grab des unbekannten Postnatio-
nalisten» werden wir vergeblich warten.182

Eben aus diesem Grund ist auch fraglich, ob es sinnvoll ist, weiter in dieser
Zweiteilung zu denken. Unmittelbar einsichtig ist, dass es eine «dichte» Gemein-
schaft, vergleichbar der des Nationalstaates, fiir Europa nicht gibt. Ohne eine
soziale, kulturelle oder politische Verbindung wird es aber kaum gelingen, ein
tragfdhiges Fundament fiir politische Entscheidungen zu legen. Kulturelle
Einheitlichkeit ist dafiir nicht unbedingt notwendig. Vielleicht ist es nach wie vor
am besten, an dieser Stelle den eigentlichen «Sonderweg» der Union!83 im Prinzip
konstitutioneller Toleranz zu sehen: Joseph Weiler sieht eine eigene Grundlage
europdischer Identitdt darin, die Differenz der Anderen anzuerkennen und
gleichzeitig diese Differenz zu bewahren und eben nicht danach zu streben, die
Anderen zum eigenen Ebenbild zu machen.!® Ob dann eine kollektive Identitat
im Sinne der gefiithlsmiligen Zugehorigkeit zu einer Gemeinschaft Bedingung
ihrer Demokratisierbarkeit sein muss, bleibt jedoch fraglich. Identitdten dienen
dazu, Eigentlimlichkeiten einer Gruppe zu beschreiben, die Grundlage fiir
Einheit und Gleichheit sind. Identitét ergibt sich aus der Selbstwahrnehmung
eines Menschen, ist Folge des Wissens, einer bestimmten Gruppe anzugehoren.
Sie ist nicht mehr, aber auch nicht weniger als eine soziale Konstruktion, damit
aber auch erst das Ergebnis eines politischen Diskurses in den europdisierten
Offentlichkeiten.185

Festzuhalten bleibt, dass soziale Konstruktionen der Identitit ein hohes Malf3
an Vielfalt zugestehen miissen. Das betrifft vor allem den Konsensbedarf, der
bei kollektiven Subjekten zumeist unterstellt, dabei aber regelméRig tiberschétzt
wird. Allerdings darf die Einsicht in die positiven Faktoren von Vielfalt, etwa fiir
den Minderheitenschutz, nicht dariiber hinwegtauschen, dass Differenz eine
Re-Nationalisierung begiinstigt, solange ein europdisches «Wir» vage bleibt. Eine
europiische Wir-Identitit konnte demnach weder eine substanzialistische
Wertegemeinschaft noch eine formale, allein auf gemeinsame Rechte gestiitzte
Identitit sein. Ein europdisches «Wir» muss auf Grundlagen ruhen, die weniger
sind als ein zivilisatorisches Projekt, aber mehr als blof die Berechnung mit
dem Ziel, einen Vorteil einzuheimsen.186

182 Formulierung: Jan Werner Miiller, Verfassungspatriotismus (FN 96), S. 149.

183 Zu den Sonderwegen Hagen Schulze, Staat und Nation in der europdischen Geschichte,
1999, S. 126 ff.

184 Weiler, In defence of status quo: Europe’s consitutional Sonderweg, in: ders./Wind (Hrsg.),
European Constitutionalism beyond the State, 2003, S. 7 (15 ff.).

185 Es kann danach nur Teil6ffentlichkeiten geben, die sich transnational verschrianken:
Claudio Franzius, Européische Offentlichkeit als Gegenstand der Europawissenschaften,
in: ders./Preul? (Hrsg.), Europdische Offentlichkeit (FN 75), S. 1 (6 ff.).

186 Ahnlich Klaus Eder, Européische Offentlichkeit und multiple Identititen — das Ende des
Volksbegriffs?, in: Franzius/Preu8 (Hrsg.), Europdische Offentlichkeit (FN 75), S. 59 (70
ff.).
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b) Das «Wir der Anderen» als Modus des Politischen

Die genannte Grundiiberlegung muss mit Blick auf das Politische in Europa
genauer herausgearbeitet werden. Europa hat einen eigenen Begriff des Politi-
schen, der nicht mit dem Dogma der Souverénitét in der Staatenwelt beschrieben
werden kann.

Was das Politische in Europa ausmacht, ist nicht leicht zu beantworten. Im
Vergleich zu den Kréften staatlicher Verpflichtung erstaunt, warum die Unionsge-
walt tiberhaupt hingenommen und ihre Befehle befolgt werden. Da eine grund-
sdtzliche Bereitschaft, dies zu tun, besteht, sollte die Union ungeachtet aller
Empfindungen von Fremdheit nicht als «fremde» Macht, sondern als Ausdruck
«eigener» Praktiken begriffen werden. Im Alltag, bei den Auseinandersetzungen
und den immer wieder abzusteckenden Grenzen des Miteinander fiihrt das auf
europdischer Ebene zu keiner Entkdrperung nationalstaatlicher Demokratien,
sondern eben zu deren Verbindung.

Die Europdische Union ist keine Verbindung von Staaten, sondern ein Projekt
politischer Kréfte, die von Nationalstaaten nicht mehr die Losung aller Probleme
erwarten. Die Biirgerinnen und Biirger stimmen, wenngleich in Deutschland
hochst mittelbar, der Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Union zu und
schaffen damit mehr als bloB eine internationale Organisation, die sich den
Belangen der Staaten widmet. Mit den Vertragen schliefen die Staaten vielmehr
einen Bund, der politische Ziele verfolgt, der aber auch den Status der Biirge-
rinnen und Biirger verdndert. Darin liegt ein Schliissel zum Verstdndnis der
politischen Union.!87 Thre féderale Struktur schafft nicht blo@ fiir die politischen
Organe die Pflicht, sich wechselseitig loyal zu verhalten (Art. 4 Abs. 3 EUV); sie
schafft auch nicht nur einen «europdischen Verfassungsgerichtsverbund»!8;
vielmehr entsteht hier mit der Absage an hierarchische Ordnungsmodelle, die
dem Gebot, die nationalen Verfassungsidentitdten zu achten (Art. 4 Abs. 2 EUV),
zugrunde liegt, auch die Beziehung der «Europder» untereinander.

Die Europdische Union ist weit mehr als eine bloBe Staatenverbindung, sie
ist eine Union der Volker mit einem eigenen «Wahlvolk» (Art. 9 EUV, Art. 20 ff.
AEUV) und einem offentlichen politischen Raum. Zwar mag dieser Raum auch
weiterhin durch die Staaten definiert werden (Art. 5 EUV), dennoch ist die Union
nicht blof§ ein Derivat der Mitgliedstaaten ohne eigene, unabgeleitete politische
Qualitét. Thre Regelungsautoritidt hat zwar keine territoriale Quelle, aber terri-
toriale Einheit ist keine notwendige Bedingung, um eine politische Ordnung

187 Dazu ndher Preufs, Europa als politische Gemeinschaft (FN 116), S. 514 ff.; ders., Kann
Erinnerung Legitimitét stiften?, in: Joerges/Mahlmann/ Preuf3 (Hrsg.), Schmerzliche Erfah-
rungen (FN 169), S. 308 (317 ff.); ders., Das Politische im Europarecht, in: Franzius/Mayer/
Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 325 (332 ff.).

188 Vgl. Andreas Vofskuhle, Der europdische Verfassungsgerichtsverbund, in: Neue Zeitschrift
fiir Verwaltungsrecht, 2010, S. 1 ff.; Ingolf Pernice, Die Zukunft der Unionsgerichtsbarkeit,
in: Europarecht 2011, S. 151 ff.
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herzustellen und zu bewahren.!8 Auch wenn die Staaten oder Vélker weiterhin
als souverdne Einheiten verstanden werden, tibt die Union nicht nur eine von
den Mitgliedstaaten «geliehene» Souverdnitét aus. Dass ein kollektiver Schop-
fungsakt, der ein nach aufen wahrnehmbares «Wir» schafft, fehlt, ist kein Grund,
der Union ihre politische Qualitdt abzusprechen. Warum ist das so?

Eine politische Ordnung entsteht nicht dadurch, dass sich ein Kollektiv
spontan aus dem Nichts erhebt und sich zum Schopfer derselben erkliart. Den
gemeinsamen Ursprung schreibt sich das verfasste Kollektiv erst riickblickend zu,
indem es durch die gelebte Praxis den verbindlichen Charakter seiner Verfassung
beglaubigt und dadurch die existentielle Verbindung unter ihren Mitgliedern als
politische Gemeinschaft herstellt.'® Ganz dhnlich ist es mit der Europdischen
Union, deren vertragliche Grundlage mehr enthilt als lediglich einen volker-
rechtlichen Biindnisvertrag. Es handelt sich vielmehr um einen durch die Volker
der demokratisch verfassten Mitgliedstaaten in den Rang eines Bundesvertrags
erhobenen existentiellen Zweckvertrag, mit dem jene, die nationalen Grenzen
tiberschreitende Verbundenheit erzeugt wird, die es der Union erlaubt, aus der
bloRen vilkerrechtlichen Verpflichtung der Staaten herauszutreten.!®! Wir haben
es mit einer Biirgschaft der Volker zu tun, die diese leisten, indem sie die einge-
gangenen Pflichten fortwdhrend anerkennen und verinnerlichen.!92

In diesem europiischen Wir driickt sich eine zivile Solidaritéit aus, mag sie
auch, geht es um finanzielle Solidaritit — das heif3t: Umverteilung — nach allem,
was wir sehen, an Grenzen stofRen.!%3

In einen Bund, der als eigenstédndige Form politischer Vergemeinschaftung
verstanden werden kann, bringen sich die beteiligten Staaten ein, indem sie die
vertraglichen Pflichten durch ihre fortlaufende Praxis anerkennen.!% Sie machen
so ihre Verbindung zum Zweck des Vertrags, was zu einer grundlegenden Verin-
derung des Status der Mitglieder des Bundes fiihrt. Aus dem Status der Unabhin-
gigkeit, der die Souveranitét betont, wird ein Status der Mitgliedschaft, beruhend
auf wechselseitiger Riicksichtnahme und Vertrauen. Die Griindungsvertriage
sind Statusvertrdge, in denen die Besonderheiten und Eigenarten der Unter-
zeichnenden geachtet werden. Zum Ausdruck kommt das in der Verpflichtung

189 Naher Ulrich K. Preufs, Disconnecting Constitutions from Statehood: Is Global Constitutio-
nalism a Viable Concept?, in: Dobner/Loughlin (Hrsg.), The Twilight of Constitutionalism?,
2010, S. 23 (35 ff.).

190 Die verfassunggebende Gewalt setzt die Verfassung voraus. Zu diesem (scheinbaren)
Paradox Hans Lindahl, Constituent Power and Reflexive Identity: Towards an Ontology
of Collective Selfhood, in: Loughlin/Walker (Hrsg.), The Paradox of Constitutionalism.
Constituent Power and Constitutional Form, 2007, S. 9 (19).

191 Naiher Anton Greber, Die vorpositiven Grundlagen des Bundesstaates, 2000, S. 176 ff.

192 Preufs, Das Politische (FN 187), S. 333.

193 Das Problem ist aber auch aus dem deutschen Bundesstaat bekannt.

194 Diese Praxis erstreckt sich, ungeachtet aller Vorbehalte, gerade auch auf den funktionssi-
chernden Vorrang des Unionsrechts: Franz C. Mayer, Supremacy — Lost?, in: German Law
Journal, Bd. 6 (2005), S. 1499; Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken (FN 35), S.
38 ff. m.w.N.

63

| Inhalt |



der Unionsorgane zur Achtung der nationalen Identitét «in ihren grundlegenden
politischen und verfassungsmafigen Strukturen einschlieflich der regionalen
und lokalen Selbstverwaltung» (Art. 4 Abs. 2 EUV).

Wenn die Europdische Union als Bund zu begreifen ist, dann ist das, was den
politischen Prozessen zugrunde liegt, etwas qualitativ Neuartiges. Vielleicht liegt
darin ihre Individualitdt in dem Bemiihen, fiir die Probleme der Welt eigene, also
europdische Losungen zu finden.!%> Dieses Wir-Bewusstsein speist sich aus dem
gegenseitigen Vertrauen, das zum Beispiel bei der wechselseitigen Anerkennung
von Rechtsakten erwartet wird, hier aber als Modus des Politischen verstanden
werden soll. Wir sprechen hier nicht von einem gegebenen, auf Ahnlichkeit,
Homogenitédt oder kultureller Ndhe beruhenden vorpolitischen Solidaritéts-
»Wir». Es handelt sich hier vielmehr um ein «Wir», das zwischen Individuen, auch
einander Fremden, durch hdufigen, regelmé@figen und intensiven Austausch —
von Giitern, Dienstleistungen, Ideen, vielleicht sogar Empfindungen - hergestellt
wird. Es entsteht zwischen ihnen eine Transaktionsgemeinschaft, in denen die
Teilnehmer in einem niichterneren Sinne Relevanz fiir einander haben, aber
anders, als wenn sie aufgrund von Ahnlichkeit des gemeinsamen Schicksals
sich zusammengehorig fithlen oder doch jedenfalls von au8en als zusammen-
gehorig wahrgenommen werden. Die Europdische Union beruht auf einem
solchen Transaktions-Wir im Sinne eines Wir der Anderen.'®® Auch dieses
Transaktions-Wir erzeugt Solidaritédtspflichten, aber sie griinden nicht in den
Welten gefiihlter Ahnlichkeit und seinsmiRiger Zugehorigkeiten. Sie griindet
vielmehr in dem zivilisatorischen Vorgang der in sozialer Praxis beglaubigten
Anerkennung des Fremden, der in seiner Fremdheit nicht als Feind, sondern
als zu respektierender Anderer betrachtet wird. Wir sprechen daher von einer
genuin zivilen Solidaritit.

Die heikle Frage, was eine Gemeinschaft ausmacht, wie sie erfunden oder
konstruiert wird, muss dann nicht auf eine kulturwissenschaftlich tiefer gelegte
Souverdnitidt oder eine vorgegebene Solidaritdt zuriickgreifen, sondern kann
auf Austauschprozesse und Transaktionen verweisen. Im Anschluss an Joseph
Weiler ist der europdische Modus des Politischen nicht im Riickgriff auf kollek-
tive Formeln der nationalen Solidaritit, sondern im Respekt fiir die Verschie-
denheiten der Unionsmitglieder zu sehen. Dieser wechselseitige Respekt fiir
das je Eigene, vom Anderen hdufig durchaus als Fremdes wahrgenommen,
beriihrt auch den Status der Biirger in den Mitgliedstaaten. Sie konnen darauf
vertrauen, dass der von ihnen geforderte Gehorsam gegeniiber Hoheitsakten der
Union nicht dazu dient, die politische Einheit der Union herzustellen oder zu
verstdrken, sondern allein dazu, dass die Mitglieder der Union auch bei Vertei-

195 Zur Individualitdt an Stelle von Identitdt Preufs, Das Politische (FN 187), S. 337, im
Anschluss an Michel Rosenfeld, The identity of the constitutional subject: selthood, citizen-
ship, culture, and community, 2010, S. 27 ff.

196 Preufs, Europa als politische Gemeinschaft (FN 116), S. 530 f.; Claudio Franzius, Europa-
isches Vertrauen? Eine Skizze, www.humboldt-forum-recht.de/deutsch/12-2010/index.
html.
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lungskonflikten gemeinsam handeln, das heilt, einen moéglichst schonenden
Ausgleich der Interessen finden kénnen.

Die europdischer Hoheitsgewalt unterworfenen Biirger leisten danach
Gehorsam, weil sie bereit sind zu akzeptieren, dass in der Union die konfligie-
renden Interessen der Mitgliedstaaten unter Beachtung des Respekts fiir die
Besonderheit und Einmaligkeit jedes einzelnen Unionsmitgliedes zum Ausgleich
gebracht werden miissen. Sie konnen darauf vertrauen, dass ihre eigenen Inter-
essen in diesem Wirkungsmechanismus ebenfalls ihre gebiihrende Beachtung
finden.

Sie sind nicht deshalb dazu bereit, zugunsten «Anderer», das heil3t, der Inter-
essenten aus anderen Mitgliedstaaten, zu verzichten, weil diese irgendwie zu
ihnen gehorten, sondern allein, weil sie verstehen, dass «die Anderen», wie sie
selbst auch, gleichberechtigte Teile des gemeinsamen europdischen Projekts
sind.!97 Auf diese Weise entwickelt sich das wechselseitige Vertrauen zu einer
Quelle fiir Legitimation, die vielleicht jene Liicke zu fiillen mag, die die schwache
Verbundenheit in sozialen Fragen gerissen hat.!98

Das Recht darf dabei weder als Instrument missverstanden werden, das Politi-
sche zu neutralisieren, noch als politisierbare Erzdhlung. Es ist vielmehr eine insti-
tutionalisierte Rationalisierung, durch die gesellschaftliche Energien produktiv
gemacht werden. Es dient dazu, das Politische jenseits des Staats anzuleiten, zu
steuern und es dadurch zu legitimieren. Daran dndert auch die Bedeutung, die
vorpolitische Bedingungen fiir ein liberal verfasstes Gemeinwesen haben, nichts,
folgt daraus fiir den Einzelnen doch gar nichts.!®® Die Europdische Union muss
nicht dafiir einstehen, was Einzelnen innerstaatlich an Opfern zugemutet wird.
Die Solidaritit, die zum Beispiel bei den «Rettungsschirmenn fiir die gemeinsame
Wihrung eine Rolle spielt, deutet zwar auf ein gewisses Mal an Opferbereitschaft
hin, tiber deren Grenzen mit guten Griinden gestritten werden kann. Hier aber
nur Defizite bei der Solidaritdt und das Fehlen einer quasi nationalen Gemein-
schaft als legitimatorische Schwiche zu sehen, fiihrt in die Irre.2%

Europa geht einen neuen Weg: Es versucht, die kollektive Identitit der
einzelnen Mitgliedstaaten zu erhalten und gleichzeitig im Verhéltnis unterein-
ander ein Wir zu schaffen. Das Politische der Union besteht somit im Paradox
einer Wir-Wir-Beziehung. Die Volker der Mitgliedstaaten verschmelzen nicht
zu einem europdischen Staatsvolk, bilden also kein einheitliches Wir; sie
bewahren die durch ihr Anderssein geformten nationalen Identititen.

197 Preufs, Europa als politische Gemeinschaft (FN 116), S. 529 f.

198 Claudio Franzius, Gewihrleistung im Recht. Grundlagen eines europdischen Regelungs-
modells 6ffentlicher Dienstleistungen, 2009, 254 ff., 650 ff.; ders., Europdisches Verfas-
sungsrechtsdenken (FN 35), S. 55, 80 ff., 126 ff.; ders., Europdisches Vertrauen (FN 196), S.
18 1.

199 In der liberalen Perspektive v. Bogdandy, Europdische und nationale Identitdt (FN 165), S.
185.

200 So etwa bei Ulrich Haltern, Europarecht und das Politische, 2005, 66 ff. u. passim; abl.
Franzius, Gewidhrleistung im Recht (FN 198), S. 263 f.
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Vorhandene Gegensdtze werden in Form einer Union gestaltet, die diese
Identitdten anerkennt, ihnen institutionell Raum gibt und die anstelle des in jeder
Abgrenzung liegenden Misstrauens die Chance setzt, Vertrauen aufzubauen.?0!

Da die Vertrdage das Zusammenwirken der europdischen Staaten in einer
selbstindigen Rechtssphédre regeln, vermehren sie das Vertrauen zwischen
ihnen und nutzen es, um europdische Gemeinschaftsgiiter zu schaffen. Die Idee
der Gemeinschaft ist nicht mehr ausschliellich auf die Selbstbestimmung in
Abgrenzung vom Fremden, sondern auf die Einbeziehung der Anderen gerich-
tet.?92 Das ist der Kern der europdischen Mitgliedschaft: Sie erlaubt es, die
erwiinschte Demokratisierung durch ein biindisches Wir voranzutreiben, das
den iiberkommenen Wir-Sie-Gegensatz, die Antinomie von Selbst- und Fremd-
bestimmung, {iberwindet. Institutionell moglich wird so etwas Unwahrschein-
liches: Biirgerinnen und Biirger, die sich von «Anderen» regieren lassen und
diese Herausforderung an ihre politische Identitét ertragen, ja sie zunehmend
als normal empfinden, da sie in der verfassungsméaRigen Gestaltung der Wir-Sie-
Beziehung?® eine Erweiterung ihres politischen Lebens erkennen.

Das Wir, das als politisches Kollektiv in Erscheinung tritt, entsteht nicht
durch vorpolitische Einheitlichkeit, es entsteht durch Prozesse wechselseitigen
Vertrauens. An die Stelle statischer, unverriickbarer Selbstbeschreibungen treten
Interaktionsprozesse, deren stdndige Wiederholung durch 6ffentliche Auseinan-
dersetzungen —im Sinne demokratischer Wiederholungen, wie es Seyla Benhabib
fiir die demokratische Herausbildung kosmopolitischer Normen umschreibt?04 —
neue Variationen entstehen lassen. Gebildet wird so gegenseitiges Vertrauen, und
es verringert sich der Ausschluss der jeweils «<anderen» Mitglieder des Bundes.

Was aber ist der demokratische Gehalt des Ganzen? Das Problem ist, dass
demokratische Staaten sich ein demokratisches Gebilde wiinschen, ohne ihrer-
seits an demokratischer Substanz zu verlieren. Moglich ist dies nur, wenn das
Biindische eine notwendige Bedingung demokratischer Legitimation in der Union
ist. Die demokratische Idee kann, wie wir gesehen haben, nicht einfach auf ein

201 Preufs, Das Politische (FN 187), S. 338 f. Zu dieser horizontalen Legitimitdt Franzius,
Gewdhrleistung im Recht (FN 198), S. 654, im Anschluss an Kalevi Holsti, The State, War,
and the State of War, 1996, S. 87 f.

202 Jiirgen Habermas, Die Einbeziehung des Anderen 1999, S. 154 ff. Fiir Hannah Arendt, Was
ist Politik?, Fragmente aus dem Nachlass, 2003, S. 9, liegt das Wesen des Politischen im
«Zusammen- und Miteinander-Sein des Verschiedenen».

203 Das Politische kreist stets um die Spannung einer Wir-Sie-Beziehung, vgl. Chantal Mouffe,
Uber das Politische, 2007, S. 29 ff. Es wird in der Konstitution von kollektiven Identititen
wirksam, die fihig und willens sind, sich zu anderen kollektiven Identitdten zu verhalten.
Erst diese Partikularitdt Europas, eben die Tatsache, dass Europa nach au8en hin begrenzte
Herrschaft darstellt, bedingt die Moglichkeit ihrer Demokratisierung: Anders als die
Menschheit kénnen Europas Biirger sich als Teil einer politischen Gemeinschaft begreifen
und auf diese Weise die Union demokratisch legitimieren: Isabelle Ley, Verfassung ohne
Grenzen?, in: Pernice u.a. (Hrsg.), Europa jenseits seiner Grenzen, 2009, S. 91 (110).

204 Benhabib, Die Rechte der Anderen, 2008, S. 114; dies., Menschenwiirde, Kosmopoli-
tismus und Demokratie, in: Kritische Justiz (Hrsg.), Verfassungsrecht und gesellschaftliche
Realitidt, 2009, S. 24 (34 f).
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menschenrechtliches Verstdndnis verkiirzt werden, mag der letzte Bezugspunkt
auch der Mensch sein. Sie muss das «biindische Element» einbauen. Hieraus
folgt, dass das Demokratieprinzip, wird es auf den politischen Bund bezogen,
mehr erfordert als die blo3e Garantie individueller Rechte, jedoch weniger als
ein iibergreifendes Kollektivsubjekt, das an die Stelle der Mitgliedstaaten treten
und diese zum Verschwinden bringen wiirde. Es ergibt sich eine paradoxe Situa-
tion, die fiir die Union typisch ist: Demokratische Legitimation wird durch die
foderale Struktur verunklart und schwierig, gleichzeitig aber eben auch gesichert
und ermdglicht. Damit sich demokratische Strukturen herausbilden und festigen
konnen, muss diese Konstruktion offengehalten werden.

c¢) Einheitliche Europabiirgerschaft?

Den Legitimationsbedarf stillt die Union nicht allein dadurch, dass die Staaten
einen Bundesvertrag schlieBen. Weil die EU auf die Biirger unmittelbar zugreift
und Minderheiten zugemutet wird, Beschliisse von Mehrheiten, die nicht aus
ihresgleichen zusammengesetzt sind, zu befolgen, reicht der Bundesvertrag, also
die foderale Legitimation nicht aus. Erforderlich ist eine Legitimation durch die
der Herrschaftsgewalt unterworfenen Individuen selbst — eine demokratische
Legitimation. Demokratische Legitimation bedeutet, dass tatsdchliche Macht in
rechtlich institutionalisierte Herrschaft umgewandelt wird und zwar aufgrund
einer auf freiem Willen beruhenden Autorisierung durch die Herrschaftsunter-
worfenen. Moglich ist dies nur, wenn die Biirgerschaft mit politischen Rechten
ausgestattet ist.

Hier wird erneut die besondere politische Qualitit relevant, die in der Form
des Bundes liegt. Die durch die Mitgliedschaft im Bund bewirkte Verdnderung
des Status der Staaten bleibt nicht auf diese beschriankt, sondern bewirkt auch
einen tiefgreifenden Wandel des Status ihrer Staatsbiirger, die mit der Unions-
biirgerschaft anerkannt wird.2% Dieser neue Status ist erstens akzessorisch:
Unionsbiirger ist, wer die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzt (Art.
9 S. 2 EUV). Der Vertrag von Lissabon hat den Wortlaut der Vorschrift verian-
dert. Nach Art. 9, S. 3 EUV tritt die Unionsbiirgerschaft zur nationalen Staats-
angehorigkeit hinzu, ohne diese zu ersetzen.?% Die Unionsbiirgerschaft ist also
akzessorisch und zweitens komplementér. Der Status verdeutlicht, dass es nicht

205 Zur Unionsbiirgerschaft als «grundlegender Status» der Angehorigen der EU-Mitglied-
staaten zuletzt EuGH, Urteil v. 8.3.2011, Rs. C-45/09 Ruiz Zambrano, in: Neue Juristische
Wochenschrift 2011, 2033 Rn. 42.

206 Ob sich gegeniiber der dlteren Formulierung, wonach die Unionsbiirgerschaft die natio-
nale Staatsangehorigkeit ergdnzt (Art. 17 EG), durch die neue Formulierung des «Hinzu-
tretens» etwas dndert, ist unsicher. Traditionell benutzen die Generalanwélte des EuGH
die Unionsbiirgerschaft auch zur Abstiitzung einer den gesamten politischen Raum
umspannenden Biirgerschaft. Plastisch etwa die Schlussantrdge von Pedro Cruz-Villalon
v. 14.9.2010, verb. Rs. C-47/08 u.a. Europdiische Kommission/Belgien, Slg. 2010, I-0000 Rn.
137, wonach die Unionsbiirgerschaft eine Sphére von Beziehungen zwischen dem Biirger,
der Union und allen Mitgliedstaaten eroffne.
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um die Preisgabe der Figenarten geht, den die vertragsschliefenden Parteien

in den Bund einbringen. Der Statusvertrag fiihrt zu keiner Fusion oder Absorp-

tion der Mitgliedstaaten und seiner Biirger, sondern ist auf die Anreicherung
des Rechtsstatus einer jeden Staatsbiirgerin und eines jeden Staatsbiirgers der

Mitgliedstaaten um die rechtliche Anerkennung der Biirgerinnen und Biirger

der anderen Mitgliedstaaten als Gleiche gerichtet. Die Symbolik der gemein-

samen Geldscheine weist den Weg: Es sollen Briicken zwischen sich ehemals
fremden, hdufig mit Misstrauen begegnenden Biirgern geschlagen werden,
die in der Unionsbiirgerschaft einen gemeinsamen Status erhalten.?%? Dieser

Status zeichnet sich dadurch aus, dass er an die nationale Staatsangeho-

rigkeit ankniipft und zu dieser hinzutritt, sie aber nicht zum Verschwinden

bringt. Damit bringt die Unionsbiirgerschaft wie keine andere Institution jene
politisch bedeutsamen Verschrinkungen zum Ausdruck, an die Vorstellungen
von demokratischer Legitimation anzuschlieRen haben.208

Die Unionsbiirgerschaft 6ffnet den Status des Staatsbiirgers und verleiht ihm
in der horizontalen Perspektive gegeniiber dem «fremden» Mitgliedstaat grenz-
tiberschreitende Freiziigigkeitsrechte. Sie schafft aber in der vertikalen Perspek-
tive gegeniiber der Union auch politische Teilhaberechte, deren wichtigstes das

Wahlrecht zum Europiischen Parlament ist.2%9 Nach Art. 20 Abs. 2 AEUV haben

die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger die in den Vertrdgen vorgesehenen

Rechte und Pflichten, darunter «unter anderem

a) das Recht, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und
aufzuhalten;

b) in dem Mitgliedstaat, in dem sie ihren Wohnsitz haben, das aktive und
passive Wahlrecht bei den Wahlen zum Europdschen Parlament und bei den
Kommunalwahlen, wobei fiir sie dieselben Bedingungen gelten wie fiir die
Angehorigen des betreffenden Mitgliedstaats.

Art. 22 Abs. 2 AEUV kniipft die Ausiibung dieses Rechts an den Vorbehalt von
Einzelheiten, die vom Rat einstimmig gem&R einem besonderen Gesetzgebungs-
verfahren und nach Anhérung des Europédischen Parlaments festgelegt werden.
Diese eher technisch anmutenden Bestimmungen machen deutlich, dass
es fiir die Ausiibung des in Staaten wichtigsten politischen Rechts, eben des

207 Christian Tomuschat, in: Drexl (Hrsg.), Europdische Demokratie, 1999, S. 73 (74) hilt die
Einfithrung der Unionsbiirgerschaft fiir folgenschwerer als die Schaffung der gemein-
samen Wihrung.

208 Naiher Franzius, Gewadhrleistung im Recht (FN 198), S. 279 ff.

209 Ein einheitliches Europawahlverfahren gibt es nicht. Die Mitgliedstaaten regeln das
Verfahren. So darf ein Unionsbiirger durch den Mitgliedstaat vom Wahlrecht ausge-
schlossen werden, vgl. EuGH Rs. C-300/04 Eman und Sevinger, Slg. 2006, I-8055. Mitglied-
staaten durften auch Drittstaatsangehorige in die Aktivbiirgerschaft einbeziehen, vgl.
EuGH Rs. C-145/04 Spanien/Vereinigtes Konigreich, Slg. 2006, 1-7917. Letzteres diirfte
heute nicht méglich sein, wird die Wéhlerschaft des Europdischen Parlaments doch nicht
mehr durch die Volker der Mitgliedstaaten, sondern durch die Unionsbiirger bestimmt
(Art. 14 Abs. 2 EUV).
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Wahlrechts, nicht auf die Staatsangehorigkeit, sondern auf den gewédhlten
Wohnsitz in der Union ankommt. Die Aktivbiirgerschaft wird durch den
Wohnsitz bestimmt, wobei das Freiziigigkeitsrecht die Aufnahme im «fremden»
Mitgliedstaat erleichtert. Denn wer sich rechtméf3ig in dem Mitgliedstaat authilt,
hat unter niher festgelegten Bedingungen einen Anspruch auf Teilhabe an den
sozialen Rechten, die der Mitgliedstaat «seinen» Staatsangehorigen gewdhrt.

Es gehort jedoch zu den Eigentiimlichkeiten einer foderalen Bundesange-
horigkeit, dass die horizontale Dimension zunichst keine starke Entsprechung
in der vertikalen Dimension, das heil3t, bei der biirgerschaftlichen Identifikation
mit der Bundesebene findet. Das erkldrt, warum bei den Unionsbiirgerrechten
von einem das Vertragsverhéltnis der Mitgliedstaaten transzendierenden Biirger-
verband gesprochen wird. Das betrifft zum einen die Frage, inwieweit sich hinter
der Unionsbiirgerschaft nicht blof ein Rechtsinstitut, sondern auch der Begriff
einer tragfdhigen politischen Identitét verbirgt (aa). Zum anderen wird die Frage
nach dem Subjekt, das europdische Herrschaftsgewalt legitimiert, bedeutend.
Setzt sich das plurale Wir, das ein gemeinsames politisches Handeln legitimieren
soll, aus den «Europédern» in ihrer einheitlichen Rolle als Staats- und Unions-
biirger zusammen (bb)?

aa) Stiftet die Unionsblirgerschaft europdische Identitdt?

Identitatsdiskurse sind haufig eher Teil des Problems als dessen Losung.21? Nicht
nur, dass in dem Malle, in dem von europdischer Identitdt die Rede ist, die natio-
nale Identitit wieder hervortritt und als Element des européischen Herrschafts-
raums an Bedeutung gewinnt. Auch die vielféltigen Verflechtungen zwischen
den politischen Ebenen, bei denen sich Verantwortung leicht verwischt, lassen
eine kollektive Identitit nur schwer zu, solange grundlegende Verteilungsfragen
und Interessenkonflikte nicht auf europiischer, sondern auf nationaler Ebene
diskutiert und haufig auch entschieden werden.?!! Erst die konfliktreiche Politi-
sierung wesentlicher Entscheidungen auf européischer Ebene, angetrieben von
europdisch agierenden Parteien, ldsst die Herausbildung einer gemeinsamen
Identitédt erwarten, nicht umgekehrt.

Nochmals: Die von uns geforderte Politisierung der Entscheidungsfindung
muss die strukturellen Besonderheiten der EU zur Kenntnis nehmen.?!2 Natfir-
lich miissen sich die Konflikte in den europidischen Entscheidungsorganen —
namentlich im Europédischen Parlament — fortsetzen und hier verarbeitet werden
konnen. Dafiir bedarf es keiner wie auch immer vorausgesetzten gemeinsamen
Identitdt. Umgekehrt sollten wir aber nicht naiv sein und hoffen, dass sich auf

210 Zur Identitét als Krisen- und Sehnsuchtsbegriff Christoph Schonberger, Stiftet die Unions-
biirgerschaft europédische Identitédt?, in: Miiller-Graff (Hrsg.), Der Zusammenbhalt Europas
— In Vielfalt geeint, 2009, S. 55 (56 {.).

211 Das ist nicht immer so. Die «Euro-Rettungsschirme» werden national diskutiert, aber
europdisch entschieden. Noch haufiger wird weder national noch europiisch diskutiert,
aber europdisch entschieden.

212 Oben, III.1.c.bb).
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europdischer Ebene wiederholt, was wir aus den Nationalstaaten kennen. Eine
Identitdtspolitik, deren Ambivalenzen und nationalistische Abgriinde aus den
Mitgliedstaaten bekannt sind, wird nicht dadurch besser, dass sie europdisch
betrieben wird.

Die besondere Anziehungskraft eines Biirgerstatus als Grundlage fiir Identit&t
wurzelt in den Funktionen, die ihm fiir den Nationalstaat zugeschrieben worden
sind. Zumeist wird die europdische Identitét «in der selben Form verhandelt wie
die nationalstaatliche Identitdt» und droht die Besonderheiten der Union in ihrer
Verdoppelung der Angehorigkeiten aus dem Blick zu verlieren.?!3 Wihrend die
einen den Nationalstaat mit seinen Identitdtsmustern zum Vorbild fiir die EU
machen, sehen andere die nationalstaatliche Identitdt in Gefahr und empfehlen
der Union, sich zugunsten der Mitgliedstaaten zu entpolitisieren. Die national-
staatliche Interpretation fiihrt dann, was den Status der Unionsbiirger anbetrifft,
«zu zwei ebenso kontrdaren wie verwandten» Blickpunkten. Wahrend die eine
Sicht in der Unionsbiirgerschaft eine Antwort auf die prekdre Legitimitdt der
Union sieht und deren Status anreichern will, vergleicht die andere diesen Status
mit den starken nationalen Staatsangehorigkeiten; in diesem Vergleich muss die
Unionsbiirgerschaft schwach ausfallen.?!4

Selbst diejenigen, die in der Unionsbiirgerschaft «den Aufbruch in die
autonome Weltbiirgerschaft» sehen und als frithe Erscheinungsformen eines
universellen Status aller Menschen begreifen, bleiben gerade in der positiven
Bewertung aller Uberwindungen der nationalen Grenzen hiufig im national-
staatlichen Interpretationsschema gefangen. Wie auch immer die Wertungen
ausfallen, sie blenden, wie Christoph Schonberger darlegt, die foderale Dimen-
sion der Biirgerschaft weitgehend aus.?!> In Deutschland ist dies umso erstaun-
licher, gibt es doch hier mit gestuften Biirgerschaften fiir Fragen kollektiver
Identit4t einige Erfahrung.?!6 Im deutschen Bundesstaat ist die Angehorigkeit
zu einem der Gliedstaaten lange Zeit sehr prdgend gewesen. Das gilt auch fiir
die USA und heute noch fiir die Schweiz. Typischerweise vermittelt in frithen
Bundesstaaten erst die Staatsangehorigkeit der Einzelstaaten die Bundesan-
gehorigkeit.2!” Die Biirger foderativer Gemeinwesen sind zugleich solche der
Einzelstaaten und des Bundes: «Identitdt gibt es in derartigen Konstellationen
nur in féderaler Pluralitidt. Die Gliedstaaten sind nicht ldnger allein das Ganze,

213 Schonberger, Unionsbiirgerschaft (FN 210), S. 60 ff.

214 So etwa Haltern, Europarecht und das Politische (FN 200), S. 423 ff., 507 ff.

215 Schonberger, Unionsbiirger. Europas foderales Biirgerrecht in vergleichender Sicht, 2005.

216 Trotz der foderalen Vorldufer eines doppelten Biirgerstatus (USA, Schweiz, Deutschland)
fallt es schwer, sich von der vereinheitlichenden Begrifflichkeit zu distanzieren, durch die
die Unionsbiirgerschaft entweder als ein Minus zur Staatsangehorigkeit oder als unvoll-
kommene Zwischenform eines weltbiirgerlichen Status gesehen wird.

217 § 1 Bundes- und Staatsangehorigkeitsgesetz des Norddeutschen Bundes v. 1.6.1870
bestimmte: «Die Bundesangehorigkeit wird durch die Staatsangehértigkeit in einem
Bundesstaate erworben und erlischt mit deren Verlust».
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und die Bundesebene ist es erst recht nicht und kann es nicht sein. Es entsteht
ein Zugleich zweier politischer Ebenen, die miteinander verkniipft sind.»218

Wo sich Staaten verbinden, ohne sich aufzulésen, wird die Verbindung
zwischen den Biirgern durch eine zur bestehenden Angehorigkeit hinzutretende
Biirgerschaft gekniipft, Angehorigkeit und Biirgerschaft werden verdoppelt. Dass
die Europdische Union kein Bundesstaat ist, spricht nicht gegen eine derartige
foderale Beschreibung, wohl aber erklédrt sich daraus die identitédtspolitisch nur
schwache Wirkung der Unionsbiirgerrechte. Im Vordergrund steht die Gewdhrung
individueller Rechte mit horizontalen Wirkungen gegeniiber den Mitgliedstaaten.

Der Schutz von Rechten kann die wechselseitige Anerkennung férdern und
durch eine Verbundenheit mittels geteilter Rechte Legitimation schaffen. Diese
Verbundenheit durch Rechte bleibt wichtig, solange sich ein kollektiver politi-
scher Willen nicht herausgebildet hat. Die Unionsbiirgerschaft sichert individu-
elle Rechte in einem transnationalen Raum. Ihre horizontale Ausrichtung zeigt
sich in der Sozialpolitik, die in wesentlichen Teilen in der Hand der Mitglied-
staaten verblieben ist. Die Unionsbiirgerschaft 6ffnet zumindest teilweise den
staatlichen Solidarverband und garantiert, dass Unionsbiirgerinnen und Unions-
biirger im Aufnahmestaat wie dessen Staatsangehorige behandelt werden.?!'® Die
Unionsbiirgerschaft schafft aber ganz bewusst keinen neuen Solidarverband auf
Bundesebene und hilt damit in der vertikalen Richtung eine Identitdtsbildung
auf Distanz.

Dieses Auseinanderfallen von horizontaler und vertikaler Dimension ist
typisch fiir die Europiische Union. Die horizontale Offnung der Mitgliedstaaten
fithrt nicht dazu, dass sich auf europdischer Ebene politisierte Identitédten bilden.
Was entsteht, sind Transaktionsgemeinschaften in besonderen gesellschaftlichen
Feldern wie in der academic community, in Sportgemeinschaften oder auch in
religiosen Zusammenhéngen. Sie sind nicht immer spezifisch européisch, wirken
sich aber auf die Angehorigenverhiltnisse in der EU aus, indem durch ein eigenes,
gruppenbasiertes transnationales Selbstbewusstsein die nationale Staatsan-
gehorigkeit an Bedeutung verliert. Eine starke Solidargemeinschaft schafft die
Unionsbiirgerschaft kaum. Wir brauchen diese Rechte nicht als Grundfreiheit fiir
Rentner, Studenten und Erwerbslose diffamieren, um erkennen zu konnen, dass
die Mobilitdt der Unionsbiirger viel zu gering ist, um mit der Inanspruchnahme
des Freiziigigkeitsrechts in den Sozialsystemen der Mitgliedstaaten bedrohliche

218 Schonberger, Unionsbiirgerschaft (FN 210), S. 62.

219 Dass es sich nicht um bloBe Symbolik handelt, wird in der Rechtsprechung des EuGH
deutlich, sehr anschaulich etwa in EuGH Rs. C-184/99 Grzelczyk, Slg. 2001, I-6193 Rn.
30 ff. Unproblematisch ist die erhebliche Ausweitung nicht, vgl. jiingst statt vieler Kay
Hailbronner/Daniel Thym, Ruiz Zambrano — Die Entdeckung des Kernbereichs der Unions-
biirgerschaft, in: Neue Juristische Wochenschrift 2011, S. 2008 ff.; anders Astrid Wallraben-
stein, Unionsbiirgerschaft und Drittstaatsangehérige, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.),
Grenzen der europdischen Integration (FN 141).
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Folgekosten auszulésen.??0 Aus der Gleichbehandlung, wie sie der Europiische
Gerichtshof absichert, erwichst noch keine gemeinsame Identitit.

