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I. "Relance Européenne”™ und Demokratiedefizit

l. Binnenmarktstrategie und Einheitliche Europ&ische Akte
(EEA) haben dem europé&ischen Integrationsprozess einen kaum
noch fir méglich gehaltenen Aufschwung verschafft. Die ver-
traglich begrﬁndetel Aussicht, dass zum Jahre 1993 die Bin-
nengrenzen in der Gemeinschaft wverschwinden werden, mobili-
siert Marktintegrationisten ebenso wie jene, denen vor allem
die politische und gesellschaftlich-kulturelle Integration
der europdischen Staaten und Vdlker am Herzen liegt. Das Bild
eines (West-) Europas ohne Schlagbdume hat einen hohen Sym-
bolwert. Es gibt dem Integrationsprozess ein mittelfristiges
Leitbild2'zurﬁck, nachdem das Fernziel einer perfekten poli-
tischen Union, insbesondere eines europaischen Bundesstaa-
tes3, durch einseitig an okonomischer Rationalit&t orientier-
tes Wachstum der Gemeinschaft auf lange Zeit wverbaut sein
diirfte. "Back to the Future", wie es in einer Anmerkung zum
Binnenmarkt-Weissbuch der EG-Kommission aus dem Jahr 19854
paradox heisstS, meint daher Konzentration der Integrations-
krdfte auf die "greifbare" Zukunft oder Besinnung auf die
Hauptaufgabe der Gemeinschaft: die Herstellung eines Gemein-
samen Marktes (alias Binnenmarkt), der diese Bezeichnung auch
wirklich verdient. Die kurzsichtige, von "double talk" und
"Etikettenschwindel" nicht freie Praxis, kleinkramerische
Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners durch "grosse
europdische Rhetorik" zu kompensieren6, ist in einem zen-
tralen Aufgabenbereich durchbrochen worden. Rhetorik und
Realitat, O6konomische, politische und soziale Integrations-

kréafte sind wieder enger aufeinander bezogen.




2, Aufgrund der breit gestreuten Erwartungen, die sich an
dieser =zweiten "relance européenne”" aufrichten - und sie
entwickeln sich durchaus eigendynamisch - ist die Gemein-
schaft nun aber auch zum Erfolg verurteilt. Die Marketing-
preis verdéchtigen labels "Europa 92" und "Europa der Biirger"
sind in aller Munde, die europdische und internationale Wirt-
schaft hat sich léngst auf den "grossen Binnenmarkt" einge-
stellt7. Es gibt wohl kein Zurﬂckg. Ein Scheitern ihrer Bin-
nenmarktinitiative kann sich die Gemeinschaft nicht leisten.

Mit diesem Erwartungsdruck und Erfolgszwang sind aber
nicht nur Hoffnungen verknipft, dass es diesmal nicht beil
voreil 'gen Versprechungen bleiben werde. Es besteht auch die
Gefahr dass wieder einmal zu sehr auf eine Karte, in diesem
Fall auf die einigermassen termingerechte Erfillung des um-
fangreichen Binnenmarktprogramms, gesetzt wird. Die erst
jetzt so richtig in Gang gekommene Diskussion tiber die
"Kosten des Binnenmarktes", inbegriffen seine externen Effek-
te (Drittstaaten), lasst erkennen, dass bei aller begrussens-
werten Koh&renz auch Binnenmarktstrategie und Einheitliche

Europ&ische Akte ihrer Einseitigkeiten haben.

3. Insbesondere stellt die "Neue Dynamik" ein nicht geringes
Problem fiir die erforderliche Demokratisierung der Gemein-
schaft dar. Die Verwirklichung des Binnenmarktes ist mit ei-
ner enormen Steigerung der Gemeinschaftsaktivitédten und Aus-
dehnung ihrer Zustandigkeiten verbunden. Lidngst geniigt schon
nicht mehr ein Blick ins offizielle Kursbuch der Initiative,
das Kommissionsweissbuch aus dem Jahr 1985, um sich der Di-
mensionen zu vergewissern. Auch die Binnenmarktstrategie ent-
wickelt eine Eigendynamik, etwa dadurch, dass sie ursprung-
lich nicht beriicksichtigte Winsche nach sozialer, okologi-
scher oder sonstiger Absicherung des Binnenmarktes weckt, die
dann wiederum durch Gemeinschaftsrechtsétzung befriedigt wer-
den mUsseng. Und auch dort, wo die Gemeinschaft aufgrund