Damit ist nicht gesagt, dass die Regelungen blo symbolisch seien. Eine die
Identitdat pragende Wirkung kénnen Biirgerrechte jedoch erst haben, wenn es
auf europdischer Ebene politische Themen und Entscheidungen gibt, tiber die
sich offentlich zu streiten lohnt. Bislang wird die Moglichkeit, auf europédischer
Ebene grundlegende Entscheidungen tiber die Verteilung von Giitern zu treffen,
durch die begrenzten Zustdndigkeiten européischer Institutionen beschrinkt. In
manchen Bereichen, beispielsweise bei der Agrarpolitik, verfiigt die Union zwar
iiber weitreichende Befugnisse. Wo aber — und das ist hdufig der Fall — solche
Befugnisse fehlen und dennoch politischer Handlungsbedarf besteht, begiins-
tigt dies direkte Verhandlungen zwischen Regierungen. Thre Intransparenz, aber
auch Anfilligkeit fiir einen nationalistischen Populismus sind der Herausbil-
dung eines Bewusstseins europdischer Identitdt abtraglich. Eben das wird uns
im Bereich der Finanz- und Wirtschaftspolitik wieder schmerzhaft bewusst.

bb) Verschmelzen Staatsangehérigkeit und Unionsblirgerschaft in einer
einheitlichen Europablirgerschaft?

Die durch die Unionsbiirgerschaft entstandene Einheit muss in ihrer Vielfalt
noch besser verstanden werden. Dazu gehort, dass einerseits kulturelle
Verschiedenheiten akzeptiert, andererseits jedoch die Abkehr von den grund-
legenden Werten der Union wirksam bekdmpft werden.

Das gilt auch fiir die Verfassungen von Mitgliedstaaten, sollten diese elemen-
tare Freiheitsrechte beschneiden. Die 2011 verabschiedete neue Verfassung
Ungarns wird so auch zu einem europdischen Problem. Emotionalen Zuspruch
aber, wie ihn die Nation gegeniiber den Staatsangehorigen erwartet haben mag,
wird Europa den Unionsbiirgerinnen und -biirgern kaum abverlangen konnen.

Grundlage der europdischen Integration ist, dass unterschiedliche kulturelle
Identitdten miteinander vereinbar sind — und eben nicht, dass eine européische
Identitét sie tiberformen soll.

Hieraus ergibt sich die Frage nach dem Legitimationssubjekt, das hei3t: Auf
wen ist die Ausiibung europdischer Herrschaftsgewalt zuriickzufiihren, wem
gegeniiber zu verantworten?

Gehen wir davon aus, dass die Staatsvolker nicht zu einem Bundesvolk
verschmelzen, das als «Ganzes» die Union zu legitimieren vermag, dann ist die
Frage nach dem Legitimationssubjekt nicht leicht zu beantworten. Bei allen
Verflechtungen der Ebenen lassen sich europdische und nationale Legitimati-
onsquellen nicht einfach wechselseitig austauschen. Zwar kann ein europiischer
Rechtsakt auch einmal dazu fithren, dass bei Wahlen eine nationale Regierung
von ihren Biirgerinnen und Biirgern abgestraft wird, doch betrifft ein solcher
Denkzettel weder die Organe der Union noch die politisch Verantwortlichen
in den anderen Mitgliedstaaten. Hier zeigt sich, dass das Fehlen européischer

220 Schonberger, Unionsbiirgerschaft (FN 210), S. 69.
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politischer Parteien ein echtes Problem ist. Erst wenn es solche Parteien gibt,
kann die positive oder negative Reaktion der von politischen Entscheidungen
Betroffenen auch iiberall dort gespiirt werden, wo die jeweilige Partei politische
Amter besetzt — sei es auf Ebene der Union oder in den Mitgliedstaaten.??! An
dieser Stelle kommt dann auch wieder die Unionsbiirgerschaft ins Spiel: Sie
iiberwindet das beziehungslose Nebeneinander der Staatsangehorigen, ohne
deren Einschmelzung in einer europdische Nation zu beférdern.

In der Regel werden die Ergebnisse von Verhandlungen auf européischer
Ebene nicht gegeniiber einer Unionsodffentlichkeit, sondern gegeniiber den
europdischen Volkern gerechtfertigt. Als Kriterium dafiir, ob Beschliisse legitim
sind oder nicht, ist fiir die Organe der Union nicht der Grad entscheidend, in
dem ein Unionsvolk hinter ihnen steht, sondern der Grad, zu dem ein fur alle
an den Verhandlungen Beteiligten befriedigender Kompromiss erreicht wurde.
Hierbei ist aber zu beachten, dass das Europdische Parlament von den Unions-
biirgerinnen und Unionsbiirgern gewdhlt wird (Art. 14 Abs. 2 EUV) und nicht
langer die Staatsvolker vertritt.??2 Nicht ohne Grund wird die Unionsbiirgerschaft
im Vertrag von Lissabon an den Anfang der Regelungen zur Demokratie geriickt
(Art. 9 EUV).

Die Unionsbiirgerschaft tritt zur Staatsangehorigkeit hinzu. Der verschriankte
Raum politischer Herrschaft, um dessen Legitimation es geht, kénnte die Zusam-
menlegung der Rollen des Einzelnen als Staats- und als Unionsbiirger in einer
europdischen Biirgerschaft nahelegen. Wurzelnd im einheitlich verstandenen?23
Individuum wiirde dieses auf unterschiedliche Weise seinen Willen zum
Ausdruck bringen. Die Sicht, die Einzelne auf Europa haben, héngt davon ab, ob
sie von den politischen Organen als Staats- oder als Unionsbiirger angesprochen
werden. Wahlen zum nationalen Parlament haben eine thematisch und perso-
nell andere Bedeutung als Wahlen zum Europédischen Parlament, mégen diese
ihrerseits auch vielfach als Denkzettel fiir die nationale Regierung «missbraucht»
werden. Beide Stringe vermitteln Legitimation, und es spricht vieles dafiir, dass
sich der europdische und der innerstaatliche demokratische Prozess wechsel-
seitig ergdnzen und bedingen.??* So wenig der Rat aus der Legitimationsfrage
ausgeblendet werden darf, so wenig erscheint es angezeigt, staatsbiirger-
liche Rechte zu vernachldssigen. Jedoch miissen wir uns davon verabschieden
Welten, Sphéren oder Ebenen in statischem Gegensatz zueinander zu sehen. Die
Unionsbiirgerschaft tritt nicht einfach neben die Staatsangehérigkeit, sondern

221 Preufs, Europa als politische Gemeinschaft (FN 116), S. 525 f.

222 Die Subjektivierung des Europawahlrechts (Art. 22 Abs. 2 AEUV) und die Reprasentation
der Unionsbiirgerinnen und -biirger im Européischen Parlament (Art. 14 Abs. 2 EUV) haben
den demokratischen Gehalt der Unionsbiirgerschaft geschérft. Fiir das britische Europa-
verstindnis ist das keine Uberraschung, vgl. Jo Shaw, The Transformation of Citizenship in
the European Union. Electoral Rights and the Restructuring of Political Space, 2007.

223 So v. Bogdandy, Grundprinzipien (FN 20), S. 64.

224 So das tschechische Verfassungsgericht im zweiten Lissabon-Urteil v. 3.11.2009, P1. US
29/09, Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2010, 209 Rn. 139.
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transzendiert diese, indem sie auch die nationalen Demokratien in europdische
Demokratien verwandelt.225

Zwar legt die Unionsbiirgerschaft ein individualistisches Demokratiever-
stindnis nahe; letzter Bezugspunkt ist der Biirger.??6 Danach umschlie($t das
Konzept der Unionsbiirgerschaft die nationale wie supranationale Angehdorigkeit,
uberschreitet die Grenzen beider Raume und entfaltet sein Transformationspo-
tential jenseits iberkommener Begrenzungen. Staats- und Unionsbiirgerschaft
stehen dann nicht unverbunden nebeneinander, sondern in einem Verhiltnis
wechselseitiger Durchdringung.??” Anschaulich wird diese Verbindung bei
Miguel Maduro, der von dem «Wunder der Unionsbiirgerschaft» spricht: «Sie
verstarkt die Bindungen an unsere Staaten (soweit wir eben deshalb Unions-
biirger sind, weil wir Angehoérige unserer Staaten sind), und zugleich emanzi-
piert sie uns von ihnen (soweit wir nunmehr Biirger tiber unsere Staaten hinaus
sind). Der Zugang zur Europabiirgerschaft wird durch die Staatsangehorigkeit
eines Mitgliedstaats vermittelt, die durch das nationale Recht geregelt wird, aber,
wie jede Form der Biirgerschaft, bildet sie die Grundlage fiir einen neuen politi-
schen Raum, aus dem Rechte und Pflichten erwachsen, die durch das Gemein-
schaftsrecht festgelegt werden und nicht vom Staat abhdngen. Dies ist es, was
im Gegenzug die Autonomie und die Autoritdt der Gemeinschaftsrechtsordnung
legitimiert.»?%8

Alexandra Kemmerer greift diesen Gedanken auf und sieht in der Européi-
schen Biirgerschaft eine Haltung, eine Perspektive. Ausgangs- und Fluchtpunkt
der demokratischen Legitimation einer europdischen Biirgerschaft sei das Indivi-
duum, was den Einzelnen, die zugleich Staats- und Unionsbiirger sind, einen
Raum zur reflexiven Verwirklichung individueller wie kollektiver Selbstbestim-
mung gebe.??9

Das klingt sympathisch, erscheint aber gewagt, denn die Idee der freien
Selbstbestimmung der «Europabiirger» sollte nicht gegen die demokratisch
verfassten Volker der Mitgliedstaaten ausgespielt werden. Selbstherrschaft kann
nicht unter Vernachldssigung der demokratischen Relevanz der Staatsvolker
konstruiert werden. Weil die Legitimation eines iiberstaatlichen Gemeinwe-

225 Das mag die Zurtickhaltung erkldren, mit der das Bundesverfassungsgericht der Unions-
biirgerschaft begegnet. Den vertraglich begriindeten Rechten der Unionsbiirgerinnen und
-biirger wird die Moglichkeit abgesprochen, ein «selbstdndiges personales Legitimations-
subjekt auf europdischer Ebene» zu bilden: BVerfGE 123, 267 Rn. 349. Krit. Jo Eric Khushal
Murkens, Identity trumps Integration, in: Der Staat, Bd. 48 (2009), S. 517 (522 f.).

226 Aus der Fiille der Literatur: Anne Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas,
2001, S. 657 ff.; David Rabenschlag, Leitbilder der Unionsbiirgerschaft, 2010, S. 315 ff.; krit.
Alexander Somek, Individualism, 2008.

227 Alexandra Kemmerer, Legitimationssubjekte: Staatsbiirger und Unionsbiirger, in: Franzius/
Mayer/Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 204 (214).

228 Schlussantrdge v. 30.9.2009 in der Rs. C-135/08 Rottmann, Slg. 2010, I-0000 Rn. 23. Der
Gerichtshof ist zurtickhaltender, formuliert aber europarechtliche Anforderungen fiir den
Entzug der Staatsangehorigkeit und damit den Verlust der Unionsbiirgerschaft.

229 Kemmerer, Legitimationssubjekte (FN 227), S. 217.
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sens nur pluralistisch zu haben sein diirfte, muss die Vielzahl von Legitimati-

onssubjekten, gegeniiber denen politische Entscheidungen zu rechtfertigen

sind, erhalten bleiben. Das ist die Konsequenz des Bundes, welchen die Staaten,

Biirgerinnen und Biirger zwecks gemeinsamen, durchaus existentiellen und

damit politischen Handelns in Europa eingegangen sind. Drei Punkte sind

abschlieBend festzuhalten:

== Kern der neuartigen Konstruktion ist die Unionsbiirgerschaft. Sie ist als Kern
der politischen Gemeinschaft weder zu tiberh6hen noch zu unterschitzen.
In einer sich entwickelnden Ordnung ist die Unionsbiirgerschaft als offenes
Konzept angelegt und setzt die Mithilfe der zu ihrer Verwirklichung berufenen
Organe und Menschen voraus.

mmm Der Riickgriff auf die gemeinsame Vergangenheit, auf geteilte Werte oder
eine kulturelle Identitét fiihrt bei der Frage demokratischer Legitimation
nicht weiter. Historisch-kulturelle Grenzen, die in einer stets konstruierten
Sprach-, Kultur- oder Schicksalsgemeinschaft wurzeln, mit politischer Legiti-
mationskraft auszustatten ist fiir die EU problematisch. Nicht die vergangen-
heitsorientierte Verdrangung des Politischen, sondern dessen zukunftsbe-
zogene Aneignung durch die Unionsbiirgerinnen und -biirger steigert die
Bindungskraft der Union.

=== Die Grundlagen der Legitimation der EU ruhen auf anderen Begrifflichkeiten
als wir es vom Staat gewohnt sind. Zwar bietet auch die Unionsbiirgerschaft
eine «Imaginationsfolie» des politischen Raums, jedoch miissen die trans-
nationalen Beziehungen der Européer, die existentiell fiir ihr Miteinander
sind, immer wieder erneuert werden. Damit dies gelingt, braucht es keine
Homogenitit, sondern die Einsicht, dass man gemeinsam handeln muss.

3 Legitimitat kraft Handlungsfahigkeit?
a) Die Re-Parlamentarisierung politischer Entscheidungen

Wie wir gesehen haben, kann die Europédische Union als konsensorientiertes
Verhandlungssystem beschrieben werden.?3? So richtig diese Beobachtung und
so gut dieser Entwicklungspfad auch begriindet ist — aus dem einmal eingeschla-
genden Weg folgt nicht, dass dieser auch Legitimitit stiftet.

Die gefundene Struktur, Probleme zu 16sen, ist nicht schon deshalb gerecht-
fertigt, weil es sie gibt, weil sie praktisch erprobt ist und weil sie eine norma-
tive Absicherung bietet gegen den Riickfall in zwischenstaatliche Verhand-
lungen hinter verschlossenen Tiiren. Vor allem kann der stdrkeren Beteiligung
der Biirger kein abstraktes, das heilt von den unterschiedlichen und durchaus
widerspriichlichen Interessen abstrahierendes Allgemeinwohl gegeniiber gestellt
werden, das politischen Wettbewerb neutralisiert oder entbehrlich macht. Die
Qualitdt europapolitischer Entscheidungen darf nicht bloB am erzielten Konsens

230 Oben, III.1.c).
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festgemacht, sie muss auch am politischen Konflikt gemessen werden. Erst durch
den Konflikt entstehen Offentlichkeiten, entsteht die Méglichkeit, dass sich die
Betroffenen Entscheidungen zu eigen machen kénnen — und dies ist es, was eine
europdische Demokratie letztlich tragt.

Wird auf den Wettbewerb politischer Alternativen gesetzt, muss das die
Handlungsfdhigkeit der Union nicht schmaélern. In der Vergangenheit war es vor
allem die Gemeinschaftsmethode, die es der Kommission erlaubte, im weitge-
henden Konsens mit dem Ministerrat und dem Europidischen Parlament zu
handeln. Langst aber ldsst das Europdische Parlament nicht mehr jedes Gesetz
passieren, wie sich etwa bei der Dienstleistungsrichtlinie zeigte. Die sachliche
Qualitédt einer Entscheidung diirfen wir nicht losgelést von den gewachsenen
Legitimationsanforderungen sehen und bewerten. Die Legitimitdt unionalen
Handelns speist sich nicht allein aus dem Sachverstand der Kommission, mag
ihr auch eine hohe Problemldsungskompetenz zugestanden werden. Gerade
komplexe Entscheidungen, zum Beispiel wirtschaftspolitischer Art, konnen nicht
einfach den nationalen Regierungen oder der Kommission iiberlassen werden.
Zwar mogen diese Entscheidungen besonderen Sachverstand erfordern, den wir
gegebenenfalls von einer weisungsfreien Exekutive erwarten, aber die Qualitit
einer Entscheidung bemisst sich nicht daran, dass sie moglichst ungestort von
einer kritischen Offentlichkeit und frei von parlamentarischer Kontrolle ist. Uber
die Ausschiisse des Europdischen Parlaments, aber auch durch die Einbezie-
hung der Verwaltungen der Mitgliedstaaten kénnen Kontrollsysteme geschaffen
werden, die dazu fithren, dass Entscheidungen parlamentarisch verantwortet
werden kdnnen.

Handelt die Kommission, muss das Europdische Parlament seiner Kontroll-
aufgabe nachkommen. Anders sieht es aus, wenn die Mitgliedstaaten handeln.
Institutionell eingebunden sind diese zwar iiber den Rat, dem insoweit auch eine
Kontrollfunktion zukommen mag. Aber nicht fiir alle auf europdischer Ebene zu
treffenden Entscheidungen verfiigt die EU iiber geeignete europdische Organe.
Die Mitgliedstaaten haben der Union nur begrenzte Kompetenzen iibertragen,
und diese Begrenzung ist, aus der Verfassungsperspektive mancher Mitglied-
staaten, eine Bedingung fiir ihre Mitgliedschaft in der Union. Ob dies durch die
formale Rechenschaftspflicht gegeniiber dem nationalen Parlament (Art. 10 Abs.
2 EUV) ausgeglichen werden kann, ist fraglich. Vielfach haben die nationalen
Parlamente nicht die Informationen, die sie benotigen, um wirkungsvoll zu
kontrollieren, was auf europédischer Ebene geschieht. Dem hilft der Vertrag von
Lissabon gerade im sensiblen Bereich der Wirtschafts- und Haushaltspolitik (Art.
121, 126 AEUV) auch nicht ab. Dies unterstreicht die Bedeutung der mitglied-
staatlichen Verfassungen fiir eine nationale, notfalls einklagbare Informations-
pflicht der jeweiligen Regierung. Hiervon zu unterscheiden sind gesetzliche
Mandate, welche den Handlungsspielraum nationaler Regierungen eingrenzen
wiirden. Auf europdischer Ebene wiirden dadurch iiber «Paketlosungen» erzielte
Kompromisse erschwert. Mit anderen Worten: Die erneuerte Rolle der nationalen
Parlamente liegt in wirkungsvollen Kontrollen der nationalen Regierungen, um
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diese auf die Suche nach europédischen Entscheidungen zu verpflichten. Insoweit
beeintriachtigt die Einschaltung der nationalen Parlamente die Handlungsfihig-
keit europdischer Institutionen nicht. Nationale Parlamente konnen und miissen
zu europdischen Losungen beitragen, soweit die Regierungen dazu nicht mehr
bereit sind.

Verschiedentlich wurde in der Vergangenheit dariiber diskutiert, ob europé-
ische Entscheidungen durch die Schaffung einer «dritten Kammer» transpa-
renter und demokratischer gestaltet werden konnten. In diese Richtung ging
der Vorschlag des ehemaligen Priasidenten des Verfassungskonvents, Giscard
d’Estaing, einen «Kongress der Vélker Europas» einzurichten, der sich aus Vertre-
tern der nationalen Parlamente sowie des Europdischen Parlaments zusammen-
setzen sollte. Seine Aufgabe sollte unter anderem sein, den EU-Prdsidenten zu
benennen oder zu bestédtigen und an Verfassungsdnderungen mitzuwirken. Der
Vorschlag wurde schnell wieder fallen gelassen, war es doch fraglich, ob mit einer
neuen Institution viel gewonnen wire. Auch ein wechselseitiger Austausch der
Abgeordneten wére problematisch, sind nationale Abgeordnete fiir das Européa-
ische Parlament doch nicht gew&hlt. Abgeordnete des Europdischen Parlaments
wiederum vertreten nicht blof§ einen Teil der Unionsbiirger und kénnten deshalb
auch nicht in die nationalen Parlamente «entsendet» werden.

Uberlegungen, die Ebenen innerhalb der EU besser aufeinander
abzustimmen, macht dies keineswegs iiberfliissig. Eine Mdglichkeit wire,
Wahlen zeitlich zusammenzulegen, etwa dergestalt, dass jeweils ein Drittel
der Unionsbiirgerinnen und -biirger zeitgleich ihr nationales und das europii-
sche Parlament wéhlen. Alle zwei Jahre wiirde so ein Drittel der Abgeordneten
des Europdischen Parlaments ausgetauscht werden. Ein Nachteil des gemein-
samen Wahlgangs wire, dass nationale Themen den Wahlentscheid bei der
Europawahl verzerren kénnten. Umgekehrt entstiinde aber auch die Chance,
nationale Wahlen zu européisieren. Da die Legitimationsstrdnge nicht unver-
bunden nebeneinander stehen und sich wahlentscheidende Themen vielfach
nicht ldnger in europdische und nationale Fragen scheiden lassen, liegt es in der
Logik unseres Verschrankungsmodells nahe, sich von dem plakativen Gegensatz
zwischen Europdisierung und Nationalisierung zu befreien. Wir werden darauf
zuriickkommen.

b) Das Spannungsverhaltnis zwischen Partizipation der Unionsbiirger und der
sachlichen Qualitat politischer Entscheidungen

Eine Kernfrage der europdischen Demokratie ist seit langem die Frage, wie sich
die Spannung zwischen politischer Teilhabe der Unionsbiirgerinnen und -biirger
einerseits und den Sachverhalten angemessenen politischen Entscheidungen
andererseits mildern ldsst. Gezeigt haben wir bereits, dass féderale Struktur und
demokratische Legitimation aufeinander bezogen sind. Es gibt kein kollektives
Makrosubijekt, auf dessen Willen das gesamte Handeln der Européischen Union
zuriickgefiihrt werden konnte. Deshalb darf der direkte Riickgriff auf Unionsbiir-
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gerinnen und -biirger durch deren Vertretung im Europdischen Parlament den
durch die nationalen Regierungen ausgedriickten Willen der Staatsvolker im Rat
nicht einfach unterlaufen. Beide Stringe bleiben wichtig und lassen sich nicht
gegeneinander ausspielen.

Legitimation bedeutet Anerkennungswiirdigkeit von Herrschaft.23! Welche
Mechanismen dem europdischen Gemeinwesen nicht nur irgendeine, sondern
eine demokratische Legitimation geben kdnnten, zdhlt zu den strittigen Punkten
des Intergrationsprojekts. Das beginnt mit der Frage, inwieweit die biindische
Struktur die Notwendigkeit zusadtzlicher demokratischer Legitimation minimiert.
Nach dem oben Ausgefiihrten ist klar, dass eine «foderale Legitimation» im Erhalt
von zwei Strangen der Riickbindung von Hoheitsgewalt an die Biirger den Bedarf
an demokratischer Legitimation nicht ersetzt. Ahnlich umstritten ist die Frage,
welche Arten von Legitimation als demokratisch gelten konnen. Hier konkur-
rieren zwei Leitbilder:

Das Leitbild autonomer Selbstbestimmung geht von der Herrschaft durch
das Legitimationssubjekt aus, auf das jede Ausiibung von Hoheitsgewalt zuriick-
gefiihrt werden muss. Dieses Modell misst die Legitimitdt des Gesamtsystems
danach, wie Teilhabe und Verantwortung organisiert sind. Anspruchsvolle
Konzeptionen begniigen sich nicht mit periodischen Parlamentswahlen, sie
verlangen auch eine transparente Informationspolitik, denn nur so kénnten
die Biirgerinnen und Biirger sich frei eine Meinung bilden und dann tatsachlich
mitentscheiden. Dieses Modell ist offen fiir Elemente direkter Demokratie; es
lasst sich aber auch im Rahmen des bestehenden Systems verwirklichen, so die
Mitglieder des Rats iiber eine hinreichende parlamentarische Riickanbindung
durch die oben genannten Kontrollen verfiigen. Was nach traditioneller Lesart
verlangt, von uns aber kritisch betrachtet wird, ist das Erfordernis einer vorpo-
litischen Wir-Identitét, die tiber den Einschluss der Mitglieder einer Gruppe das
Legitimationssubjekt erst schaffe. Erst das, so wird betont, erlaube es, einem
Teil der Betroffenen auch «unkompensierte Sonderopfer» abzuverlangen.?3? Da
es an dieser Verbundenheit fehle, ermangele es, diesem Leitbild zufolge, harten
Entscheidungen der EU, die zu einer erheblichen Umverteilung fiihren, an der
so genannten Input-Legitimation. So miissten zum Beispiel die Euro-Rettungs-
malinahmen zwingend in der Hand der Mitgliedstaaten verbleiben.

Das andere Leitbild ist kein echtes Gegenmodell, legt aber doch einen
anderen Malstab zugrunde. Bewertet wird die Union nach ihrer Féhigkeit,

231 Zum normativen Legitimitdtsbegriff Jiirgen Habermas, Legitimationsprobleme im
modernen Staat, in: Graf Kielmannsegg (Hrsg.), Legitimationsprobleme politischer
Systeme, 1976, S. 39. Dabei sind normative Legitimation und soziale Anerkennung einer
Herrschaftsordnung notwendig aufeinander bezogen: Hans-Heinrich Trute, Die demokra-
tische Legitimation der Verwaltung, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VofZkuhle
(Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1, 2. Aufl. 2012, § 6 Rn. 2.

232 So Fritz Scharpf, Legitimationskonzepte jenseits des Nationalstaates, in: Schuppert/
Pernice/Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft, 2005, S. 705 (714). Zur Kritik an dieser
Uberhdhung oben, I11.2.a).

78

| Inhalt |

Die Zukunft der Europdischen Demokratie



111 Theoretische Analyse

Probleme zu l6sen. Stellen wir auf Inhalt und Folgen fiir die Biirger ab, dann
messen wir die Legitimitit des Herrschaftsverbandes an den Ergebnissen, die er
hervorbringt. Diese Vorstellung hat im europdischen Denken eine gewisse Tradi-
tion, wurde doch gerade der Sachverstand der Kommission teils als eigenstidn-
dige Quelle fiir Legitimation gesehen. Danach «erhohe sich die Legitimitit der
Union in dem MalRe, in dem sich die Aussichten auf rationale, am Wohlergehen
der Betroffenen orientierte Entscheidungen» verbessern.?3? Die einzurichtenden
Verfahren werden dann nicht auf die Verwirklichung von Selbstbestimmung
bezogen, sondern unter dem Blickwinkel betrachtet, eine definierte Qualitit
politischer Leistungen sicherzustellen. Haufig ist hier von der Output-Legitima-
tion die Rede.

Dieser Sicht, die sich weniger auf den Willen der Entscheidungsunterwor-
fenen als vielmehr auf das Wissen der Entscheidungstrédger richtet, liegt die
Annahme zugrunde, dass es fiir die Legitimation politischer Entscheidungen
nicht allein auf den Gemeinsinn der Biirger, sondern auch auf die Gemeinwohl-
verpflichtung der Regierenden ankomme. Nahegelegt wird diese Unterschei-
dung durch die Erosion von der fiir die griechische Polis noch angenommenen
gemeinsamen Identitdt von Regierten und Regierenden.?3* Deutlich zeigt sich
dieses Auseinanderfallen zum Beispiel in der Umweltpolitik. Raumlich und
zeitlich haben Entscheidungen hier Folgen, die Menschen oder Generationen
betreffen, die nicht in den Entscheidungsprozess einbezogen sind. Basisdemo-
kratische Entscheidungen lassen sich in solchen Fillen kaum rechtfertigen. Es
ist verlockend, supranationale Herrschaftsgewalt durch eine ergebnisorientierte
Beteiligung zu rechtfertigen, liefSen sich so doch flexible Mechanismen finden,
um sicherzustellen, dass verantwortlich gehandelt wird. Versucht wird dabei, das
Mal der geforderten Verantwortlichkeit nicht allein formal, sondern materiell —
nach Politikfeldern unterschieden — zu bestimmen und es davon abhingig zu
machen, inwieweit rationale Entscheidungen erwartet werden konnen. Ob die
geringe Beteiligung der Betroffenen dadurch ausgeglichen werden kann, dass
man gute Ergebnisse erwartet, bleibt unter demokratischen Gesichtspunkten
jedoch fraglich.2%

Wichtig ist jedenfalls der Hinweis, dass es in Demokratien das Problem
gibt, die Quantitédt der Teilhabe mit der Qualitdt der Entscheidungen aufein-
ander abzustimmen.?36 Richtig diirfte im Ansatz auch sein, dass die Entschei-
dung zwischen autonomer Selbstbestimmung einerseits und der Fahigkeit zur
Problemlosung andererseits davon abhédngig gemacht werden kann, ob wir es

233 Stefan Kadelbach, in: ders. (Hrsg.), Europdische Integration und parlamentarische
Demokratie, 2009, S. 9 (11).

234 Vgl. Dieter Fuchs, Gemeinwohl und Demokratieprinzip, in: Schuppert/Neidhardt (Hrsg.),
Gemeinwohl, 2002, S. 87 (91).

235 Skeptisch Franzius, Gewihrleistung im Recht (FN 198), S. 243.

236 Vgl. Erhard Denninger, Staatsrecht, 1973, S. 64; Niels Petersen, Demokratie und Grundge-
setz, in: Jahrbuch des Offentlichen Rechts, Bd. 58 (2010), S. 137 (148 £.). Wie diese Verbin-
dung aussehen soll, bleibt unsicher.
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mit einem machtkonzentrierenden oder einem machtverteilenden politischen
System zu tun haben.??” Ein machtkonzentrierendes System wird oft als im
hohen Mal! dazu in der Lage gesehen, zu handeln und Probleme zu l6sen. Es
entspricht den demokratischen Idealen des Westminster-Modells. Parteienkon-
kurrenz, Parlamentswahlen und die 6ffentliche Auseinandersetzung zwischen
Regierung und Opposition erlauben es, Verantwortlichkeiten klar zu benennen.
Kurz gesagt: Wer sich nicht bewédhrt, wird abgewdihlt. Zur effektiven Kontrolle der
Macht bedarf es hier einer starken 6ffentlichen Meinung und politischen Moral,
also etwas, das im modernen Verfassungsstaat idealtypisch vorausgesetzt wird.

Anders sieht die Legitimationslast in machtverteilenden Systemen aus, in
denen zahlreiche Akteure ein Veto einlegen konnen. Gemeinsames Handeln setzt
hier Konsensfiahigkeit voraus, was es schwieriger macht, effektiv zu handeln,
denn «je mehr Entscheidungsmacht verteilt wird, desto diffuser wird die politi-
sche Verantwortlichkeit eines jeden Beteiligten (...) und desto geringer der Legiti-
mationseffekt eines positiven oder negativen Ausgangs allgemeiner Wahlen».?38
Fritz Scharpf, einer der profiliertesten Kritiker dieses Systems, sieht darin eine
legitimatorische Schwéche:

Je stédrker die machtverteilenden «checks and balances» in einer Verfassung
ausgeprégt sind, desto schwicher ist die Legitimationskraft des unitarischen
Kanals der politischen Willensbildung, weil sowohl der Sanktionsmechanismus
der allgemeinen Wahl als auch die Uberzeugungskraft politischer Diskurse durch
die Diffusion politischer Verantwortlichkeit und die Kakophonie der Argumente
der Regierenden geschwicht wird.?3?

Wir brauchen diese Einschédtzung nicht teilen, um erkennen zu kénnen, dass
sich der Legitimationsbedarf in solchen Ordnungen am Ideal der Konkurrenz-
oder Wettbewerbsdemokratie nur schlecht orientieren kann. Legitimation wird
auf viele Schultern verteilt und begiinstigt eine pluralistische Interessenvermitt-
lung. Eréffnet werden viele Zugangsmdoglichkeiten fiir partikulare Verbandsin-
teressen. Die offentliche politische Kommunikation spitzt sich gerade nicht im
Konflikt zwischen Regierung und Opposition zu,?*° sondern findet zwischen
denjenigen statt, die eine Vetomacht inne haben. Stehen nicht formale Abstim-
mungen oder die politische Teilhabe als solche, sondern Rationalitdt und Qualitédt
politischer Entscheidungen im Vordergrund, kann Politik auch durch beratende
Prozesse, die dem Ideal diskursiver Unparteilichkeit folgen, zusitzliche Legiti-
mation gewinnen.

SchlieBlich ist auch nicht zu iibersehen, dass in machtverteilenden
Ordnungen eine effektive Kontrolle gewissermallen «im System» verbiirgt ist.?4!

237 So die analytische Unterscheidung von Scharpf, Legitimationskonzepte (FN 232), S. 715 f.
Auf ihn geht die Unterscheidung zwischen Input- und Output-Legitimation zuriick.

238 Scharpf, ebd., S. 718.

239 Scharpf, ebd., 721.

240 Vgl. Peter Mair, Political Opposition and the European Union, in: Government and Opposi-
tion, Bd. 42 (2007), S. 1 (7).

241 Das haben wir bereits hervorgehoben, siehe oben, III.1.c).
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Die Wahrscheinlichkeit, dass die Interessen einzelner Gruppen verletzt werden,
wird durch den Zwang, einen Konsens zu erreichen, minimiert. Das spricht aller-
dings weniger gegen als vielmehr fiir die Starkung einer kritischen Offentlich-
keit, durch die das Abgleiten in eine technokratische Politik verhindert werden
kann. Zu hinterfragen ist die oft zu hérende Diagnose, es fehle an Vermitt-
lungsleistungen einer solchen Offentlichkeit. Was in machtkonzentrierenden
Systemen fiir die Legitimitdt politischer Entscheidungen unabdingbar ist, hat
in machtverschrinkenden Ordnungen eine andere Bedeutung. Jedenfalls wird
der Bedarf an einer gesamthaften Offentlichkeit dadurch gemildert, dass hier
die Kontrolle nicht unterstellt, sondern institutionell gewahrleistet ist. Damit ein
Handeln legitim ist, muss es einer effektiven Machtkontrolle unterworfen sein,
was die sachliche Qualitidt von Entscheidungen verbessern kann. Eine Gering-
achtung des Europdischen Parlaments in seiner Funktion als Kontrolleur wiirde
der EU-Politik dann jene Legitimitdt nehmen, derer sie bedarf, um zu sachlich
iiberzeugenden Entscheidungen zu gelangen.

Was bedeutet das fiir die Europdische Union? Gerade weil hier keine staatsana-
loge Kollektivitit eines robusten Wir unterstellt werden kann, bleibt die Verklam-
merung von autonomer Selbstbestimmung einerseits und der Problemlosungs-
fahigkeit andererseits durch die soziale Legitimitét, das heil8t der wechselseitigen
Anerkennung der Unionsbiirgerinnen und -biirger, prekér. Gelingt es nicht, die
Unionsbiirgerinnen und -biirger stirker in die exekutiven Verhandlungen einzu-
beziehen, steigt die Wahrscheinlichkeit, dass Kompromisse weder hinreichend
verantwortet, noch den Problemen angemessen sind. Zur Starkung der unmittel-
baren Legitimation durch die Europawahl gibt es deshalb keine Alternative. Fiir
das weitgehend durch die Mitgliedstaaten gepragte Wahlrecht und auch fiir die
Parteien muss konsequent nach «europdischen» Losungen gesucht werden.

Schreibt man der Europédischen Union hingegen lediglich eine durch die
Staaten vermittelte Legitimation zu und erklért sie fiir demokratisch nicht legiti-
mationsbediirftig oder sogar fiir legitimationsunfdhig, wird ihr der Zugang zu
Aufgabenbereichen verschlossen, die sie heute bereits wahrnimmt. Das ist keine
tiberzeugende Losung.?4> Umgekehrt sollte vielmehr der verbleibende direkte
Einfluss der Staaten als Problem ernst genommen werden, da er zu demokrati-
scher Ungleichheit fiihrt.

Begreifen wir demokratische Legitimitdt als normatives Gebot, setzen wir
also auf eine hinreichende autonome Selbstbestimmung durch Wahlen und
einen hinreichenden Grad der Beteiligung an politischen Entscheidungen,
dann bedarf dies einer pluralistischen Form. Soweit darin ein Mangel gesehen
wird, einigermalen klare Verantwortlichkeiten zu benennen, der aus den vielen
Kanilen politischer Kommunikation zwischen Regierenden und Regierten
resultiert, dann miisste es radikale Vereinfachungen geben, um dem Willen der
Unionsbiirger Geltung zu verschaffen. Soll die Union zu «harten» Umverteilungen
greifen und den Einzelnen zwangsweise Sonderopfer auferlegen konnen, dann

242 So aber - statt vieler — Scharpf, Legitimationskonzepte (FN 232), S. 731 f.
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fithrt an der Starkung dieser kollektiven Ordnung kein Weg vorbei. Wir diirfen
aber diese Ordnung nicht voluntaristisch tiberh6hen und damit an bestimmte
Eigenschaften eines Volkes ankniipfen, das als eine der politischen Ordnung
vorausliegende Grofle gedacht wird.?43 Ausgangspunkt miissen vielmehr die
Biirgerinnen und Biirger sein, die als Freie und Gleiche die rechtliche Einheits-
bildung beférdern, dabei aber die politische Herrschaftsgewalt zu keinem
einheitlichen Subjekt verschmelzen lassen, das iiber exakt definierte «Legitima-
tionsketten» erreicht werden kénnte.?4* Anders gesagt: Verbleibende Pluralitit
darf durch die Konstruktion einheitlicher Willensakte nicht zum Verschwinden
gebracht werden, denn jede Projektion nationalstaatlicher Einheit auf die Union
muss Enttduschungen provozieren.

Zum Dilemma wird die Konstruktion, wenn sie ergebnisorientiert legiti-
miert werden soll. Zwar kann ein konkretes Ergebnis danach bewertet werden,
wie es zustandegekommen ist. Ein Problem wird der Riickgriff auf die Fahigkeit,
Probleme zu 16sen aber, wenn er allein zur Abgrenzung verwendet wird. In einem
solchen Fall wird argumentiert, dass, da die Union nur iiber pluralisierte — und
deshalb im Einheitsmodell verponte — Strdnge der autonomen Selbstbestimmung
verflige, man sich auf ihre Fahigkeiten, Probleme zu 16sen, konzentrieren miisse.
Diese allerdings erstreckten sich nur auf die bereits vergemeinschafteten Politik-
felder und konnten keine Umverteilungen und andere existentielle Entschei-
dungen zu Lasten der Mitgliedstaaten bewdltigen. Beschrédnkte man die Union
auf Probleml6sungen, die politisch wichtige Interessen einzelner Gruppen in
den Mitgliedstaaten nicht beriihren, wiirde das den politischen Druck nehmen,
die unmittelbare Legitimation der EU zu stdrken und man verfestigte so beste-
hende demokratische Defizite.

Es gibt keine Politikfelder, die aus sachlichen Griinden der europdischen
Ebene per se entzogen bleiben miissten. Was heute noch sinnvollerweise in der
Hand der Mitgliedstaaten ist, kann schon bald eine europédische Aufgabe sein,
deren Nichterfiillung die Legitimitdt der Union im Ganzen schwicht. Hilt man
das Defizit an demokratischer Legitimation in der EU fiir gering, da es ja ausrei-
chend institutionelle Zwédnge gebe, einen Konsens zu finden, wiirde auf diesem
Weg die europdische Integration mittels nicht-politischer Institutionen fortge-
setzt. Dies betrifft vor allem den immer wieder kritisierten, aber angesichts seiner
Kompetenzfiille (Art. 19 EUV) doch zumeist erstaunlich sensibel agierenden
Européischen Gerichtshof.?4> In dieser Logik ginge jeder Mehrbedarf an Legiti-
mation zu Lasten der als intakt angenommenen demokratischen Strukturen

243 Zur Kritik am legitimationstheoretischen Voluntarismus Rainer Schmalz-Bruns, Demokra-
tisierung der Europédischen Union oder Europdisierung der Demokratie?, in: Lutz-Bach-
mann/Bohman (Hrsg.), Weltstaat oder Staatenwelt?, 2002, S. 260 (266 ff.).

244 Zur Untauglichkeit des Legitimationskettenmodells Petersen, Demokratie und Grundge-
setz (FN 236), S. 150 ff.

245 Niher Michel Rosenfeld, Comparing Constitutional Review by the European Court of
Justice and the U.S. Supreme Court, in: Kokott/Pernice/Saunders (Hrsg.), The Future of
the European Judical System, 2006, 33 ff.
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des Nationalstaates. Die Losung kann dann nur in der Uberwindung dieser
Strukturen liegen: Entweder europdischen Rechtsakten miisste die Gefolgschaft
verweigert werden — oder es miisste ein europdischer Bundesstaat geschaffen
werden. Letzteres ist nach der Verfassungsrechtslage mancher Mitgliedstaaten
nicht einfach zu haben.?46

c) Européische Referenden

Unsere Frage nach dem Spannungsverhéltnis zwischen Legitimitdt und
Handlungsfdhigkeit spitzt sich zu in der Frage nach europdischen Referenden.
Direktdemokratische Zustimmung, genauer, der Kampf um die erwliinschte
Zustimmung, wiirde die Legitimitdt der Unionsordnung erhéhen. Von den
nationalen Regierungen oder einzelnen Regierungsmitgliedern wird jedoch
befiirchtet, dass die Handlungsfidhigkeit der Union Schaden nehmen konnte,
sollten bereits ihre rechtlichen Grundlagen an Volksabstimmungen gekniipft
werden. Hier muss daran erinnert werden, dass die Sorge, Referenden konnten
zu einem unerwiinschten Ergebnis fiihren, das Instrument als solches nicht in
Frage stellt. Gerade ablehnende Referenden lassen sich in legitimationstheoreti-
scher Sicht auch positiv deuten.24”

Soweit es um ein gesamteuropdisches Referendum zu Vertragsdnderungen
geht, sind fiir die Zul&ssigkeit allerdings die Verfassungen der Mitgliedstaaten zu
befragen und gegebenenfalls zu dndern.?*8

Hintergrund der im Verfassungskonvent gefiihrten Debatte um ein europa-
isches Referendum war das rigide Verfahren zur Anderung der Verfassung.
Wihrend nationale Verfassungen mit einer qualifizierten Mehrheit gedndert und
selbst Anderungen der UN-Charta keine Einstimmigkeit der Mitglieder erfor-

246 Das Bundesverfassungsgericht hat sich in eine missliche Lage mandévriert. In der staats-
rechtlichen Sicht ldsst sich das Legitimationsdilemma wie folgt beschreiben: Die Ausiibung
europdischer Herrschaftsgewalt ist gerechtfertigt, da die Union nicht als Staat demokra-
tisch legitimiert sein miisse. Das Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts
erlaubte folgende Lesart: Wolle die Union demokratischer werden, miisse sie ein Bundes-
staat werden, was ihr das Grundgesetz mit dem Erhalt von Staatlichkeit aber verbiete.
Das Lissabon-Urteil bietet nun eine Variante dieser — problematischen — Lesart: Entweder
Deutschland bleibt ein souverdner Staat, dann kann die Europédische Union im Grunde
nur eine volkerrechtliche Veranstaltung sein. Will sie mehr sein, miisste sie ein Bundes-
staat werden. Das aber verbiete der vom Grundgesetz — und vom Unionsverfassungsrecht
(Art. 4 Abs. 2 EUV) — geforderte Erhalt der deutschen Verfassungsidentitdit.

247 Das wird selten so gesehen — siehe aber Brunkhorst, Unbezihmbare Offentlichkeit (FN 77),
S.12.

248 Das gegeniiber direktdemokratischen Elementen sehr zuriickhaltende Grundgesetz erlaubt
fiir die nationale Ratifikation keine Volksabstimmung. Noch weiter geht das Bundesverfas-
sungsgericht, das eine nennenswerte Starkung der europdischen Demokratie nur in der
Aufgabe der alten zugunsten einer neuen Verfassung durch das deutsche Volk (Art. 146
GG) zu erkennen vermag. Das aber ist — abgesehen von anderen Einwédnden — unrealis-
tisch. Fiihren wir den Gedanken zu Ende, scheint es geradezu abenteuerlich, von einem
Gericht den Weg in die Revolution aufgezeigt zu bekommen.
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dern, verlangt Art. 48 Abs. 4 S. 2 EUV weiterhin die Zustimmung aller Mitglied-
staaten. Der kleinste Staat — unionsweit eine dulert kleine Minderheit — kann
sich hier gegeniiber dem Willen aller anderen Mitgliedstaaten durchsetzen und
eine Vertragsidnderung blockieren. Die meisten Vorschlédge, die dieses Verfahren
mit der Einfiihrung eines unionsweiten Referendums erleichtern wollen, schei-
terten bislang am garantierten Recht eines jeden Mitgliedstaates, eine Anderung
des Primérrechts nicht ohne Zustimmung nach den eigenen verfassungsrecht-
lichen Regelungen akzeptieren zu miissen. So naheliegend es sein mag, in einer
aus 27 und mehr Einzelstaaten bestehenden Union die Einstimmigkeit durch
Mehrheitsentscheidung zu ersetzen, so verheerend wéren die politischen Folgen.
Denn eine unionsweite Volksabstimmung wiirde in Kauf nehmen, dass Mitglied-
staaten, deren Bevolkerung im Rahmen eines unionsweiten Referendums die
Zustimmung verweigert hat, zugunsten der europdischen Mehrheit die Neure-
gelung dennoch akzeptieren oder die Union verlassen miissten.?4? Wir halten
deshalb fest: Die Gleichheit der Staaten kann nicht einfach durch die Gleichheit
der Biirger ersetzt werden.

Realistischer ist der Vorschlag, die Ratifikation durch die Einzelstaaten nicht
anzutasten, ihnen aber ein Referendum nachzuschalten. Auf diese Weise wiirde
zumindest deutlich, dass die Verfassungsgrundlagen nicht allein Sache der
Staaten, sondern auch Sache der Biirger sind. In Kraft treten wiirden Vertrags-
anderungen erst nach einem bestédtigenden Votum durch die Mehrheit der
Unionsbiirger. Aber auch hier fragt sich, was mit einem Staat geschehen wiirde,
dessen Bevolkerung mehrheitlich gegen Anderungen stimmt. Zwar wiirde dies
das Inkrafttreten nicht verhindern, wohl aber miisste sich der betreffende Staat
die Frage nach einem «freiwilligen» Austritt aus der Union stellen. Eine weichere
Variante wiren konsultative Referenden, die einzelstaatlichen Ratifikationen
vorgeschaltet werden konnten. In den Mitgliedstaaten, in denen eine parla-
mentarische Ratifikation vorgeschrieben ist, wiren sie fiir die parlamentari-
sche Entscheidung nicht bindend, kdnnten aber das nationale Parlament dazu
anhalten, bei seiner Entscheidung den Mehrheitswillen der Unionsbiirger zu
beriicksichtigen. Im Vertrag von Lissabon findet sich nichts zu unionsweiten
Referenden. Ein europdisches Verfahren paralleler nationaler Referenden
bediirfte aber einer Ermédchtigung im Vertrag, miisste also zundchst von allen
Mitgliedstaaten akzeptiert werden, um eine Regelungszustdndigkeit der EU
begriinden zu kénnen.?>°

Fehlt auch die politische Kraft fiir ein gesamteuropéisches Referendum, so
ist doch erstaunlich, dass selbst «kleine» Losungen, wie eine auf Art. 308 EG a.E
gestiitzte Harmonisierung, derzufolge alle Ratifikationen durch die Mitglied-
staaten an einem Tag erfolgen wiirden, nicht ernsthaft erwogen wurden. Die
ungleichzeitige Ratifikation durch die Einzelstaaten ist fiir die Union ein bedeu-

249 Zu dieser politischen Folgenbetrachtung bereits Michaele Schreyer, Zur Zukunft des Verfas-
sungsvertrags, 2007, S. 25 f.

250 Vgl. Neil MacCormick, How to Adopt a European Constitution — and How Not to Adopt
One, FCE 8/05.
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tendes Problem — das hat der gescheiterte Verfassungsvertrag gezeigt. Nachdem
eine Reihe von Mitgliedstaaten, darunter Spanien in einem Referendum, den
Vertrag bereits ratifiziert hatten, verweigerte die Bevolkerung in Frankreich und
in den Niederlanden die Zustimmung. In Deutschland hatten Bundestag und
Bundesrat jeweils mit iiberwéltigender Mehrheit dem Vertrag zugestimmt, doch
der Bundesprisident sah sich nach dem negativen Ausgang der Referenden in
Frankreich und den Niederlande nicht verpflichtet, das Zustimmungsgesetz
zu unterzeichnen. Die gegenwirtige Rechtslage schwicht die Legitimation
erheblich. So konnen sich einzelne Mitgliedstaaten ihrer Verantwortung fiir
das europdische Projekt entziehen, indem negative Entscheidungen in anderen
Mitgliedstaaten abgewartet werden. Ein Beispiel war Tschechien, wo der Staats-
prasident auf ein negatives Referendum in England hoffte, um trotz parlamenta-
rischer Zustimmung den Vertrag von Lissabon nicht unterzeichnen zu miissen.
Letztlich machte erst das tschechische Verfassungsgericht in seinem zweiten
Lissabon-Urteil?®! den Weg zum Inkrafttreten des Vertrags frei, indem es die
Exekutive dazu zwang, den parlamentarischen Willen zu respektieren?>? und den
Vertrag zu ratifizieren.

Politisch ist diese auBerordentlich missliche Situation nur zu dndern, wenn
die einzelstaatlichen Ratifikationen zeitgleich stattfinden. Mag es auch praktische
Schwierigkeiten geben, sollten umfassende Vertragsdnderungen den Mitglied-
staaten an einem Tag, etwa zeitgleich zur Wahl des Europédischen Parlaments, zur
Entscheidung vorgelegt werden — rechtlich ist ein solcher Weg iiber die offene
Handlungserméchtigung des Art. 352 AEUV moglich.

Fiir die Union spielt die Zeit eine erhebliche Rolle. So wichtig es in zeitli-
cher Hinsicht auch ist, differenzierte Integrationsschritte auszuloten und zu
beschreiten — mit Blick auf die Ratifikation wire eine zeitliche Harmonisierung
sehr wiinschenswert. Der Preis hierfiir ist zugegeben hoch, kénnte die Politik
doch weder mit einer anderswo bereits erfolgten oder noch ausstehenden
Zustimmung argumentieren. Damit wiirde es auch an einem Korrektiv fehlen,
im Ratifikationsprozess politischen Druck auf potentielle «Wackelkandidaten»
auszuiiben. Das erschwerte, wenn auch nicht prinzipiell ausgeschlossene
Wiederholen eines Referendums wiirde dabei aber den Druck auf die Regie-
rungen erhohen, sich fiir grundlegende Vertragsrevisionen der Zustimmung
aller, nicht nur der «eigenen» Unionsbiirger zu vergewissern.

Europapolitik ist keine herkdmmliche Aullenpolitik, die unter dem Primat
der Exekutive betrieben werden kann. Handlungsfdhiger wird die Union nur
dann werden, wenn sie die demokratischen Strukturen starkt und das «Projekt»

251 Verfassungsgericht der Tschechischen Republik, Urteil v. 3.11.2009, Pl. US 29/09, in:
Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2010, 209 ff. Im ersten Lissabon-Urteil folgte das
Gericht dem neueren Souverdnitédtsverstindnis und sah im durch den Vertrag bewirkten
Integrationszuwachs keinen Verlust staatlicher Souverdnitdt, sondern die Moglichkeit,
diese Souverdnitdt durch gemeinsames Handeln zu stdrken.

252 Wiirdigung: Ley, Briinn betreibt die Parlamentarisierung der Union (FN 28), S. 166 ff.
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so fiir die Biirgerinnen und Biirger auch erlebbar macht. Dafiir muss — wie in
jeder Demokratie — das Risiko des Scheiterns eingegangen werden.

An die Stelle eines scheibchenweisen «Weiter so», begleitet von den
mitunter herablassenden Versuchen der europapolitischen Eliten, das europi-
ische Projekt «biirgernidher» zu gestalten, muss eine Politik treten, die echte
Alternativen aufzeigt, zur Abstimmung bringt und sie damit «aneignungs-
fahig» macht. Gerade weil das im konsensual geprigten System nur begrenzt
zu haben ist, miisste die grundsitzliche Ausrichtung der Unionspolitik stirker
von den Unionsbiirgerinnen und -biirgern mitbestimmt werden. Das spricht
dafiir, direkt-demokratische Elemente - die iiber die Europiische Biirgeriniti-
ative (EBI) fiir konkrete Rechtsakte hinausgehen — auszuweiten.

Auch {iiber Verfassungsfragen kann prinzipiell in einem Referendum
entschieden werden. Die Sorge, Referenden kénnten populistisch missbraucht
werden, darf nicht dazu fithren, dass auf dieses Mittel von vornherein verzichtet
wird.

Allerdings fragt man sich, inwieweit Referenden einen tatsidchlichen Legiti-
mationsgewinn fiir die Union bringen. Denn «in der Realitét lebendiger Verfas-
sungen [gibt es] keine punktuelle, einmalige und abschlieBende Verfassungge-
bung auf einen Schlag».?53

Einmalige Akte der Zustimmung kénnen sich immer nur auf den Status quo
beziehen, die Unionspolitik aber nicht dauerhaft legitimieren. Zu der zweifellos
wichtigen Frage, wie eine politische Grundordnung demokratisch erzeugt wird,
tritt die nicht minder wichtige, wie es gelingen kann, einen lebendigen Austausch
iiber grundsitzliche politische Entscheidungen unter sich permanent verdn-
dernden Bedingungen anzustofRen und aufrecht zu erhalten.

Die Antwort zu finden darf nicht — jedenfalls nicht allein — der intellektuellen
Debatte iiberlassen werden. In der Realitét sieht es jedoch so aus, dass es nach
der recht intensiv gefiihrten Verfassungsdebatte zu Beginn des 20. Jahrhunderts
zu einer Erschopfung gekommen ist. Fiir den revolutionédren Schritt in eine durch
europaweite Referenden erzeugte Grundordnung fehlen auf absehbare Zeit die
politischen und rechtlichen Voraussetzungen. Abgesehen von der Sprengkraft,
die ein Uberdenken der vertraglichen Grundordnung der EU hitte, ist dieser Weg
auch theoretisch anfechtbar. Der Versuch, das Handeln der Union mit erhéhter
Legitimitdt auszustatten, wird nach allem, was wir weiter oben ausgefiihrt haben,
ohne die Zielvorstellung auskommen miissen, einen Idealzustand, dhnlich
dem eines Staates, anzustreben. Das macht punktuelle Vertragsreformen nicht
uiberfliissig, wie am Beispiel des Wahlrechts noch zu zeigen sein wird. Die Frage
aber, ob eine Anderung der Vertrige iiber ein Referendum legitimiert werden
soll, muss auch in Zukunft der Entscheidung des jeweiligen Mitgliedstaates
tiberlassen bleiben. An die Stelle der grol3en, von einem Kollektiv vermittelten
Legitimation treten eine Vielzahl kleiner Legitimationsmechanismen, zu denen

253 Anne Peters, Europiische Offentlichkeit im européischen Verfassungsprozess, in: Franzius/
PreuB (Hrsg.), Europiische Offentlichkeit, 2004, S. 271 (285).
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auch direkt-demokratische Elemente gehoren. Repridsentative Demokratien
eignen sich fiir die Ergdnzung um solche Elemente durchaus. 2> Die Europdische
Biirgerinitiative (EBI) muss hier nicht das letzte Wort bleiben. Klar zu sein hat
aber auch, dass sich die politischen Akteure durch eine stédrkere Biirgerbeteili-
gung nicht aus der Verantwortung stehlen konnen.

4 Demokratiepolitische Reformideen

a) Zum Verhaltnis der Demokratie auf supranationaler und mitgliedstaatlicher
Ebene

Wer von europiischer Demokratie spricht, kann von Demokratie in den
Mitgliedstaaten der EU nicht schweigen.

Es ist, wie wir gesehen haben, eine Eigenart der Europdischen Union, dass sie
als eine Union der Volker, die sich in demokratischen Staaten verfasst haben, ihre
eigenen demokratischen Werte und Institutionen nur im Zusammenspiel mit den
demokratischen Institutionen der Mitgliedstaaten verfolgen und verwirklichen
kann. Nochmals sei auf Art. 2 EUV hingewiesen, wo ausdriicklich festgeschrieben
ist, dass der Union und ihren Mitgliedstaaten bestimmte Werte — die Achtung
der Menschenwiirde, der Freiheit und eben auch das Prinzip der Demokratie —
«gemeinsam» sind. Damit wird mehr als nur eine Ubereinstimmung bekriftigt,
wie das in internationalen Vereinbarungen zwischen Staaten haufig vorkommt.
«Gemeinsamkeit» bedeutet wechselseitige Verpflichtung und geteilte Verantwor-
tung von Union und Mitgliedstaaten.

Bezogen auf das Prinzip der Demokratie bedeutet es die gemeinsame Verant-
wortung dafiir, dass die Individuen in ihrer zweifachen Rolle als Biirgerinnen und
Biirger ihres Heimatstaates und der Union das gleiche Niveau an demokratischer
Teilnahme geniel3en; verschieden ist lediglich die Art, wie die beiden Rollen insti-
tutionell ausgestaltet werden. Folgerichtig legt Art. 7 Abs. 3 EUV ausdriicklich
fest, dass ein Mitglied, das in seinem Hoheitsbereich demokratische Prinzipien
verletzt, nicht langer an der Willensbildung im Rat der EU mitwirken kann.

In vielen politischen und wissenschaftlichen Diskussionen tiber die
Demokratie in der EU wird der empirische Zustand der europdischen Demokratie
mit dem Idealzustand der nationalstaatlichen Demokratie verglichen. Das fiihrt
vorhersehbar zu dem Ergebnis, dass Probleme mit der Demokratie in Europa
ausschlieflich an der EU festgemacht werden. Die Demokratien in den Mitglied-
staaten geraten so aus dem Blick, ihr Zustand wird stillschweigend als unprob-
lematisch gesehen. Selbst dort aber, wo demokratische Defizite in den Mitglied-
staaten wahrgenommen werden, wird dies als eine «ganz andere Diskussion»
behandelt, die von der Debatte iiber die europdische Demokratie strikt zu
trennen sei. Wir halten beide Annahmen fiir falsch. Letztere steht, wie im vorigen
Absatz dargelegt, im Widerspruch zum Vertrag und verkennt die Bedeutung, die

254 Vgl. jlingst etwa Werner J. Patzelt, Die Stimme des Volkes, FAZ v. 3.6.2011, 9.
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die institutionelle Verzahnung von nationalstaatlichem und supranationalem
demokratischen Impuls in Gestalt der Biirgerin bzw. des Biirgers hat, die ja auf
beiden Ebenen zum politischen Handeln erméchtigt sind.

Man {iibersieht die Eigenart der supranationalen Demokratie der Union,
wenn man vergisst, wie eng sich nationalstaatliche und supranationale Ebene
aufeinander beziehen. Hieraus folgt, dass die Qualitdt der demokratischen
Systeme in den Mitgliedstaaten fiir den Zustand der Demokratie in der EU von
entscheidender Bedeutung ist.

b) Demokratische Innovationen auf mitgliedstaatlicher Ebene

Fragen nach dem Zustand der Demokratie stellen sich fiir alle demokratischen
Gesellschaften.?>> Wir sprechen hier jedoch nur von Europa. In der neueren
vergleichenden Demokratieforschung wird immer wieder auf das Paradox hinge-
wiesen, dass es in den letzten zwei Jahrzehnten weltweit, gerade auch in Europa,
eine Welle der Demokratisierung gab und autoritdre Regime von Demokratien
verdrangt wurden, wihrend zugleich in den alten Demokratien des Westens
uniibersehbare Zeichen «demokratischer Erschopfung» zu beobachten sind:
sinkende Wahlbeteiligung, riickldufiges Engagement in Parteien und anderen
zivilgesellschaftlichen Organisationen, politische Entfremdung, Apathie,
Unzufriedenheit und Misstrauen der Biirgerinnen und Biirger gegeniiber
dem politischen Betrieb und den demokratischen Eliten sowie schlie@lich die
wachsende Anziehungskraft populistischer Denkmuster und Bewegungen.2°¢
Es wiére allerdings voreilig, diese Schwiche auf das mangelnde Interesse der
Biirgerinnen und Biirger zu schieben. Zu Recht ist bemerkt worden, dass die
Meinungen und das politische Verhalten der Biirgerinnen und Biirger durch
komplexe institutionelle Rahmenbedingungen geprigt werden. Zwar beruhten
Préaferenzen und Handlungsweisen auf individuellen Entscheidungen, dennoch
sei es moglich, demokratische Institutionen so zu gestalten, dass spezifische
Werte zum Ausdruck gebracht und Anreize fiir bestimmte Arten des Handelns
geschaffen werden.?57

Vorschlége fiir eine institutionelle Stdrkung und Erneuerung der Demokratie
—sei es auf nationalstaatlicher, sei es auf der supranationalen Ebene —haben aller-
dings nur dann Aussicht auf Erfolg, wenn sie auf die Ursachen der Unzufrieden-
heit eingehen. Einige davon lassen sich freilich durch institutionelle Neuerungen

255 Sonia Alonso/John Keane/Wolfgang Merkel (Hrsg.), The Future of Representative Democracy,
2011.

256 Vgl. Philippe C. Schmitter/Alexander H. Trechsel, Green Paper on the Future of Democracy
in Europe for the Council of Europe by a working group of high level experts, 16 ff., statisti-
sche Angaben: 100 ff.; vgl. auch Philippe C. Schmitter, Diagnosing and designing democracy
in Europe, in: Alonso/Keane/Merkel (Hrsg.), The Future of Representative Democracy (FN
255), S. 191 ff.; Klaus v. Beyme, Representative Democracy and the populist temptation,
ebd., S. 50 ff.

257 Vivien Lowndes, Conference Report, in: Council of Europe (Hrsg.) Reflections on the future
of democracy in Europe, 2005, S. 11 (14).
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nicht beheben, da sie sich dem politischen Handeln, zumindest auf national-
staatlicher Ebene, ganz oder doch weitgehend entziehen. Grundlegende Verin-
derungen wie der demographische Wandel, die Digitalisierung von Produktion
und Kommunikation, die Globalisierung des wirtschaftlichen Wettbewerbs sowie
grenziiberschreitende Migration erzeugen bei vielen Biirgerinnen und Biirgern,
insbesondere bei solchen mit geringem Bildungsgrad, «politischen Frust»
dariiber, den Folgen ohnmaéchtig ausgeliefert zu sein, was das Vertrauen in die
Legitimitdt der demokratischen Ordnung schwécht und dazu fithren kann, dass
sich Menschen von ihren Institutionen und Werten abwenden.?>® Die Autoren
des Griinbuchs iiber die Zukunft der Demokratie in Europa fiithren nicht zufillig
Bildung als wichtigsten Faktor auf, um den Grad politischer Unzufriedenheit zu
bestimmen.

Daneben gibt es aber auch Griinde, mit der demokratischen Ordnung
unzufrieden zu sein, die im Staat und seinen Institutionen liegen. Das Augen-
merk muss hier Themen gelten wie der Qualitdt von demokratischer Vertretung
und Teilhabe, Eigenheiten des Wahlsystems, dem Zustand politischer Parteien
und der Art ihrer Finanzierung sowie der politischen Offentlichkeit, insbeson-
dere den Massenmedien. Vorschlédge, die Demokratie zu erneuern, beziehen
sich in der Regel auf diesen institutionell gestaltbaren Bereich. Das zitierte, von
Experten im Auftrag des Europarats verfasste Griinbuch enthélt hierzu eine
«Wunschliste», die nicht weniger als 28 Vorschldge umfasst, die von Wahlre-
formen, die den Wihlerinnen und Wéahlern ein hoheres Mal§ an Autonomie
einrdumen, {iber Formen demokratischer Teilnahme jenseits von Wahlen, bis
hin zu neuen Wegen der Finanzierung von Politik und Parteien reichen.?*® Eine
Studie von Graham Smith fiihrt nicht weniger als 57 demokratische Neuerungen
auf.?60 Nicht alle diese Ideen eignen sich dafiir, die europdische Demokratie zu
starken, doch sind einige immerhin erwdgenswert und kdnnten die Phantasie
europdischer Demokratinnen und Demokraten befliigeln.26!

Nicht minder wichtig als verfahrensméfige, teils fast technisch anmutende
Aspekte sind die Hintergriinde und Werte, die durch den demokratischen
Prozess entfaltet werden sollen. Unabhédngig von der wissenschaftlich nicht zu
entscheidenden Frage, ob Demokratie Selbstzweck ist oder Mittel zur Entfal-
tung der Moglichkeiten und Fahigkeiten des Individuums, ist die institutionelle
Gestaltung einer demokratischen Ordnung mehr als eine lediglich technische
Nachbesserung. Indem sie die Riicksicht auf Andere, auf die Umwelt und auf die
Zukunft zu ermutigen sucht, verkorpert sie sinnfdllig die Bedeutung von Politik
als eines Feldes verantwortlichen Handelns. Wir kommen darauf zurtick.

258 Hierzu materialreich Schmitter/Trechsel, Green Paper (FN 256), S. 19 ff.

259 Ebd.,, S. 66 ff.

260 Smith, Beyond the Ballot: 57 Democratic Innovations from Around the World, 2005.
261 Vgl. Smith, ebd., S. 7 ff.
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c) Demokratische Ansatze auf internationaler Ebene

Auf den ersten Blick erscheint es wenig plausibel, Anregungen fiir demokrati-
sche Neuerungen in der EU ausgerechnet auf internationaler Ebene zu suchen,
denn hier besteht offenkundig ein weit groBeres demokratisches Defizit als in
der EU, ganz zu schweigen von ihren Mitgliedstaaten. Tatsdchlich wird unsere
Ausbeute, wie sich zeigen wird, auch recht mager sein. Der Grund fiir die Einbe-
ziehung dieser Ebene in unsere Uberlegungen ist methodischer Art. Unsere
bisherige Betrachtung der Moglichkeiten, die Demokratie in den Mitgliedstaaten
zu erneuern, ging darauf zuriick, dass die Demokratie in der EU mit der in den
Mitgliedstaaten untrennbar verbunden ist — dass sie sich einander wechselseitig
bedingen. Aber die EU ist eben auch eine internationale Organisation. Diese
Eigenschaft ist fiir die Empfianglichkeit der EU, sich demokratisch umzuge-
stalten, nicht minder bedeutsam als ihre Verbindung mit den Mitgliedstaaten.
Wiéhrend jedoch letztere — jedenfalls der Idee nach — die Demokratie in der EU
inspiriert, konnte der Status der EU als auch internationale Organisation eine
strukturelle Grenze fiir ihre Demokratisierung bedeuten. Um diese Frage geht es
in den folgenden Erwdgungen.

aa) Das «demokratische Dilemma» der zunehmend fehlenden Deckungs-
gleichheit von gesellschaftlichem und politischem Raum
Wenn von dem demokratischen Defizit der Europdischen Union die Rede ist,
dann wird in der Regel auf ein meist diffuses Gefiihl der Machtlosigkeit der Biirge-
rinnen und Biirger gegeniiber einem fernen und anonymen politischen Zentrum
«in Briissel» verwiesen, wo Entscheidungen getroffen werden, die zunehmend
in die Alltagswelt der Menschen eingreifen. Die Grundlagen fiir dieses Gefiihl
lassen sich durchaus prizise benennen. Einerseits ist es der Mangel an Einfluss
aufjene «in Briissel» getroffenen Entscheidungen, ja auf die Gestaltung der politi-
schen Programme der Union generell; zum anderen ist es das Fehlen wirkungs-
voller Instrumente, von den politisch Handelnden Verantwortung einzufordern.
Wesentlich gespeist wird diese Unzufriedenheit vom Vergleich mit dem jewei-
ligen Heimatstaat, in dem man immerhin die Namen der relevanten politischen
Akteure kennt, denen man politische Entscheidungen anlasten und die man
abwihlen kann. Gleichzeitig jedoch stellt der Europarat fest, dass in Europa zwar
mehr Menschen als je zuvor demokratische Werte anerkennen, die Demokratie
in den europdischen Staaten aber ihre Ausstrahlung verloren habe und keine
mobilisierende Kraft mehr auf die Biirger entfalte.?62

Diese widerspriichliche Beobachtung ist aufschlussreich. Sie fiihrt uns
zu dem «demokratischen Dilemma», das in Verhaltnissen auftritt, in denen
die Gegenstinde von Entscheidungen nicht mit der Reichweite der Instru-
mente iibereinstimmen, die die demokratische Legitimation und Kontrolle
dieser Entscheidungen vermitteln sollen. Die mangelnde Deckungsgleichheit

262 Lowndes, Conference Report (FN 257), S. 12.
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zwischen der Tragweite von Entscheidungen und der Reichweite der demokra-
tischen Kontrolle ist dabei keine Besonderheit der EU. Sie tritt stets dann auf,
wenn eine Gesellschaft Einwirkungen ausgesetzt ist, deren Ursachen jenseits
ihres Einflussbereichs liegen?®3. Situationen dieser Art konnen bewusst gewdhlt
sein (wie beim Beitritt zu einer internationalen Organisation) oder bloL faktische
Folge gewachsener internationaler wirtschaftlicher Verflechtung und politischer
Abhingigkeiten sein. Uber Jahrhunderte waren sie selbstverstidndlicher Bestand-
teil der internationalen Politik. Problematisch wurde dies erst im Zeitalter der
Demokratie, in dem der Anspruch der Vélker auf Selbstherrschaft buchstib-
lich an die Grenze ihrer Staatlichkeit stiel§ und sie feststellen mussten, dass ihre
demokratische Entscheidungsfreiheit durch Faktoren jenseits ihrer Grenzen zum
Teil erheblich eingeschrdankt wird. Soweit die internationale Verflechtung selbst-
gewdhlt ist, wird sie in der Regel eingegangen, da man sich Vorteile fiir die eigene
Wirtschaft, Sicherheit oder politisch-strategische Position erwartet. In einem
solchen Fall geraten demokratische Staaten in das von Robert Dahl beschriebene
Dilemma, zwischen politisch-6konomischer Leistungsfihigkeit und demokrati-
scher Selbstbestimmung wihlen zu miissen.

Tatsdchlich handelt es sich um einen Tausch. Um Wohlstand und Sicher-
heit zu erhalten oder zu steigern, stimmen die Biirgerinnen und Biirger zu, Teile
der nationalen Entscheidungsbefugnisse an Instanzen zu iibertragen, die sich
ihrer demokratischen Kontrolle entziehen. Darauf folgt hdufig Frustration: Mit
der nationalen Demokratie sind Biirgerinnen und Biirger unzufrieden, da die
demokratischen Rechte, politisch mitzubestimmen, zunehmend als inhaltslos
erfahren werden. Zwar bleiben diese Rechte formal unangetastet, drohen aber
einen schleichenden Prozess inhaltlicher Auszehrung zu unterliegen, da der von
ihnen zu beeinflussende Bestand von «Aufgaben und Befugnisse(n) von substan-
tiellem politischem Gewicht»2%4 zusehends schrumpft. Die von Regierungen und
Parlamenten zu beeinflussenden Faktoren liegen wegen der vielfdltigen und
engen internationalen 6konomischen und politischen Verflechtungen auerhalb
der durch die Staatsgrenzen definierten ausschliefllichen Gestaltungsmacht. Wir
kénnen hier von einer Kluft zwischen dem grenziiberschreitenden Raum des
Bewirkens und dem national-territorial begrenzten Raum des Verantwortens
sprechen. Was demokratisch beherrscht und verantwortet werden kann, droht
politisch bedeutungslos zu werden oder ist es gar schon geworden.

Dies gilt nicht nur in Bezug auf die Europdische Union, auf die sogleich
zurlickzukommen ist. Auch au8erhalb der EU sind gewichtige politische Fragen
gesellschaftlicher Regulierung aus dem Kompetenzbereich nationaler Instituti-
onen abgewandert und auf internationale Gremien tibergegangen. So werden,
um ein aktuelles Beispiel zu nennen, wesentliche Finanzmarktregulierungen,
die die Biirgerinnen und Biirger als Steuerzahler und Garanten der Existenz

263 Hierzu und zum Folgenden Robert A. Dahl, A democratic dilemma: system effectiveness
versus citizen participation, in: Political Science Quarterly, Bd. 109 (1994), S. 23 ff.; ders.,
On Democracy, 2000, S. 114 ff.

264 BVerfGE 89, 155, 207 Maastricht; BVerfGE 123, 267 Lissabon Rn. 246, 275, 351.
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sogenannter systemrelevanter Banken» erheblich betreffen, faktisch vom Basler
Ausschuss fiir Bankenaufsicht bestimmt, einem internationalen Gremium von
Vertretern nationaler Zentralbanken. In nichtéffentlichen und demokratischer
Kontrolle weitgehend entzogenen Verfahren erldsst er Empfehlungen fiir den
Finanzsektor, die zwar rechtlich nicht bindend, aber doch als Norm anerkannt
sind und die anschlieSend regelm@Rig von den beteiligten Staaten in nationales
Recht umgesetzt werden.26°

Hierbei handelt es sich zweifellos um Regulierungen «von substantiellem
politischem Gewicht», die gleichfalls Gegenstand wachsender Unzufriedenheit
sind, erfolgen sie doch jenseits demokratisch organisierter Verantwortung. Hier
besteht eine Kluft zwischen denen, die von den Entscheidungen betroffen sind,
und denen, die diese Entscheidungen treffen.?66 Entsprechend gewinnen viele
Biirgerinnen und Biirger den Eindruck, ohnméchtig den Folgen von Entschei-
dungen und Prozessen ausgesetzt zu sein, auf die sie keinen Einfluss haben. Dies
ist die andere Seite der Diskrepanz zwischen Wirkungs- und Verantwortungs-
raum: Fiir Entscheidungen von politischer Bedeutung gibt es keine institutio-
nelle demokratische Verantwortung. Im Kern handelt es sich um eine zeitgenos-
sische Version des der US-amerikanischen Revolution vorausgehenden Vorwurfs
einer faxation without representation.

Dieses Fehlen demokratisch verantwortlichen Handelns, ldsst viele
Biirger die von internationalen Organisationen getroffenen Entscheidungen
- obgleich ihnen bewusst ist, dass die eigene Regierung daran mitgewirkt hat -
als Fremdkorper in ihrer iiberwiegend durch nationale Traditionen geprigten
Lebenswelt empfinden.

Das Unbehagen hieran steht nicht im Widerspruch zu der bei vielen Biirge-
rinnen und Biirgern vorhandenen Einsicht, dass in der Summe die wirtschaftli-
chen, militdrischen und politischen Vorteile der Mitgliedschaft ihres Landes in
internationalen Organisationen {iberwiegt. Im Gegenteil: Viele Biirgerinnen und
Biirger spiiren, dass jene lebensweltlich bedeutsamen Eingriffe letztlich selbst
gewdhlt sind und ihnen im eigenen Namen auferlegt werden, die das Gefiihl der
Frustration iiberhaupt erst entstehen lassen und in der Folge dann das Bediirfnis
nach effektiver Beteiligung auslosen.

bb) Grundlegende demokratische Innovationen der Vergangenheit

Lasst sich diese Kluft zwischen Wirkungs- und Verantwortungsraum durch eine
Demokratisierung des nun international, im Extremfall global gewordenen
politischen Raumes autheben? Das wird davon abhéngen, ob es gelingen kann,
die demokratische Idee an die neuen Bedingungen anzupassen, die durch
fortschreitende Prozesse der Denationalisierung — genauer: der Deterritoriali-

265 Vgl. Bank fiir internationalen Zahlungsausgleich. Antwort des Basler Ausschusses fiir
Bankenaufsicht auf die Krise: Bericht an die G20, 2010.

266 Vgl. Michael Ziirn/Gregor Walter-Drop, Democracy and representation beyond the nation
state, in: Alonso/Keane/Merkel (Hrsg.), The Future of Representative Democracy (FN 255),
S.258 (262 1).
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sierung, das heil3t der Lockerung der seit etwa 350 Jahren bestehenden Verbin-
dung zwischen Territorium und Gesellschaft?6” — vorwiegend in der OECD-Welt
entstanden sind. In der Geschichte der Demokratie hat es bereits mehrfach
grundlegende Umwandlungen gegeben, die jeweils im Zusammenhang mit der
Ausdehnung des Raumes der Politik standen - sei es des physischen Gebietes,
der einbezogenen Menschen oder der Gegenstidnde politischer Beratung und
Entscheidung.?68

Der bedeutsamste Entwicklungsschritt war zweifellos die Uberwindung
der Versammlungsdemokratie, deren rdumliche Schranken das Schicksal
der antiken griechischen Polis-Demokratie besiegelten, als das monarchisch
verfasste Makedonien eine effizientere Form politischer Herrschaft errichtete.269
Fiir geographisch ausgedehnte Herrschaftsgebiete musste die Demokratie neu
erfunden werden. Dies geschah erst durch die in Europa schon seit der Antike,
insbesondere aus der Verfassungsgeschichte der Kirche, bekannten Idee der
Reprisentation?”?, die auf dem naturrechtlichen Prinzip der gleichen Freiheit
aller Menschen beruht. Bis ins 18. Jahrhundert hinein hatte die Vorstellung
vorgeherrscht, dass es Demokratie nur in kleinen 6rtlichen Gemeinschaften
geben konne - in einer personlichen Versammlung der Gemeindegenossen.

Bekanntlich waren es die amerikanischen Siedler, die mit ihrer Verfassung
von 1787 in den Vereinigten Staaten von Amerika die erste Demokratie in einem
modernen, durch iiberdrtliche territoriale Ausdehnung gekennzeichneten Staat
errichteten. Das Prinzip der Reprdsentation — die Herstellung von Anwesen-
heit von Abwesenden — wurde zum tragenden Fundament fiir eine Vielzahl von
institutionellen Erfindungen, die der Demokratie eine ihrer urspriinglichen Idee
nach unbekannte Richtung gaben. Zum Prototyp moderner Repridsentation
wurden die Parlamente als Volksvertretungen.?”! Wahlen und unterschiedliche
Wahlsysteme, Rechenschaftslegung der Regierenden, ja tiberhaupt das Prinzip
der politischen Verantwortung setzen Reprdsentation voraus — das Handeln fiir
Andere und deren Wohl, ohne sie dabei zu entmiindigen oder zu bevormunden.
Besonders folgenreich wurden die durch die Praxis der Reprisentation sichtbar
hervortretenden Interessenunterschiede in der politischen Gemeinschaft. Volks-
vertreter/innen in Parlamenten kdonnen im Gegensatz zu Vollversammlungen
argumentieren, verhandeln, Kompromisse schlieBen und auf diese Weise die
Einheit der politischen Gemeinschaft wahren. Eine uneinige Versammlung
droht zu zerfallen; ihr Streit muss unter allen Umstdnden vermieden werden,

267 Ziirn/Walter-Drop, Democracy and representation (FN 266), S. 261 ff.

268 Vgl. Dahl, On Democracy (FN 263), S. 7 ff.; Schmitter, Diagnosing and designing democracy
in Europe (FN 256), S. 191 f.

269 Vgl. Christian Meier, Die Entstehung des Politischen bei den Griechen, 1983; Dahl, A
democratic dilemma (FN 263), S. 25 f.

270 Vgl. Hasso Hofmann, Reprasentation: Studien zur Wort- und Begriffsgeschichte von der
Antike bis ins 19. Jahrhundert, 1998.

271 Vgl. Heinz Rausch (Hrsg.) Zur Theorie und Geschichte der Reprédsentation und Reprédsen-
tativverfassung. Wege der Forschung, 1968; ders. (Hrsg.), Die geschichtlichen Grundlagen
der modernen Volksvertretung, 1974.
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soll nicht die politische Gemeinschaft selbst zerfallen.?”? So erklart sich tibrigens
Rousseaus unbeugsames Beharren auf der Einstimmigkeit demokratischer
Entscheidungen; bekanntlich lehnte er den Gedanken einer Volksreprdsenta-
tion strikt ab. Die Begriinder der amerikanischen Demokratie selbst waren sich
zum Teil der Tragweite ihrer Erfindungen gar nicht bewusst und polemisierten
ausgiebig gegen Uneinigkeit und Parteigeist, obwohl dies eine Gefahr allenfalls
fiir kleine und durch unmittelbare Anwesenheit und Abstimmung gekennzeich-
nete Gemeinschaften ist.

Représentation 6ffnete denn auch den Weg zu einer weiteren tiefgreifenden
demokratischen Transformation, die sich freilich tiber mehrere Jahrzehnte
erstreckte, ndmlich die Erweiterung der Demokratie, indem sie fiir alle Schichten
eines Volkes gedffnet wurde. Die schrittweise Beseitigung der Schranken des
aktiven und passiven Wahlrechts fiir die unteren Schichten der Gesellschaft und
fiir Frauen, die schlieflich dazu fiihrte, dass die Biirgerrechte auf die gesamte
erwachsene Bevolkerung ausgedehnt wurden, verdnderte nochmals grundle-
gend den Charakter der Demokratie in Richtung einer Massendemokratie. Diese
Verdnderung war zugleich eine soziale Umwdlzung, denn sie bedeutete den
Eintritt der unteren Klasse in die Arena der internationalen Politik.2”3 Nach der
Erweiterung der Demokratie in rdumlicher und personeller Hinsicht entwickelte
sich als Folge vor allem der Offnung fiir die zuvor ausgeschlossenen Schichten
eine weitere quantitative Erweiterung mit bedeutsamen qualitativen Konse-
quenzen — die wohlfahrtsstaatliche Massendemokratie.?’# Deren Dynamik hat
dazu gefiihrt, dass sich die traditionellen Politikfelder der inneren und dulleren
Sicherheit und der Besteuerung auf inzwischen nahezu alle gesellschaftlichen
Lebensbereiche ausgedehnt haben. Qualitativ hat dieser Wandel die Durchset-
zung hoheitlicher, kollektiv verbindlicher Entscheidungen um vielfiltige Instru-
mente der Regulierung und Umverteilung ergianzt.

cc) Formen demokratischer Beteiligung auf internationaler Ebene

Wie ldsst sich im Lichte dieser geschichtlichen Dynamik der Demokratie die
durch den Prozess der Denationalisierung bewirkte Herausforderung einordnen?
Stehen wir vor der Notwendigkeit, die Demokratie um eine weitere Stufe auszu-
dehnen, dieses Mal auf internationale Organisationen (wie UNO, WTO, IWF
etc.)? Bietet es sich an, die uns bekannte politische Reprdsentation durch Parla-
mente auf weitere Personengruppen, idealerweise auf die gesamte Weltbevol-
kerung auszudehnen? Die Diskussion ist im Fluss, doch zwei Beobachtungen
stimmen skeptisch: Zum einen verfliichtigt sich die Gruppe, die als «Staats-
volk» in einer internationalen Demokratie vertreten werden soll — die Quelle
der Bewilligung und Adressat fiir die Rechtfertigungen ihrer Vertreterinnen

272 Vgl. die Bemerkungen von Dahl, On Democracy (FN 263), S. 92.

273 Reinhard Bendix, Nation-building and citizenship. Studies of our changing social order,
1977, S. 89 ff.

274 Hierzu erhellend Claus Offe, Competitive Party Democracy and the Keynesian Welfare
State: Factors of Stability and Disorganization, in: Policy Sciences, Bd. 15 (1983), S. 225 ff.
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und Vertreter sein konnte — zu einer diffusen Menge von Betroffenen, die nicht
viel einigt auller Betroffenheit, und diese wird in der Regel sehr unterschiedlich
ausfallen. Eine Entscheidung der WTO, weltweit die Zollschranken fiir Waren
und Dienstleistungen zu senken, kann afrikanischen Kleinbauern die Lebens-
grundlage entziehen, wihrend sie weltweit agierenden europdischen oder
amerikanischen Agrarunternehmen neue Gewinnchancen eréffnet und Verbrau-
cherinnen und Verbrauchern je nach Wohnort héhere oder niedrigere Preise
verspricht. Entsprechende Verteilungskonflikte sind bei internationalen, gar
globalen Umweltstandards, Regeln fiir die Finanzmarkte oder fiir die Vergabe
von Krediten zu erwarten. Es sind aber nicht sozio-6konomische Ungleichheiten
allein, die eine Regulierung und eine Reprisentation, die sie legitimieren kdnnte,
dullerst schwierig machen. Zum anderen ist es ndmlich sehr unwahrscheinlich,
dass die weltweite ethnische, kulturelle und religitse Vielfalt iiberhaupt einheit-
liche Deutungen des Sinns bestimmter Politiken internationaler Organisationen
zuldsst. Staaten mit sehr unterschiedlichen kulturellen Pragungen kénnen in
internationalen Organisationen, indem sie strategisch verhandeln und Koaliti-
onen mit anderen Méchten bilden, Kompromisse erzielen. International zusam-
mengesetzte Parlamente, die internationale Organisationen legitimieren sollen,
setzen hingegen eine zumindest minimale Gemeinsamkeit des Sinnverstehens
voraus, aus der sich normative Begriindungen politischer Entscheidungen
ableiten lassen. Solche Reprdsentationskorperschaften benotigen gemeinsame
Kriterien fiir ihre Gestaltung. Auf welcher Grundlage sollte eine parlamentari-
sche Vertretung gewihlt werden? Nach welchen Kriterien sollten die relevanten
Wahlkorper gebildet werden? Diese und andere Fragen?” sind nicht leicht zu
beantworten, was eine gewisse Zuriickhaltung bei dem Projekt rechtfertigt,
vorhandene Formen reprdsentativer Demokratie auf internationale Organisati-
onen auszudehnen. Auf die Hindernisse, die sich aus der schieren Menge der
von Mafinahmen internationaler Organisationen Betroffenen ergeben, gehen
wir hier erst gar nicht ein.?’6 In der EU hingegen verfiigen wir immerhin tiber
Institutionen, deren Demokratisierung an ein abgrenzbares politisches, wenn
auch zusammengesetztes Kollektiv, bestehend aus den Staatsangehorigen der
Volker und den Unionsbiirgern, ankniipfen kann.