ihrer neuen Strategie der Rechtsangleichung10 nicht selber




im einzelnen regulierend t&atig wird, sondern "nur" Pflichten
zur degenseitigen Anerkennung mehr oder weniger harmonisier-
ter nationaler Regelungen begrﬁndetll, iibt sie Hoheitsgewalt
aus, die ganz erheblich o6ffentliche und private Interessen
beriihren kann. Denn die gegenseitige Anerkennung von Normen
mit Drittschutzcharakter (berufliche Qualifikationserforder-
nisse, Umwelt- wund Verbraucherschutzstandards, wusw.) 1ist
nicht nur ein Instrument zur Gewd&hrleistung der Marktfrei-
heiten. Die Anerkennung gegebenenfalls weniger schutzintensi-
ver oder ganz einfach abweichender Regelungen anderer Staaten
ist stets auch mit einer Modifizierung der innerstaatlich zur
Anwendung kommenden Schutz- und Gewdhrleistungen verbunden,
bzw. kann durch Erzeugung von Wettbewerbsnachteilen den
Gleichheitssatz beriihren. Zu bedenken ist auch eine durch
"internationale Regelungskonkurrenz" eventuell verursachte
legislatorische Angleichung nach unten ("Normen-Dumping"). In
dieser unmittelbaren oder mittelbaren Grundrechtsrelevanz be-
steht auch fur die indirekte Regelungstechnik der gegensei-
tigen Anerkennung ein mehr oder weniger grosser Legitima—
tionsbedarf. Auf Inhalt und Ausmass vorangegangener Basis-
harmonisierung durch die Rechtsetzungsorgane der Gemeinschaft
kommt es dabei nicht einmal entscheidend an. Sie kann sogar

ganz fehlenl2.

4, Es wird allgemein anerkannt, dass dieser an Umfang und Be-
deutung zunehmenden Hoheitsgewalt der Gemeinschaft keine ad-
aeqguate demokratische Legitimation ihres Entscheidungsprozes-
ses entspricht. Zwar hat die Einheitliche Europé&ische Akte
die Befugnisse des Europdischen Parlament nicht unwesentlich
gestérkt, insbesondere wenn man nicht am Wortlaut der Bestim-
mungen kleben bleibt, sondern in die Bewertung einbezieht,
was aus ihnen - bei gutem Willen aller Beteiligten - in der
Praxis gemacht werden kannl3. Dennoch bleiben sie klar hinter
echten Mifentscheidungsrechten zurick, sieht man einmal von

den alten und neuen Ausnahmen der Feststellung des Haushaltes




und des Abschlusses von Beitritts- und Assoziationsvertragen

abl4. Die jetzt auch offiziell in Europédisches Parlament um-
benannte Versammlungl5 ist zwar mehr als ein blosses Konsul-
tativorgan, jedoch fehlen ihm die fir ein wirkliches Parla-
ment konstitutiven Schliisselbefugnisse (Gesetzgebung, Wahl
der Regierung, usw.). Unter diesen Voraussetzungen fallt die
im Zuge der Binnenmarktinitiative und der Einheitlichen Euro-
paischen Akte an die Gemeinschaft Ubergehende Hoheitsgewalt
demokratietheoretisch betrachtet zwar nicht ins Leere. Sie
wird aber von einem System iibernommen, dessen Entscheidungs-
prozess immer noch weit hinter dem nationalstaatlichen Stan-
dard demcxratischer Legitimation =zurilickbleibt. Insbesondere
entsprich: dem integrationsbedingten Verlust an parlamenta-
risch-demokratischer Substanz auf der Ebene der Mitglied-

staaten kein Demokratiegewinn auf Uberstaatlicher Ebenel6.