Dieser skeptische Befund bedeutet nicht, dass Demokratie, zumindest aber
demokratische Elemente auf internationaler Ebene unméglich sind. Gerade die
lebhafte internationale Debatte?’” zeigt, dass wir auf die Staaten nicht verzichten
konnen, aber die Enge, in die uns staatliche Demokratievorstellungen fiihren,
tiberwinden miissen. Weitgehende Einigkeit herrscht dariiber, dass die angemes-
senste Form der Reprédsentation diffuser Interessen nach wie vor auf territori-

275 Vgl. Robert A. Dahl, Can International Organizations be democratic? A skeptic’s view, in:
Shapiro/Hacker-Cordén (Hrsg.), Democracy’s edges, 1999, S. 19 ff.

276 Hierzu Dahl, On Democracy (FN 263), S. 105 ff.

277 Vgl. Ulrich K. Preufs, Gibt es eine volkerrechtliche Demokratietheorie?, in: Heinig/
Terhechte (Hrsg.) Postnationale Demokratie, Postdemokratie, Neoetatismus. Wandel
klassischer Demokratievorstellungen in der Rechtswissenschaft, 2011 (im Erscheinen).
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aler Grundlage, das heilt durch die Staaten stattfindet.?’”® Daneben aber gibt es
ein reiches Spektrum von Gruppen, die spezifische Interessen ihrer Mitglieder
und Anhinger vertreten und in die Offentlichkeit tragen, sowie solcher Zusam-
menschliisse, die in Gestalt von Nichtregierungsorganisationen fiir die Férde-
rung transnationaler 6ffentlicher Giiter eintreten und dafiir grenziiberschreitend
Offentlichkeit herstellen — die Themen umfassen nahezu alle Politikbereiche von
Menschenrechten iiber den Umwelt- und Naturschutz bis zur Férderung von
Bildung, Gesundheit und nachhaltigem Wirtschaften in Entwicklungsldandern. In
einigen Politikbereichen haben sich transnationale soziale Bewegungen entwi-
ckelt, die ein wichtiges Element von Opposition in internationale politische
Diskurse einbringen. So versteht sich beispielsweise Attac als eine Art demokra-
tisches Gegengewicht zu den Gipfeltreffen der fithrenden Wirtschaftsnationen.

Keiner dieser nicht-staatlichen Akteure ist reprasentativ in dem Sinne, dass
er fiir eine Gesamtheit sprechen, handeln und diese binden kénnte. Gleichzeitig
aber bieten sie vielen Menschen in aller Welt die Gelegenheit, auf nationalstaat-
lich nicht greifbare Machtgefiige einzuwirken. Es haben sich transnationale Verei-
nigungen herausgebildet, in denen, je nach Politikfeld, nicht-staatliche Akteure
mit staatlichen, regionalen und internationalen Institutionen zusammenar-
beiten. Solche Vereinigungen haben nicht durch Reprédsentation, sondern durch
die eigenstindige Ubernahme von transnationaler Verantwortlichkeit demokra-
tisches Potential.?” Vorschldge zur Starkung der europdischen Demokratie
kdonnen davon nicht unberiihrt bleiben. Die europdische Demokratie sollten
wir nicht nur vom Idealbild der staatlichen Demokratie sehen und sie dann als
schwach oder als Riickschritt in die vormoderne Welt bewerten. Beklagen wir
nicht nur Verluste!

Keine internationale Organisation ist demokratischer als die EU. Gerade
mit Blick auf die internationale Welt, in der sich die EU als bedeutender Akteur
zu behaupten sucht, erweisen sich die praktizierten Ansitze einer staateniiber-
greifenden Demokratie als durchaus fortschrittlich. Sie kénnen ein Vorbild fiir
die Demokratisierung der internationalen Gemeinschaft sein.

278 Vgl. Ziirn/Walter-Drop, Democracy and representation (FN 266), S. 272 ff.
279 Vgl. auch David Held, Democracy and the Global Order. From the Modern State to Cosmo-
politan Governance. 1995, insbes. S. 270 ff.
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IV Vorschlage zur Entfaltung
europaischer Demokratie

Nach der vorstehenden Analyse wird sich die europdische Demokratie nicht
unter Vernachlédssigung der mitgliedstaatlichen Demokratien stidrken lassen. Das
eine ist ohne das andere nicht zu haben.

Gerade die Schuldenkrise im Euro-Raum fiihrt uns das vor Augen. Sie zeigt
nicht nur, dass es an effektiven Steuerungskompetenzen auf Unionsebene fehlt.
Sie macht auch auf die wachsende Macht des Europdischen Rates aufmerksam,
dessen Beschliisse die nationalen Haushalte erkennbar ungleich belasten konnen.
Die enormen Umverteilungen und die aus der Not geborene Absicht, zu einer
Harmonisierung auch solcher wettbewerbsrelevanten Politiken zu kommen, die
bisher, wie die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik, zu weiten Teilen in der Zustdn-
digkeit der Mitgliedstaaten liegen, bediirfen der Rechtfertigung durch die Staats-
volker, die ihre Regierungen zum Handeln erméchtigen. So unabdingbar dies
aufgrund der Legitimationsstruktur auch sein mag, so offenkundig sind die
Grenzen der hieriiber vermittelten Legitimation. Das liegt weniger daran, dass
es an einem in einer breiten Offentlichkeit ausgetragenen Meinungskampf iiber
den einzuschlagenden Weg europdischer Politik fehlt. In der ldngst 6ffentlich
debattierten «Schulden-Krise» geht es zumeist — jedenfalls in Deutschland — um
nationale Interessen, die gegeniiber «Europa» verteidigt werden. Gravierend fallt
dabei ins Gewicht, dass das hinter verschlossenen Tiiren von den Staats- und
Regierungschefs ausgehandelte Ergebnis nicht in den vorgesehenen Verfahren
und Formen des Rechts ergeht. Hinzu tritt eine gefdhrliche Gratwanderung
der Regierungen, die ihre Entscheidungen oft emphatisch mit der Rettung des
europdischen Projekts begriinden, sie aus Sorge vor populistischen Stromungen
in der eigenen Bevolkerung aber lediglich vor dem nationalen Publikum verant-
worten wollen.

Jiirgen Habermas hat das Problem kiirzlich beschrieben.?®® Da die Europé-
ische Union bisher von den politischen Eliten getragen worden sei, bestehe bis
heute eine «gefdhrliche Asymmetrie zwischen der demokratischen Teilnahme
der Staatsvélker an dem, was ihre Regierungen auf der subjektiv entfernten
Briisseler Szene fiir sie selbst <herausholen> und der Indifferenz, ja Teilnahmslo-
sigkeit der Unionsbiirger im Hinblick auf die Entscheidungen ihres Parlaments
in StralSburg».

280 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 78.
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So wichtig die Rolle der Volker der Mitgliedstaaten als Garanten staatsbiirger-
licher Freiheiten und als Mitgesetzgeber auf der europdischen Ebene auch bleibe,
so bedeutsam sei doch die Tiefe, mit der europdische Entscheidungen in den
Alltag der nationalen Bevolkerungen eingreifen. Je stiarker dies den Staatsbiirgern
zu Bewusstsein gelange und von den Medien zum Bewusstsein gebracht werde,
desto stdarker nehme, so Habermas, ihr Interesse zu, auch als Unionsbiirger von
ihren demokratischen Rechten Gebrauch zu machen, um in dieser Rolle auf das,
was ihre Regierungschefs aushandeln oder verabreden, demokratisch Einfluss zu
nehmen. Das mag eine optimistische Hoffnung sein, die sich der alten Integrati-
onslogik verpflichtet sieht, um nur immer wieder an den Grenzen staatsbiirger-
licher Solidaritdt aufzulaufen. Aber diese Grenzen sind nicht in Stein gemeiGelt.
Die Solidaritét 16se sich von ihrem nationalen Horizont?8! und misste sich «in
abgeschwichter Form» transnational ausdehnen.?82 Hieran wird deutlich, dass es
eben gerade nicht um die eindimensionale Ausdehnung demokratischer «Bedin-
gungen» auf die supranationale Ebene geht, sondern darum, einen erweiterten
zivilgesellschaftlichen Kommunikationszusammenhang als einem Raum herzu-
stellen, der durch eine «gegenseitige Offnung der nationalen Offentlichkeiten
fiireinander» entsteht. Das ldsst sich kaum rechtlich anordnen, was allerdings
nicht bedeutet, dass die Bedingungen dafiir, die Unionsbiirger «tatsdchlich in die
Lage zu versetzen, an einer gemeinsamen, iiber die nationale Grenzen hinausrei-
chenden politischen Willensbildung» teilzunehmen, der politischen Gestaltung
ganzlich entzogen seien.

Damit eine solche Transnationalisierung als demokratisches Projekt
gestaltet werden kann, muss das Bewusstsein fiir die Européische Union als
einer politischen Gemeinschaft geschérft werden. Gerade darin ist die Union
der internationalen Gemeinschaft voraus, in der sich ein politisches Subjekt —
vergleichbar mit der Gesamtheit der Unionsbiirgerinnen und -biirger — nur
schwer bilden kann.?8 Deshalb soll die politische Dimension der europdischen
Integration in drei Zusammenhéngen nochmals unterstrichen werden (1), aus
denen sich konkrete Forderungen zur Starkung einer lebendigen Demokratie in
Europa ableiten lassen (2). Die gegenwdrtige Krise sollte als Chance begriffen
werden, die Europdische Union als ein Projekt der europdischen Biirgerinnen
und Biirger fortzuentwickeln (3).

281 Verfassungsrechtlich ldsst sich ein Solidaritatsprinzip — freilich nur als Optimierungsgebot
—formulieren, vgl. v. Bogdandy, Grundprinzipien (FN 20), S. 9 f.

282 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 62.

283 Dem kann unterhalb der Schwelle einer Weltrepublik nur durch eine individualistische
Demokratiekonzeption begegnet werden. Fiir ein solches, hier abgelehntes Verstdndnis
von Demokratie als individuelles Menschenrecht Thomas Grofs, Postnationale Demokratie
— Gibt es ein Menschenrecht auf transnationale Selbstbestimmung?, in: Rechtswissen-
schaft 2011, S. 125 (138 ff.)
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1 Zusammenhange
a) Politik und Recht

Demokratie mag nach herkémmlichem Verstdndnis den Staat voraussetzen.?84
Das schliel8t die Institutionalisierung demokratischer Entscheidungsverfahren
auf europdischer Ebene aber nicht aus. Die Europdische Union, die wir als Bund
qualifiziert haben, muss kein Staat werden, um demokratischer gestaltet
werden zu kénnen.

Problematisch wird die staatsrechtliche Argumentation in der negativen
Deutung als unvollkommener Bundesstaat, soweit daraus eine Grenze fiir die
Demokratiefdhigkeit der Union hergeleitet wird. Die féderale, nicht notwendig
staatsbezogene Erfahrung fiihrt uns vor Augen, dass in gestuften «Mehrebenen-
ordnungen» institutionelle Angebote fiir eine egalitire Beteiligung auf verschie-
denen Ebenen gemacht werden kénnen.?8>

Vielfach erfordert das eine Politisierung der Entscheidungsverfahren. Die
transnationale Verschrankung der Ebenen macht es schwierig, Verantwortliche
zu benennen. Bedacht werden muss allerdings, dass es gute Griinde gab, die
EU als Rechtsgemeinschaft zu verfassen und sie so gegen politische Blockaden
aus den Nationalstaaten abzuschirmen. Ebenso gute Griinde gibt es jedoch
anzunehmen, dass das Politische seine exklusive Verwurzelung im Staat verloren
hat. Immer 6fter wird beméngelt, die Union sei ein iberm&Rig verrechtlichtes,
politikfernes Gebilde. Manche Ansidtze, dem abzuhelfen, lassen allerdings
befiirchten, es konne zu einer Entrechtlichung kommen.?86

Die Reaktionen auf die Schuldenkrise haben gezeigt, dass beide Sorgen eine
gewisse Berechtigung haben. Der EU fehlt es sowohl an hinreichend politisierten
Entscheidungen durch die Unionsbiirger, als auch an einer Rechtsférmlichkeit,
deren Sicherung seit jeher ein — von der Politikwissenschaft gerne vernachlas-
sigtes —demokratischen Anliegen ist. Wie Politik und Recht in Europa zusammen-
finden sollen, ist allerdings nicht leicht zu beantworten und kann hier nicht ndher
ausgefiihrt werden.?8” Will die Union ihre politische Handlungsfahigkeit dadurch
erhalten, dass Kompetenzen der Mitgliedstaaten an sie tibertragen werden —
ohne dass die staatsbiirgerliche Autonomie leidet —, dann miissen die Biirger des
einen Staates mit den Biirgern der anderen beteiligten Staaten an der suprana-
tionalen Rechtsetzung in einem demokratischen Verfahren beteiligt werden.?88

284 Uwe Volkmann, Setzt Demokratie den Staat voraus?, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts,
Bd. 127 (2002), S. 575.

285 Christoph Mollers, Expressive versus reprasentative Demokratie, in Kreide/Niederberger
(Hrsg.), Transnationale Verrechtlichung, 2008, S. 160 (178).

286 Christian Joerges, Integration durch Entrechtlichung?, in: Schuppert/Ziirn (Hrsg.), Gover-
nance in einer sich wandelnden Welt, PVS-Sonderheft 41/2008, S. 213.

287 Vgl. Franzius/Mayer/Neyer, in: dies. (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 13 (15 ff.); Stefan
Oeter, Verkoppelung von Recht und Politik im europdischen Verfassungsdenken, ebd., S.
67 ff.

288 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 54 (mit Fn. 72).
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Eine solche demokratische Verrechtlichung des europdischen Gemeinwesens
findet in der Unionsbiirgerschaft eine Grundlage, und wir kénnen uns dafiir, mit
aller gebotenen Vorsicht, konstitutioneller Argumente bedienen.?89

Die Europdische Union hat kein strukturelles Defizit an Demokratie, das sich
nicht beheben liefle. Noch problematischer wére es allerdings, der Frage nach
der Demokratie auf europdischer Ebene durch allerlei Firlefanz auszuweichen.
Es besteht kein Grund, der Demokratisierung der Union zu misstrauen, nur weil
man die «identitdtspragenden» Nationalstaaten erhalten mochte.

Erst wenn die Europapolitik demokratisiert wird, kann man auch weitere
Kompetenzen an die Union iibertragen, gegebenenfalls in Form verstirkter
Zusammenarbeit.2%? Hélt man hingegen daran fest, EU-Politik durch die
nationalstaatlichen Exekutiven auszuhandeln, beeintrichtigt das sowohl die
Demokratien in den Mitgliedstaaten, als auch die bestehenden Verfahren in
der Union. Wie Habermas jiingst angemerkt hat, ergebe sich deshalb die Forde-
rung, die politischen Handlungsfahigkeiten tiber die nationalen Grenzen hinaus
zu erweitern, aus dem normativen Sinn der Demokratie selbst.?9!

Es ist weniger eine Verfassungsfrage, wo hier die von den Mitgliedstaaten
sorgsam gehiiteten, heute gerne mit «Identitdt» umschriebenen Grenzen
verlaufen. Es ist vielmehr eine politische Frage, wie die zweigliedrige Legitima-
tionsstruktur nach dem Vertrag von Lissabon gedacht und ausgestaltet wird.?%2
Wir haben es mit einem sich wechselseitig ergdnzenden Herrschaftsverband zu
tun, dessen Legitimation auf beiden Seiten verbessert werden muss. Das Legiti-
mationssubjekt ist nicht zur Staatlichkeit verdammt. Es kann sich vielmehr in der
Verbindung aus Staatsangehorigen und Unionsbiirgerinnen und -biirgern dafiir
aussprechen, die Befugnisse problemangemessen zu verteilen, und dadurch die
Unionsgewalt legitimieren.

b) Organisation und Offentlichkeit

Es ist eine politische Frage, wie die organisationsrechtlichen Voraussetzungen
fiir das Ineinandergreifen der Legitimationsstrédnge verbessert werden kénnen.
Eine gewisse Schwiche des Europdischen Parlaments zeigt sich im Fehlen eines
formellen Initiativrechts. Zwar kann im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren

289 Die konstitutionalistische Perspektive liest das Primérrecht weniger als eine Verrechtli-
chung zwischenstaatlicher Beziehungen, sondern als Rahmenordnung von Politik mit dem
Ziel, eine demokratische Politisierung der Union zu erméglichen, so v. Bogdandy/Bast, in:
dies. (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht (FN 20), S. 1.

290 Vgl. Daniel Thym, Variable Geometrie in der Europdischen Union, in: Kadelbach (Hrsg.),
60 Jahre Integration in Europa, 2011, S. 117 ff.

291 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 50.

292 Stefan Kadelbach, Bedingungen einer demokratischen Européischen Union / Ein deutscher
Standpunkt, in: Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2006, S. 384 (385) mit der Einschrédn-
kung, solange «die nationalen Parlamente ausreichende Mitspracherechte besitzen und
sich die Beteiligungsrechte des Parlaments mit zunehmenden Integrationsfortschritt
weiterentwickeln».
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kein Rechtsakt ohne die Zustimmung des Europdischen Parlaments zustande
kommen. Aber zu einem vollstdndig gleichberechtigten — und als solchem auch
wahrgenommenen - Mitgesetzgeber muss die Vertretungskorperschaft der
Unionsbiirgerinnen und -biirger erst noch werden. Der Vertrag von Lissabon
tiberlédsst dies den Mitgliedstaaten, die insoweit nicht auf das schwerfillige
Vertragsdnderungsverfahren verwiesen werden, aber der unterschiedlich weit
reichenden Mitwirkung ihrer nationalen Parlamente bediirfen. Hier kommt
dem Deutschen Bundestag eine besondere, praktisch aber nur selten greifende
Verantwortung zu.?%

Ein Problem der Verschrankungen ergibt sich, da auch nach dem Vertrag
von Lissabon die Handlungsfdhigkeit der Union im Bereich der negativen Integ-
ration, also dem Abbau von nationalen Handelshemmnissen, ungleich stirker
ausfillt als bei der positiven Integration, das hei8t marktregelnden Manahmen
im offentlichen Interesse. Diese Asymmetrie ist bereits in den Griindungs-
vertrdgen angelegt, was sich daran zeigt, dass im Gegensatz zu den meisten
Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten die Wettbewerbspolitik der Union verfas-
sungsrechtlich abgesichert ist, wihrend die Bewiltigung der sozialen Folgen
den Mitgliedstaaten {iberlassen bleibt. Auf diese Weise fallen Deregulierung
und Regulierung institutionell auseinander. Legitimationstheoretisch lésst sich
das nicht begriinden. Die Aufspaltung in eine bloB formelle Legitimation des
gemeinsamen Marktes und eine materielle, iiber die Mitgliedstaaten vermittelte
Legitimation der Marktkorrektur macht angesichts der vielfdltigen wechsel-
seitigen Abhidngigkeiten heute keinen rechten Sinn mehr. Will man Freiheiten
tiber Grenzen hinweg ausdehnen, miissen auf Ebene der Union politisch hinrei-
chend verantwortete Kompetenzen fiir eine Umverteilung geschaffen werden.
Auch unter der Voraussetzung, dass es einen privilegierten Ort des Politischen
in der europdischen Demokratie nicht gibt, weist uns die institutionell gebotene
Zusammenfiihrung der Kompetenzen in Richtung des Européischen Parlaments.
Hier ist der Ort, wo Verteilungsentscheidungen gegeniiber den Unionsbiirgern
auch verantwortet werden konnen und miissen. Danach bleibt es rechtferti-
gungsbediirftig, zugunsten eines faktischen Finigungsvorbehalts im Ministerrat
oder Europdischen Rat dem Europdischen Parlament positive Gesetzgebungs-
kompetenzen in Gestalt eines formellen Initiativrechts und eines origindren
legislativen Beschlussrechts vorzuenthalten.

Es ist aber auch eine politische Frage, wie die Kommission als europdische
Exekutive an die Wahlentscheidungen der Unionsbiirgerinnen und -biirger

293 Christian Calliess, Die neue Europdische Union nach dem Vertrag von Lissabon, 2010, S.
273, 277 ff. spricht vom Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG) als einem «Sonntags-
gesetz», das nur selten zur Anwendung gelangen werde. Den wichtigsten Anwendungsfall
bildet die Flexibilitdtsklausel des Art. 352 AEUV, fiir deren Aktivierung durch den deutschen
Regierungsvertreter im Rat ein Gesetz erforderlich ist (§ 8 IntVG).
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starker gebunden werden kann.?%* Weder ein prasidentielles noch ein parla-
mentarisches Regierungssystem ldsst sich in der Union einfach verwirklichen.
Angesichts der Vielfalt der politischen Systeme in den Mitgliedstaaten, sollten wir
nicht versuchen, das «eigene» System auf die Union zu projizieren. Dies fiihrte
stets zu Enttduschungen und wiirde dazu einladen, die Union als bloSes Mangel-
wesen zu sehen. Schon das geltende Recht fordert eine stirkere Berticksichtigung
der unionalen Wahlbiirgerschaft, was durch eine stdrkere Riickkoppelung der
Kommission an das Europdische Parlament erst noch umgesetzt werden muss.
Auf die Auswahl der Kommissionsmitglieder haben die Unionsbiirgerinnen
und -biirger bislang keinen Einfluss. Andern lieRe sich dies durch linderiiber-
greifende Wahllisten und das Aufstellen européischer Spitzenkandidat/innen,
deren Wahlerfolg sich auf die langfristigen Grundausrichtungen européischer
Politik auswirken miisste. Solange der Europawahlkampf den Wéhlerinnen und
Wihlern eine Folgenlosigkeit mit Blick auf die Kommission signalisiert und diese
in der personellen und politischen Ausrichtung nicht stdrker an das Wéhler-
votum gebunden wird, bleibt es bei der Dominanz der staatlichen Exekutiven
mit der Verldngerung ihrer nationalen Interessen auf das Handeln der Union.
Die EU ist aber keine zwischenstaatliche Einrichtung, sondern bereits unter den
geltenden Vertrdgen eine Staaten- und Biirgerinnenunion, die ihre Legitimitét
aus dem folgenreich zu machenden Willen der Menschen bezieht — und zwar
in deren doppelter Rolle als Angehorige der Staatsvolker und als Unionsbiirge-
rinnen und -biirger.?%

Dann ist es aber auch eine politische Frage, auf welche Weise die vorrecht-
lichen Bedingungen geschaffen werden kénnen, derer eine Demokratie bedarf,
damit politische Herrschaft nicht nur durch und fiir die Menschen stattfindet,
sondern eine Herrschaft der Menschen ist?*¢ und rechtfertigen kann.?%” Wir
sprechen von Menschen im Plural, weil es darum geht, den kollektivistischen
Demokratiebegriff zu tiberwinden ohne in ein individualistisches Demokratie-
modell zu fliichten.2%® Auf Unionsebene ist von den Unionsbiirgerinnen und
-biirgern und nicht linger von den Staatsvolkern auszugehen, womit keineswegs

294 Zur «Intergouvernementalisierung» der Kommission Jean Paul Jacqué, Der Vertrag von
Lissabon — neues Gleichgewicht oder institutionelles Sammelsurium?, in: integration 2010,
S. 103 (109).

295 Wir verzichten demnach auf die rekonstruktive Projektion einer idealen Ausgangslage, in
der sich die Biirgerinnen und Biirger in der (vorverfassungsrechtlichen) Rolle als Unions-
biirgerinnen und -biirger und Angehorige «ihres» Staatsvolkes «eine Verfassung gebenn.

296 In Anlehnung an Art. 2 der Franzosischen Verfassung, jedoch ohne den kollektivistischen
Uberschuss eines Volkes.

297 Darin eine Miinchhausen-Strategie erkennend: Volkmann, Setzt Demokratie den Staat
voraus (FN 284), S. 604.

298 So verstehen wir auch Habermas, Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 48 ff., der von
der Beseitigung der «Denkblockade» durch den kollektivistisch verstandenen Demokra-
tiebegriff spricht, hiertiber aber zu einer Transnationalisierung der Volkssouverdnitdt
kommen will, die sich nicht individuell verfliichtigt, sondern auf dem Erhalt des National-
staates in der Rolle eines Mitgliedstaates aufruht, biirge dieser doch «fiir ein Niveau von
Gerechtigkeit und Freiheit, das die Biirger zurecht erhalten sehen wollen» (S. 72).

102

| Inhalt |

Die Zukunft der Europdischen Demokratie



IV Vorschlage zur Entfaltung européischer Demokratie

bloR eine unbedeutende semantische Verschiebung, sondern, mit Blick auf das
Europdische Parlament als Reprdsentationsorgan, ein bemerkenswerter Wechsel
in der Benennung der Représentierten?® zum Ausdruck kommt: Auf das Fehlen
eines Unionsvolkes im Sinne eines kollektiven Makrosubjekts kann nicht langer
abgestellt werden. Das bedeutet aber auch, dass sich unsere Konstruktion der
politischen Offentlichkeit, verstanden als die «Plattformen, auf denen sich die
Meinungs- und Willensbildung in der Gesellschaft»3% vollzieht, verdndern muss.
Es fehlt nicht an europdischen Themen, iiber die gestritten wird. Es fehlt nicht
an grenziiberschreitenden Diskursen, und es fehlt auch nicht an der medialen
Berichterstattung iiber Europa. Unsere Vorstellung von Offentlichkeit ist zu
stark von der Vorstellung geprigt, es gebe einheitliche Prozesse der Willensbil-
dung - etwas, von dem man schon in den Staaten nicht ldnger einfach ausgehen
kann. Auch das Fehlen einer gemeinsamen Sprache ist, wie die Vielsprachigkeit
mancher Staaten zeigt, kein Hindernis.

Kurz: Damit es zu einer wechselseitigen Offnung nationaler Offentlich-
keiten fiireinander kommt, darf das, was uns verbindet, was gemeinsames
Handeln zu tragen vermag und dadurch mit Legitimitiit versieht, nicht mehr
unitarisch gedacht werden: «Fiir eine solche Transnationalisierung der beste-
henden nationalen Offentlichkeiten brauchen wir keine anderen Medien,
sondern eine andere Praxis der bestehenden Medien. Sie miuissten die (vorhan-
denen) europdischen Themen nicht nur als solche prdsent machen und behan-
deln, sondern gleichzeitigiiber die politischen Stellungnahmen und Kontroversen
berichten, die dieselben Themen in anderen Mitgliedstaaten auslosen».30!

Woran es fehlt, sind weder die Medien noch die Institutionen; sie sind im
Ansatz vorhanden. Gekoppelt werden miissen aber die politischen Auseinan-
dersetzungen an die Verantwortlichkeit der Entscheidungstrédger. Ein Teil des
Problems liegt eben darin, dass Europawahlen die politischen Entscheidungen
von Kommission und Ministerrat kaum beeinflussen.3%? So gesehen, hat die
Union weniger ein Offentlichkeits- als vielmehr ein Verantwortlichkeitsdefizit.
Das fiihrt «zu den aufgeworfenen organisationsrechtlichen Fragen zuriick. Ob
eine unmittelbare parlamentarische Verantwortung von Rat und Kommission
hergestellt werden soll oder kann, ist nicht von naturgesetzdhnlich definierten
Bedingungen abhéngig, sondern eine politische Frage. Mit der Existenz eines
genuin und ausschlief3lich europidischen Volkes hat ihre Beantwortung wenig
zu tun (...). Entstehung und Fortbildung eines europdischen Diskurses kénnen
durch die Schaffung von Entscheidungsbefugnissen, Partizipationsmoglich-
keiten, Transparenz und Verfahren beeinflusst werden.»3%3

299 Gerkrath, Bedingungen einer demokratischen Europdischen Union / Ein franzgsischer
Standpunkt, in: Europdische Grundrechte-Zeitschrift 2006, S. 371 (376 ff.).

300 Kadelbach, Bedingungen einer demokratischen Europédischen Union (FN 292), S. 387.

301 Habermas, Krise der Europidischen Union (FN 19), S. 77 f.

302 Kadelbach, Bedingungen einer demokratischen Europdischen Union (FN 292), S. 387.

303 Kadelbach, ebd.
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Hier wird ein Weg aufgezeigt, der zu Verbesserungen demokratischer
Entscheidungsqualitét fithren kann. Aber es ist eben doch nur ein Weg, die
Bedingungen europiischer Demokratie zu verbessern. Zu einem Projekt der
Biirgerinnen und Biirger kann das europdische Gemeinwesen erst werden, wenn
die Entscheidungsebenen besser miteinander verschrankt werden. Ein bedin-
gungsloser Vorrang im Sinne einer «Vorherrschaft» der europdischen oder der
nationalen Ebene ist dem Verfassungsverbund fremd.3%* Deshalb wird die Union
mit Konkurrenzen, aber auch mit Konflikten dauerhaft leben miussen. Nattirlich
kennt ein auf bestimmte Verfassungsprinzipien verpflichtetes Europa3% eine
Reihe von Mechanismen, Konflikte zu bewdltigen. Im Vergleich zur internatio-
nalen Ordnung sind solche Strategien relativ gut ausgebaut und praktisch erprobt.
Die Grunddifferenz zu den politischen Systemen der Mitgliedstaaten aber bleibt
bestehen. Sie beruht auf dem eigentiimlichen Charakter der Union, weder
eine blof3 zwischenstaatliche noch eine bundesstaatliche Ordnung zu sein. Die
Verschrankung der Ebenen fiihrt zu geteilter Souveranitdt — und dieser Zustand
soll nicht {iberwunden werden, bedeutet er doch keine Gefihrdung, sondern
den Erhalt grundlegender Autonomiesicherungen, die mit guten Griinden den
Mitgliedstaaten zugestanden werden. Deren Biirgerinnen und Biirger tragen
das europdische Projekt als Angehorige der Staatsvolker und damit auch3% als
Unionsbiirgerinnen und -biirger, womit sich unterschiedliche Gerechtigkeit-
sperspektiven verbinden. Denn «was innerhalb eines Nationalstaates als eine
Gemeinwohlorientierung zdhlt, verwandelt sich auf der europdischen Ebene in
eine partikulare, auf das eigene Volk beschrédnkte Interessenverallgemeinerung,
die mit jener europaweiten, von denselben Personen in ihrer Rolle als Unions-
biirger erwarteten Interessenverallgemeinerung in Konflikt geraten kann».307

Eben in diesen latenten Rollen- und Ebenenkonflikten, die sich generali-
sierend weder zur einen noch zur anderen Seite hin auflosen lassen, ohne die
Verfassungsstruktur der Europdischen Union zu beschéddigen, liegt der Schliissel
zum Verstdndnis lebendiger Demokratie, in der sich Sonderinteressen mitein-
ander vereinbaren lassen miissen. Weil das nicht substantialistisch {iber europa-
ische Werte oder eine kollektive Identitédt, sondern iiber die Unionsbiirgerinnen
und -biirger mit ihren subjektiven Rechten als Individuen erfolgen soll, muss
deren Rolle gestdrkt werden. Insoweit ist jede Demokratie auf den gleichen
Rechtsstatus der Individuen zuriickzufiihren.

304 Instruktiv der spanische Tribunal Constitutional mit der Unterscheidung von politischer
supremacia (Vorherrschaft) und funktionssichernder primacia (Vorrang), vgl. Tribunal
Constitucional, Erklarung DTC 1/2004 v. 13.12.2004, in: Europarecht 2005, S. 339 (343 ff.);
zum Vorrang des Europarechts Franzius, Europdisches Verfassungsrechtsdenken (FN 35),
S. 38 ff.

305 Zur «Konstitutionalisierung» ohne formale Verfassung Sergio Dellavalle, Constitutionalism
beyond the Constitution: The Treaty of Lisbon in the Light of Post-National Public Law,
Jean Monnet Working Paper 03/09.

306 Zum akzessorisch-komplementéren Status oben, II1.2.c).

307 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 68 (Hervorhebung von uns).

104

| Inhalt |

Die Zukunft der Europdischen Demokratie



IV Vorschlage zur Entfaltung europdischer Demokratie

Dasich aber die europdische Demokratie nicht unter AbstoBung ihres repub-
likanischen Erbes in eine Sammlung individueller Interessen verfliichtigen darf,
bleiben die Kollektive als Legitimationsquelle bzw. -mittler bestehen; institutio-
nell driickt sich dies im Rat, aber auch in den in die europédische Ordnung einbe-
zogenen nationalen Parlamenten aus.

Gewdhrleistet wird so eine gewisse Ndhe, die eine weitere Entpolitisierung
der Demokratie verhindert.3%® Wir haben es nicht nur mit unterschiedlichen
Ebenen zu tun, deren Verschrankungen einer Entfremdung vom europiischen
Projekt vorbeugen. Zu beobachten sind auch neue Formen demokratischer
Meinungsbildung, die sich nur schwer in den Gegensatz von Reprasentation und
Partizipation einordnen lassen.3%9

Es geht vielmehr darum, auch eher diffusen Formen zivilgesellschaftlichen
Engagements ein demokratisches Gewicht zu geben, um eine lebendige Allge-
meinheit entstehen zu lassen, die nicht auf bloSe Wahlen beschrinkt bleibt.310
Neben die unvermindert wichtige Identifikationsdemokratie miisste, in den
Worten von Pierre Rosanvallon, eine «Aneignungsdemokratie”3!! treten, die
durch neue Verfahren und politische Aktivititen eine fortlaufende Ausei-
nandersetzung mit Regierungspolitik moéglich machte, wodurch sich erst
demokratische Herrschaft als die Herrschaft Beherrschter darstellen konnte.
Eine Bevorzugung des Nationalen oder gar eine «Idealisierung des Lokalen» ist
damit nicht verbunden. Maligeblich sind keine abstrakten Leitbilder, sondern
eine Aneignungspraxis.

c¢) Anpassungen an verdnderte Rahmenbedingungen

Bei diesem Punkt geht es, scheinbar rein technisch, um die Anpassung des
Sekundirrechts an das vorrangige Primédrrecht in der Fassung durch den Vertrag
von Lissabon. Mit diesem Vertrag haben wir eine konstitutionelle Grundlage,
dem das einfache Recht nicht immer entspricht. Es ist zu einem guten Teil
veraltet. Auch wenn sich aus dem Verfassungsrecht nur selten gesetzgeberi-
sche Verpflichtungen ableiten lassen, legen die Anderungen hinsichtlich des
Demokratieprinzips, sollen sie keine leeren Floskeln bleiben, gesetzgeberische
Regelungen nahe. Vielfach entspricht die gegenwirtige Praxis nicht mehr ohne
weiteres den vertraglichen Intentionen. Mussten in den vergangenen Jahren die
mitgliedstaatlichen Ordnungen fiir die Ratifikation des Vertrags von Lissabon
gedndert werden, so geht es heute um die Frage, inwieweit ein gesetzgeberi-
sches Tadtigwerden auf Unionsebene geboten ist, um den Vertrag von Lissabon

308 Zu diesem Kriterium demokratischer Legitimitdt Rosanvallon, Demokratische Legiti-
mitdt (FN 16), S. 209 ff. Davon zu unterscheiden ist die horizontale oder soziale Legiti-
mitét, dem Lincoln’schen of the people als ein generelles Legitimitatskriterium politischer
Ordnungen.

309 Zur Bedeutung von Responsivitdt Hans Vorldnder, Spiel ohne Biirger, FAZ v. 12.7.2011, 8.

310 Wendung: Rosanvallon, Demokratische Legitimitdt (FN 16), S. 228 f., 256.

311 Rosanvallon, ebd., S. 272 f.
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in der politischen Praxis wirksam werden zu lassen. Das betrifft zum Beispiel das
reformbediirftige Wahl- und Parteienrecht, aber auch das neue Instrument der
Europdischen Biirgerinitiative.

Der Vertrag von Lissabon wird hier als Zasur begriffen. Nicht, dass es Vertrags-
anderungen nicht mehr geben wird. Das européische Primérrecht liefert stets
nur eine Momentaufnahme und sollte bei allen Stabilisierungsleistungen, die
Verfassungen zugeschrieben werden, nicht als unpolitisch und damit statisch
gesehen werden. Nicht zu viel, sondern zu wenig Flexibilitdit ist das Problem der
europdischen Vertrédige. Uns geht es um das konstruktive Angebot, das der Lissa-
bonner Vertrag in den Art. 10 ff. EUV fiir die Demokratie macht. Hier fehlt die
pathetische Beschwo6rung eines einheitlichen Kollektivs, eines konzentrierten
Raums des Politischen. Wir konnen den Regelungen eine klare Absage an jede
kollektivistische Verschmelzung individueller oder staatlicher Willen entnehmen.
Aber aus der Abkehr von einem ganzheitlichen Konzept folgt umgekehrt nicht,
dass wir Teilelemente des demokratischen Prinzips isolieren kénnen, um so die
Anforderungen an Legitimation abzusenken. Demokratie, so sagt der Vertrag, ist
nicht bloR Partizipation, sondern auch Représentation als Ausdruck indirekter
Demokratie. Ohne die Moglichkeit direkter Demokratie, wie sie mit der Europa-
ischen Biirgerinitiative vorliegt, bliebe sie unvollstdndig. Unvollstindig bliebe
die europédische Demokratie auch ohne die nationalen Parlamente, die als Hiiter
der Subsidiaritédt indes nicht tiberbewertet werden sollten. Dennoch: Der Vertrag
von Lissabon sichert die Rolle der nationalen Parlamente fiir die europédische
Demokratie.

Demokratische Herrschaft darf nicht auf Parlamente verkiirzt werden.
Das gilt schon fiir die nationalen Parlamente — ungeachtet des gegenwértigen
Wandels ihrer reprdsentativen Funktion.3'? Es gilt auch fiir das Européische
Parlament, das sich in einer Reihe von Funktionen von den nationalen Parla-
menten unterscheidet. So macht gerade der Vertrag von Lissabon auf den
bemerkenswerten Wandel aufmerksam, den Rosanvallon als Dezentrierung der
Demokratien bezeichnet hat.3!3 Lange Zeit hatte es so ausgesehen, als konne
«der Gemeinwille nur in einem zentralen Raum Gestalt und Gewalt annehmen,
der sich auf das Moment der Wahlen» orientiere.3'* Mit dem Ubergang von der
monarchischen Staatssouverdnitidt zur republikanischen Volkssouverdnitit
anderte sich konstruktiv nicht sonderlich viel, wurde doch gewissermaflen nur
das Gewaltverhaltnis umgekehrt. Imnmerhin kam mit der Verfassung ein Moment
der Reflexivitédt hinzu, das die Politisierung des Rechts ihrerseits in einen rechtli-

312 Zu einer Verteidigung der Reprasentation etwa Markus Linden, Der Wert der Reprédsenta-
tion, FAZ v.1.12.2010, N 3.

313 Zu der als «Dezentrierung» bezeichneten Transformation des Demokratischen Rosan-
vallon, Demokratische Legitimitdt (FN 16), S. 7 {f., 78 ff., 271 ff. Alexander Graser, Gemein-
schaften ohne Grenzen?, 2008, S. 161 ff., 297 ff. spricht von der Dekonzentration rechtli-
cher Zugehorigkeiten.

314 Rosanvallon, ebd., S. 271.
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chen Rahmen stellte.3!> Die frithere Konzentrationsbewegung, so diagnostiziert
Rosanvallon fiir die nationale Demokratie, weiche «einer Logik der Ausbreitung,
Auffacherung und Ausdifferenzierung. Allgemeinheit, Gleichheit und Reprasen-
tation stellen sich kiinftig durch Diversifizierung und Uberlagerung her.» Was
die nationalen Demokratien angeht, mag dies fiir bestimmte Denkschulen noch
befremdlich anmuten, in der europdischen Demokratie ist dieser Tatbestand
jedoch konstitutiv.

Was bedeutet das? Es bedeutet zunadchst, dass es das eine Parlament «als
Mitte» der Demokratie nicht ldnger gibt. Wir haben es mit einem Mehrebenen-
parlamentarismus zu tun. Es bedeutet aber auch, dass wir die Bedingungen einer
Demokratisierung europdischer Herrschaft nicht ldnger auf den einen groflen
Legitimationskorper beziehen kénnen, wie es fiir die nationalen Demokratien in
durchaus unterschiedlicher Adressierung «das Volk» darstellt. Politische Forde-
rungen nach einer Stiarkung europdischer Demokratie miissen entsprechend
der zweigliedrigen Legitimationsstruktur zu einer sinnvollen Verschrankung der
Ebenen beitragen.

2 Politische Forderungen
a) Wahlrecht

Wir sprachen bereits von der gefdahrlichen Asymmetrie zwischen der demokra-
tischen Teilnahme der Volker am Handeln ihrer Regierungen und einem weitge-
henden Desinteresse der Unionsbiirgerinnen und -biirger an der Europawahl.
Die Wahlbeteiligung ist kontinuierlich gesunken, von 63% im Jahre 1979 auf 43%
im Jahre 2009. Zur gleichen Zeit sind die Kompetenzen des Europdischen Parla-
ments stindig gewachsen. Stiitzt sich die Reprédsentationsfunktion des Européi-
schen Parlaments nicht auf die Staatsvolker, sondern auf die Unionsbiirgerinnen
und -biirger und bilden diese das Wahlvolk, dann gilt es das Wahlrecht zum
Europdischen Parlament von seiner mitgliedstaatlichen Verankerung und seiner
Ausrichtung am Gedanken der Reprédsentation der Volker zu 16sen und es stérker
auf die Unionsbiirgerinnen und -biirger zu beziehen.316

(1) Vereinheitlichung des Wahlrechts

Bislang wird der Europawahlkampf von nationalen Themen beherrscht, was
immer wieder dazu fiihrt, dass die Unionsbiirgerinnen und -biirger die Europa-
wahl dazu benutzen, nationale Regierungen abzustrafen. Natiirlich 1dsst sich
fragen, ob zwischen nationalen und europdischen Themen eine klare Grenze
gezogen werden kann und ob die Wahlerinnen und Wihler hinreichend dazu

315 Nach wie vor lesenswert: Dieter Grimm, Politik und Recht, in: ders., Die Verfassung und die
Politik, 2001, S. 13 ff.; zum Verfassungsbegriff auch Franzius, Europdisches Verfassungs-
rechtsdenken (FN 35), S. 12 ff.

316 Das gebietet schon Art. 9 EUV, dazu die Kommentierung von Matthias Ruffert, in: Calliess/
Ruffert (Hrsg,), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 9 Rn. 1 ff.
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in der Lage sind, gesamteuropdisch abzustimmen. Das bisherige Wahlsystem
jedenfalls, das noch auf dem Einfiihrungsrechtsakt von 1976 beruht, fordert
die nationale Sicht der Europawahl, da Unionsbiirgerinnen und -biirger nur fiir
Parteien aus ihrem Heimatstaat stimmen kdnnen. Abgeordnete im Europdischen
Parlament haben entsprechend wenig Grund, nationale Interessen zugunsten
europdischer zuriickzustellen.

Gewidhlt wird nach den innerstaatlichen Vorschriften, die von Mitgliedstaat
zu Mitgliedstaat variieren. Zwar haben wir mit der Verhéltniswahl nach natio-
nalen Wahlgesetzen schon heute eine gewisse Vereinheitlichung des Wahlsys-
tems, dennoch ist die Ausgestaltung der Verfahren sehr unterschiedlich. Der
Grad an Verschiedenheit ldsst sich mit den spezifischen Strukturen und Traditi-
onen der Mitgliedstaaten nicht mehr rechtfertigen und wird den Kompetenzen
des Europdischen Parlaments nicht gerecht. Um die unmittelbare Legitima-
tion des politischen Handelns zu erhohen, bedarf es eines europidischen
Wahlrechts. Erst wenn auch der Wahlkampf europdisiert wird, diirften gesamt-
europdische Parteien entstehen, die nach Art. 10 Abs. 4 EUV dazu beitragen
sollen, ein europaisches politisches Bewusstsein und den Willen der Biirgerinnen
und Biirger auszudriicken. Schon die Gleichheit der Wahl setzt ein einheitliches
Wahlverfahren voraus.

Was die Teilnahme angeht, so ist es sachlich nicht gerechtfertigt, je nach
Mitgliedstaat unterschiedliche Wahlalter zugrunde zu legen. Der Erwerb der
Unionsbiirgerschaft ist nicht an Altersgrenzen gebunden. Eine einheitliche
Festlegung auf ein Mindestalter von 16 Jahren wére wiinschenswert.

(2) Transnationale Wabhllisten
Wichtig erscheinen uns auch landesiibergreifende Wahllisten. Durchsetzen
konnten sich entsprechende Forderungen bislang nicht, bestand doch die
Gefahr, hieriiber die Riickbindung an die nationalen und regionalen Arenen,
in denen Europa erfahrbar und gelebt werden muss, zu verlieren. Weil das zu
wéhlende Parlament sich aber nicht mehr aus Vertreterinnen und Vertretern der
in der Gemeinschaft vereinigten Staaten (Art. 189 EG), sondern aus solchen der
Biirgerinnen und Biirger der Union (Art. 14 Abs. 2 EUV) zusammensetzt, kann
ein «Staatsvorbehalt» nicht langer tiberzeugen. Zu begriilen ist der gegenwértig
diskutierte Reformvorschlag von Andrew Duff, wonach transnationale Wahllisten
die nationalen Listen nicht ersetzen, sondern ergédnzen sollen, um es so jeder
europdischen Partei zu erlauben, vorerst 25 Personen zur Wahl vorzuschlagen.
Die Kandidatinnen und Kandidaten miissen aus mindestens einem Drittel der
Mitgliedstaaten stammen, und ihre Zusammensetzung muss nach Staatsange-
horigkeit und Geschlecht ausgewogen sein.317

Die Unionsbiirgerinnen und -biirger sollen Duffs Vorschlag zufolge zwei
Stimmen erhalten, eine fiir die weiterhin nationale Liste und eine fiir die europa-

317 Proposal for a modification of the Act concerning the election of the Members of the
European Parliament by direct universal suffrage of 20 September 1976, INT 2009/2134.
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weiten transnationalen Listen. Die Stimmen fiir die transnationalen Abgeord-
neten werden dann proportional auf 25 Parlamentssitze umgerechnet. Wiirde
eine europdische Partei zum Beispiel auf 20 Prozent der gesamteuropdischen
Stimmen kommen, erhielte sie fiinf Mandate. Die Zahl der Parlamentarierinnen
und Parlamentarier wiirde sich auf diese Weise allerdings vergrofern, weil die
25 unionsweit zu vergebenden Mandate aus den 751 bestehenden Abgeordne-
tenmandaten (Art. 14 Abs. 2 EUV) nicht herausgenommen werden sollen. Ohne
Vertragsanpassung ist diese Reform, mit der auch eine europdische Wahlbehorde
einzurichten wire, nicht zu haben. Erstmals kénnte jedoch das Europdische
Parlament, dessen konstitutioneller Ausschuss den Vorschlag angenommen hat,
sein neues Recht gem&l dem Vertrag von Lissabon (Art. 48 Abs. 2 EUV) nutzen,
ein Verfahren zur Anderung des Vertrags einzuleiten. Ungeachtet der sich im
Europdischen Parlament abzeichnenden Schwierigkeiten, eine Mehrheit zu
dem Vorschlag zu finden, sollte dieses wichtige Reformvorhaben auch von den
Mitgliedstaaten unterstiitzt werden.

Wenn und weil der Ausgangspunkt zum Wahlrecht nicht langer die Staaten
oder die Staatsvolker, sondern die Biirgerinnen und Biirger in ihrer Rolle als
Unionsbiirgerinnen und -biirger sein sollen, diirfen sich die Mitgliedstaaten einer
Reform des zu vereinheitlichenden Wahlrechts nicht entziehen. Anderenfalls
bliebe die Stirkung der gesamteuropéischen Offentlichkeit eine leere Forderung.
Hierfiir miissen die nationalen Parteien noch gewonnen werden. Thnen muss klar
werden, dass es ohne europdische politische Parteien keine Erfolge geben wird.
Erst wenn den Wihlerinnen und Wéhlern bewusst ist, dass die zu wiahlenden
Abgeordneten gegeniiber den europdischen Biirgerinnen und Biirgern verant-
wortlich sind, besteht eine Chance, dass sie fiir Kandidatinnen und Kandidaten
aus einem anderen Mitgliedstaat stimmen und so jene transnationale Offnung
schaffen, die einer weiteren Demokratisierung der Union vorausgehen muss. Der
Einwand, die kleineren Mitgliedstaaten wiirden hierbei benachteiligt, greift nicht
durch. Warum sollten die Biirgerinnen und Biirger nicht transnational denken?
Thre Zugehorigkeit zu einem Mitgliedstaat ist bei der Europawahl zweitrangig.
Hinzunehmen ist auch, dass transnational gewihlte Abgeordnete gegeniiber
den national gewdhlten grolleres politische Gewicht haben diirften. Der nicht
einfach von der Hand zu weisende Einwand, dariiber werde ein «Zwei-Klassen-
Parlament» geschaffen, ldsst sich dadurch entkréften, dass in Europa stets um
einen Ausgleich zwischen europédischen und nationalen Interessen gerungen
werden muss, was die Entwicklung und Erprobung von Mischformen nahelegt.
Das Europdische Parlament wird nur dann Politik stdrker gestalten konnen, wenn
sich seine unmittelbare Legitimation verbessert. Politisch lassen sich die Voraus-
setzungen dafiir schaffen, indem den Unionsbiirgerinnen und -biirgern mit der
Zweitstimme fiir transnationale Kandidatinnen und Kandidaten die Méglichkeit
gegeben wird, an der Demokratisierung der EU mitzuwirken. Die Vorstellung,
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das Elitenprojekt, als das Europa heute empfunden wird, kénne nur mithilfe der
Eliten reformiert werden, greift zu kurz.3!8

(3) Wahlrechtsreformen aus nationalen Debatten

Briefwahl und elektronische Wahl: Geboten erscheint ferner die Forderung von
Briefwahl und elektronischer Wahl. Dieser scheinbar lediglich der Bequemlich-
keit der Wahlerinnen und Wéahler dienende Vorschlag soll sowohl die Wahlbe-
teiligung wie auch die Qualitdt der Wahlentscheidung erhohen. An die Stelle
des hdufig unter Zeitdruck stehenden Wahlaktes in der Wahlkabine tritt der
iiberlegte Wahlakt nach einer Uberlegungsfrist, die zum Gedankenaustausch
und zur Beschaffung zusétzlicher Informationen genutzt werden kann.3!?

Ausdifferenzierte Wahlmdéglichkeiten: Sobald das «Heimwéihlen» eine
gewisse quantitative Schwelle erreicht hat, er6ffnen sich zusétzliche Moglich-
keiten, die Wahlentscheidung auszudifferenzieren. So konnten Wéhlerinnen und
Wihler mehrere Stimmen haben, die sie auf verschiedene Kandidatinnen und
Kandidaten auf den Parteilisten verteilen diirfen (sog. Panaschieren). Weiterfiih-
rend kénnte auch ein «none of the above» (NOTA) ermdoglicht werden, was einer
bloflen Nicht-Teilnahme vorzuziehen wire.320

Geteilte Mandate: Nicht unproblematisch wire demgegeniiber die Einfiih-
rung geteilter Mandate. Es gibt gute Griinde, Parteien die Méglichkeit einzu-
rdumen, nicht blof§ einzelne Personen zur Wahl vorzuschlagen, sondern auch
Tandems von zwei Personen, die nach Geschlecht, Generationszugehorigkeit,
ethnischer oder religioser Zugehorigkeit, beruflicher Erfahrungswelt oder anderer
Kriterien verschieden sind. Eine/r wiirde als zuvor festgelegte prima inter pares
fur das volle Mandat bezahlt werden, der/die andere als Stellvertreter erhielte die
Halfte der Didten. Geteilte Mandate wiirden auch Personen in den politischen
Betrieb einbeziehen, die ihren biirgerlichen Beruf zumindest teilweise weiter
verfolgen wollen. Das wiirde die Vielfalt der gewdhlten Abgeordneten erh6hen
und konnte eine Briicke zwischen der mehr und mehr abgehobenen Welt des
Politikbetriebes und der Lebenswelt der Biirgerinnen und Biirger bilden.3?! Ob
sich dies fiir die européische Ebene empfiehlt, bleibt indes zu tiberdenken. Wegen
der groBen Wahlkreise wiirde es die personelle Riickbindung der Abgeordneten
an die Wahlerinnen und Wihlern zusétzlich erschweren. Auf europdischer Ebene
eignen sich geteilte Mandate nicht.

Erhohte Anforderungen bei mehrfacher Wiederwahl: Zu denken ist an
verschirfte Anforderungen bei mehrfacher Wiederwahl von Kandidatinnen
und Kandidaten. Um die Tendenz des politischen Betriebes, sich in eingefahren
Bahnen zu bewegen, abzuschwichen, konnte fiir jene Kandidatinnen und

318 Zur Demokratisierung als wirklicher Option, die mehr als eine Drohung mit Niedergang
und Zerfall sein miisste: Herfried Miinkler, Alle Macht dem Zentrum, Der Spiegel 27 v.
4.7.2011,S.108 f.

319 Schmitter/Trechsel, Green Paper (FN 256), S. 93 f.; Smith (FN 260), S. 19 ff.

320 Schmitter/Trechsel, Green Paper (FN 256), S. 67 f.

321 Schmitter/Trechsel, ebd., S. 69.
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Kandidaten, die sich nach zwei Amtsperioden erneut zur Wiederwahl stellen, das
Mehrheitserfordernis um einen bestimmten Prozentsatz angehoben werden.
Wer bei der letzten Direktwahl das Mandat beispielsweise mit 36 Prozent der
Stimmen errungen hat, miisste fiir die erneute Wiederwahl 38, bei der darauf
folgenden Bewerbung 40 Prozent der Stimmen erhalten. Bei der Listenwahl
wiirde diese Regel innerparteilich auf die Listenplatzierung angewendet werden.
Solche variablen Mehrheitsquoren fordern die Verbindung zwischen Abgeord-
neten und Wihlerschaft wirkungsvoller als eine Rotation.322

Wahlpflicht: Auch iber die Einfithrung einer Wahlpflicht wird nachge-
dacht, Bislang wird dies tiberwiegend mit dem Argument abgelehnt, dass die zur
Demokratie gehdrende Freiheit der Wahl auch die negative Freiheit einschlieSen
miisse, nicht zu wihlen. Die Analogie zu der negativen Dimension der Freiheits-
rechte — dem Recht, von einer verfassungsrechtlich gewdhrleisteten Freiheit
keinen Gebrauch zu machen - ist allerdings verfehlt. Die Freiheit der Wahl ist ein
Recht, das mit dem Status der Biirgerin bzw. des Biirgers verbunden ist; es 16st
zugleich auch Verantwortlichkeiten gegeniiber dem Gemeinwesen aus. Insofern
widersprédche es nicht demokratischer Logik, den Biirgerinnen bzw. Biirgern die
Pflicht aufzuerlegen, an Wahlen teilzunehmen, zumal dies groflere Gleichheit
hinsichtlich der politischen Reprédsentation bewirken wiirde. Es gibt betricht-
liche Einwénde, die ernst zu nehmen sind.3?® Mogen sie auch eher praktischer
Natur sein, trotzdem sollte eine Wahlpflicht fiir die Europawahlen nicht vorge-
schlagen werden.324

Gleichzeitigkeit von nationalen Wahlen und europdischer Wahl: Es fragt sich
allerdings, ob vor dem Hintergrund der erforderlichen Verschrankung der Ebenen
nicht doch weitergehende Reformen notwendig sind. Wenn es richtig ist, dass
«auf der europdischen Ebene der Biirger gleichzeitig und gleichgewichtig sowohl
als Unionsbiirger wie auch als Angehoriger eines Staatsvolkes sein Urteil bilden
und politisch entscheiden kénnen»32®> muss, dann kénnte dies in der Gleichzei-
tigkeit nationaler und europdischer Wahlen zum Ausdruck kommen. Wir kennen
das aus einer anderen biindischen Ordnung, die tiber reichhaltige Erfahrungen
mit foderalen Strukturen verfiigt, ndmlich aus den USA. Hier wird alle zwei Jahre
zeitgleich zu den Wahlen zum Reprisentantenhaus ein Drittel des Senats fiir eine
Amtszeit von sechs Jahren neu gewéhlt. Aber auch in Deutschland ist die zeitliche
Zusammenlegung einer Landtagswahl mit der Bundestagswahl gidngige Praxis,
allerdings sind die Erfahrungen nicht positiv, werden dadurch doch einheitliche
Wahlentscheidungen fiir die bedeutsamer gehaltene Ebene begiinstigt.

Das spricht gegen einen solchen Vorschlag, der sich auch einer Reihe
von praktischen Schwierigkeiten ausgesetzt sieht. Wenn zeitgleich zu den

322 Ebd, S. 84.

323 Vgl. die Auflistung der Argumente fiir und wider bei Smith (FN 260), S. 23 f.

324 Vgl. die empirisch reichhaltige Analyse von Arend Lijphart, Unequal Participation:
Democracys Unresolved Dilemma Presidential Address, in: American Political Science
Review, Bd. 91 (1997), S. 1 ff.

325 Habermas, Die Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 69 (Hervorhebung von uns).
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Europawahlen ein Drittel der Unionsbiirgerinnen und -biirger das jeweilige
nationale Parlament neu wihlen sollte, miisste die Wahlperiode fiir Europa-
wahlen erheblich verkiirzt werden. Intuitiv spricht einiges gegen einen radikal
verkiirzten Zeitraum von zwei Jahren, auch wenn das in Deutschland gerne
benutzte Argument, ein permanenter Wahlkampf miisse vermieden werden,
nicht iiberzeugen kann: Gute Parlamentsarbeit bedarf keiner Ruhepausen.
Die zeitliche Zusammenlegung von europdischen und nationalen Parlaments-
wahlen wiirde deutlich machen, wie wichtig es ist, iiber europdische Themen
zeitgleich auf beiden Ebenen abzustimmen. Uber eine symbolische Aufwertung
der Verschriankung der Ebenen ginge dies hinaus, stieSe jedoch auf Probleme,
die fiir die Union aufschlussreich sind.

Jene Gesamtheit, die alle zwei Jahre ihre Abgeordneten wihlt, ist in der Union
schwer vorstellbar.326 Die national gewidhlten Parlamente bleiben nationale
Parlamente der jeweiligen Mitgliedstaaten, die horizontal nur lose miteinander
verkniipft sind, etwa iiber die Konferenz der Europaausschiisse oder andere,
politisch aber bedeutungslose Gremien. Ein Blick in die USA lehrt, warum deren
Beispiel der EU nicht als Vorbild dienen kann.

Sollten wir einen Teil der europdischen Biirgerinnen und Biirger dazu
ermdchtigen, im Zuge nationaler Parlamentswahlen zugleich einen Teil der
Abgeordneten im Europdischen Parlament abzuwidhlen oder zu bestitigen,
dann wiirden wir dieses zu einer foderalen Vertretung abwerten und in eine Veto-
Position dréngen, die eine Gestaltung von Politik blockierte.

Wiirde umgekehrt die Gesamtheit der Unionsbiirger zur mafigeblichen
Einheit gemacht, wiirden die nationalen Parlamentswahlen zu besseren Regio-
nalwahlen abgestuft. Die Wahlen zu den nationalen Parlamenten sind nicht
mit den Senatswahlen in den USA, den Landtagswahlen in Deutschland etc.
vergleichbar. Denn die Mitgliedstaaten sind keine Bundesstaaten der Européi-
schen Union. Sie wollen es auch nicht werden.

In der Union, deren Biirger zugleich Angehorige der Staatsvolker sind, ist es
aber ein Problem, dass die Wahltermine zeitlich auseinanderfallen. Fiir einen
grofen Teil der europdischen Bevolkerung ist die Europawahl vernachldssigens-
wert, was Forderungen nach einer «echten» Parlamentarisierung naivanmuten
lasst. Das Problem der zeitlich entkoppelten Wahlen wére nur gemeinsam mit den
Mitgliedstaaten zu l6sen und wiirde deren Autonomie, etwa was den Wahltermin
und die Dauer der Legislaturperiode (nicht zu reden von einer méglichen vorzei-
tigen Auflésung eines nationalen Parlaments) angeht, beeintrdchtigen. Eine
zeitliche Zusammenlegung der Wahltermine wird deshalb nicht gefordert.

326 Noch vor einigen Jahren war es ebenfalls unvorstellbar, einen Présidenten des Europdi-
schen Rates zu bestellen. Das ist heute aber Realitdt und seine Amtsperiode ist auf zweiein-
halb Jahre festgelegt, Art. 15 Abs. 5 EUV. Auch die Amtsdauer des Priasidenten des Européd-
ischen Parlaments betragt zweieinhalb Jahre, vgl. Art. 17 GO EP.
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b) Europaische Parteien

Ein europdisiertes Wahlrecht wiirde die europdischen Parteien stirken, die zur
Herausbildung eines europdischen politischen Bewusstseins und, wie es im
Vertrag von Lissabon heil3t, «zum Ausdruck des Willens der Biirgerinnen und
Biirger der Union» beitragen sollen (Art. 10 Abs. 4 EUV). Eine Demokratisierung
der Union verlangt, die Nabelschnur zu den nationalen Parteien zu lockern und
es moglich zu machen, dass européische Parteien nicht bloR als «Ableger» der
verschiedenen, weil mitgliedstaatlich organisierten Parteien entstehen.

(1) Parteienstatut fiir die Europdischen Parteien

Bislang sind die politischen Parteien auf Unionsebene lediglich Dachorganisa-
tionen fiir nationale Parteien. Rechtlich werden sie als internationale Nichtre-
gierungsorganisationen behandelt, die iiberwiegend in Belgien registriert sind.
Sie kénnen so nicht jener Transmissionsriemen sein, der ihnen in den parla-
mentarischen Systemen Europas fiir die kollektive Interessenvertretung und
die Legitimation der politischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse
zugeschrieben wird. Die Europdischen Parteien sind darauf angewiesen, dass
die Kommunikation tiber europdische Politik durch die nationalen Strukturen
der Mitgliedsparteien tibernommen wird.3?” Das Fehlen echter europdischer
Parteien ist unbefriedigend.

Die erste europdische Partei, die sich nicht mehr allein aus ihren Mitglieds-
parteien zusammensetzte, sondern auch einzelnen Personen die Mitgliedschaft
ermoglichte, war die Européische Griine Partei (EGP), die bereits zur Europawahl
2004 mit einer europaweit einheitlichen Wahlkampagne und einem gemein-
samen Manifest antrat. 2009 wurde als erste grenziibergreifende Partei ohne
nationale Mitgliedsparteien die irische Biirgerbewegung Libertas als Europa-
partei anerkannt; sie fiihrte eine Kampagne gegen die Ratifikation des Vertrags
von Lissabon. Da Abgeordnete aus sieben Mitgliedstaaten der Partei beitraten,
erfiillte sie die formellen Voraussetzungen fiir die Anerkennung und damit fiir
die Parteienfinanzierung aus dem europdischen Haushalt. Allerdings verlor diese
Partei noch im selben Jahr, nach dem Austritt einiger Abgeordneter, ihren Status
als Partei und stellte darauthin ihre Tatigkeit ein. Ohne Parteistatus sind bislang
eine Reihe transnationaler Gruppierungen, die sich fiir mehr Demokratie in
Europa einsetzen, darunter die Newropeans des franzdsischen Aktivisten Franck
Biancheri.3?8

Nachdem die EU mit dem Vertrag von Lissabon eine eigene Rechtspersén-
lichkeit erhalten hat, sollten auch Parteien einen eigenen, europdischen Rechts-
status bekommen. Eine EntschlieBung des Europdischen Parlaments, politische

327 Vgl. Jo Leinen, Europdische Parteien: Aufbruch in eine neue demokratische Union?, in:
integration 3/2006, S. 279 (231).
328 http://www.newropeans.eu.
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Parteien und deren Finanzierung neu zu gestalten, geht in diese Richtung.3?9
Allerdings miisste noch sehr viel deutlicher unterschieden werden zwischen
der Anerkennung einer europdischen Partei und ihrem Anspruch auf finanzielle
Unterstiitzung. Die Fragen des Parteienstatuts diirfen nicht allein von der verbes-
serten Parteienfinanzierung her gedacht werden. Im Vordergrund miissen grenz-
iibergreifende Parteien stehen, die eine demokratische Binnenstruktur aufweisen
und in transparenten Verfahren Kandidatinnen und Kandidaten aufzustellen
haben. Das ist gegenwirtig keineswegs tiberall in Europa der Fall.

Ein von der Kommission zu erarbeitendes Statut sollte klare Regeln fiir europa-
weit agierende Parteien aufstellen. Solche Parteien sollten auch, ohne Umweg
iber nationale Parteien, Mitglieder direkt aufnehmen. Hiirden fiir die Anerken-
nung von Parteien diirften nicht zu hoch sein, ansonsten wiirden die bisherigen
Strukturen, die die etablierten Parteien begiinstigen, nur weiter zementiert.
Auch neuen politischen Strémungen muss es mdglich sein, als Partei anerkannt
zu werden. Einwdnde der Art, eine grenziiberschreitende Parteistruktur wider-
spreche dem Primirrecht, weil dadurch regionale Parteien, etwa die CSU, oder
europaskeptische Gruppen, die sich aus politischen Griinden einer transnatio-
nalen Zusammenarbeit verweigern, ausgeschlossen wiirden, gehen an der Sache
vorbei. Der europdische Anspruch eines auf nationaler Ebene aktiven Zusam-
menschlusses allein macht diesen noch nicht zu einer europdischen politischen
Partei.330 In Art. 10 Abs. 4 EUV geht es nicht um die (finanzielle) Forderung politi-
scher Krifte in Europa, sondern um ein funktionsfihiges Parteienwesen, durch
das politische Herrschaft in Europa moglich wird. Dies muss notwendigerweise
transnational gedacht werden.

Hiervon zu trennen ist der Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung aus
dem Unionshaushalt. Vorgesehen ist, nicht jede Partei zu finanzieren, sondern
nur solche, die mit mindestens einem Abgeordneten im Europdischen Parla-
ment vertreten sind. Diese Hiirde schridnkt das politische Engagement
kleiner Bewegungen im Europawahlkampf ein und behindert eine lebendige
Demokratie, die sich gerade auch gegeniiber europaskeptischen Bewegungen
nicht verschlielen darf — soweit sie iiber demokratische Strukturen verfiigen.
Damit die Mitgliedstaaten, die Kommission und der Rat der Reform zustimmen,
wird es aber notwendig sein, eine Regelung zu finden, die nicht zu hohe Kosten
verursacht.

Allerdings 16st auch ein neues europiisches Parteienstatut nicht die grund-
sdtzliche Frage, wie sich das Parteiensystem weiterentwickeln soll. Wir haben
bereits gesehen, dass es gute Griinde gibt, gegeniiber einer klassischen parla-
mentarischen Wettbewerbsdemokratie skeptisch zu sein. Nicht zuletzt im
Europdischen Rat sperren sich die Mitgliedstaaten dagegen, dass ihre exekutiven

329 Application of Regulation 2004/2003 on the regulations governing political parties at
European level and the rules regarding their fundig v. 6.4.2011, IN1/2010/2201.

330 Martin Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der Europédischen Union, 43.
Aufl. 2011, Art. 10 Rn. 48;, Ruffert, in: Calliess/ders. (Hrsg.), EUV/AEUYV, 4. Aufl. 2011, Art.
10 Rn. 20; anders Peter M. Huber, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, Art. 191 EGV Rn. 17.
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Machtbefugnisse begrenzt werden. Das allerdings beschidigt auch ihre eigenen
Demokratien, da es nationalen Parlamenten unmdéglich gemacht wird, hinrei-
chend Kontrolle auszuiiben. Mehr Wettbewerb zwischen Parteien wére hier
sehr zu wiinschen. Mit einer Strategie von oben hat das nichts zu tun. Es geht
vielmehr auf die Einsicht zuriick, dass politischer Wettbewerb auf der Ebene,
auf der die malgeblichen Entscheidungen getroffen werden, entscheidend ist.
Europdische Parteien, die iiber die langfristige Ausrichtung der Europapolitik
streiten, konnten helfen, jene gefdhrliche Kluft zu verringern, die sich zwischen
dem normativen Anspruch der Vertrage und der tatsdchlichen Dominanz natio-
naler Sonderinteressen aufgetan hat.

Betrachten wir das europédische Parteiensystem historisch, so stellen wir fest,
dass die Parteien zunehmend einheitlicher geworden sind — was die Zusammen-
arbeit einfacher macht. Mit dem Vertrag von Lissabon hat sich das politische
Umfeld erneut gedndert. Art. 10 Abs. 1 EUV legt den Grundsatz der reprasenta-
tiven Demokratie fest und Art. 10 Abs. 4 EUV unterstreicht die Rolle der Parteien
bei der politischen Integration. Die europdische Grundrechte-Charta nimmt das
auf und erklért das aktive und passive Wahlrecht zu einem politischen Grund-
recht (Art. 39 GRCh). Den Beitrag der politischen Parteien auf europdischer
Ebene sieht sie darin, den Willen der Unionsbiirger zum Ausdruck zu bringen
(Art. 12 Abs. 2 GRCh). Hieran ist zweierlei bemerkenswert: Das europédische
Primérrecht spricht nicht von europdischen Parteien, sondern von den politi-
schen Parteien auf europdischer Ebene. Von der Grundrechte-Charta werden
die Parteien aber bei den Freiheitsrechten verortet, namlich bei der Versamm-
lungs- und Vereinigungsfreiheit. Damit wird deutlich, dass sich die europdischen
Parteien nicht vollstdndig losgeldst von den nationalen Parteien denken lassen,
sich ihre Bedeutung aber keineswegs darin erschopft, Personal fiir Europa-
wahlen zu finden. Nehmen wir die Unterstiitzung durch die européischen politi-
schen Stiftungen hinzu, miissten die Moglichkeiten der politischen Parteien und
Stiftungen, zwischen den Ebenen zu vermitteln, gestdrkt werden.

Ohne eine Stirkung der politischen Parteien und Stiftungen, denen ein
gemeinsamer rechtlicher und steuerlicher Status zugestanden werden sollte,
wird sich die europdische Demokratie kaum biirgerndher entfalten konnen. Ein
europdisches Parteienstatut konnte dem Initiativbericht des Europdischen Parla-
ments zufolge helfen, einen staateniibergreifenden 6ffentlichen Raum aus freien
und gleichen Biirgern zu schaffen, verstanden als ein Raum des «Austauschs,
in dem politisch miteinander in Verbindung stehende Biirger die Moglichkeit
haben, gemeinsame demokratische «Grundlagen> zu entwickeln, um die von
ihnen gewdhlten politischen Ziele zu verfolgen. Die Stdrkung der europdischen
politischen Parteien ist ein Mittel, mit dem partizipative Regierungsformen in
der EU gefordert und schlieflich die Demokratie gestarkt werden konnen».331

Mit der Schaffung einer eigenen Rechtspersonlichkeit wiirde eine organi-
satorische Einheitlichkeit der Parteien erreicht, was fiir staateniibergreifende

331 INI/2010/2201, BegriindungI.
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Wabhllisten geboten scheint. Die Hiirden fiir die Anerkennung europdischer
politischer Parteien sollten dabei eher verringert werden. Die bisherige?332
Regelung ist zu streng, sieht sie doch vor, dass eine Partei in einem Viertel der
Mitgliedstaaten durch Mitglieder des Europdischen Parlaments oder in den
nationalen Parlamenten vertreten sein oder bei der letzten Wahl zum Europ4i-
schen Parlament mindestens drei Prozent der Stimmen in jedem dieser Mitglied-
staaten erreicht haben muss. Hier brauchen wir mehr Offnung, denn die Partei-
enlandschaft darf keine geschlossene Gesellschaft etablierter Parteien sein. Eine
lebendige Demokratie braucht Parteienvielfalt und darf nicht mit dem Argument
«abgewlirgt» werden, die Funktionsfdahigkeit des Parlaments miisse um jeden
Preis erhalten werden.

An einer anderen Stelle jedoch gibt es tiefer liegende Einwédnde. Sind die
bisherigen Grenzen des einheitlichen Wahl- und Parteiensystems auf europa-
ischer Ebene nicht auch einer positiven Deutung zugédnglich? Wie wir gesehen
haben ist die Annahme, aus der bisherigen transnationalen Kooperation der
Parteien lieBe sich iiber die Schaffung von Europaparteien und durch eine
Konkurrenz um Amter eine parlamentarische Wettbewerbsdemokratie a la
Westminster entwickeln, eine zu optimistische, der alten Integrationslogik
geschuldete Hoffnung. Vor dem Hintergrund der gebotenen Verklammerung der
Ebenen wird sich dies jedenfalls nicht einfach verwirklichen lassen.333

So unabdingbar eine stirkere Politisierung der Union auch ist, fragt sich doch,
wie dariiber die Riickbindung an die nationalen Bereiche gewéhrleistet bleiben
soll. Worum es gehen miisste, wire, das Zusammenspiel mit den nationalen
Parteien zu stirken und den Netzwerkcharakter der europdischen Parteien334
zu stirken. Das legt das Mehrebenensystem der Union in der Verkniipfung von
europdischer und nationaler Ebene nahe.

Ein Vorteil dieser Betrachtungsweise liegt nicht zuletzt darin, dass die Vielzahl
der Akteure klarer hervortritt. Die europdischen Parteien nehmen schon heute,
zusammen mit den europdischen politischen Stiftungen und den Fraktionen
des Europdischen Parlaments, den nationalen Parteien und Stiftungen sowie
anderen zivilgesellschaftlichen Gruppen eine wichtige Funktion wahr, indem
sie das Zusammenspiel der Ebenen unterstiitzen. Diese transnationalen — aber
eben nicht supranationalen — Verschrinkungen zeigen, dass von einer organi-
satorischen und funktionalen Verschmelzung der politischen Parteien vieles,

332 Art. 2 Abs. 3 und Art. 3 Verordnung (EG) Nr. 2004/2003 des Europdischen Parlaments und
des Rates vom 4.11.2003 iiber die Regelungen fiir die politischen Parteien auf europé-
ischer Ebene und ihre Finanzierung, ABIl. L 297/1, gedndert durch die Verordnung (EG)
Nr. 1524/2007 des Europédischen Parlaments und des Rates v. 18. 12. 2007, ABI. L 343/5.
Uberblick iiber die Zuwendungen zwischen 2004 und 2011 (Stand April 2011): http://www.
europarl.europa eu/pdf/grants/grant_amounts_parties.pdf.

333 Zu dieser Entwicklungsoption Simon Hix, Parteien, Wahlen und Demokratie in der EU, in:
Jachtenfuchs/Kohler-Koch (Hrsg.), Europdische Integration, 2003, S. 151.

334 Vgl. Selen Ayirtman/Christine Piitz, Die Europaparteien als transnationale Netzwerke: ihr
Beitrag zum Entstehen einer européischen Offentlichkeit, in: Knodt/Finke (Hrsg.), Europi-
ische Zivilgesellschaft. Konzepte, Akteure, Strategien, 2005, S. 389.
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aber nicht alles erwartet werden kann. Nach unserer Vorstellung von lebendiger
Demokratie ist es geboten, stirker als bisher auch spontanen Ausdrucksformen,
vermittelt {iber moderne Kommunikationsmedien, Geltung zu verschaffen.
Sollen die technokratischen Eigenarten der Union abgebaut werden, miissen
auch jenseits der formalen Reprisentations- und Legitimationsketten tiber die
nationalen Parteien, die nicht einfach in den sie umfassenden europdischen
Parteien aufgehen, neue Mechanismen zivilgesellschaftlicher Demokratie
etabliert werden.

Allerdings schlieBen sich wechselseitige Starkungen der «<Ebenen» nicht aus.
Solange die Europawahlkdmpfe von den nationalen Parteien beherrscht werden
und der Einfluss der europiischen Parteien auf die Vergabe von Amtern und die
Aufstellung von Kandidatinnen und Kandidaten fiir die Wahlen zum Europdi-
schen Parlament, aber auch auf die Arbeit anderer europdischer Institutionen
wie Rat und Kommission gering ist, werden die politischen Parteien auf europa-
ischer Ebene kaum der Transmissionsriemen zwischen gesellschaftlichem und
politischem System sein kdnnen. Eine bessere Sichtbarkeit der europdischen
politischen Parteien, wie sie durch die gebotene Reform des Wahl- und Partei-
ensystems erreicht werden konnte, aber auch deren Rolle bei der Auswahl der
Kommissionsprasidentin bzw. des Kommissionsprasidenten und dariiber, wenn
auch nur mittelbar, in der Einflussnahme auf die politische Grundausrichtung
der Kommission, wird, um eine hinreichende Riickbindung an die vielfiltige
europdische Gesellschaft zu schaffen, ohne politische Prozesse der Abstimmung
mit den Mitgliedsparteien kaum mdoglich sein.

(2) Biirgernahe Parteienfinanzierung

Grundlegende Bedeutung kommt einer biirgernahen Parteienfinanzierung zu.
Politische Parteien finanzieren sich aus einer Vielzahl von Quellen; in Deutsch-
land haben Mitgliedsbeitrage, Spenden und staatliche Mittel den grof3ten Anteil.
Spenden (von natiirlichen und juristischen Personen) sind dann problematisch,
wenn sie plutokratischen Tendenzen Vorschub leisten. Dieser Gefahr soll die
staatliche Parteienfinanzierung begegnen. Allerdings ist auch sie demokratie-
politisch nicht unbedenklich, da sie die finanzielle Unabhédngigkeit der Parteien
vom Engagement der Biirger fordert. Wahrend nach dem deutschen Parteien-
gesetz der staatliche Finanzierungsanteil auf 50 Prozent der Gesamteinnahmen
beschrénkt ist, konnen europdische Parteien zu bis zu 85 Prozent von der Union
finanziert werden.33> Die Obergrenze fiir Spenden liegt bislang bei 12.000 Euro
und soll durch die angestrebte Reform des Parteiensystems auf 25.000 Euro
erhoht werden.336

335 Art. 10 Abs. 2VO (EG) 2004/2003 v. 4.11.2003. Krit. Herbert v. Arnim, Die neue EU-Parteien-
finanzierung, in: Neue Juristische Wochenschrift 2005, S. 247 (250).

336 Vgl. Bericht des konstitutionellen Ausschusses v. 18.3.2011 fiir eine Entschliefung des
Europdischen Parlaments, INI 2010/2201, Nr. 17; EurActiv v. 7.4.2011, Bald neuer Status
fiir europdische Parteien?, http://www.euractiv.de/druck-version/artikel/bald-neuer-sta-
tus-fr-europaische-parteien-004628.
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Immerhin ist es den politischen Parteien schon nach geltendem Recht
moglich, bis zu 25 Prozent der gesamten Jahreseinkiinfte von einem Jahr auf das
nédchste zu iibertragen. Riicklagen von bis zu 100 Prozent ihres durchschnitt-
lichen Einkommens kénnen tiber mehrere Jahre hinweg gebildet werden. Das
sichert den europdischen Parteien eine gewisse Flexibilitidt bei der Finanzierung
von Wahlkampagnen. Die Mittel diirfen jedoch nicht verwendet werden, um
nationale Parteien oder Kandidaten zu finanzieren.33” Die wichtigste Begrenzung
liegt darin, dass nur Parteien einen Anspruch auf Finanzierung aus dem Unions-
haushalt haben, die mit mindestens einem Abgeordneten im Europdischen
Parlament vertreten sind. Angesichts der Bedeutung kleinerer Gruppierungen
fiir das demokratische Leben in der Union ist dies nicht unproblematisch, wird
aber, wie bereits erwdhnt, hinzunehmen sein.

Betrachten wir vor diesem Hintergrund die gegenwdrtige Diskussion zur
Reform des Parteiensystems und seiner Finanzierung, so fillt auf, dass es der
Union nicht zu gelingen scheint, die Kluft zwischen der (neuen) Semantik der
Biirgerin und des Biirgers sowie der (alten) Integrationslogik zu verringern. In
den abschlieBenden Bemerkungen der Berichterstatterin des konstitutionellen
Ausschusses im Europdischen Parlament liest man, es gehe um die Schaffung
eines «europdischen Raums, in dem politische Parteien tétig sind, die die Biirger
in das Zentrum der Union stellen und sie in ihrem Alltag» unterstiitzen.338 Hier
schimmert — méglicherweise ungewollt — eine diese bevormundende Sicht der
Biirgerinnen und Biirger durch, gegen die sich diese zu Recht wehren. Dabei
gibt es durchaus — und wenig iiberraschend — gerade aus den Reformdebatten in
den Mitgliedstaaten bekannte Ansitze, die sich auf die Union {ibertragen lassen
konnten: Das betrifft etwa die Vergabe von Gutscheinen. Auch wenn die Hohe
der finanziellen Unterstiitzung an den Wahlerfolg gebunden ist, so lieRRe sich
die Parteienfinanzierung durch ein Gutschein-System enger an den Willen der
Biirgerinnen und Biirger binden. Danach erhielte jede/r Wahlberechtigte neben
der Wahlstimme einen Gutschein mit einem bestimmten Wert, den sie oder er
unabhingig von der Wahlentscheidung einer oder mehreren Parteien zuwenden
kann. Man kann aber auch darauf verzichten, diese «Finanzstimme» abzugeben.
Die Parteien miussten dadurch nicht mehr nur um Stimmen, sondern auch um
Finanzmittel werben, und den Biirgerinnen und Biirgern stdnde ein weiteres
Instrument zur Verfiigung, Politik mitzugestalten.339

Kehrt man den urdemokratischen Schlachtruf «No taxation without represen-
tation» um, kann man zu einem Modell der Finanzierung, dhnlich dem von zivil-
gesellschaftlichen Vereinigungen, gelangen. Eine Vielzahl von gesellschaftlichen
Initiativen hédngt von staatlicher Bezuschussung ab. Solche Zuwendungen sind
aber ungewiss; ob sie gewdhrt werden, hdngt auch von mehr oder weniger trans-

337 Art. 7VO (EG) 2004/2003 v. 4.11.2003.

338 Vgl. Bericht des konstitutionellen Ausschusses (Berichterstatterin: Marietta Giannakou) v.
18.3.2011 fiir eine EntschlieBung des Europdischen Parlaments, INI 2010/2201, Begriin-
dung III.

339 Schmitter/Trechsel, Green Paper (FN 256), S. 88 f.
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parenten Kriterien ab. Alternativ kénnte man jeder Biirgerin, jedem Biirger eine
«Demokratie-Steuer» von beispielsweise 100 Euro auferlegen und ihnen dafiir
einen Gutschein aushdndigen, den sie nach der Wahl zivilgesellschaftlichen
Organisationen zukommen lassen kénnen, die als gemeinniitzig anerkannt sind.
Der Vorteil gegeniiber der bereits jetzt bestehenden Moéglichkeit, steuerbegiins-
tigte Zuwendung an gemeinniitzige Einrichtungen zu leisten, bestiinde in einer
«Demokratisierung» der Spenden. Zwar wiirde so der grolere Einfluss wohlha-
bender Bevilkerungsgruppen und ihrer Lobbys nicht verschwinden, es kdme
aber doch zu einem gewissen Ausgleich.

c) Direktdemokratische Elemente

Lebendige Demokratie findet nicht nur durch Organe der EU und der Mitglied-
staaten statt. Die EU ist ein Bund, deren Biirgerinnen und Biirger nicht nur
demokratisch représentiert werden, sondern auch selbst aktiv und direkt auf
die Politik der EU Einfluss nehmen konnen. Unter den Formen partizipativer
Demokratie kommt der Europdischen Biirgerinitiative besondere Bedeutung zu.
Bei der Ausgestaltung der Beteiligungsformen wird darauf zu achten sein, dass
das politische Handeln nicht einfach organisationsstarken Gruppen ausgeliefert
werden darf, damit im Sinne der Chancengleichheit und im Hinblick auf Genera-
tionen- und Geschlechtergerechtigkeit auch kleinere Gruppen und Minderheits-
meinungen eine Chance auf Beteiligung und Gehor haben.

Sind grofle Losungen nicht zu erwarten und wird sich das demokratische
Europa eher «durchwurschteln» als sich systematisch weiterentwickeln, dann
miissen zahlreiche kleine Schritte erprobt werden. Neben grenziiberschrei-
tenden Wahllisten und einem europiischen Parteienstatut ruhen berechtigte
Hoffnungen auf der Europdischen Biirgerinitiative (EBI).