5. Legt man diesen doppelten Masstab an Binnenmarktstrategie
und Einheitliche Europ&dische Akte an, so wird deutlich, dass
sie den Legitimationsbedarf der Gemeinschaft erheblich ver-
starkt haben, ohne zugleich das Legitimationsniveau entspre-
chend anzuheben. Das demokratische Defizit, d.h., der rela-
tive Abstand des Legitimationsbedarfs zum Legitimationsni-
veau, ist damit gewachsen. Zu diesem Schluss muss man Jeden-
falls kommen, wenn man die neuen Zust&ndigkeiten und Kompe-
tenzen der Gemeinschaft nicht statisch betrachtet, sondern
die bereits eingetretene und zu erwartende Dynamisierung der
neuen (und alten) Handlungsbefugnisse in die Bewertung mit
einbezieht. Gerade auch hinsichtlich der Legitimations-
grundlagen der Gemeinschaft ist eilne dynamische Betrach-
tungsweise des europdischen Integrationsprozesses geboten17.
Die Bedeutung dieses dynamischen Faktors macht auch der kirz-
liche Disput zwischen dem Europ&ischen Parlament und Kommis-
sionsprédsident Delors deutlich: Wahrend jenes bereits Jjetzt
neue Schritte in Richtung Demokratisierung der Gemeinschaft

und Europdische Union verlangt, verweist Président Delors auf




die Notwendigkeit, "dass zun&dchst der durch die Einheitliche
Europdische Akte erreichte Spielraum voll ausgeschdpft werden
mﬁsse"ls. Es bleibt mit einem Beobachter der Debatte die "ge-
radezu paradoxe Situation" festzustellen: "Je enger demokra-
tische Staaten in Europa zusammenarbeiten, desto grésser wird

das demokratische Defizit“lg.

II. Demokratisierung durch supranationale Parlamentarisierung

6. Es entspridche der bisherigen Entwicklung, den durch die
Kompetenzerweiterung der Gemeinschaft wachsenden Bedarf an
demokratischer Legitimation durch paralle, wenn zum Teil auch
zeitverzogerte, Aufwertung des Europdischen Parlaments zu
decken. In @iesem Sinn hat auch Kommissionsprédsident Delors
ein Junktim zwischen der Vorantreibung des Einigungsprozesses
und der ?arlamentarisierung def Gemeinschaftsebene herge-
stellt. In seiner vielbeachteten Rede vor dem Europ&ischen
Parlament am 17. Januar 198920 hat er zum einen die wachsen-
den Aufgaben der Gemeinschaft herausgestrichen, die weit lber
das eigentliche Binnenmarktziel hinausgehen, um den vielfal-
tigen, nicht nur o6konomischen Herausforderungen der Zukunft
gerecht werden zu koénnen (Umweltschutz, soziale Frage, For-
schung und Technologie, Kulturgemeinschaft, usw.). Dabei wird
auch die Phase nach 1992 in den Blick genommenzl. Zugleich
hat Delors aber auch mit Hinweis auf die im Juni anstehenden
Wahlen des Europé&ischen Parlaments einige grundsatzliche Be-
merkungen zu dessen Rolle gemacht, die es verdienen, im Wort-

laut wiedergegeben zu werden:

"Cette éléction pose évidemment aussi la gquestion des
pouvoirs de votre Parlement. Comment ne pas constater le

paradoxe qu'il y a faire élire au suffrage universel des




parlementaires que 1l'Acte unique a certes fait sortir d'un
simple role consultatif mais gqgui n'ont de pouvoir véri-
table de décision qu'en matiére budgétaire ou pour des
nouvelles adhésions ou associations? N'y a-t-il pas 1& un
risque de désaffection des citoyens vis-a-vis d'une élec-

tion dont, dés lors, ils ne percoivent pas clairement

l'enjeu?
Personnelement, Jje ne crois pas, parce que - et vous le
prouvez tous 1les Jjours - l'influence réelle de votre

Assemblée sur le processus de décision va déja au-déla de
ce que disent les textes, mais surtout parce que, et tout

le monde ~n a conscience, le Parlement européen est 1'in-

stitution de l'avenir. Je suis persuadé que, de meme que

1'Acte unique a introduit la procédure de coopération, de

meme un nouveau développement des politigques communes se

traduira vraisemblablement par un renforcement des pou-

voirs de votre Assemblée."22

Dieser Position wird man, abgewogen und vorsichtig wie sie
formuliert ist, in ihrer prinzipiellen Zielsetzung zustimmen
kénnen. Fraglich ist allein, welcher Art die dem Europ&ischen
Parlament sukzessiv zu Ubertragenden Befugnisse sein sollen
und in welchem zeitlichen und funktionellen Verh&ltnis dieser
Vorgang institutioneller Aufwertung ("institution de 1l'ave-

nir") zur Gesamtentwicklung des EG-Systems stehen soll.