(1) Themenbereiche einer EBI

Wie stets bei Formen direkter Demokratie kommt es dabei auf die konkrete
Ausgestaltung an. Mit der Verordnung (EU) Nr. 211/2011 des Europdischen Parla-
ments und des Rats vom 16.2.2011340 wurden erste wichtige Voraussetzungen
geschaffen. Die Europdische Biirgerinitiative stiitzt ein pluralistisches Modell
der Legitimation, das iiber den unfruchtbaren Gegensatz von Reprédsentation
und Partizipation hinausweist. In dem Male, in dem die EBI in der zivilgesell-
schaftlichen Praxis angenommen wird, kénnte es gelingen, die Palette politi-
scher Themen, tiber die 6ffentlich diskutiert wird, zu erweitern. Darauf ist eine
lebendige Demokratie angewiesen. Im Vergleich zu Mitgliedstaatlichen Initia-
tivrechten ist die Zahl von einer Million Unionsbiirgerinnen und -biirgern (etwa
0,2 Prozent der Bevolkerung) niedrig angesetzt. Dem Europdischen Parlament

340 ABI L 65/1 v. 11.3.2011. Uberblick: Steffani Sifft/Matthias Gauger/Anneke Hudalla, Die
Europdische Biirgerinitiative, http://www.greens-efa.eu/fileadmin/dam/Documents/
Publications/2011-03-15%20ECI%20Broschuere%20fin%20for%20internet.pdf
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gelang es, die nach Art. 11 Abs. 4 EUV erforderliche Mindestzahl von Staaten
auf ein Viertel, also mindestens sieben, festzulegen.3*! Wichtig ist auch, Unter-
stiitzungsbekundungen fiir eine EBI online zu sammeln — und zwar mithilfe
eines Systems, das die Organisatorinnen und Organisatoren einer Initiative
in mehreren oder allen Mitgliedstaaten verwenden kénnen und fiir das die
Kommission eine Open-Source-Software kostenfrei zur Verfiigung stellt.34? Die
Mitgliedstaaten sind aufgefordert, entsprechende elektronische Plattformen
einzurichten. Die Verordnung bleibt insoweit liickenhaft und der Verzicht auf ein
einheitliches Verfahren kénnte die Durchfiihrung unnétig erschweren.

Theoretisch handelt es bei der EBI um einen bedeutenden Schritt nach vorn.
Sie ist das erste transnationale Instrument zur Biirger/innenbeteiligung weltweit.
Um vertragswidrigen Zielen und extremistischen Gruppen keine 6ffentliche
Biihne zu bieten, sind EBIs von einem Ausschuss, bestehend aus mindestens
sieben Biirgerinnen und Biirgern aus sieben Mitgliedstaaten, bei der Kommis-
sion einzureichen, die zuldssige Initiativen dann auf ihrer Website zu registrieren
hat. Erst danach beginnt die Sammlung von Unterschriften nach Mafligabe
mitgliedstaatlicher Verfahren. Das ist mit Blick auf die in einigen Mitgliedstaaten
geforderte Angabe einer Identifikationsnummer beim Unterschreiben der EBI
problematisch, werden damit doch vermeidbare — und datenschutzrechtlich
fragwiirdige — Hiirden aufgebaut, die eine Durchfithrung erschweren. Eine Evalu-
ation der ersten Initiativen wird zeigen miissen, ob ein zentrales Verfahren bei
der Kommission nicht vorteilhafter wire. Unnotige biirokratische Hiirden sind
zu vermeiden. Dem wird die kompliziert formulierte Verordnung kaum gerecht.
Der praktische Erfolg des Instruments hdngt von drei Voraussetzungen ab:

Die Kommission hat die Aufgabe, die eingereichte Biirgerinitiative daraufhin
zu priifen, ob sie offenkundig den Werten der Union (Art. 2 EUV) widerspricht,
offenkundig missbrauchlich, unserits oder schikands ist, aber auch darauf, ob sie
offenkundig auBerhalb der Befugnisse der Kommission liegt, ndmlich Vorschldge
fiir Rechtsakte der Union zu machen, um die Vertrige umzusetzen.3*3> Welche
Themen durch eine EBI aufgegriffen werden kénnen, hingt davon ab, ob sie
in den Kompetenzbereich der Union fallen. Das ist beispielsweise beim Thema
Atomausstieg nicht zweifelsfrei, umfasst die Energiekompetenz der Union (Art.
194 AEUV) doch gerade nicht die Wahl der Energietrdger. Fiir die Formulierung
einer entsprechenden Inititative miisste deshalb an der Férderung erneuerbarer
Energien oder am Euratom-Vertrag angesetzt werden, um sie fiir einen europi-
ischen Atomausstieg einsetzen zu kénnen. Unproblematisch ist demgegeniiber
eine europdische Finanztransaktionssteuer. Sie konnte zweifellos Gegenstand
einer EBI sein.

341 Art.7 Abs. 1VO (EU) 211/2011 v. 16.2.2011. Die Erheblichkeitsschwelle 1dsst nach der Logik
des Vertrags auch ein Fiinftel zu. Demgegeniiber hétte der Vorschlag der Kommission von
mindestens einem Drittel aller Mitgliedstaaten die vertraglichen Vorgaben verfehlt.

342 Art.6VO (EU) 211/2011 v. 16.2.2011.

343 Art. 4 Abs. 2 Buchstabe b) VO (EU) 211/2011 v. 16.2.2011.
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Hier liegt ein Hauptproblem der Europdischen Biirgerinitiative. Themen, die
fiir die Biirgerinnen und Biirger Europas interessant sind, die sie bewegen und
die von der europdischen Politik nur ungeniigend aufgegriffen werden, diirfen
nach den geltenden Vertragen hiufig gerade nicht Gegenstand einer EBI sein.
Das vorherrschende Diktum, die EBI finde ihre gegenstéandliche Grenze in den
Vertriagen, sollte deshalb iiberdacht und solche Initiativen fiir zuldssig erklart
werden, die mittelbar nur iiber eine Anderung des Primérrechts zum Ziel fithren
konnen. Lediglich Initiativen, die offenkundig gegen verfassungsrechtliche
Bestimmungen verstolRen, diirfen — und miissen — von der Kommission unter
Angabe der Griinde fiir unzuléssig erklart werden.

Da es politischen Parteien moglich ist, eine EBI zu unterstiitzen34* und zu
einem gemeinsamen Anliegen zu machen, liegt es an ihnen, den Biirgeraus-
schuss zu beraten, bei der richtigen Formulierung eines Vorschlags behilflich zu
sein und gegebenenfalls politische Losungen zu erdrtern, um zu einem Erfolg der
Initiative beizutragen oder problematische Initiativen abzuwehren. Problema-
tisch konnten vor allem Initiativen sein, die das Asylrecht betreffen. Hier besteht
zwar eine Regelungszustdndigkeit der EU. Zu beachten sind jedoch grund- und
menschenrechtliche Grenzen. Die Werte der Union (Art. 2 EUV) schiitzen hier
vor rechtspopulistischen Instrumentalisierungen.

(2) Bindungswirkung
Wiinschenswert wire eine rechtliche Bindungswirkung der zuldssigen und
erfolgreichen Biirgerinitiative, mit der die Kommission zu einem Vorschlag fiir
einen Rechtsakt aufgefordertwird. Gibt es eine solche Verpflichtung nicht, wiirde
das Ziel, den Biirgerinnen und Biirgern mehr Einfluss auf die Europapolitik zu
geben, verfehlt. Wire die EBI nur eine unverbindliche Anregung oder, worauf
die englische Formulierung «invited» hindeutet, nur eine Einladung, dann hitte
es einer Regelung im Vertrag nicht bedurft, da ohnehin jede/r berechtigt ist, der
Kommission Hinweise und Anregungen zu geben.3*> Die Biirgerinitiative geht
ersichtlich {iber das unverbindliche Petitionsrecht hinaus, weshalb die Kommis-
sion sich nur in begriindeten Ausnahmefillen weigern darf, einen Gesetzge-
bungsvorschlag vorzulegen.346 Es verbleibt ihr jedoch ein politisches Ermessen
in zeitlicher und inhaltlicher Hinsicht. Das schliet die Frage ein, ob Rat und
Européischem Parlament ein neuer Rechtsakt oder die Anderung eines beste-
henden Rechtsakts vorgeschlagen wird.

Verbindlichkeit ist aber insbesondere auch hinsichtlich der Verfahren
anzustreben. Die EBI zielt darauf, den Diskurs iiber europidische Themen

344 Vgl. Erwdgungsgrund 9 VO (EU) 211/2011 v. 16.2.2011. Das kann verhindern, die EBI zu
einem Instrument durchsetzungsméchtiger Lobbyverbdande zu machen. Auch kleineren,
bisher in Briissel nicht prdsenter Interessengruppen soll eine Einflusschance auf die
europdische Politik gegeben werden.

345 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, 43. Aufl.
2011, Art. 11 Rn. 27.

346 Vgl. Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUYV, 4. Aufl. 2011, § 11 Rn. 19.
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zu beleben und mehr politische Auseinandersetzung in den europdischen
Organen zu schaffen. Solange die rechtliche Bindungswirkung unsicher ist und
es an einem echten Biirgerentscheid fehlt, muss dem Recht erfolgreicher Initia-
tiven auf eine 6ffentliche Anh6rung®#” nachgekommen werden. Dazu muss der
Kommission klar werden, dass die Anhérungen in den zustdndigen Fachaus-
schiissen durchzufiihren sind und nicht, wie diese meint, auf den Petitionsaus-
schuss abgewdlzt werden konnen. Die Kommission hat zu akzeptieren, dass die
EBI keine Petition, sondern ein neues, direktdemokratisches Instrument ist, auf
das anders reagiert werden muss als auf eine Massenpetition und die jedenfalls
nicht einfach mit einem Brief beantwortet werden darf.

Entstanden ist die EBI im Zuge der Auseinandersetzungen tiiber die die
Legitimation erhohende Kraft von Referenden zum Verfassungsvertrag. Natiir-
lich ist die EBI kein Ersatz fiir Referenden, deren zwiespiltige Bedeutung wir
bereits erwdhnt haben. Aber der entstehungsgeschichtliche Zusammenhang und
die systematische Stellung im Vertrag verbieten es, die EBI in der Ausgestaltung
durch die Verordnung und die in den Mitgliedstaaten zu schaffenden Strukturen
in die Néhe einer rechtlich und politisch unverbindlichen Petition zu riicken.
Die Kommission wird ihrem eigenen Anspruch auf eine biirgernahe Politik nur
gerecht, wenn sie der politischen Offentlichkeit einer EBI ein angemessenes
Forum bietet und nicht systematisch leerlaufen ldsst.

(3) Rechtsschutz

Angesichts der Zuriickhaltung, mit der bislang die Kommission gegeniiber
der EBI aufgetreten ist, kommt es schlielflich auch darauf an, inwieweit gegen
ablehnende Entscheidungen der Kommission gerichtlicher Rechtsschutz in
Anspruch genommen werden kann. Das betrifft zum einen das Vorpriifungsver-
fahren. Hiergegen ist Rechtsschutz nur begrenzt zu erhalten, und es empfehlen
sich deshalb prozessuale Sicherungen im Sinne eines einklagbaren Rechts auf
Registrierung. Umstritten ist aber auch, ob, legt die Kommission nach einer
erfolgreichen EBI keinen Gesetzesentwurf vor, dagegen mit einer Untatigkeits-
klage vor dem Europiischen Gerichtshof vorgegangen werden kann.348 Wie dem
Parlament, das sein Recht zur Aufforderung eines Vorschlags der Kommission
(Art. 225 AEUV) gerichtlich durchsetzen kénnen sollte, wird es auch einer EBI
offenstehen miissen, gegen die Kommission wegen Untétigkeit zu klagen. Thr die
Klagebefugnis zu bestreiten, wird der Bedeutung des politikanstoffenden Instru-
ments nicht gerecht. Wir sind zuversichtlich, dass der Europdische Gerichtshof,
dem wir zu einem guten Teil die Stdrkung der Unionsbiirgerschaft zu verdanken
haben, hier eigene Rechte der Initiative anerkennen und sichern wird.

347 Art. 11VO (EU) 211/2011v. 16.2.2011

348 Dagegen Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, Art. 11 Rn. 19 («verfassungspoli-
tisch unbefriedigend»); offenlassend Nettesheim, Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der
Europdischen Union, Art. 11 Rn. 28 (m.w.N.).
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d) Demokratische Offentlichkeit

Das leitet iiber zu der viel diskutierten Frage nach der europiischen Offentlich-
keit, die zu den schwierigsten Fragen der Demokratisierung des europdischen
Integrationsprojekts gehort. Schon der Europdischen Biirgerinitative geht es
mit der Institutionalisierung von Diskussionskulturen letztlich um die Erzeu-
gung von Offentlichkeit. Verstanden als einem Verbindungsstiick zwischen der
gesellschaftlichen und der hoheitlichen Sphire ist demokratische Offentlichkeit
weniger vorgegeben als vielmehr aufgegeben, wenngleich nicht immer hinrei-
chend klar ist, was wir darunter verstehen sollen. Politische Forderungen hingen
dann gewissermalf3en in der Luft.

Das Offentliche hat in der Staats- und Verfassungstheorie ganz unter-
schiedliche Facetten: Schon das Volk — der populus — kann nicht als unverfasste,
homogene Einheit, sondern nur als plural verfasste Offentlichkeit gedacht
werden. Auch das Gemeinwohl - die salus publica — als weitere Bedeutungs-
komponente des Offentlichen ist in einem pluralistischen Gemeinwesen keine
apriorische Gré3e, sondern das Ergebnis frei und offen ausgetragener Konflikte,
Diskussionen und Auseinandersetzungen. Bestimmen ldsst sich das offent-
liche Wohl nur in den Verfahren, die von der Verfassung bereitgestellt werden.
Kennzeichnend ist dafiir das Offentliche als Sphire kommunikativer Meinungs-
und Willensbildung als Kern demokratischer Offentlichkeit — die Publizitcit.3*9
Offentlichkeit wird von einem biirgerlichen Forum zur Quelle demokratischer
Legitimation von Herrschaftsausiibung.3>° In diesem Raum mag sich soziale
Freiheit, wie Axel Honneth im Anschluss an Hegel herauszuarbeiten versucht hat,
in «demokratischer Sittlichkeit» verwirklichen.35!

Wir sind es gewohnt, in Staaten von einer Gesamtoffentlichkeit auszu-
gehen, die einen Resonanzboden aller politischen Fragen bildet und auf diese
Weise gesellschaftliche Einheit zu erzeugen bzw. stabilisieren vermag. Das war
auch fiir die EU eine Entwicklungsoption, die in der Vergangenheit dazu gefiihrt
hat, europdische Medien und andere Institutionen zu fordern, die losgelost
und unterschieden von den lediglich nationalen Teiloffentlichkeiten zu denken
waren. In dieser Betrachtung musste die européische Offentlichkeit defizitar
erscheinen. Wenig mehr als das gemeinsame Fernsehprogramm ARTE, das als

349 Rekonstruktion: Alfred Rinken, Geschichte und Valenz des Offentlichen, in: Winter (Hrsg.),
Das Offentliche heute, 2000, S. 7 (34 ff.); Ulrich K. Preufs, Transformation des europdischen
Nationalstaates — Chance fiir die Herausbildung einer Europiischen Offentlichkeit?, in:
Franzius/ders. (Hrsg.), Europdische Offentlichkeit, 2004, S. 44 (48 ff.).

350 Grundlegend: Jiirgen Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, 1969. Zum Riickbezug
auf die individuelle Freiheit Axel Honneth, Das Recht der Freiheit, 2011, S. 470 ff.

351 Honneth, Das Recht der Freiheit, 2011. Europa taucht in seiner Rekonstruktion nicht auf.
Am Ende tiberwiegt Skepsis (S. 621). Dabei kdnnte gerade in den européischen Verdich-
tungen politischer Kommunikation jener Halt fiir die transnationale Entgrenzung des
Offentlichen gesehen werden, der von einer skeptisch-kritischen Konzeption vermisst
wird.
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vorbildlich ausgewiesen wurde, liel§ sich kaum als Erfolg verbuchen. Das Ziel war
die Uberwindung der national segmentierten Offentlichkeiten.

Diese holistische Betrachtung, die sehr stark vom Ideal des «demokrati-
sche Staatlichkeit» tragenden Offentlichen geprigt war, ist differenzierteren
Konzeptionen gewichen.3%2 Nicht die iiberwolbende Super-Offentlichkeit wird
gesucht, sondern wechselseitige Offnungen und Verschrinkungen der natio-
nalen Offentlichkeiten werden als Ziel ausgegeben. Europiische Offentlichkeit
ist nach allem, was wir «zu dem Stiick» gesagt haben, in dem ihr eine wichtige
Rolle zugeschrieben wird, in erster Linie transnationale Offentlichkeit. Thre
Beforderung kénnte helfen, den Tendenzen nationalstaatlich verfasster und
auf einem Gemeinwesen beruhender Offentlichkeiten entgegenzuwirken, das
andere auszuschlielen, indem diese sich anderen nationalen Offentlichkeiten
offnen und mit ihnen verschrénken.

aa) Demokratische Offentlichkeit setzt nicht zwingend den Staat voraus,
mag darin auch ein wichtiges Erfiillungsorgan gesehen werden konnen, das
als solches von der 6ffentlichen Meinung und ihren Trdgern — wie den Medien
— adressiert wird. Daraus folgt: Eine Stirkung der Bedingungen, unter denen
sich eine europiische Offentlichkeit entfalten kann, ebnet der Europiischen
Union keineswegs den Weg in die Staatlichkeit. Administrativ anordnen lasst
sich jene Offentlichkeit, welche einer demokratisch legitimierten Ausiibung von
Herrschaftsgewalt einen Raum der Auseinandersetzung liefern soll, ohnehin
nicht. Thre Entstehungs- und Verbreitungsbedingungen kdonnen jedoch befor-
dert werden. Das schlief3t die finanzielle Férderung nicht kommerzieller Verei-
nigungen und Verbinde nach transparenten Kriterien ein, muss aber tiefer
ansetzen und «Europa» vor allem in der nationalen Bildungspolitik, nament-
lich in den Schulen stiirker verankern.

Langfristig sind nur solche Strategien erfolgreich, welche die historischen
und kulturellen Gemeinsamkeiten in der verbleibenden Heterogenitidt der
Européder zum Ausgangspunkt nehmen, um letztere nicht nur als Grenze einer
sich schon als sprachlich fragmentiert darstellenden Offentlichkeit, sondern
auch als Chance fiir eine soziale Praxis zu verstehen, die zu einer Verschrankung
themenspezifischer Teil6ffentlichkeiten beitragt.

Wir miissen davon ausgehen, dass bei allen Gemeinsamkeiten, die Europa
im Vergleich zur tibrigen Welt ausmachen, die Wahrnehmungen und Grundein-
stellungen der europédischen Biirgerinnen und Biirger zum politischen Raum der
EU variieren.353 Dies schon deshalb, weil sie als Angehorige «ihres» Volkes iiber
einen jeweils eigenen Erfahrungshintergrund verfiigen, der sich auf die Projek-
tion dessen, wie sich dieser Raum konstituieren soll, ibertrdgt und den Erwar-
tungshorizont bestimmt. Das hindert uns jedoch nicht, empirisch und normativ

352 Nibher: Claudio Franzius, Buropdische Offentlichkeit und europiische Verfassung, in:
Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, Bd. 86 (2003), S.
325 ff.

353 Uberblick: Daniel Gaxie/Nicolas Hubé/Marine de Lassalle/Jay Rowell (Hrsg.), Das Europa
der Européer. Uber die Wahrnehmungen eines politischen Raums, 2011.
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von demokratischer Offentlichkeit zu sprechen. Sie im européischen Kontext als
defizitdr zu bezeichnen féllt leicht, solange am idealen Mal3stab einer staatsana-
logen Gesamtoffentlichkeit festgehalten wird. Hierbei gilt es zu bedenken, dass
Offentlichkeit nicht nur klassifikatorisch eine Abgrenzung zur exekutiven Welt
des Geheimen und Arkanen, sondern auch eine komparative Deutung zulasst.
Danach kann es schweichere oder stirkere Offentlichkeiten geben, die sich mit
Blick auf Europa keineswegs zwingend entlang der iibertragenden Kompetenzen
festmachen lassen. Dass die EU {iiber politische Kompetenzen verfiigt, bedeutet
nicht, dass deren Ausiibung stets zu einem Nachwachsen kritisch begleitender
Offentlichkeitskontrollen fiihrt. Umgekehrt ldsst sich aber auch beobachten,
dass dort, wo die Union nicht handeln darf, durchaus Offentlichkeiten entstehen
konnen. Auch das Nichthandeln vermag Offentlichkeit zu erzeugen, wie die
Schuldenkrise beweist. Das Argument, den Unionsorganen fehlen die Kompe-
tenzen, befreit die europdischen Regierungen nicht, ihre Entscheidungen vor
jener transnationalen Offentlichkeit zu rechtfertigen, die ldngst die Strafen und
Plédtze in den europdischen Hauptstddten zu erobern begonnen hat.

Mit anderen Worten: Die Politisierung der Union erzeugt Offentlichkeiten,
doch sind es umgekehrt auch diese Offentlichkeiten, die eine politikansto-
Rende oder -korrigierende Funktion iibernehmen, die selbst in den Vertrédgen
keine stabile, weil iiberzeugende Grenze mehr finden. An dieses Wechsel-
spiel, mag es sich in der Praxis auch themenbezogen vollziehen, kniipft unser
Verstdndnis von lebendiger Demokratie an.

Denn wir miissen uns fragen, ob die gegenwirtig zu beobachtenden
Revolten in europdischen «Schuldenstaaten» wie Griechenland noch Ausdruck
einer nationalen oder nicht lidngst einer européischen Offentlichkeit sind, die
sich dem Wegfall der Autorenschaft fiir die eigenen Angelegenheiten entgegen-
stellt. Zu einem guten Teil scheint die zdgerliche Politik der einen Staaten fiir den
Protest in anderen Staaten verantwortlich zu sein, und das 6ffentliche Rdson-
nement erhilt, obgleich national differenziert, einen europdischen Anstrich,
indem es auf Ebenen iibergreifende, aber demokratisch verantwortete Losungen
des Schuldenproblems verweist. Das Mal$ an Solidaritit allein den Regierungen
zu tiberlassen wird jedenfalls zunehmend als demokratisches Problem wahrge-
nommen, und mag sich der Zorn auch gegeniiber dem Heimatstaat entladen, so
kénnte aus den Folgen — es wire nicht das erste Mal - die europdische Demokratie
aus der Krise gestdrkt hervorgehen. Das Schicksal Europas liegt nicht allein in der
Hand der Staaten, es ist lingst Sache der Biirgerinnen und Biirger, die sich dem
Verlust an demokratischer Teilhabe auf der Strale erwehren.3%4

354 Lesenswert: Hauke Brunkhorst, Zwischen transnationaler Klassenherrschaft und egalitéter
Konstitutionalisierung, Europas zweite Chance, in: Joerges/Mahlmann/Preul8 (Hrsg.),
«Schmerzliche Erfahrungen der Vergangenheit» und der Prozess der Konstitutionalisie-
rung Europas, 2008, S. 95 ff.; zur Riickkehr des Politischen auch Alexandra Kemmerer, Ala
recherche de 'individu. Zwischen Sozialabbau und Selbstbestimmung liegt die Zukunft
Europas in seinen Biirgern, ebd., S. 115 ff.
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Das Beispiel zeigt, dass wir mit der Schuldenkrise in eine neue Reflexion
der transnationalen Grundlagen des europdischen Projekts treten konnten, das
hieriiber aus der immer wieder beklagten politischen Apathie herausfithren und
in eine politische Kultur zivilen Einmischens fiihren miisste. Sicherlich enspringt
das Aufbegehren der Zivilgesellschaft in erster Linie sozialen Angsten und
teilweise schlicht der Not. Statt jedoch in Resignation zu verfallen, wird dariiber
der Offentlichkeit der ihr eigene politische Charakter bewusst, was in Portugal
immerhin dazu fiihrte, dass ein europdisches Thema wohl erstmals in der
Geschichte der Europdischen Union eine nationale Regierung zu Fall brachte.

bb) Betrachten wir die viel beschriebene Macht der Medien in der modernen
Demokratie, so haben Ansitze einer Stirkung europiischer Offentlichkeit
nicht allein, aber vor allem bei diesen anzusetzen. Das betrifft die Inhalte, aber
auch die Technologien zu ihrer Verbreitung und Rezeption. Heute stellen sich
die Medien nicht bloR als Vermittlungsinstanz von Sorgen und Wiinschen des
«Publikums» gegeniiber ihren Abgeordneten, sondern selbst als machtvolle
Akteure dar, die einen wesentlichen Anteil an der Deutung und Konstruktion des
offentlichen Raums haben. Erinnert sei nur an die mdandernde Berichterstat-
tung der «Frankfurter Allgemeine Zeitung» zu den jiingeren Entwicklungen. Ob
es sich um die Bewertung des Lissabon-Urteils des Bundesverfassungsgerichts
oder die Bewdltigung der Schuldenkrise handelt. Stets wurde deutlich, dass der
so oft geriihmten Qualitédtspresse ein eigenes Bild Europas fehlt. Vielfach bleibt
es national eingefdrbt, was nur zu dokumentieren scheint, dass auch die EA.Z.
und ihre Leser nicht wissen, wohin die Reise gehen soll. Dass eine politisch
fruchtbar zu machende Europa-Debatte von den Medien nicht angestofen wird,
durfte unterschiedliche Griinde haben, wird aber wohl auch damit zu tun haben,
dass Europa eben gerade nicht ldnger als das unbestrittene und unangefoch-
tene Zukunftsprojekt wahrgenommen wird. In dem Malf3e, wie es in der Vergan-
genheit erfolgreich war, erscheint es heute eigentiimlich altbacken und verliert
sich in technischen Details. Fehlt es aber schon in Deutschland an der 6ffentli-
chen Debatte, fragt sich, ob der Maf3stab fiir Europa der richtige ist. Oder anders
gefragt: Drohen wir nicht immer wieder fiir Europa etwas zu fordern, das schon
in den europédischen Mitgliedstaaten nicht mehr eingeldst werden kann?

Hier miissen wir unterscheiden: Die enge Verwobenheit unionaler und
mitgliedstaatlicher Herrschaftsgewalt macht die Vorstellung, wir hitten ein nur
schwer zu iiberwindendes Offentlichkeitsdefizit, angreifbar. Wir kénnen nicht
linger vom historischen Ideal eines mehr oder weniger geschlossenen Offent-
lichkeitsregimes ausgehen, wie es sich in und fiir den Staat entwickelt hat, aber
in Europa aus strukturellen Griinden nicht zu haben ist. Das geht jedoch nur
solange nicht mit Legitimationsermédfigungen einher, wie die Biirgerinnen
und Biirger politisch befdahigt und unterstiitzt werden, sich in solchen Gruppen
und Vereinigungen wieder zu finden, tiber die Teil6ffentlichkeiten verschrankt
werden. Nicht-staatliche Vereinigungen sind grundsitzlich besser imstande,
die nationalen Grenzen zu tiberwinden. Die Beteiligung an ihnen sollte gefor-
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dert werden. Das kann im Wege von Steuererleichterungen oder andere Anreize
geschehen.

Wir kénnen von Europdischer Offentlichkeit sprechen, wenn die gleichen
Themen unter gleichen Relevanzgesichtspunkten gleichzeitig in unterschiedli-
chen Lindern diskutiert werden.3%> Ein Beispiel sind die in den Massenmedien
in mehreren Mitgliedstaaten diskutierten Fragen der Lebensmittelsicherheit
infolge des BSE-Skandals. Wiachst die Zahl der europdischen Politikthemen und
nehmen die nationalen Medien aufeinander Bezug, steigt also deren Vernet-
zung, kann ebenfalls von einer Europdisierung der Medienlandschaft gespro-
chen werden.3%6 Dass diese transnationale Offnung und Verschrinkung erst in
Ansitzen vorhanden ist, steht au8er Frage. Ebenso klar ist, dass die Medien die
wohl wichtigsten Motoren demokratischer Offentlichkeit sind. Wir sollten uns
aber hiiten, diese zu einer vermeintlich europafreundlichen Berichterstattung
anzuhalten. Von einer Europa-Jubelpresse ist wenig zu halten, zumal mitunter
undeutlich wird, was als europafreundlich und was als europaskeptisch zu
bezeichnen ist.

Ob mit dem endgiiltigen Verzicht auf die regulative Idee einer nicht blof
Teiloffentlichheiten verbindenen, sondern diese auch tibergreifenden demokra-
tischen Offentlichkeit normativ zu viel preisgegeben wird, ist eine offene Frage.357
Unzureichend diirfte in diesem Zusammenhang eine Europdisierungsperspek-
tive sein, die sich mit einer vertikalen Européisierung der nationalen Offent-
lichkeiten begniigt und damit jene trans-nationale Offnung zur Seite hin nicht
enthilt, die nach unserem Verstindnis europidische Offentlichkeit ausmacht.
Werden europdische Themen aber allein aus der nationalen Perspektive unter
dem Nutzen, was eine bestimmte Entscheidung fiir den Heimatstaat bringt,
behandelt, dann kann darin kein Beitrag zur Stirkung européischer Offentlich-
keit gesehen werden. Das ist in der medialen Berichterstattung iiber die Bewalti-
gung der Schuldenkrise gerade auch in der deutschen «Qualitédtspresse» deutlich
geworden. Hier wire eine kritische Hinterfragung der «deutschen» Position, wie
sie durch die Bundesregierung «nach au8en» vertreten wird, wiinschenswert.

Fiir den Austausch von Argumenten, Botschaften und Empfindungen sowie
deren massenmediale Vermittlung kommt es auf die Informationstréager an. Was
diesseits aller Vermarktlichungs- und Privatisierungsprozesse im 19. Jahrhun-
dert die Zeitungs- und Zeitschriftenpresse, im 20. Jahrhundert der Rundfunk, vor
allem das Fernsehen wurde, ist im 21. Jahrhundert einer in ihren Folgen noch

355 So Klaus Eder/Cathleen Kanntner, Transnationale Resonanzstrukturen in Europa. Eine
Kritik der Rede vom Offentlichkeitsdefizit, in Bach (Hrsg.), Die Europdisierung nationaler
Gesellschaften, Sonderheft 40 der Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialforschung
2000, S. 306 ff.; Thomas Risse, Auf dem Weg zu einer europdischen Kommunikationsge-
meinschaft: Theoretische Uberlegungen und empirische Evidenz, in: Franzius/Preufl
(Hrsg.), Europdische Offentlichkeit, 2004, S. 139 ff.

356 Vgl. Barbara Pfetsch/Annett Heft, Europdische Offentlichkeit - Entwicklung transnationaler
Medienkommunikation, Aus Parlament und Zeitgeschichte 23-24 (2009), S. 36 ff.

357 Fiir das Festhalten an der regulativen Idee Preufs, Transformation des europdischen Natio-
nalstaates (FN 349), S. 59; skeptisch Franzius, Européaische Verfassung (FN 352), S. 339.
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gar nicht absehbaren Ausdifferenzierung der Kommunikationstechnologien
gewichen: Hier spielt das weltweite Internet eine zentrale Rolle, das nach allem,
was wir wissen, Revolutionen iiber soziale Kommunikationsnetze wie Facebook
organisierbar machen lédsst. Eine zu weitgehende Regulierung dieser neuen
Medien droht ihnen das Potential zu rauben, das sie fiir einen erneuten Struk-
turwandel der Offentlichkeit haben konnten. Deshalb sind wir gut beraten, das
Internet in seiner Funktion staateniibergreifender Kommunikation von hoheitli-
chen Uberreglementierungen freizuhalten. Erst dadurch wird es zu einem guten
Teil befdhigt, die erhoffte Rolle bei der Optimierung von demokratischen, aber
ihre territoriale Wurzeln verlierenden Offentlichkeiten zu {ibernehmen. Das
bedeutet nicht, dass wir uns der problematischen Gatekeeper-Funktion von
Suchmaschinen wie google nicht bewusst sein sollten und fiir einen gleichen
Zugang sorgen miissten.

Daran wollen wir zwei Forderungen anschlieBen:

(1) Netzneutralitat

Netzoffentlichkeiten erzeugen Netzgemeinschaften. Das verlangt eine Netzneu-
tralitdt aus demokratischen Griinden. Die Europdische Union ist insoweit gut
beraten, sich einer wirtschaftlichen Betrachtung des Netzes zu entziehen. Nicht
die Investitionssicherheit des Netzbetreibers steht im Vordergrund, sondern die
demokratische Qualitédt der Funktionen auf dem Netz.

(2) Offentlich-rechtliche Einrahmung der Massenmedien

Notwendig bleibt eine 6ffentlich-rechtliche Einrahmung der Massenmedien,
die wie der Rundfunk — mit allen Problemen der Zuordnung einzelner Angebote
— vom Zugriff der europdischen Grundfreiheiten und des Wettbewerbsrechts
freigestellt bleiben miissen.3>® Ein Europa, das eine grenzenlose Vermarktli-
chung der Kommunikationsmedien fordert, wird dem Demokratieversprechen
nicht gerecht.

e) Starkung europaischer Institutionen

Obwohl mit der Verfassungsdebatte die institutionellen Grundsatzfragen vorerst
beantwortet wurden, deutet die gegenwiértige Auseinandersetzung um die
zwischenstaatliche Konstruktion der Euro-Rettungsschirme darauf hin, dass
solche Fragen wieder aufflammen. Das Beispiel zeigt, dass Losungen von den
nationalstaatlichen Regierungen notfalls auch aullerhalb der europédischen
Gesetzgebungsorgane gesucht und durchgesetzt werden. Wir sagten bereits, dass
es hierfiir aufgrund der bestehenden Kompetenzverteilung keine andere Wahl

358 Niher Cass Sunstein, Das Fernsehen und die Offentlichkeit, in: Wingert/Giinther (Hrsg.),
Die Offentlichkeit der Vernunft, 2001, S. 678 ff.; weitergehend fiir das Pressewesen Jiirgen
Habermas, Medien, Miarkte und Konsumenten — Die seridse Presse als Riickgrat der politi-
schen Offentlichkeit, in: ders., Ach Europa, 2008, S. 131 ff.
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geben mag, diese also lediglich nach volkerrechtlichen Mal3stdben zu beurteilen
ist. In Erinnerung zu rufen ist aber auch, dass ein Verzicht auf die starkere Einbin-
dung der Unionsorgane die Demokratie in den Mitgliedstaaten beschadigt.

Es sind die Mitgliedstaaten, die in der Schuldenkrise des Euro-Raums ihre
eigenen Demokratien gefdhrden, wenn sie zur Stabilisierung zwischenstaat-
liche Abreden treffen, die gegeniiber den nationalen Parlamenten mit (globalen)
Handlungszwingen begriindet, gegeniiber der Gesamtheit der europiischen
Biirger aber nicht verantwortet werden. Solange in «paktierter» Form vorge-
gangen wird, die Entscheidung also im Rat getroffen wird, bleibt die europdi-
sche Governance schwach, weil die Koordinierungsmacht in den Hidnden
derer liegt, die dieser Macht unterworfen sind. Es fragt sich mit Sylvie Goulard,
was «passieren (wird), wenn sich bei den anderen das Gefiihl verdichtet, sie
seien gezwungen, unter der strengen Kontrolle von Berlin» bzw. Karlsruhe»
zu handeln.3>® Eine politische Vertiefung, die eine solche gesamteuropiische
Verantwortlichkeit fiir die Wirtschaftspolitik schaffen kénnte, wurde von den
Regierungen zunéchst erst gar nicht gesucht, und es ist offen, wie die von Angela
Merkel und Nicolas Sarkozy vorgeschlagene europdische Wirtschaftsregierung
aussehen soll. Lebendversuche an Volkswirtschaften, wie im Fall der Reaktionen
auf die Verschuldensprobleme Griechenlands, fiihren nicht aus der Krise, die
eben keine bloB voriibergehende Finanzkrise ist. Das Vertrauen der Biirgerinnen
und Biirger in ein gemeinsames, aber demokratisch verantwortetes Handeln
wird durch solche Experimente erschiittert.36? Nationale Regierungen, die sich
gegen eine Demokratisierung ihrer extrem weitreichenden Entscheidungen
sperren und vor europdischen Losungen wie der Schaffung eines Europidischen
Wihrungsfonds unter der Kontrolle des Europdischen Parlaments zuriickschre-
cken, geben dem Populismus neue Nahrung.

Politische Losungen mogen auch deshalb zégernd angegangen werden, da
nach dem Ende der 6ffentlichen Verfassungsdebatte institutionelle Reformen
in den Hintergrund getreten sind.36! Es fehlt nicht an Mahnungen, die erst spat
Gehor zu finden scheinen: Ohne das beherzte Eintreten fiir eine politische Union
werde der Euro zerbrechen und damit ein Scheitern des europdischen Projekts
in Kauf genommen. Das mag iibertrieben klingen. Richtig ist aber, dass die
Preisgabe der Idee einer zunehmenden europdischen Integration, die zu einer
schrittweisen Vergemeinschaftung gerade auch «souveranitédtssensibler» Politik-
felder fiihren soll, einer unkontrollierten Renationalisierung den Weg ebnen
kénnte. Nehmen wir diese Sorge ernst, kann der Ausweg nur in einer Demokra-
tisierung liegen, die sich institutionell in einer verbesserten Verschrankung der
Handlungsebenen niederschlagen muss.

359 Goulard, Mehr als eine Finanzkrise: eine Perspektive aus dem Europédischen Parlament
(FN 85), S. 9 mit der Sorge vor «Diktaten» aus Deutschland.

360 Vgl. die auf dem Bundesparteitag am 25.6.2011 beschlossene Position von Biindnis90/
Die Griinen «Die Krise gemeinsam {iberwinden. Das europdische Projekt nicht aufs Spiel
setzen».

361 So Joschka Fischer, Der Weg ins Desaster, SZ v. 21.6.2011, 2.
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Lassen wir deshalb nochmals Habermas, einen der groBen beherzten
Vorkdmpfer fiir die europiische Idee, zu Wort kommen:362 Wenn die européi-
sche Demokratie es erlauben soll, dass die europdischen Biirger/innen gleich-
zeitig und gleichgewichtig als Unionsbiirger/innen und als Angehorige eines
Staatsvolkes ihr Urteil bilden und entscheiden, dann verlangt dies bei europé-
ischen Entscheidungen eine konsequente, gleichgewichtige Einbindung des
Europdischen Parlaments. Allein mit der Schaffung eines europdischen Finanz-
ministeriums, wie es der ehemalige Priasident der Europdischen Zentralbank,
Jean-Claude Trichet, gefordert hat, ist es kaum getan. Die politische Biindelung
der Entscheidungsgewalt ist eine Sache, ihre Riickfiihrbarkeit auf den politi-
schen Willen der Betroffenen eine andere. Es wire fatal, sollte die unabhingige
Geldpolitik von einer parlamentarisch unzureichend kontrollierten Finanzpolitik
flankiert werden.363 Jede Starkung der Kommission, in welcher ein Finanz- oder
ein Wirtschaftsministerium richtigerweise zu verorten wére, wirft die Frage nach
ihrer demokratischen Verantwortlichkeit auf. Wir haben aber schon gesehen,
dass es gegeniiber der Erwartung, die Kommission konne wie eine nationale
Regierung eine politische Fiihrungsrolle tibernehmen, gewisse Grenzen gibt,
die in der Struktur der Union selbst begriindet und nicht leicht zu tiberwinden
sind.364

Worum es uns an dieser Stelle geht, ist darauf hinzuweisen, dass eine
Starkung europdischer Institutionen keineswegs die Demokratie gefahrdet. Im
Gegenteil miissen wir eher davon ausgehen, dass angesichts von grenziiber-
schreitenden Problemen ein Fehlen starker tiberstaatlicher Institutionen dazu
fiihrt, dass mehrheitlich gewiinschte politische Ziele iiberhaupt nicht mehr
erreicht werden. Zwar bietet die blof3e Existenz europdischer Einrichtungen noch
keine Gewdhr fiir richtige, weil demokratisch legitimierte Entscheidungen. Aber
gegeniiber Forderungen nach einer besserer Reprédsentativitit, Transparenz und
Rechenschaftspflicht der Entscheidungsprozesse und -tréger ist das europdische
System durchaus offen. Nehmen wir die wachsenden Widerstdnde gegeniiber zu
einfachen «Logiken» des Integrationsprozesses hinzu, denen zufolge die Globa-
lisierung, um handlungsfahig zu bleiben, eine Europdisierung verlange, scheint
sich das Demokratieproblem weniger darin auszudriicken, dass der National-

362 Habermas, Krise der Europdischen Union (FN 19), S. 62 ff.

363 Hier kniipfen dann auch «Ausstiegsforderungen» an, vgl. Fritz W. Scharpf, Monetary Union,
Fiscal Crisis and the Preemption of Democracy (May 2011). LEQS Paper No. 36: http://ssrn.
com/abstract=1852316. Anders Henrik Enderlein, Mehr Mut zum Euro!, in Guérot/Hénard
(Hrsg.), Was denkt Deutschland?, 2011, S. 26 ff.; ders., Integration versus Legitimation: Der
Euro, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Grenzen der europdischen Integration (FN 141).

364 Oben, III.

130

| Inhalt |

Die Zukunft der Europdischen Demokratie


http://ssrn

IV Vorschlage zur Entfaltung europdischer Demokratie

staat zerfasert, als vielmehr darin, dass sich das Gefiige europdischer Instituti-
onen eben nicht hinreichend politisiert.36°

An die Stelle von vermeintlichen Sachzwingen muss die offene Auseinan-
dersetzung iiber politische Alternativen treten. Gerade Unsicherheit, wie gegen-
wartig in der Euro-Krise, in der sich kaum verldsslich vorhersagen lasst, welche
Folgen das Ausbleiben einer dauerhaften Stabilisierung schwacher Euro-Staaten
fiir die heimische Wirtschaft haben wird, verlangt nach einer Starkung demokra-
tisch verantwortete Entscheidungsprozesse auf Unionsebene. Ein zwischen-
staatlicher Stabilisierungsmechanismus, wie er in Art. 136 AEUV aufgenommen
werden soll, ist so gesehen weniger die Losung3%6 als das Problem. Es wire an der
Zeit, eine Europdische Wirtschaftsversammlung einzuberufen, die — im Unter-
schied zum Europdischen Rat - 6ffentlich tagen miisste, damit die Vorschlége fiir
die Form, die eine politische Wirtschaftsunion annehmen soll, Gegenstand einer
offentlichen europiischen Debatte werden konnen.367

(1) Parlamentarisierung des europdischen Entscheidungssystems

Aus demokratiepolitischer Sicht ist die Ubermacht der Exekutiven im Rat ein
Problem. Der Rat ist keine zweite Kammer, die wie der US-amerikanische Senat
direkt gewdhlt wird. Seine Legitimation ist eine mittelbare. Im Grunde lésst sich
schon diese Konstruktion nur mit dem hier vertretenen Ansatz der Verschrin-
kung rechtfertigen, da die Mitglieder der nationalen Regierungen fiir ihre
Aufgabe im Rat nicht gewdhlt sind, aber hier ihre nationalen Erfahrungen in die
europdische Gesetzgebung einbringen. Bildlich gesprochen: Auf dem Weg nach
Briissel wechseln die Minister ihren Hut und verwandeln sich von einer natio-
nalen Exekutive in die europdische Legislative, die sich diese Funktion mit dem
Europdischen Parlament teilt.