7. Das Europaéische Parlament selbst hat sich - rollengemdss
verstéandlich und legitim - am intensivsten Gedanken um seinen
Status und die Demokratisierung der Gemeinschaft gemacht. Zu
erwdhnen ist vor allem sein "Entwurf eines Vertrages zur
Grindung einer Europdischen Union" vom 14. Februar 198423,
der die zur Einheitlichen Europ&ischen Akte fiihrende Regie-
rungskonferenz {iberhaupt erst ausgeldst hat. Mit deren Ergeb-
nis nicht zufrieden24, hat das Parlament die Anstrengungen

fortgesetzt und am 17. Juni 1987 eine "Strategie des Euro-




paischen Parlaments im Hinblick auf die Grindung der Euro-

péaischen Union"25 angenommen. In ihr finden sich folgende

Erwagungen:

"Das Europadische Parlament,

In der Erwagung, dass die Mitgliedstaaten vor ihrem Bei-
tritt zur Gemeinschaft und wenn sie Mitglieder bleiben

wollen die Grunds&tze der parlamentarischen Demokratie re-

spektieren miissen und dass es daher paradox ist, wenn die

Gemeinschaft bei der Ausarbeitung ihrer eigenen Geset:ze
nicht selbst die Grundsiatze anwendet, die sie ihren Mit-
gliedstaaten vorschreibt, und es weiter hinnehmen wirde,
dass den Blirgern unmittelbar Gesetze aufgezwungen werden,
ohne dass ihre gewdhlten Vertreter in der Lage wéren, sie

zu verabschieden und zu ratifizieren,

in Erw&gung des grossen Demokratiedefizits, das den ge-

meinschaftlichen Entscheidungsprozess kennzeichnet, bei
dem mit der Uebertragung von Befugnissen an den Rat weder
eine Uebertragung der Legislativgewalt noch der demokrati-
schen Kontrollbefugnisse an das Europdische Parlament ein-

herging,

in der Erwagung, dass die Mitgliedstaaten mit der Gritndung
der Europ&ischen Gemeinschaft eine neue spezifische Ein-
heit geschaffen haben, die sich sowohl in ihrer Zielset-
zung als auch in ihren Strukturen von den anderen interna-
tionalen Organisationen unterscheidet, die nach wie vor
auf dem Grundsatz der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit

beruhen; diese Gemeinschaft 'sui generis' hat zwischen den

Biirgern, den Organen der Gemeinschaft und den Mitglied-

staaten neue direkte Rechtsbeziehungen begrilindet,




L. in der Erwé&gung, dass die Gemeinschaftsinstitutionen nun-

mehr auf einer zweifachen demokratischen Legitimation be-

ruhen: der nationalen Legitimierung, die im Rat durch die

Regierungen, die das Vertrauen ihrer Parlamente geniessen,

zum Ausdruck kommt, und die gemeinschaftliche Legitimie-

rung, die durch das in direkten und allgemeinen Wahlen zu-
standegekommene Parlament, dem die Kommission verantwort-
lich ist, Ausdruck findet. Infolgedessen dirfte eine Ent-
wicklung oder Umformung der Gemeinschaft nur aus dieser

zweifachen nationalen und gemeinschaftlichen Legitimitét,

die gemeinsam zum Tragen kommen missen, hervorgehen,...

Die konkreten ¢chliisse, die das Europdische Parlament aus
diesem Erfordernis “"doppelter parlamentarischer Legitimie-
rung" des gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesses zieht,
finden sich bereits in seinem Unionsentwurf aus dem Jahr
1984, auf den die obige Strategieentschliessung verweist26a
Danach zielen seine Forderungen im Kern auf die Einfihrung
der legislativen Co-Dezision mit dem Rat ab, wobei Jjede der
beiden "Gesetzgebungskammern" {iber eine unilberwindbare Veto-
Position verfiigt ("Zwei-Schlissel-Modell"). Verbunden damit
ist die weitere Forderung nach Rickkehr des Rates zur ver-
traglich vorgesehenen Mehrheitsentscheidung, dmh; zur Aufgabe
des "Luxemburger Kompromisses" aus dem Jahr 1966, um die Ent-
scheidungsfahigkeit und interinstitutionelle Dialogbereit-
schaft des Rates sowie den supranationalen Charakter des

gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesses zu stérken27,

III. Supranationale Parlamentarisierung als "positives Tabu"

8. Das dermassen auf zwei S&ulen aufgebaute Demokratisie-

rungsmodell (Co-Dezision/Abkehr vom "Luxemburger Kompromiss")




kann breitester Zustimmung sicher sein. Es ist jedoch Vor-
sicht geboten. Nicht alle, die sich 6ffentlich zu den Zie-
len der Parlamentsstrategie bekennen, diirften im Ernstfall
auch bereit sein, 2zu ihnen =zu stehen. Als Jewissermassen
"positives Tabu" findet das Demokratisierungsmodell des Euro-
pédischen Parlaments mehr verbale, denn reale Unterstiitzung.
Das gilt wvor allem mit Blick auf die nationalen Regierungen,
deren Vertreter im sog. Dooge Ausschuss zur Erdrterung der
institutionellen Reform der Gemeinschaft vermieden haben,
sich konkret zu Art und Umfang der im Prinzip beflUrworteten
Mitentscheidungsrechte des Europaischen Parlaments zu 4&us-

sern28. Aber auch seitens der nationalen Parlamente ist das

Ausmass der Unterstiitzung in der Regel recht fraglichzg. So
hat - um dies an einem Beispiel zu illustrieren - die zur
Verbesserung der parlamentarischen Kontrolle des Integra-
tionsprozesses 1983 eingerichtete Europa-Kommission des Deut-
schen BundestagesBo zwar die "Zwei-Schlissel-Ldsung" und die
Abschaffung des "Luxemburger Kompromisses" ausdricklich gut-

geheissen:

"Die Europa-Kommission begriisst die im Entwurf angelegte
Organstruktur und die vorgesehene Uebertragung der insti-
tutionellen Funktionen. Sie erkennt an, dass dem EP, ent-
sprechend seiner demokratischen Legitimation, endlich der
volle parlamentarische Rang eingerdumt wird. Damit wird
der unbefriedigende Zustand Uberwunden, dass Zustandig-
keiten, die die Parlamente der Mitgliedstaaten mit der
Uebertragung von Aufgaben auf die EG abgegeben haben, ge-
genwdrtig alleim vom Rat als Legislativorgan wahrgenommen
werden...Die Europa-Kommission begrisst insbesondere, dass
der Rat generell mit Mehrheit beschliesst. Sie sieht im
Abbau der Einstimmigkeitsregel den einzigen Weg, um die
bestehende Stagnation zu Uberwinden. Das Mehrheitsprinzip
wird 2zu einem Bewusstseinswandel bei den nationalen Ver-

waltungen fiuhren, die in den europé&ischen Beratungsgre-
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mien die Ratsentscheidungen vorbereiten. Ihre Kompromiss-
bereitschaft wird zukiinftig grésser sein, weil sie be-
fiirchten miissen, andernfalls durch Mehrheitsbeschlisse

iiberstimmt zu werden.“31

Das Bundestagsplenum selbst h&lt sich aber bedeckter. In
seinem - reichlich verspé&tet getroffenen - Beschluss Uber den
"Weg =zur Europ&dischen Union" wvom 19. Januar 198932 (d.h.,
zwei Tage nach der Delors-Rede) bekennt es sich zwar zu den
Prinzipien der Strategieentschliessung des Europd&dischen Par-
laments von 1987 sowie dazu, "dass beim n&chsten Schritt zur
politischen Union -Turopas auch die Rechte des Europédischen
Parlaments gestark:. werden miussen". Welcher Art und welchen
Umfangs diese sein sollen und wie sie sich zu den Befugnissen
des Rates verhalten werden ("Luxemburger Kompromiss"?) lasst
der Beschluss aber trotz Hinweises auf den Unionsentwurf 1984
offen, da dieser nur als "geeignete Grundlage fiir den weite-
ren Einigungsprozess" gewiirdigt wird. Eine Zustimmung im De-
tail diurfte damit kaum verbunden sein, bedenkt man, welche
Kritik der Entwurf zuvor in Bonn auf sich gezogen hat33.
Ebensowenig kann der Entschliessung entnommen werden, in-
wieweit das Bundestagsplenum die Ansichten der Europa-Kommis-
sion ilberhaupt teilt, da liber deren Berichte nicht beschlos-
sen wurde34, Der Verdacht, dass Entschliessungen wie diese
zumindest in Teilen der Katogorie "grosse Europarhetorik"
zuzuordnen sind, ist berechtigf. Das diskreditiert nicht das
Demokratisierungsmodell des Europédischen Parlaments, relati-
viert aber den Wert seiner o6ffentliche Unterstitzung. Dessen
scheinen sich auch die Europaparlamentarier bewusst zu sein,
die zunehmend nach Mitteln und Wegen suchen, ihre Forderungen
auch gegen den Widerstand nationaler Regierungen, Behorden
und Parteien durchzusetzen. In der jungsten Entschliessung
zur Unionsstrategie vom 16. Februar l98§ schléagt das Européa-
ische Parlament daher nicht nur eine europaweite Volksﬁefra-