Auf diese Teilung kommt es mafgeblich an. Sie ist unhintergehbar, aber
ausbaufdhig. Das wird von denjenigen geleugnet, die in den Mitgliedstaaten die
zentrale Legitimationsressource zu erkennen glauben, also jenes Gleichgewicht
in Frage stellen, das in der Doppelrolle der Biirgerinnen und Biirger als Angeho-

365 Zur Politisierungsthese Michael Ziirn/Matthias Ecker-Ehrhardt (Hrsg.), Die Politisie-
rung der Weltpolitik, 2011; ders., Das Bundesverfassungsgericht und die Politisierung der
Europdischen Union, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Strukturfragen (FN 58), S. 46 ff.
Zum - hier nicht vertretenen — Gegenmodell der Zerfaserung und wachsenden Destabili-
sierung des Staates Achim Hurrelmann u.a. (Hrsg.), Zerfasert der Nationalstaat? Die Inter-
nationalisierung politischer Verantwortung, 2009.

366 Bewertung: Daniel Thym, Euro-Rettungsschirm: zwischenstaatliche Rechtskonstruktion
und verfassungsgerichtliche Kontrolle, in: Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht
2011, S. 167 ff..

367 http://www.gruene-partei.de/cms/default/dok/383/383968.die_krise_gemeinsam_ueber-
winden_das_euro.htm.
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rige der Staatsvolker und als Unionsbiirgerinnen und -biirger begriindet liegt.
Der Vertrag von Lissabon statuiert insoweit keinen Vorrang.368

Mag eine stirkere Parlamentarisierung des europiischen Entscheidungs-
systems auch kein Allheilmittel sein, so ist doch zu bedenken, dass die mitunter
harte Formulierung verfassungsrechtlicher Grenzen fiir eine Selbstdemokrati-
sierung der Union die politische Dominanz der Exekutiven im Rat legitimiert.

Wir kénnen diese Betrachtung als «introvertiert» bezeichnen, zumal mit
der Unterstellung gearbeitet wird, ein/e Minister/in oder Staats- bzw. Regie-
rungschef/in kénne von den nationalen Parlamenten hinreichend kontrol-
liert werden. Das mag formal so angelegt sein, und wir kénnen darauf auch
nicht verzichten, es rechtfertigt aber nicht, den anderen Strang zum Européii-
schen Parlament auszublenden. Eine konsequente, vollstindige Gleichberech-
tigung des Europdischen Parlaments als Mitgesetzgeber in allen Politikfeldern
sollte deshalb nicht vorschnell als unrealistisch abgetan werden. Das ordent-
liche Gesetzgebungsverfahren ist nicht tiberall verwirklicht, aber der Vertrag
von Lissabon macht deutlich, dass das moglich ist.369 Es handelt sich hierbei
also nicht bloB um ein Integrationsprinzip, sondern auch um ein konsti-
tutionelles, wenn auch durch die Kompetenzordnung begrenztes Prinzip.

Doch schauen wir uns die Verteilung der Organkompetenzen an: Gerade im
sensiblen Bereich der Wirtschaftspolitik, die schon im Verfassungskonvent eine
wichtige Rolle spielte, sind die Zustdndigkeiten des Europdischen Parlaments
eher bescheiden. Und die im Pakt fiir mehr Wettbewerbsfdhigkeit vorgesehene
Abstimmung nationaler Politiken durch den Rat soll von den nationalen Parla-
menten lediglich begleitet werden. Eine Vertretung der nationalen Parlamente
gibt es in Europa bislang ebenso wenig wie ein Parlament der Euro-Zone. Es
ist unklar, wem gegeniiber eine «Wirtschaftsregierung» rechenschaftspflichtig
wire. Wenn der Europdische Rat ohne grenziiberschreitende 6ffentliche Debatte
und ohne parlamentarische Kontrolle auf europdischer Ebene die wichtigsten
Entscheidungen im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik trifft, so muss das
ein Alarmsignal fiir die europédische Demokratie sein. Hier gilt es die Zustadn-
digkeiten des Europdischen Parlaments zu stdrken. Wenn wir, auch innerhalb
der Euro-Zone, von einer geteilten Souverdnitdt ausgehen, darf demokratische

368 Ein solcher ldsst sich auch nicht tiberzeugend darlegen. Das gilt fiir vorverfassungsrecht-
liche Argumente, derer sich das Bundesverfassungsgericht bedient, wenn es im Erhalt der
nationalen Demokratie eine Grenze der Demokratisierung der Union zu formulieren sucht.
Es gilt aber noch mehr fiir nationalverfassungsrechtliche Argumente, die in Deutschland
mit der Ewigkeitsgarantie des Grundgesetzes (Art. 79 Abs. 3 GG) aufgeladen, im Sinne
eines einklagbaren Rechts auf Staatlichkeit subjektiviert (Art. 38 GG) und damit {iberhoht
werden. Aus dem demokratisch legitimierten wird auf diese Weise ein verfassungsrechtlich
gebotenes Demokratiedefizit unter konsequenter Missachtung des Europdischen Parla-
ments. Das kann nicht iiberzeugen, weist aber auf die Schwierigkeiten hin, ein Modell zu
finden, das auch von den nationalen Verfassungsgerichten akzeptiert wird.

369 Von der «Noch nicht»-Rationalitét spricht Jiirgen Bast, The Constitutional Treaty as a Refle-
xive Constitution, in: German Law Journal 6 (2005), S. 1433 (1434 ff.).
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Legitimation nicht nur auf nationaler Ebene, sondern muss auch auf européi-
scher Ebene verankert sein.370

«Europa» darf weder allein eine Angelegenheit der nationalen Exekutiven im
Rat noch eine Sache der «unabhingigen» Kommission sein. Thr Handeln muss
reparlamentarisiert werden. Dafiir brauchen wir im Prinzip keine neue Einrich-
tung, welche die ohnehin schon komplexen Abldufe weiter komplizieren wiirde.
Absprachen zwischen Regierungen, fiir die es zwar Griinde geben mag, haben
wenig demokratischen Gehalt. Auch eine stdrkere Vernetzung der nationalen
Parlamente, wie sie zur Legitimation schnell zu treffender Euro-Stabilisierungs-
malnahmen angedacht wird, kann am Europdischen Parlament nicht vorbei-
gehen. Es ist die ureigene Aufgabe eines jeden Parlaments, die handelnden
Exekutiven «einzuholen» und sie gegeniiber den Biirgerinnen und Biirgern
verantwortlich zu machen.

(2) Starkung der Rechte des Europdischen Parlaments

Ob es sich empfiehlt, dem Europiischen Parlament ein legislatives Initiativrecht
und — davon zu unterscheiden — ein formelles Vorschlagsrecht fiir das Amt der
Kommissionsprasident/innen einzurdumen, ist damit noch nicht gesagt. In
vielen Politikbereichen zeigt sich das Parlament durchaus selbstbewusst und
versucht iber interinstitutionelle Vereinbarungen seine Mitwirkung bei der
Formulierung politischer Programme zu erzwingen.?”! Das betrifft etwa die
Beteiligung bei internationalen Abkommen oder die — praktisch bedeutsame
— Durchfithrungsgesetzgebung nach Art. 291 AEUV. Obwohl es in wichtigen,
bislang stark intergouvernemental gepriagten Politikfeldern wie der Innen- und
Justizpolitik in Zukunft eine stirkere Mitwirkung des Parlaments geben wird, ist
es ihm bisher nicht gelungen, nachhaltigen Einfluss auf langfristige Politikziele
auszuiiben. Hier behauptet sich der Europdische Rat, der seine Macht auch beim
Krisenmanagement ausbaut und langst zum groBen Gegenspieler des Européi-
schen Parlaments avanciert ist.

Dass es in politischen Prozessen oft ein deutliches Ubergewicht der Exeku-
tive gibt, ist aus der Geschichte der Mitgliedstaaten bekannt. In der Praxis sehen
wir schon ldnger, dass Gesetzesinitiativen kaum «aus der Mitte des Bundestags»
eingebracht, sondern von der Ministerialverwaltung vorformuliert werden.
Ebenso gut kénnen wir aber beobachten, wie wichtig das Initiativrecht fiir die
parlamentarische Minderheit ist. Auch die nachholende Parlamentarisierung
ist alles andere als ein EU-Phdnomen. Nationale Parlamente miissen haufig zih
darum kdmpfen, ihre Rechte gegeniiber einer vorauseilenden Exekutive abzusi-
chern, die sich der parlamentarischen Verantwortung zu entziehen versucht.
Zum Problem werden die zeitversetzten parlamentarischen «Einholungsbemii-
hungen» aber in der Mehrebenendemokratie der EU, da dort der Deparlamen-

370 Plastisch Goulard, Mehr als eine Finanzkrise (FN 85), S. 14, mit Blick auf die deutsche
Position: «Der dange Weg nach Westen> (Winkler) darf nicht in Karlsruhe enden.»

371 Vgl. Daniela Kietz/Nicolai von Ondarza, Das neue Selbstbewul3tsein des Europdischen
Parlaments, SWP-Aktuell 57, Juli 2010.
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tarisierung nationaler Politik durch eine Ubertragung von Zustindigkeiten auf
die europdische Ebene keine vollstdandige Reparlamentarisierung der europii-
schen Politik gegeniibersteht. Stets sind der Ministerrat und die Kommission
dazwischen- und vorgeschaltet, bevor das Europdische Parlament zu reagieren
vermag. Wir konnen deswegen die Parlamentarisierung der europdischen Politik
als Antwort auf die Beschrdnkung des Mitwirkungsumfangs der nationalen
Parlamente verstehen, was durch Kontroll-, Mitwirkungs- und Zustimmungs-
rechte des Europdischen Parlaments auszugleichen ist. Diese Kompensation
bleibt jedoch unvollstindig, denn das Europédische Parlament kann nicht — oder
nur stark verzogert — iibernehmen, was im Zuge der Integration den nationalen
Parlamente verloren geht. Sollte es deshalb das Initiativrecht erhalten? Wire das
mehr als ein formelles Recht? Ist es demokratiepolitisch geboten?

Zweifel sind nicht nur aus praktischen Erwédgungen angebracht. Kdme es
dazu, wiirde der Rat ebenfalls ein Initiativrecht fordern, wodurch die Kommission
zu einem bloRen Sekretariat herabgestuft wiirde. Dass die hier geforderte Gleich-
gewichtigkeit des Europdischen Parlaments keineswegs zwingend die gleichen
formellen Rechte erfordert, liegt daran, dass die vorgestellte These vom Ausgleich
nur begrenzt aufgeht.372 An unabdnderlichen strukturellen Defiziten oder einem
fehlenden Wir liegt das nicht.37® Auch die immer wieder angefiihrte Gefahr, es
konne vermehrt zu Blockaden kommen (bezeichnenderweise argumentieren
so die nationalen Regierungen), fiihrt nicht weiter. Wir wissen inzwischen, dass
weniger die Beteiligung des Europédischen Parlaments als vielmehr die Blockade
einzelner Mitgliedstaaten im Rat die Handlungsfidhigkeit der Union beschrénkt.
Dass ein parlamentarisches Korrektiv noétig ist, zeigte das zundchst von Rat
und Kommission akzeptierte, vom Europdischen Parlament aber (ohne dass es
formal das Recht dazu gehabt hétte) 6ffentlichkeitswirksam abgelehnte SWIFT-
Abkommen zur Ubermittlung von Fluggastdaten. Es war eine Sternstunde des
Europdischen Parlaments, das sich in den Auflenbeziehungen zunehmend Gehor
verschafft und gegeniiber Kommission und Rat auf die Wahrung von Biirger-
rechten pocht.

Die Griinde fiir die Skepsis liegen tiefer. Die massive Stirkung des Europé-
ischen Parlaments, die wir als nachholende Parlamentarisierung bezeichnen,
lasst sich leicht belegen. Die Mitentscheidungsrechte wurde von 45 auf 84
Handlungsermichtigungen ausgedehnt, mag der Bereich von «Nicht-Beteili-
gungen» mit 112 Entscheidungsverfahren auch unveréndert hoch sein. Entschei-
dend ist jedoch nicht die Zahl, sondern die Qualitédt der Entscheidungen, fiir die
das ordentliche Gesetzgebungsverfahren unter gleichrangiger Beteiligung des
Europdischen Parlaments vorgesehen ist — oder eben nicht. Unabhingig von der
Bedeutung des Politikfeldes ist dagegen, dass es sich stets um sektorspezifische

372 Dazu Andreas Maurer, Mehrebenendemokratie und Mehrebenenparlamentarismus: Das
Europdische Parlament und die nationalen Parlamente nach Lissabon, in: Kadelbach
(Hrsg.), Européische Integration und parlamentarische Demokratie, 2009, S. 19 (21, 32 f,,
49, 56).

373 Siehe oben, III.1.a) und 2.b).
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Einzelerméachtigungen handelt, die zu einer Machterweiterung des Europdischen
Parlaments gefiihrt haben — und fithren werden. Das schlie3t eine weitergehende
Zuriickdrangung allein dem Rat vorbehaltener Entscheidungen nicht aus, die
nach wie vor bedeutsame Bereiche umfassen wie beispielsweise die Steuerhar-
monisierung oder umweltpolitische Mafnahmen im Hinblick auf die Nutzung
bestimmter Energiequellen durch die Mitgliedstaaten. Was dem Europdischen
Parlament jedoch fehlt ist eine iiber einzelne Politikbereiche hinausgehende
Wirkung, die es ihm erlauben konnte, die demokratische Gesamtleitung der
Union zu tibernehmen.37* Diese Grenze liegt, wenn auch nicht unhintergehbar,
so aber doch strukturell in der nicht-hierarchischen Verfasstheit des politischen
Systems begriindet, das keine Interaktions- und Identifikationsmuster und damit
nicht die Restriktion parlamentarischer Regierungsmehrheiten, wie sie traditi-
onell staatlichen Demokratien zugeschrieben werden, kennt, weshalb es auch
nicht méglich ist, den europdischen Mehrebenenparlamentarismus analog zu
einem Staat zu sehen.37

Das sollten wir weder iiberschédtzen noch unterschitzen. Es bleibt aber nicht
ohne Folgen. Zum einen ist das Europdische Parlament im Institutionengefiige
ein reaktiver Akteur, der gegeniiber dem Rat und der Kommission mehr oder
weniger geschlossen auftritt, um seine Macht zu demonstrieren. Zum anderen
fithren die sektoralen Zustdndigkeiten dazu, dass die Ausschiisse, in denen sich
einzelne Abgeordnete spezialisieren konnen, an Bedeutung gewinnen. Da eine
institutionelle Hierarchie zwischen Regierung und Parlament fehlt, ist das Parla-
ment recht unabhingig und kann eine starke Kontrollfunktion ausiiben. Die
Befugnis, zu kontrollieren aber auch selbst aktiv zu werden, ldsst sich politik-
gestaltend einsetzen. Hierfiir zahlt das Parlament aber einen hohen Preis, da
sich seine Arbeit auf die legislative und nicht-legislative Mitwirkung konzen-
triert, wodurch die Vermittlung von Anliegen der Biirgerinnen und Biirger auf
der Strecke bleibt. Weil die Union ohne eine einheitliche, aus dem Parlament
hervorgegangene Regierung arbeitet, ist zudem den Unionsbiirgerinnen und
-biirgern der unmittelbare Nutzen einer Wahl nicht einsichtig. Andreas Maurer
hat den Konflikt, dem das Europdische Parlament ausgesetzt ist, anschaulich
beschrieben: «Gerade aufgrund des Fehlens einer klar hierarchisierten Beziehung
und Legislative und hieraus mittelbar hervorgehenden Exekutive war das EP in
der Lage, als nach aullen hin geschlossener Akteur autonome Entscheidungs-
praferenzen auszubilden und diese im Rahmen der vertragsrechtlich gesetzten
Anreizstrukturen effektiv auszunutzen. Der Preis dieser dynamischen Entwick-
lung ist allerdings nicht zu unterschitzen. Tatsdchlich ist der relative Erfolg des
EP nicht in die nationalen Vélkergemeinschaften der EU zu vermitteln, weil es
tendenziell immer seltener als um Solidaritdt bemiihtes «<Opfer> des Integrations-
prozesses in Erscheinung tritt und daher auch die Wahlen zum EP nicht weiter

374 Maurer, Mehrebenenparlamentarismus (FN 372), S. 53 f.
375 So auch Maurer, Mehrebenenparlamentarismus (FN 372), S. 51 f.
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im Sinne allgemeiner Sympathiekundgebungen fiir einen die Biirgerinnen und
Biirger direkt reprasentierenden <Underdog> funktionieren.»376

1 Initiativrecht fiir das Europdische Parlament

Ob es wiinschenswert wére, das Monopol der Kommission fiir Gesetzesinitia-
tiven (Art. 17 Abs. 2 EUV) abzuschaffen und ein formelles, {iber das Aufforde-
rungsrecht (Art. 225 AEUV) hinausgehendes Initiativrecht des Europdischen
Parlaments einzufiihren, ist nach dem, was wir ausgefiihrt haben, nicht leicht zu
beantworten. Klar ist, dass politisch vermehrt Initiativen aus dem Europdischen
Parlament kommen sollten. Wenn den Europawahlen mehr Gewicht zukommen
soll, spricht das fiir eine Starkung der Initiativfunktion.3"”

Zu bedenken ist aber auch, dass das Parlament dadurch ndher an die
Kommission «heranriicken» wiirde und von dieser gegen die Mitgliedstaaten im
Rat «instrumentalisiert» werden konnte. Klar ist, dass die Kommission fiir die
horizontale wie vertikale Verschrankung der Ebenen gegeniiber den Mitglied-
staaten das entscheidende Organ bleiben sollte. Wiirde sie vom Europdischen
Parlament «abhédngig» gemacht, konnte sie nicht ldnger «Reprasentationsfunkti-
onen» ibernehmen und miisste verkleinert werden, was die kleineren Mitglied-
staaten, die mit einem Sitz in der Kommission Einfluss auf die Union haben
wollen, ablehnen. Dies darf nicht vorschnell als Blockade abgetan werden, kann
die Effizienz europapolitischer Entscheidungen doch nicht gegen die demokrati-
schen Interessen aller Mitgliedstaaten ausgespielt werden.

Die erheblichen Folgen, die ein formelles, freilich dann wohl mit dem Rat zu
teilendes Initiativrecht fiir das Europédische Parlament und das gesamte Institu-
tionengefiige der EU hitte, sollten sorgfiltig bedacht werden. Die Politisierung
der Europdischen Union verlangt jedoch, dass sich die Konflikte im Europi-
ischen Parlament abbilden lassen und dort auch thematisierbar werden. Eine
solche Politisierung setzt entsprechende Machtbefugnisse voraus, mit der das
Parlament ausgestattet werden sollte. Wir fordern deshalb die Schaffung eines
formellen Initiativrechts fiir das Europiische Parlament.

2 Benennung der Kommissionsspitze

Hiervon zu unterscheiden ist das Recht, die Kommissionsprisidentin bzw. den
Kommissionsprédsidenten zu benennen. Dass das Europdische Parlament dieses
Recht haben sollte, wird lange schon gefordert. Zwar miissen auf Grundlage des
Vertrags von Lissabon die Ergebnisse der Wahlen zum Europdischen Parlament
bertiicksichtigt werden. Das Vorschlagsrecht hat aber der Europdische Rat (Art.
17 Abs. 7 EUV). Dieses dem Parlament zuzuweisen, hitte mehr als nur symbo-
lischen Gehalt, erhielten doch so die Europawahlen ein stdrkeres Gewicht, das

376 Maurer, ebd., S. 56.
377 Dass dem Vertrag die Zuweisung eines formellen Initiativrechts an das Européische Parla-
ment nicht gdnzlich fremd ist, zeigte bereits Art. 190 Abs. 4 EGV.
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der realen, nicht langer informell oder {iber Rahmenvereinbarungen37® abgesi-
cherten Bedeutung des Europdischen Parlaments entspréche.

Ob sich fiir eine entsprechende Vertragsdnderung die erforderlichen Zustim-
mungen der Mitgliedstaaten gewinnen liel3e, steht auf einem anderen Blatt. Das
betrifft jedoch in gleicher Weise den Vorschlag einer Direktwahl des Kommissi-
onsprasidenten durch die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger. Der Charme
dieses Vorschlags kénnte in der Zusammenlegung der Amter von Kommissi-
onsprisident und Prasident des Europdischen Rates liegen.3” Jedoch darf nicht
tibersehen werden, dass es das Europdische Parlament schwédchen wiirde.

Aber auch eine stdarkere Anbindung der Kommissionspitze an das Europa-
ische Parlament unter dem Ausbau seiner «Kreationskompetenz» wiirde die
bisherige Funktion verdndern. Es wiirde seinen origindren Charakter als Kontroll-
parlament verlieren und Ziige eines Redeparlaments annehmen, dass sich selbst
in eine stdarkere Abhédngigkeit von der gewéhlten Kommission begeben wiirde.
Die bisher praktizierte Benennung des Kommissionsprasidenten durch die
(méchtigen) Mitgliedstaaten ist indes die schlechteste Losung. Diese Praxis ist
vielmehr umzukehren. Schon de lege lata ist die Benennung der Kommissions-
spitze durch das Europiische Parlament moglich. Dies zu fordern erscheint
uns notwendig, um die Auswahl nicht linger dem undurchsichtigen Aushand-
lungsprozess der Mitgliedstaaten im Europiischen Rat zu iiberlassen.

Von Bedeutung ist auch die Binnenstruktur der Organe. Dies umso mehr,
wenn wir uns vergegenwartigen, dass die Entscheidungen maligeblich in nur
teilweise verfahrensrechtlich formalisierten Ausschiissen vorgefertigt werden.

3 Starkung der europaischen Abgeordnetenrechte

Was die Rechte von Abgeordneten, Fraktionen und Ausschiissen im bzw. des
Europdischen Parlaments betrifft, ist deren Ausgestaltung nicht allein dem Parla-
ment in seiner Geschéftsordnung iiberlassen. Allerdings bleibt auch die Deter-
minationskraft des Unionsverfassungsrechts trotz der vielen Regelungen, deren
konstitutioneller Gehalt noch unausgeschopft ist, begrenzt. Ma3geblich sind die
politischen bzw. sekundérrechtlichen Ausgestaltungen der Binnenorganisation.
Das betrifft etwa die Verteilung der Sitze auf die Mitgliedstaaten, die aus dem
Primérrecht herausgenommen und einem Beschluss nach Art. 14 Abs. 2 EUV
tiberantwortet ist. Eine Starkung der Abgeordneten- und Fraktionsrechte sollte
den weitreichenden Struktur- und Funktionswandel des Parlaments berticksich-
tigen, das aus seiner Rolle als Arbeits- und Kontrollparlament «heraustritt» und
weitreichende Legislativ- und Reprédsentationsfunktionen iibernimmt — ohne
damit den Rat in eine Nebenrolle verweisen zu konnen. Es sei daran erinnert,
dass wir es ungleich stdrker als in den Mitgliedstaaten mit einer nicht-hierar-
chischen Binnenstruktur zu tun haben, in der das Parlament innerhalb eines

378 Vgl. fiir die laufende Wahlperiode die Rahmenvereinbarung tiber die Beziehungen zwischen
dem Europdischen Parlament und der Kommission v. 9.2.2010, P7_TA(2010)0009.

379 Vgl. Philipp Dann, Grenzziehungen in der Mehrebenendemokratie, in: Franzius/Mayer/
Neyer (Hrsg.), Grenzen der europdischen Integration (FN 141).
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Netzwerks handelt, an dem mit Rat und Kommission zwei weitere Hauptakteure
beteiligt sind.380

So wenig der Verzicht auf die Einfithrung eines einheitlichen Europawahl-
rechts — Art. 223 Abs. 1 AEUV setzt hierfiir die Zustimmung aller Mitgliedstaaten
voraus — liberzeugen kann, so problematisch ist es, wenn einem Mitglied des
Europédischen Parlaments gemdl} nationalen Rechts ihr oder sein Mandat
entzogen werden kann.38! Zwar kann das Parlament ebenso wenig wie die
europdische Gerichtsbarkeit von sich aus ein EU-Abgeordnetenrecht schaffen,
aber dem Europdischen Parlament und seinen Ausschiissen sollten nach
MaRgabe des Demokratieprinzips eine weitergehende Priifungsbefugnis einge-
rdumt werden. Anderenfalls hitten es die Mitgliedstaaten {iber das Wahlrecht in
der Hand, politischen Druck auf die Abgeordneten des Europdischen Parlaments
auszuiiben. Das europdische Demokratieprinzip bindet die Mitgliedstaaten in
der Ausgestaltung des Europawahlrechts und begrenzt den Entzug des Abgeord-
netenmandats, etwa in Anwendung des politischen Strafrechts.?8? Deshalb tut
das Europiische Parlament gut daran, die mitgliedstaatliche Einflussnahme
auf seine Zusammensetzung zu kontrollieren, das heif$t, im Rahmen des
Moglichen zuriickzudringen. Es darf sich — aus verfassungsrechtlichen Griinden
— nicht zum verldngerten Arm der Mitgliedstaaten machen. Deshalb lohnt der
Kampf um ein europdisches Abgeordnetenrecht.

4 Starkung der Fraktionsrechte

Auch die Fraktionen sollten gestdrkt werden. Fraktionen sind ein mit eigenen
Rechten ausgestatteter Teil des Europdischen Parlaments. Nach Art. 30 Abs. 2
der Geschéftsordnung des Europdischen Parlaments miissen einer Fraktion
Mitglieder angehoren, die in mindestens einem Fiinftel der Mitgliedstaaten
gewidhlt wurden. Die Fraktionen sind finanziell, organisatorisch und politisch
selbstdandig, weshalb ihr Handeln nicht dem Parlament als solchem zugerechnet
und dieses haftbar gemacht werden kann. Den Fraktionen sollte eine Antrags-
berechtigung vor dem EuGH zugesprochen und ihre Unabhiingigkeit von
nationalen Parteien miisste gestdrkt werden. Dies ist wichtig, denn es geht in
den EP-Fraktionen nicht allein um eine Sammlung nationaler Interessen eines
politischen Spektrums, sondern darum, das europdische Profil zu schirfen.

5 Starkung der Minderheitenrechte fraktionsloser Abgeordneter
Einem Fraktionszwang ist vorzubeugen, und die Rechte fraktionsloser Abgeord-
neter, etwa was die Mitgliedschaft in Ausschiissen angeht, diirfen nicht mit

380 Winfried Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 14 Rn. 50. Noch
treffender ist die Beschreibung als Netzwerk, wenn wir die Gesamtstruktur von Union
und Mitgliedstaaten in den Blick nehmen, vgl. Karl-Heinz Ladeur, Europa kann nur als
Netzwerk, nicht als Superstaat gedacht werden, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Struk-
turfragen (FN 58), S. 119 ff.

381 So EuG, Rs. T-353/00 Le Pen, Slg. 11-2003, 1729.

382 Niaher Martin Nettesheim, in: Juristen-Zeitung 2003, S. 952 (954 f.).
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dem Argument effektiver parlamentarischer Arbeit beschnitten werden. Die
Regelungen in der Geschiftsordnung sind insoweit liickenhaft.38 Sie bediirfen
einer Ergdnzung gerade im Hinblick auf die Aktivierung der Parlamentsmehrheit
durch die Minderheit oder den einzelnen Abgeordneten. Organrechte sind nicht
bloR Ausdruck der dem Gesamtparlament zuerkannten Kontroll- und Sankti-
onsbefugnisse, sondern miissen im Rahmen sekundérrechtlicher Ausgestal-
tung auch als Minderheitenrechte geschirft werden, soll sich eine lebendige
Demokratie im Reprisentativorgan der Union entfalten. Dass zum Beispiel
ein Untersuchungsausschuss beim Erreichen des erforderlichen Quorums nach
Art. 226 AEUV eingesetzt werden kann, aber nicht muss, sollte zugnsten einer
entsprechenden Verpflichtung gedndert werden.

6 Starkung der Ausschiisse

Eine Starkung verdienen schlief{lich auch die Ausschiisse. Sie bilden den Kern
der parlamentarischen Arbeit in der Union. Den Ausschiissen sollten vermehrt
Entscheidungsbefugnisse gegeben werden, wenngleich das Plenum ein
Riickholrecht haben sollte (sog. unechte Delegation). Gegenwértig bestehen
zwanzig stindige Ausschiisse, deren Zustidndigkeiten in der Geschiftsordnung
geregelt sind. Es konnen jedoch auch nichtstdndige Ausschiisse gebildet werden,
deren Aufgabe jeweils im Einsetzungsbeschluss ndher bestimmt wird. Primér-
rechtlich verankert sind die Untersuchungsausschiisse (Art. 226 AEUV). Wird die
wesentliche Arbeit in den Ausschiissen geleistet, darf ihre Zusammensetzung
nicht an eine Fraktionsmitgliedschaft gebunden werden — das Proporzprinzip
(Art. 186 GO EP) wiére hier zu hinterfragen. Nach Art. 103 Abs. 3 GO EP tagen
die Ausschiisse grundsitzlich 6ffentlich. Einschrankungen miissen begriindet
werden, wobei die Griinde fiir die Nicht-Offentlichkeit einer besonderen
Regelung unterworfen werden sollten.

(3) Offentliche Tagung aller Ratsausschiisse und Schaffung eines Allgemeinen
Legislativrates
Nicht minder bedeutsam ist die Binnenstruktur des Rates. Wichtig ist hier
die Durchsetzung des Prinzips der Offentlichkeit, das grundsitzlich fiir die
Ausschiisse des Europdischen Parlaments, nicht aber fiir die die Ratssitzungen
vorbereitenden Treffen des Ausschusses der Stindigen Vertreter (AStV oder
franzosisch: COREPER) gilt. Der Vertrag von Lissabon verpflichtet nur den Rat in
seinen legislativen Funktionen 6ffentlich zu tagen (Art. 16 Abs. 8 EUV). Art. 8 der
Geschiftsordnung des Rates schafft eine weitere Offentlichkeit fiir Beratungen
iiber nicht-legislative Rechtsakte. Das erleichtert die Zuweisung von politischer
Verantwortlichkeit.

Der Blick auf das Europdische Parlament ldsst leicht vergessen, dass es nicht
das Zentrum der europdischen Demokratie ist, sondern nur Teil des Strukturge-

383 Siehe Ulrich Bottger, Die Rechtsstellung des Abgeordneten des Europédischen Parlaments,
in: Europarecht 2002, S. 898 ff.
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fiiges der Union. Seine demokratischen Elemente diirfen von den Defiziten in der
inneren Organisation des Ministerrates nicht ablenken. Hier gilt weiterhin das —
noch aus der Zeit der «Zweckgemeinschaft» stammende — Prinzip der Fachmi-
nisterrite. Eine hierarchische Gliederung des Rates durch Schaffung eines Allge-
meinen Legislativrates, dem als letztentscheidendem Plenum die Gesetzgebung
zukdme, hatte der Konventsentwurf384 vorgesehen; sie fiel jedoch der anschlie-
Benden Regierungskonferenz zum Opfer. Aus der Sicht der Mitgliedstaaten, deren
weisungsgebundene Exekutiven im Rat vertreten sind, mag das aus machtstra-
tegischen Griinden erkldrbar sein, aus der Sicht der um eine Demokratisierung
ringenden Union ist der Verzicht auf einen Allgemeinen Gesetzgebungsrat
zugunsten einer Vielzahl von Fachministerrédten aber ein ernstes Problem, da
auf diese Weise die unterschiedlichen fachpolitischen Interessen innerhalb
des Rates mit anderen, widerstreitenden Interessen nicht ausgeglichen werden
konnen.38> Dieses Problem verschirft sich noch, spricht man eine solche ausglei-
chende Funktion — anders als hier vertreten — auch dem Europdischen Parlament
mangels einer materiellen Reprasentationsfunktion ab.386 Die Struktur des Rates
mit seinem weitgehend unkoordinierten Nebeneinander von zum Teil gegen-
laufige Interessen verfolgenden Fachministerrdten macht europdische Entschei-
dungen oft unstimmig und unverstidndlich und sollte im Sinne der Politikkohd-
renz der Entscheidungen auf Ratsebene reformiert werden.387

Das Ressortprinzip hat der Lissabonner Vertrag nicht eingefiihrt. Zwar soll
die neue Ratsformation «Allgemeine Angelegenheiten» eine bessere Abstimmung
leisten und zusammen mit der Présidentin bzw. dem Prasidenten des Europa-
schen Rates und der Kommission auch Tagungen des Europdischen Rates vor-
und nachbereiten.38 Anderen Formationen des Rats ist diese Einheit aber nicht
iibergeordnet. Jede Ratsformation verfiigt weiterhin tiber sdmtliche Befugnisse
des Rats als Unionsorgan. Das bedeutet, dass jede Ratsformation iiber Gegen-
stdnde entscheiden kann, die im Zustdndigkeitsbereich einer anderen liegen.
Die Fachministerrédte konnen tiber Themen beschlieRen, fiir die seine Mitglieder
nach nationalem Recht nicht zustdndig sind. In der Praxis stimmt der Ausschuss
der Standigen Vertreter (AStV) die meisten Vorgdnge aufeinander ab. Er ist ein

384 Vgl. Art. I-23 des Entwurfs eines Vertrags tiber die Verfassung fiir Europa des Europdischen
Konvents, CONV 850/03. Der Rat «Allgemeine Angelegenheiten und Gesetzgebung» wére
als einheitlich besetzte zweite Kammer neben das EP getreten.

385 Die Regierungsvertreter im Rat sind Angehorige eines Unionsorgans. In ihrer Eigenschaft
als Vertreter ihres Mitgliedstaates sind die Ratsmitglieder nationalem Recht unterworfen,
das ihre Entsendung, ihre Handlungsbefugnis und das Verfahren der innerstaatlichen
Willensbildung regelt. Als Angehorige eines Unionsorgans tragen sie Verantwortung fiir
das Gelingen des europdischen Projekts und sind Unionsrecht unterworfen. Deshalb ist
ein weisungswidriges Abstimmungsverhalten nach Unionsrecht giiltig, vgl. Christian
Calliess, in: ders./Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 16 Rn. 7.

386 In diese Richtung BVerfGE 123, 267 Rn. 280.

387 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der Europédischen Union, 4. Aufl. 2011,
Art. 10 Rn. 31; Oeter, Foderalismus und Demokratie (FN 69), S. 110.

388 Art. 16 Abs. 6 EUV iVm Art. 236 Buchstabe a) AEUV.
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Hilfsorgan des Rates und setzt sich zusammen aus den Leiterinnen und Leitern
der Stdandigen Vertretungen der Mitgliedstaaten bei der EU. Jeder Rechtsakt und
Ratsbeschluss muss grundsitzlich den AStV passieren, der im Vorfeld der Ratsta-
gungen Einvernehmen zu erzielen sucht. Gelingt dies, wird die betreffende Frage,
etwa ein Gesetzesvorschlag der Kommission, vom Rat als A-Punkt ohne weitere
Aussprache angenommen (Art. 19 Abs. 1 GO Rat).

Das zeigt, dass der Rat kein demokratisches Organ im engeren Sinne ist. So
unabdingbar der Rat in der europdischen Mehrebenendemokratie auch sein
mayg, ist er doch ein exekutiv-foderales Organ, dessen Entscheidungen in wesent-
lichen Punkten durch einen nicht-6ffentlich tagenden Ausschuss und Arbeits-
gruppen, bestehend aus den Fachbeamtinnen und -beamten der nationalen
Ministerien und aus Vertreterinnen und Vertretern der Kommission, vorbereitet
werden. Kooperation und Konsens an Stelle von Hierarchie und Konflikt pragen
diese Vorarbeiten im Stillen. Sie sorgen fiir Kohdrenz, lassen aber die Vorstellung,
dariiber einen Beitrag zur Demokratisierung der Union zu leisten, an struktu-
relle Grenzen stol3en. Zwar sollen auch Aussprachen, die der Allgemeine Rat zur
Orientierung abhilt, sowie andere Aussprachen iiber wichtige Fragen der Union
Offentlich stattfinden.?®® Das erlaubt den nationalen Parlamenten, das Abstim-
mungsverhalten der Ratsmitglieder besser kontrollieren zu kénnen. Von einer
transparenten Politik der nationalen Regierungen im Rat und noch mehr im
Européischen Rat kann aber keine Rede sein. Das demokratische Grundanliegen,
einen Ausgleich zwischen Politikbereichen zu schaffen, muss anderswo insti-
tutionell hergestellt werden. So wichtig dieser Ausgleich im Sinne einer kollek-
tiven Legitimation tiber die mitgliedstaatlichen Demokratien fiir das Gesamt-
gefiige auch ist und so angreifbar die schlichte Ubertragung des staatsrechtli-
chen Demokratiemodells auf die Union auch sein mag — erst mit der Starkung
der Kontroll- und Politikgestaltungsfunktion des Europdischen Parlaments ldsst
sich eine «liberzeugende Relation» der Legitimationsstrange3%° herstellen, die,
verstanden als reprdsentative Basislegitimation, durch partizipative Elemente zu
ergianzen ist.

f) Starkung nationaler Institutionen

Dass sich auf diese Weise kein parlamentarisches Regierungssystem nach klassi-
schem Vorbild aufbauen lésst, liegt nicht allein an der bisherigen Entwicklungs-
logik des politischen Systems. Auch normativ lassen sich, wie wir gesehen haben,
wichtige Vorbehalte formulieren, die weniger mit der Vielfalt der mitgliedstaat-
lichen Ordnungen zu tun haben als vielmehr mit dem demokratischen Nutzen
einer biirgernahen Weiterentwicklung aller Herrschaft ausiibenden Instituti-

389 Verordnung des Rates zur Anderung der Geschiftsordnung, ABI 2009, 325/35 und Art. 8
GO Rat.

390 Matthias Ruffert, Schiisselfragen der Europdischen Verfassung, in: Europarecht 2004, S.
165 (180).
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onen. So gesehen hat das Subsidiarititsprinzip — als Kompetenzausiibungsregel
(Art. 5 Abs. 3 EUV) — demokratische Wurzeln.39!

Gefordert sind hier in erster Linie die nationalen Parlamente, denen man
nicht gerecht wird, wenn man sie nur als Stérenfriede innerhalb der européi-
schen Demokratie begreift. Das zeigt sehr deutlich die gegenwirtige «Euro-
Krise» mit dem europdischen Rettungsfonds als einer exekutiven Parallelstruktur
neben den Vertrigen.39? Es erschwert aber politisch tiberzeugende Losungen.
Zwar sollen durch den Europdischen Stabilisierungsmechanismus dem Europé-
ischen Parlament einzelne Informations- und Entscheidungsrechte eingeraumt
werden; in das bestehende Institutionengefiige ist der Mechanismus damit aber
noch nicht eingebaut. Deshalb liegt die Hauptlast demokratischer Kontrolle
bei den nationalen Parlamenten, deren Beteiligungs- und Informationsrechte
von den Regierungen zu wahren sind. Wenn beispielsweise die deutsche Regie-
rung aus Sorge vor dem Bundesverfassungsgericht auf eine intergouvernemen-
tale Losung setzt, muss sie die gestdrkten Rechte des Deutschen Bundestags in
EU-Angelegenheiten beachten. Ihnen kommt gerade auch in der Schulden-Krise
eine legitimierende Funktion zu. Mit einer Desinformationspolitik, die eine
parlamentarische Debatte {iber Alternativen erschwert, droht die Bundesregie-
rung die Anforderungen an die Erfiillung der besonderen Integrationsverant-
wortung zu unterlaufen, die das Bundesverfassungsgericht dem Bundestag nach
Mafgabe der Europarechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes zuweist3%® und die
es auch fiir den zwischenstaatlichen Euro-Rettungsschirm eingefordert hat.3%

Den nationalen Parlamenten kann nicht per se eine desintegrierende Rolle
zugeschrieben werden, lassen sich die Ebenen, auf denen sich die européische
Integration vollzieht, doch nur unterscheiden, nicht aber trennen. Dass europa-
ische Politik auch auf Ebene der Mitgliedstaaten ein massives Demokratiepro-
blem verursacht, ist inzwischen weitgehend klar, fehlt es bei allen 6ffentlichen
Debatten, die wir hier beobachten konnen, doch vielfach an substanziellen
Gestaltungsmoglichkeiten, {iber die es sich zu streiten lohnen wiirde.3% Aller-

391 Art. 10 Abs. 3 S. 2 EUV greift den Gedanken «méglichst biirgernaher Entscheidungen» auf.
So werde dem Prinzip féderaler Gliederung und der Idee der Subsidiaritét eine «demokra-
tische Wertigkeit» zugeschrieben, vgl. Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht
der Europdischen Union, 43. Aufl. 2011, Art. 10 Rn. 32.

392 Diese Ausgestaltung hat die verfassungsrechtliche Billigung durch das Bundesverfassungs-
gericht erhalten, vgl. BVerfG, 2 BvR 987/10 vom 7.9.2011, Abs.-Nr. 124 ff.

393 Vgl. Calliess, Die neue Europdische Union nach dem Vertrag von Lissbon (FN 293), S. 253
ff.; Claudio Franzius, Vom Nationalstaat zum Mitgliedstaat und wieder zuriick?, Leviathan
38 (2010), S. 429 (434 1.).