gung liber seine Unionspl&ne vor. Es bt auch direkten Druck
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auf die politischen Akteure aus, indem es seine Zustimmung zu
Neubeitritten zur Gemeinschaft von Fortschritten auf dem Weg
zur Europédischen Union, d.h. insbesondere auch seiner eigenen

institutionellen Aufwertung, abhé&ngig macht35. Die nicht

geringen Gegenstimmen und Enthaltungen36 zu dieser Ent-
schliessung zeigen allerdings, dass bei verschdrfter Gangart

auch der Widerstand in den eigenen Reihen wé&chst.

IV. Die Souveranitdtshiirde

9. Fir den Widerstand gegen das Demokratisierungsmodell des
Europédischen Parlaments kann es =zundchst sehr subjektive
Grinde geben. Zu einem grossen Teil kommt die Opposition
sicherlich aus dem Lager derer, die eine Fortentwicklung der
Gemeinschaft zu einer Wirtschafts- und W&hrungsunion, einer
Politischen Union oder gar - in fernen Tagen - zu einem
europédischen Staatsgebilde schlicht nicht wollen. So kamen
denn auch die Gegenstimmen zur letzten "Strategieerkl&rung"
des Europdischen Parlaments im wesentlichen wvon britischen
und dénischen Abgeordneten sowie Mitgliedern der "Regenbogen-
fraktion"37, die alle den Unionsplédnen des Parlaments reser-
viert bis ablehnend gegeniiberstehen. Sie deswegen pauschal
als Anti-Européder zu brandmarken, ware allerdings ebenso un-
begriindet wie die Annahme, der Widerstand k&me im grossen und
ganzen nur aus ihren Reihen. Neben diesen politischen Kré&f-
ten, die zumeist nicht gegen "Europa" sind, sondern nur ein
anderes wollen38 als gemeinschaftsoffiziell propagiert wird,
waren jedenfalls bislang auch die politischen Eliten anderer
Mitgliedstaaten oder Parteien-Couleur wenig an einer Demokra-
tisierung des gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesses durch
Aufwertung des Europdischen Parlaments interessiert; Im Ge-

genteil: Die Ausweitung seiner parlamentarischen Mitentschei-
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dungsrechte macht erst Sinn, wenn sie mit einer Emanzipation

der Gemeinschaft von den Regierungen der Mitgliedstaaten ein-
hergeht. Dazu ist es jedoch bislang nicht nur nicht gekommen,
sondern die Entwicklung verlief geradezu umgekehrt: Die In-
tergouvernementalisierung des gemeinschaftlichen Entschei-
dungsprozesses ist ein bekanntes Phénoment, Sie erfolgte im
grossen und ganzen parallel zum Ausbau der Gemeinschafts-
kompetenzen und zur Geltungsverst&rkung des Gemeinschafts-
rechts durch die konstitutionellen Grundentscheidungen des
Europdischen Gerichtshofs40. Das Konsensprinzip im Minister-
rat, die indirekte Steuerung der Rechtsetzungstatigkeiten der
Kommission durch Fachausschiisse nationaler Beamten und Exper-
ten, nicht zuletzt die Einrichtung des Europ&dischen Rates als
oberstes Lenkungsorgan des EG-Systems sind nur die sichtbar-
sten Zeichen dieser intergouvernementalen Kette4l. Es spricht
einiges dafiir, dass dieser Abbau des politischen Supranatio-
nalismus Kompensationsfunktion gegeniber dem Ausbau des