394 BVerfG, 2 BvR 987/10 vom 7.9.2011, Abs.-Nr. 128.

395 Vivian A. Schmidt, Democracy in Europe, 2006; Liibbe-Wolff, Verfassungsrecht (FN 29), S.
265 ff., spricht plastisch von «nicht-spezifischen Demokratiedefiziten».
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dings zeigt die Behandlung mancher Streitfragen auch, dass sich die nationalen
Parlamente ihrer Gestaltungsmaoglichkeiten nicht immer bewusst sind.3%

Die Schlussfolgerung, ein legitimes Regieren in der Union sei nicht an die
parlamentarische Demokratie gekoppelt®®” oder hier bestehe kein Demokratie-
problem, sondern andere MaR3stdbe — wie zum Beispiel Gerechtigkeit3%® — seien
mallgeblich, konnen wir nicht teilen. Wir miissen uns von dem zweipoligen
Muster all jener theoretischen und praktischen Ansétze 16sen, die versuchen,
die eine gegen die andere Ebene auszuspielen. Eine lebendige Demokratie tut
gut daran, die nationale — damit aber nicht «untere» oder «<nachrangige» — Ebene
weder zu vernachldssigen noch sie als Hort der Demokratie zu {iberh6hen. Legen
wir die Verschrankung der Ebenen zugrunde, haben wir es in Europa mit einem
Parlamentarismus auf mehreren Ebenen zu tun, in dem es auf die Frage, welche
Parlamentsebene den Vorrang hat, keine allgemein giiltige Antwort gibt. Auf
der einen Seite hdngt die Rolle der nationalen Parlamente von den Zustindig-
keiten des Europdischen Parlaments ab: Sie ist umso bedeutsamer, je weniger
das Européische Parlament in die «Problemldsung» einbezogen ist. Doch selbst
fiir den Fall, dass das Europédische Parlament gleichgewichtig zum Europiischen
Rat gedacht werden konnte, miisste europdische Politik nach wie vor durch
die nationalen Parlamente gestiitzt werden.3?® Sie schrumpfen nicht — wie im
Bundesstaat — zu Landesparlamenten.

Die beachtliche Aufwertung, die die nationalen Parlamente durch den Vertrag
von Lissabon erfahren haben, gibt den nationalen Parlamenten im «Tausch» fiir
ihre durch die europdische Integration verminderten Gestaltungsmaoglichkeiten
verbesserte Moglichkeiten der Mitwirkung und Kontrolle.4® So gesehen geht —
um eine Formulierung des Bundesverfassungsgerichts im Lissabon-Urteil zu
variieren — die Stdarkung der nationalen Parlamente durch das nationale und das
europdische Recht gewissermaflen Hand in Hand.

(1) Mitwirkungsrechte der nationalen Parlamente stdrken

Zu unterscheiden ist zwischen Informations- und Kontrollrechten einerseits und
materiellen Vorbehaltsrechten der Parlamente andererseits. Letztere werden
durch ein mehr oder weniger strenges Verhandlungsmandat gegeniiber der
nationalen Regierung ausgeiibt. So sehr die Ausdehnung der Informations- und

396 So hat der Deutsche Bundestag seine europarechtlichen Méglichkeiten, den Europdischen
Haftbefehl verfassungskonform auszugestalten, schlicht verschlafen, vgl. BVerfGE 113,
273.

397 So Markus Jachtenfuchs, Die EU - ein Gebilde sui generis?, in: Wolf (Hrsg.), Projekt Europa
im Ubergang? Probleme, Modelle und Strategien des Regierens in der EU, 1997, 23.

398 So Jiirgen Neyer, Justice, Not Democracy. Legitimacy in the European Union, in: Journal of
Common Market Studies 48 (2010, S. 903; ders., Die halbierte Gerechtigkeit in der Européd-
ischen Union, in: Leviathan 2007, S. 30.

399 Vgl. Christian Calliess, in: ders./Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 12 Rn. 67 {.

400 Analyse: Annette Elisabeth Toller, Die Rolle der nationalen Parlamente im europdischen
Rechtsetzungsprozess. Probleme und Potentiale des Landervergleichs, in: Kadelbach
(Hrsg.), Europdische Integration und parlamentarische Demokratie, 2009, S. 75 (83 ff.).
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Kontrollrechte zu begriiflen ist, so gefahrlich kann eine strikte Bindung der Regie-
rung an den parlamentarischen Willen sein, da so Spielrdume fiir die Abstim-
mungsprozesse im Rat verloren gehen. Gerade bei nationalen Parlamentsvor-
behaltsrechten ist die Gefahr grof$, dass eine Parlamentsmehrheit durch die
von ihr getragene Regierung instrumentalisiert wird. Mit einem Parlamentsbe-
schluss in der Hand kann eine nationale Regierung den Vorwurf, sie blockiere
Beschliisse des Rats, leicht von sich weisen. Politische Forderungen in dieser
Richtung sind fragwiirdig und in den Mitgliedstaaten verfassungsrechtlich selten
geboten. Vorbehaltsrechte in der Hand nationaler Parlamente sollten, wo sie
denn bestehen, zuriickhaltend ausgetibt werden.

Die nationalen Parlamente und viele ihrer Abgeordneten tun sich schwer
damit, ihre ungewohnte, in der Praxis noch nicht eingespielte Rolle als Kontrol-
leure der Europapolitik auszufiillen. Wir sollten dabei nicht {ibersehen, dass
die starke Position, die der Vertrag von Lissabon den nationalen Parlamenten
zuweist, keineswegs allen Verfassungen der Mitgliedstaaten entgegenkommt. So
wurde in Frankreich durch die Einfithrung des «Frithwarn-Mechanismus» einer
parlamentarischen Subsidiarititsriige und -klage die Dominanz der Exekutive
in Frage gestellt, weshalb es noétig war, die franzdsische Verfassung zu dndern,
um den Vertrag von Lissabon ratifizieren zu konnen.*%! Daran wird deutlich,
dass eben auch die machtpolitischen Gewichtsverschiebungen verarbeitet
werden miissen, zu denen es innerstaatlich durch die gewachsene Handlungs-
autonomie der nationalen Parlamente gegeniiber «ihren» Regierungen kommt.
Den Verlust an Einfluss, den nationale Parlamente im Zuge der Integration
zu spiiren bekommen, versuchen sie dadurch auszugleichen, dass sie direkte
Informationsbeziehungen zu den europiischen Organen aufbauen. Auf diese
Weise werden die nationalen Parlamente zu eigensténdigen, in der Europapo-
litik nicht linger iiber die nationalen Regierungen «mediatisierten» Akteuren
auf der europiischen Biihne.*%? Thnen sind Dokumente von den europdischen
Organen direkt zuzuleiten, was mit Anreizen fiir nationale Abgeordnete zu
verbinden wire, sich auch einmal gegeniiber dem Standpunkt der nationalen
Regierung zu profilieren.4% In Deutschland wird der zu erwartenden Informati-
onsflut dadurch begegnet, dass der Bundestag auf die Unterrichtung zu Vorhaben
verzichten kann, es sei denn, eine Fraktion oder fiinf Prozent der Mitglieder des
Bundestags widersprechen (§ 4 Abs. 5 EUZBBG).

Daneben bleibt der — von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat erheblich variie-
rende — Umfang, in dem die nationalen Regierungsvertreter/innen im Rat durch
das nationale Parlament kontrolliert werden, eine Kernfrage der européischen

401 Conseil Constitutionnel, Entscheidung Nr. 2007/560 DC v. 20.12.2007, Rn. 28 ff. und die
anschlieBende Verfassungsdnderung mit Art. 88-1 Abs. 2 CF neu.

402 Darin kann ein «Systemwechsel» gesehen werden. Das Unionsverfassungsrecht wendet
sich nicht mehr nur an die Mitgliedstaaten, sondern unmittelbar an die Parlamente als
deren Organe, vgl. Sven Holscheidt, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der
Europdischen Union, 43. Aufl. 2011, Art. 12 Rn. 2.

403 Maurer, Mehrebenenparlamentarismus (FN 372), S. 32 f., 51.
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Demokratie, die durch die Verfassungsordnungen, die darin einen Hauptpfeiler
der Legitimation sehen, rechtlich geklart werden muss. Das erkldrt, warum in
Deutschland durch das Bundesverfassungsgericht den Begleitgesetzen zum
Zustimmungsgesetz fiir den Vertrag von Lissabon ein besonderes, zun4chst von
den Abgeordneten nicht hinreichend erkanntes Gewicht zugeschrieben wurde.
Sollen die nationalen Parlamente ihrer europarechtsfreundlich auszuiibenden
— wie es das Bundesverfassungsgericht formuliert hat — Integrationsverantwor-
tung nachkommen, miissen sie die Liicken zu schlieBen suchen, die sich durch
die keineswegs flichendeckenden, jedenfalls nicht Politikfelder tibergreifenden
Regelungen des Unionsrechts ergeben.

In wichtigen Bereichen haben die nationalen Parlamente neue Mitwirkungs-
rechte auf europdischer Ebene erhalten, in anderen dagegen nicht. Art. 12 EUV
trifft eine — beliebig wirkende — Auswahl.%%* Zum einen bleiben die Informations-
und Mitwirkungsrechte vielfach auf den Bereich der Gesetzgebung beschrinkt,
zum anderen umfassen sie gerade nicht den heute im Mittelpunkt stehenden
Bereich der Wirtschafts- und Haushaltspolitik. So ist es zum Beispiel nicht
notwendig, dass die nationalen Parlamente iiber die vom Rat verabschiedeten
Grundziige der Wirtschaftspolitik informiert werden (Art. 121 AEUV) oder dass
dies im Rahmen der Uberwachung der Haushaltslage in den Mitgliedstaaten
geschehen miisste (Art. 126 AEUV). Diese Beschrankungen werden nur teilweise
durch Kontroll-, Mitwirkungs- und Zustimmungsrechte des Européischen Parla-
ments ausgeglichen. Das erklirt sich wohl auch daraus, dass die Vertreter der
nationalen Parlamente im Verfassungskonvent die Frage der Mitwirkung auf die
Einfithrung der Subsidiaritdtskontrolle reduzierten, dabei aber {ibersahen, dass
ein wirkungsvoller Schutz der demokratischen Ebenenbelange der Mitglied-
staaten weniger durch eine negative Abgrenzung zu «Europa» zu erreichen
ist als vielmehr iiber eine Verteilung der Organkompetenzen zwischen den
Akteuren auf Unionsebene.

Ob das Instrument der Subsidiaritdtskontrolle die europdische Demokratie
starken kann, ist zweifelhaft.4%> Noch ist der Nachweis nicht erbracht, dass sich
auf diese Art Mallnahmen nicht nur verhindern, sondern auch mitgestalten
lassen. In politischen Systemen, in denen die Regierung von der parlamentari-
schen Mehrheit getragen wird, scheint die Subsidiaritdtsriige nur fiir eine zweite
Kammer attraktiv, unterliegt aber der Gefahr, innenpolitisch instrumentalisiert
zu werden und trégt nur begrenzt zur Entfaltung europdischer Demokratie bei.

404 Informationsrechte (a), Subsidiaritdtskontrolle (b), Beteiligungsrechte im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (c), im Rahmen von Vertragsdnderungsverfahren
(d), Informationsrechte iiber Beitrittsantrdge (e) und interparlamentarische Zusammen-
arbeit (f); krit. Thomas Groh, Die Rolle der nationalen Parlamente, in: Fastenrath/Nowak
(Hrsg.), Der Lissabonner Reformvertrag, 2009, S. 77 ff..

405 Positive Einschétzung: Calliess, Die neue Europdische Union (FN 293), S. 194 ff.
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Immerhin ist die nachgeschaltete Subsidiaritdtsklage vor dem Europdischen
Gerichtshof - zumindest in Deutschland - als Minderheitenrecht ausgeformt.4%

Der Beitrag von Gerichten zur Demokratie mag deutschen Erfahrungen
entsprechen, ist demokratietheoretisch jedoch alles andere als unproblematisch
und sollte der um das Maf$ ihrer Politisierung ringenden Union nicht unbesehen
als Vorbild dienen. Die Strategie, die Kommission auch unmittelbar den natio-
nalen Parlamenten gegeniiber rechenschaftspflichtig zu machen und so der
Gefahr einer Politik verhindernden Entwicklung auszusetzen, ist problematisch.
Verstdndlich ist zwar die Sorge, die nach den Vertragen dem Europdischen Parla-
ment gegeniiber nur eingeschrankt verantwortliche Kommission entferne sich
von den Biirgerinnen und Biirgern; allerdings setzt diese Strategie mit der Subsi-
diaritdtskontrolle auf den falschen Ansatz.

Einer verbesserten Einbindung der nationalen Parlamente muss mehr als
nur symbolische Bedeutung zukommen.**” Ob die gesteigerte Bedeutung der
nationalen Parlamente zu einer stdarkeren Beschéftigung mit den europapoliti-
schen Aspekten von Sachthemen fiihrt, bleibt abzuwarten, wire nach unserem
Modell aber wiinschenswert und miisste sich vor allem in verbesserten Kapazi-
taten zur Informationsverarbeitung niederschlagen. Eine personell und organi-
satorisch angepasste Struktur, zu der auch die Quervernetzung der Parlamente
gehort, konnte helfen, die neuen Subsidiarititsrechte sinnvoll einzusetzen. Zu
diskutieren bleibt, ob die nationalen Parlamente fiir finanzpolitische Entschei-
dungen, die das Haushaltsrecht des Parlaments beriihren, ein eigenes Gremium
auf europdischer Ebene erhalten sollten, um zeitnah die erforderlichen Abstim-
mungen fiir ein schnelles Handeln zu erméglichen. Die gegenwértige Diskussion
tiber die Euro-Stabilisierungsmallnahmen macht auch insoweit auf institutio-
nellen Reformbedarf aufmerksam.

(2) Parlamentarische Minderheitenrechte stirken

Das Selbstverstindnis der nationalen Parlamente variiert in den Mitgliedstaa-
ten.%%8 Die Bereitschaft, europdische Politik aktiv mitzugestalten, ist jedenfalls
nicht die Regel. Auch das Ausmal$ der Kontrolle gegeniiber der «eigenen» Regie-
rung im Rat fillt tiberaus unterschiedlich aus und legt in politischen Systemen,
in denen die Regierung von der Mehrheit des Parlaments getragen wird, die

406 Krit. Robert Uerpmann-Wittzack/Andrea Edenharter, Subsididaritdtsklage als parlamen-
tarisches Minderheitenrecht?, in: Europarecht 2009, S. 313. § 12 des Integrationsverant-
wortungsgesetzes verpflichtet den Bundestag, auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder
eine Klage gemil$ Art. 8 des Protokolls {iber die Anwendung der Grundsétze der Subsidi-
aritdt und der VerhéltnisméaRigkeit zu erheben. Allerdings ist — ebenfalls auf Antrag eines
Viertels seiner Mitglieder, die die Erthebung der Klage nicht stiitzen — deren Auffassung in
der Klageschrift deutlich zu machen.

407 Die Bewertungen fallen unterschiedlich aus, insgesamt zu optimistisch: Calliess, in: ders./
Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUYV, 4. Aufl. 2011, Art. 12 Rn. 22; demgegeniiber im Ergebnis zu
pessimistisch Holscheidt, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Europdischen
Union, Art. 12 Rn. 4 u. passim.

408 Toller, Rolle der nationalen Parlamente (FN 400), S. 83 ff.
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Last der Kontrolle in die Hdnde der parlamentarischen Opposition. Insofern
gilt es, parlamentarische Minderheitenrechte zu stirken, zumal den nationalen
Parlamenten die Aufgabe zufillt, zu verhindern, dass europdische Losungen
hinter verschlossenen Tiiren zwischenstaatlich ausgehandelt werden. Um die
Demokratie in Europa zu stirken, ist es notwendig, die nationalen Parlamente
iiber eine effektive Kontrolle der nationalen Regierungen hinaus in die Lage zu
versetzen, im Rat eine Rolle zu spielen, die das Europidische Parlament nicht
schwicht, sondern stdrkt. Der Zugang zu Informationen, die im Zweifel nur
der Regierung vorliegen, darf nicht stets von Neuem erkdmpft werden miissen,
er muss selbstverstindlich sein. Anders konnen die nationalen Parlamente
ihrer Rolle in der Legitimationsstruktur der Union nicht gerecht werden. Dem
Anspruch des Parlaments, informiert zu werden, kann das Interesse der Regie-
rung auf Geheimhaltung nur begrenzt entgegengehalten werden. Dass die Parla-
mente die Informationen ohne weitere Erklarungen seitens der Regierungen
auch verarbeiten kénnen, ist damit nicht gesagt. Die nationalen Parlamente sind
in Europa nach wie vor ganz unterschiedlich aufgestellt, was fiir die Kontrolle der
Regierungen und dadurch erzeugte Legitimation der Union nicht bloB positive,
unter dem Gesichtspunkt der Vielfalt zu begriifBende Effekte zeitigt.

(3) Interparlamentarische Zusammenarbeit stérken

Diskutiert wird deshalb auch {iber den Bedarf fiir ein neues interparlamen-
tarisches Gremium nach dem Vorbild der Konferenz der Europa-Ausschiisse
(COSAC). Offene Fragen stellen sich nicht bloB mit Blick auf die Organisation
und die Befugnisse einer solchen Einheit. Ein solches Gremium, sei es beratend
oder beschliefend, kdonnte die Verantwortung aller mitgliedstaatlichen Parla-
mente auf Unionsebene deutlich machen und dabei helfen, Abwehrreflexe gegen
Europa abzubauen. Ob ein Gremium stidndiger Konferenzen so ausgestaltet
werden kann, dass es die ohnehin schon komplexen Verfahrensabldufe nicht
weiter kompliziert, ist indes fraglich.%%® Die Mallnahmen zur «Schuldenkrise» und
die Idee einer europdischen Wirtschaftsregierung zeigen aber, dass eine bessere —
und schnellere - Abstimmung der nationalen Parlamente erforderlich ist. Proble-
matisch wére es jedoch, fiir Euro-Stabilisierungsmafnahmen eine institutionelle
Parallelstruktur neben den EU-Organen einzurichten.

Unbestritten ist hingegen, dass die nationalen Parlamente stdrker an die
Unionsorgane heranzufiihren sind. Sie miissen bereits im Vorfeld von Geset-
zesvorhaben, etwa bei der Erarbeitung von Griin- und Weillbiichern durch die
Kommission, tédtig werden. BloBe «Horchposten» in Briissel reichen dafiir nicht
aus. Oft nutzen die nationalen Parlamente ihre Mitwirkungsrechte nur unzurei-
chend; die Kluft zwischen formalen Beteiligungsrechten und tatsdchlicher
Mitwirkung an der Europapolitik wichst. Dem ist dann weniger durch weitere

409 Zur erneut ins Spiel gebrachten Idee eines Kongresses der Volker Giscard d’Estaing, Europe
needs a people’s congress, www.euractiv.com/en/future-eu/giscard-europe-needs-peop-
les-congress-interview-506083.
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Gremien oder Rechte zu begegnen, die stets Gefahr laufen, eben auch dazu
benutzt zu werden, europapolitische Entscheidungen hinauszuzégern. Vielmehr
miisste sich die parlamentarische Kultur dndern und die Besetzung wichtiger
Amter diirfte nicht nach europafremden Kriterien erfolgen. In Deutschland,
dessen Bundestag auf der europiischen «Biihne» weniger préisent zu sein scheint
als das Bundesverfassungsgericht, besteht hier Nachholbedarf.

(4) Parlamentarische Europa-Ausschliisse starken

Ein Ort, nationale Institutionen zu stdrken, wéren die parlamentarischen Europa-
Ausschiisse. In Deutschland verfiigt dieser Ausschuss {iber Verfassungsrang
(Art. 45 GG). Hier werden die grundlegenden Weichenstellungen der Europapo-
litik, nicht aber konkrete Gesetze beraten — was die Fachausschiisse ihrerseits
nur in seltenen Fillen tun. Allerdings sollten wir den Querschnittcharakter des
Europa-Ausschusses nicht aufgeben, miissen die europarechtlichen Vorgaben
doch in unterschiedlichen Ressorts verwirklicht werden. Ein «Super-Ausschuss»,
der quasi als «Mini-Parlament» handelt, ist keine Losung. Es kann nicht darum
gehen, innerstaatliche Zustdndigkeiten fiir die EU-Politik zu zentralisieren. Denn
es bestiinde die Gefahr, dass sich dann andere europapolitische Akteure den
Folgen ihrer vermeintlich «nur» nationalen Entscheidungen entziehen.

Aus diesem Grund ergibt es auch wenig Sinn, ein Europaministerium einzu-
richten. Ein solches Ministerium kdonnte zwar die Machtfiille der Regierungs-
spitze mit ihrem Apparat, in Deutschland dem Kanzleramt, das ldngst eine eigene
Europapolitik betreibt, in Frage stellen. Aber das Beispiel des franzdsischen
Europaministeriums zeigt, dass es mit einer solchen europapolitischen Profes-
sionalisierung kaum gelingt, der Staatsspitze in entscheidenden Fragen ihre
Fiihrungsrolle streitig zu machen. Es spricht vielmehr einiges fiir die deutsche
Praxis, dezentrale Spiegelreferate beizubehalten oder einzurichten. Wenn wir
Europa im politischen Alltag stirker wahrnehmen und erfahren wollen, sollte
weder ein eigenstindiges Europaministerium eingerichtet noch die schlei-
chende Machterweiterung der Regierungschefs hingenommen werden.

g) Ausbau von Partizipationsrechten

Wir wissen inzwischen, dass Demokratie mehr ist als die Bereitstellung passender
Institutionen, Kompetenzen und Verfahren.4!° Sie bilden den Kern, um den sich
weitere Strategien zur Demokratisierung europdischer Politik gruppieren. Art.
11 EUV erweitert — zu Recht — die repridsentative Demokratie um assoziative,
deliberative und partizipative Elemente. Nicht ohne Einfluss ist das Weibuch
der Kommission zum «Europdischen Regieren» aus dem Jahr 2001 gewesen,
das als Grundsédtze guten Regierens die Prinzipien der Offenheit, Partizipation,

410 Nettesheim, in Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, 43. Aufl.
2011, Art. 11 Rn. 1.
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Verantwortlichkeit, Effektivitit und Kohdrenz proklamiert.*!! So gut sich Forde-
rungen nach verbesserter Beteiligung der Betroffenen in einem durch Art. 9
EUV nahegelegten individualistischen Demokratieverstdndnis begriinden und
verarbeiten liefSen — fiir eine radikale Hinwendung zu diesem - hier idealtypisch
verstandenen — Modell durch eine Absenkung der «reprasentativen» Anforde-
rungen an Legitimation ist kein Raum. Dem Versuch, den empirischen Schwie-
rigkeiten bei der Verwirklichung kollektiver Willensdu8erungen durch normative
Ermaligungen zu begegnen — und damit Partizipation an Stelle von Reprasenta-
tion treten zu lassen —, sollten wir dulerst vorsichtig begegnen.

Dies vorab klargestellt, bedeutet es aber nicht, dass in einer reprasentativen
Demokratie partizipative Rechte nicht gestdrkt werden kénnen und sollten. Eben
hier kann die europdische Demokratie auf einige Neuerungen verweisen, aller-
dings miissen diese noch besser ausgestaltet werden — beispielsweise die verbes-
serte Biirgerbeteiligung (Art. 11 Abs. 1 EUV), die Betroffenenmitwirkung (Art. 11
Abs. 3) sowie der Dialog mit représentativen Verbdnden und der Zivilgesellschaft
(Art. 11 Abs. 2 EUV). Das Unionsverfassungsrecht formuliert hier einen klaren
politischen Auftrag in der Hoffnung, dariiber die Biirgerinnen und Biirger, als
Teil der organisierten Zivilgesellschaft, fiir das europdische Projekt gewinnen
zu konnen. Nur zu einem geringen Teil folgen daraus konkrete Pflichten der
Unionsorgane. So ist die Kommission im Vorfeld von Gesetzgebungsverfahren
verpflichtet, die Verbdnde anzuhéren, was im Einzelfall eine «Holschuld»
bedeuten kann.*2 Im Ubrigen lassen sich den Regelungen iiber die partizipa-
tive Demokratie verfassungsrechtlich verbiirgte Anspriiche auf Mitwirkung
kaum entnehmen, soweit diese nicht tiber die Art. 39 ff. Grundrechte-Charta
eine individuelle Auspragung als Biirgerrechte erfahren. Hervorzuheben ist das
Informationszugangsrecht nach Art. 42 GrCh, das die — im Vergleich zu mancher
nationalen Regelung — bemerkenswerte Verpflichtung zur Offentlichkeit, Trans-
parenz und Informationsfreiheit nach Art. 15 AEUV grundrechtlich ergdnzt. Auch
hier obliegt es den politischen Organen, die Bedingungen fiir den Zugang zu
Dokumenten festzulegen. Das Europdische Parlament sollte dafiir Sorge tragen,
dass legislative Einschrankungen dieses Recht nicht ins Leere laufen lassen.

Durch eine verbesserte Biirgerbeteiligung soll jener Kommunikationsraum
geschaffen werden, der in Europa vermisst wird, jedenfalls kaum allein iiber
Wahlen und parlamentarische Reprdsentation herzustellen ist. Das ist kein
ausschliel§liches EU-Phédnomen, es gilt auch fiir die Demokratien der Mitglied-
staaten, in denen ein lebendiges Wechselspiel mit der Zivilgesellschaft nicht
einfach unterstellt werden kann, in denen vielmehr demokratische Mitsprache
und Riickbindung iiber Stiarkungen der Offentlichkeitsbeteiligung ebenfalls
auf der Tagesordnung stehen. Die partizipative Demokratie zielt auf die politi-
sche Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger, verstanden als «Teilnehmen,

411 Europdisches Regieren. Ein Weillbuch, KOM (2001) 428, 19.
412 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/ders. (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, 43. Aufl.
2011, Art. 11 Rn. 10.
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Teilhaben, Seinen-Teil-Geben und innerer Anteilnahme am Schicksal eines
Gemeinwesens».*13 Verlangt Reprédsentation die Sicherung von Distanz, betont
Partizipation die Herstellung von Néhe.414

Werden zugunsten eines «biirgernahen» Europas aber Sonderinteressen
vermehrt in die politischen Prozesse einbezogen, kann die oft technokratische
Sicht, die die Kommission von Legitimation hat, dazu fiihren, dass sich die
beklagte «Biirgerferne» weiter vergrof3ert, sollte es nicht gelingen, den Einfluss
maichtiger Interessengruppen einzuddmmen und so fiir gleiche Beteiligungs-
rechte aller Biirgerinnen und Biirger zu sorgen.

Wir schlagen deshalb vor, drei Aspekte in Zukunft besonders zu beriicksich-
tigen:

(1) Zivilgesellschaft und Nichtregierungsorganisationen stérker beriicksichtigen
In der Praxis sind die Verbdnde, geht es um die Beteiligung der Biirgerinnen und
Biirger, privilegiert. Zwar verfolgt die Kommission seit 1996 das Konzept des
Dialogs mit den Biirgerinnen und Biirgern mit dem Ziel, parallel zum politischen
Dialog mit den nationalen Behérden und zum sozialen Dialog mit den Sozial-
partnern, einen «wirklichen Dialog» auf europdischer Ebene aufzubauen.*!®
Dennoch pflegt die Kommission vor allem einen Austausch mit Verbdnden, was
nicht nur dem Wunsch nach einer strukturierten Kommunikation, sondern auch
dem Interesse geschuldet ist, sich fiir zu treffende Entscheidungen der Zustim-
mung machtiger Gruppen zu vergewissern.

Demgegeniiber werden die Biirgerinnen und Biirger nur als Teil der organi-
sierten Zivilgesellschaft in die Entscheidungszusammenhinge einbezogen,
was die Bedeutung von zivilgesellschaftlichen Nichtregierungsorganisati-
onen und anderen Gruppen hervorhebt (Art. 11 Abs. 2 EUV). Warum hierbei
zwischen reprisentativen Verbdnden und Zivilgesellschaft unterschieden wird,
erschlief$t sich nicht auf den ersten Blick. Problematisch wére eine Bevorzu-
gung bestimmter Interessengruppen durch die Kommission. Aber es kdnnte sich
dahinter auch ein anderes Verstdndnis von Zivilgesellschaft verbergen, eines, das
auf bestimmte Funktionen abhebt, die von etablierten Interessenverbanden und
Lobbys nicht in gleicher Weise wahrgenommen werden konnen. Verstehen wir
die Zivilgesellschaft*16 als einen sozialen Raum, der zwischen dem staatlichen
und dem privaten Bereich angesiedelt ist, dariiber hinaus aber auch als interakti-
onsbezogen, da hier eine Vermittlungs-, Kommunikations- und Kontrollfunktion

413 Manfred Schmidt, Demokratietheorie, 4. Aufl. 2008, S. 236.

414 Rosanvallon, Demokratische Legitimitit (FN 16), S. 210 ff.

415 Mitteilung der Kommision: Europdische Transparenzinititative. Rahmen fiir die Bezie-
hungen zu Interessenvertretern (Register und Verhaltenskodex), KOM (2008) 323.

416 Zu unterschiedlichen Konzepten Dieter Gosewinkel, Zivilgesellschaft — eine Erschliefung
des Themas von seinen Grenzen her, WZB Discussion-Paper 2003.
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wahrgenommen wird, miissten soziale Bewegungen*!” ungleich mehr beriick-
sichtigt und gefordert werden, da sie sich weniger durch ihre Organisations-
und Durchsetzungsstirke, sondern vielmehr dadurch auszeichnen, dass sie
europdische Verantwortung iibernehmen.

(2) Non-Profit-Organisationen gleichberechtigt beteiligen

Die bisherige Praxis der Kommission weist auf ein Missverhéltnis hin. Non-Pro-
fit-Organisationen und Verbdnde, die sich fiir Menschenrechte, entwicklungs-
politische oder 6kologische Interessen einsetzen, werden weniger beachtet als
andere. Von den schitzungsweise 3.500 in Briissel registrierten Interessenver-
bénden vertreten mehr als drei Viertel Arbeitgeber/innen oder Produzent/innen.
Der Einfluss, den solche Verbdnde auf die Kommission, aber auch auf andere
Organe der Union haben, ist grofer als der von gemeinniitzigen Organisati-
onen beispielsweise im Gesundheits- und Bildungswesen. Dies wird weder der
tatsdchlichen Bedeutung dieser Politikfelder noch dem Grundsatz der gleichen
Partizipation gerecht, der mit dem Vertrag von Lissabon in den Verfassungs-
rang erhoben wurde. Hier zeigt sich erneut die strukturelle Asymmetrie, die auf
das Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung zuriickgeht und eine sektorale
Politik begiinstigt, ohne auf einer Ebene den gebotenen Ausgleich widerstrei-
tender Interessen vornehmen zu kénnen. Soll hier tiber Partizipation — und nicht
tiber die kompetenzrechtlich prinzipiell begrenzte Reprdsentation — Abhilfe
geschaffen werden, miissten die bisher durchsetzungsschwachen Gruppie-
rungen systematisch begiinstigt werden — was seinerseits an verfassungsrecht-
liche Grenzen der Gleichheit sto3t. Eine gleichberechtigte Beteiligung wird nur
durch Verfahrensregeln maoglich sein, die eine Ungleichbehandlung verhin-
dern.418

(3) Offentlichkeit friihzeitig beteiligen

Das fiihrt uns zu der grundsitzlichen Frage, wie mit dem Lobbyismus in der
EU umzugehen ist. Die Kommission geht mit dem Problem ungleicher Inter-
essenvertretung zu lax um. So wichtig die Arbeit der Interessenverbdnde des
kommerziellen Sektors fiir die europdische Integration auch sein mag, sie stellen
ein Problem fiir die Demokratisierung der Union dar. Mit einer Verteufelung
des Lobbyismus ist es allerdings nicht getan. Es wire verfehlt, hier nur eine
«Re-Feudalisierung» der Herrschaftsgewalt zu sehen. Soll die politische Willens-
bildung aus der Mitte der Gesellschaft erfolgen und kann das iiber die vermit-
telnden Einrichtungen - wie die Parteien — nur begrenzt gelingen, dann wird
die Arbeit von Stiftungen, gemeinniitzigen Vereinen oder eben auch Verbdnden
unerldsslich sein, um eine Vermittlung zwischen vielfiltigen gesellschaftlichen

417 Dazu Jean L. Cohen/Andrew Arato, Civil Society and Political Theory, 1992, S. 492 ff.; Ansgar
Klein, Der Diskurs der Zivilgesellschaft. Politische Hintergriinde und demokratietheoreti-
sche Folgerungen, 2001, S. 144 ff.

418 Niher Oliver Mross, Biirgerbeteiligung am Rechtsetzungsprozess in der Europdischen
Union, 2010, S. 253 ff.
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Interessen und Bediirfnissen zu ermdoglichen. Ohne eine hinreichende Kontrolle
der «Ndhebeziehungen» zwischen Kommission und Verbidnden st63t der Ausbau
partizipativer Rechte und Beteiligungsformen jedoch an Grenzen.

Die Kommission geht darauf in ihrer Transparenzpolitik ein, allerdings
bleibt diese unbefriedigend. Weder reichen die verfiigbaren Informationen
hier aus, die Offentlichkeit in den Stand zu versetzen, die vielféltigen «Beteili-
gungen» hinreichend zu kontrollieren, noch geniigt der Verhaltenskodex, der
fiir Lobbyist/innen und solchen Personen, denen die Lobbyarbeit dient, zur
Anwendung kommen soll. Uber den eingefiihrten Uberwachungsmechanismus
ist es zwar méglich, zu kontrollieren, ob die Regeln beachtet werden, aber erneut
erweist sich der Zeitfaktor als entscheidend: Soll durch Partizipation nicht nur
ein bereits gefundenes Ergebnis legitimiert, sondern auf die Formulierung
von Politik effektiv Einfluss genommen werden, muss die Beteiligung in einem
frithen Stadium beginnen.

Bei den Griin- und Weillbiicher fiir Gesetzgebungsverfahren ist das
gewihrleistet. Insgesamt kann die Konsultationspraxis der Kommission aber
den Verdacht, es handele sich hier um ein korporatistisches System, nicht
entschirfen. Eine Beteiligungssuche, die den europdischen Biirgerinnen und
Biirgern als partizipativ «verkauft» werden soll, wird von diesen leicht als bevor-
mundend, als eine Art «aufgeklarter Absolutismus» empfunden.!® Verbessert
werden konnte dies durch die Européische Biirgerinitiative und durch mitglied-
staatlich vermittelte Moglichkeiten, mitzuwirken. Der Ausbau von Partizipati-
onsrechten wird jedenfalls auch eine Aufgabe der innerstaatlichen Demokratien
bleiben, soll eine lebendige Demokratie in der Praxis wirksam werden.

3 Abkehr von Krisenszenarien

So richtig es ist, liber die Stabilisierung «schwacher» Mitgliedstaaten 6ffentlich
zu streiten, sind Krisenszenarien doch mit Vorsicht zu betrachten. Vieles, was
als Krise wahrgenommen wird, erscheint uns nur vor dem Hintergrund einer
vermeintlich heilen Welt so. Damit ist nicht gesagt, dass es fiir die Union keine
bedrohlichen Krisen gibt! Aber nicht jedes Problem ist eine Krise, vielfach ist es
nur Ausdruck eines demokratischen Prozesses mit allen seinen Schwierigkeiten.

Institutionelle Losungen, die fiir die Demokratisierung der Europdischen
Union notwendig sind, diirfen nicht auf einer angenommenen, festen Basis an
Gemeinsinn griinden, miissen aber dazu imstande sein, eine solche zu schaf-
fen.420 Dieser paradoxen Lage muss man ins Auge sehen und kann ihr nicht
langer ausweichen, indem man auf die Legitimation der europdischen Hoheits-
gewalt durch die Mitgliedstaaten zuriickgreift. Mit den auf europdischer Ebene
durch Verhandlungen in Gang gesetzten Handlungsspiralen verringert sich die
politische Verfiigungsmasse, iiber die die Staatsbiirgerinnen und -biirger auf der

419 Vgl. Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 11 Rn. 12.
420 Michael Ziirn, Regieren jenseits des Nationalstaates, 1998, S. 240.
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mitgliedstaatlichen Ebene verfiigen konnen. So wichtig deshalb auch die vermit-
telnde Rolle der nationalen Parlamente aus europdischer Sicht ist, so konnen sie
den Integrationsprozess zwar steuern, aber immer weniger die Last der sozialen
Legitimation schultern. Im «Abnicken» exekutiver Handlungszwinge werden sie
mit dem Paradox konfrontiert, fiir die Legitimation jenseits des Staates doch nur
wieder auf den Staat und seine Einrichtungen zuriickgeworfen zu werden.*?!

Wir haben gesehen, dass diese Herausforderung im Grunde nur auf zwei
Arten bewdltigt werden kann: Entweder wir verzichten darauf, die Union sozial
zu legitimieren, und erkldren diesen «Mangel» gegebenenfalls zu einer Grenze
fiir die europdische Integration. Oder wir schrauben das auf den Nationalstaat
zugeschnittene (wenngleich auch hier nicht recht tiberzeugende) Erfordernis
eines vorhandenen vorpolitischen Konsenses zuriick. Fiir die Union wird ein
solcher Konsens nicht einfach zu haben sein, nivelliert er doch die vielfdltigen
kulturellen Unterschiede und historischen Eigenheiten, die Europa ausmachen.
Diese «Grenze» erweist sich als das eigentliche Bewegungsgesetz des européa-
ischen Projekts: Verbunden werden nicht Staaten, sondern Vélker — und zwar
durch ihre Biirgerinnen und Biirger, die ein legitimes Interesse am Erhalt ihrer
Herkunftsstaaten haben.

Das bedeutet nicht, die Demokratien der Mitgliedstaaten seien «Festungen»
im europdischen Prozess der Globalisierung. Die Frage der Legitimation stellt
sich nicht nur auf der Ebene der Union, sondern hédufig auch in den Mitglied-
staaten selbst. So sind in Deutschland die unklaren bundesstaatlichen Verant-
wortungszusammenhénge seit langem bekannt, werden aber klaglos hinge-
nommen. Zu vermeiden sind deshalb alle Idealisierungen der Demokratie im
Nationalstaat. Meist projizieren sie etwas auf die Union, das fiir den mit guten
Griinden tiberwundenen Nationalstaat des 19. Jahrhunderts allenfalls im Sinne
einer selbstbeziiglichen Souveranitit gefordert werden konnte. Die europdische
Politik an den Willen der Staats- und Unionsbiirgerinnen und -biirger riickzu-
binden und Legitimitdt steigernde zivilgesellschaftliche Beteiligungsrechte
auszubauen ist und bleibt auch eine Herausforderung an die demokratischen
Systeme der Mitgliedstaaten.

421 Volkmann, Setzt die Demokratie den Staat voraus? (FN 284), S. 589.
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Solidaritat und Starke

Die Européische Union befindet sich an einem Scheideweg. Einerseits hat die
Schuldenkrise die Notwendigkeit verstdrkter Koordination und Integration
gezeigt. Andererseits schwindet der gesellschaftliche Riickhalt fiir eine erwei-
terte Haftungs- und Solidargemeinschaft. Doch bei aller Skepsis gegeniiber einer
weiteren Zentralisierung politischer Entscheidungen wichst auch die Erwartung
an die EU, sich dringenden globalen Herausforderungen zu stellen. Es gibt ein
verbreitetes Bewusstsein, dass Europa sich zusammenschliefSen muss, um als
Gestaltungskraft handeln zu konnen. Die Antwort auf diese Herausforderungen
konnte in einer Starkung der europdischen Demokratie liegen.

Die Heinrich-Boll-Stiftung hat namhafte Expertinnen und Experten einge-
laden, Konzepte und Empfehlungen fiir die Zukunft der EU zu formulieren.
Gerade in Zeiten der Krise und der Skepsis gegeniiber den europdischen Institu-
tionen brauchen wir eine offene Debatte {iber die Perspektiven Europas. Dieser
Band gibt AnstdRe und Argumente fiir diese Debatte.
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Strukturwandel und Klimaschutz

Der Klimawandel stellt die Menschheit vor eine der grof$ten Herausforderungen
ihrer Geschichte. Um die Erderwdrmung auf maximal 2 Grad Celsius begrenzen
zu kénnen, muss der CO,-Aussto8 bis zum Jahr 2050 weltweit um 95 Prozent
sinken.

Die Bundesregierung, die Europdische Union und weitere Industriestaaten
bekennen sich zum 2-Grad-Ziel, ohne darauf eine ausreichend konsequente
Politik folgen zu lassen. Warum? Der prominenteste Einwand lautet, dass Klima-
schutz auf Kosten der wirtschaftlichen Prosperitédt geht, Arbeitspldtze vernichtet
und drastische Wohlfahrtseinbu3en verursacht.

Die Studie Strukturwandel und Klimaschutz dokumentiert den Stand der
Forschung zu 6konomischen Folgen einer forcierten Klimaschutzpolitik. Thr
wichtigstes Ergebnis: Die Beschéftigungsbilanz einer forcierten Klimapolitik fallt
positiv aus. Die 6kologische Wende wird per Saldo keine Jobs kosten; es werden
vielmehr neue Arbeitsplédtze entstehen.
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NEUERSCHEINUNG

Going Green: Chemie

Die chemische Industrie hat eine sehr groe Bedeutung fiir Deutschland. Sie
gibt iiber 400.000 Menschen Arbeit und gehért zudem zu den grofSten Chemie-
produzenten in der Welt. Sie steht aber auch fiir Umweltverschmutzung, hohe
Risiken und Treibhausgasemissionen. Zugleich brauchen wir die Innovations-
kraft der Chemiebranche, um die grof$en Probleme unserer Zeit wie den Klima-
wandel und die Ressourcenkrise zu l6sen. Chemische Erzeugnisse konnen z.B.
helfen, Gebdude zu ddmmen, Solarstrom zu erzeugen und saubere Autos zu
bauen.

Die Studie Going Green: Chemie — Handlungsfelder fiir eine ressourceneffizi-
ente Chemieindustrie beschreibt dezidiert, welche Verdanderungen die Chemieb-
ranche in Deutschland bzw. in der Europdischen Union durchlaufen muss, um
den Umwelt- und Klimaschutzzielen gerecht zu werden und gleichzeitig die
Produktion wettbewerbsfiahig zu halten.

Schriften zur Okologie, Band 19:

Going Green: Chemie

Handlungsfelder fiir eine ressourceneffiziente Chemieindustrie
Von Uwe Lahl und Barbara Zeschmar-Lahl

Herausgegeben von der Heinrich-Boll-Stiftung

Berlin, November 2011, 96 Seiten
ISBN 978-3-86928-065-3

Bestelladresse: Heinrich-Boll-Stiftung, Schumannstr. 8, 10117 Berlin
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