42. Die durch Aufgabéner—

rechtlichen Supranationalismus hat
weiterung und Geltungsverstérkung des Gemeinschaftsrechts an
die supranationalen Organe iibergehenden Zusté&ndigkeiten und
Kompetenzen sind aus der Warte des politischen Akteurs be-
trachtet Handlungsressourcen, auf die in der Regel nur ver-
zichtet wird, wenn dies unumgénglich ist (z.B. aufgrund des
EuGH-Rechtsprechung), man sich hiervon Vorteile verspricht
(dynamisierende Gemeinschaftsrechtsetzung durch die Regie-
rungen im Rat) oder zumindest Einfluss auf die neuen Kompe-
tenzinhaber nehmen kann (Intergouvernementalisierung der Ge-
meinschaft). Die prinzipielle Einfiilhrung von Mehrheitsent-
scheidungen im Rat und die Teilung seiner Steuerungsgewalt
mit einem gleichberechtigten Parlament wiirde diese "Institu-
tionalisierung von Konsens" (Luhmann) durch eine erhebliche
Zunahme wvon Fremdbestimmung43 (Ratsmehrheit/unabh&ngige Abge-
ordnete) massiv stoéren - und sei es auch nur durch die Ver-
hinderung vom Rat beschlossener Akte ("Nichtentscheidungs-

Kompetenz" des Parlaments). Bezeichnender Weise hat die Ein-
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heitliche Europ&ische Akte den intergouvernementalen Charak-
ter des gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesses auch nicht
im Kern treffen konnen, weder was das Konsensprinzip im Rat44
noch was die indirekte Lenkung der Kommissionsarbeit durch
Regelungsausschiisse und dergleichen betrifft45. Dariber soll-
te der unbestreitbare Einflussgewinn, den Parlament und Kom-
mission durch die Einheitliche Europé&ische Akte erfahren

haben, nicht hinwegté&uschen.

V. Natur und Dimensionen des demokratischen Defizits

Es drangt sich die Frage auf, ob das nur zdgernd-halbherzige
Eingehen der Mitgliedstaaten auf die Demokratisierungsfor-
derungen des Europdischen Parlaments nur mit mangelnder Ein-
sicht oder Interessenprotektionismus ihrer politischen Eliten
erkldrt werden kann oder auch damit, dass sie sich auf besse-
re Einsicht berufen koénnen. Gibt es - und diese Fragestellung
soll fir den Zweck dieser Ausfiihrungen genligen - iiberzeugende
Argﬁmente, die gegenwartig gegen das Modell supranationaler
Parlamentarisierung sprechen? Die Komplexitdt der Problematik
dirfte es rechtfertigen, sich gewissermassen schrittweise,
zundchst nur "fallibilisierend" mit dem Demokratisierungs-
modell des Parlaments auseinanderzusetzen46. Mehr als einige
Leitgesichtspunkte alternativer Demokratisierungsstrategien

kénnen nicht angedeutet werden.
a) Demokratisierung als Gegenwartsaufgabe
10. Bei allen Ueberlegungen zur Demokratisierung der Gemein-

schaft durch Aufwertung des Europdischen Parlaments ist zu-

nédchst daran zu erinnern, worum es Uberhaupt geht: Es geht
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nicht darum, dem politischen Einigungsprozess durch Starkung

des vermeintlich progressivsten Organs Fliigel zu verleihen
und vielleicht den entscheidenden Schritt zu einer féderativ
strukturierten Europdischen Union zu tun47. Es geht darum,
der Erosion des Prinzips parlamentarischer Demokratie entge-
genzuwirken, die darin besteht, dass parlamentarisch bislang
befriedigend "betreute" Aufgaben von einem System {ibernommen
werden, dem eine gleichwertige demokratische Struktur fehlt.
In dieser Zielsetzung steht nicht nur die demokratische Legi-
timation der Gemeinschaftsgewalt auf dem Spiel. Sie ist in
ihren Aufgaben und Wirkungen engstens mit den nationalen
Politiken verflochten. Es geht letztlich um die Qualitat und
das Niveau der demokrat:schen Legitimation der Politik im
Europa der Zwdlf, um den Kern seiner politischen Kultur. In
dieser Bedeutung ist die notwendige Demokratisierung des ge-
meinschaftlichen Entscheidungsprozesses eine gegenwartsbezo-
gene Aufgabe, die sicherlich zukunftsorientiert zu l&sen ist.
Sie ist jedoch kein Vehikel der politischen Einigung Europas,
von der niemand weiSs, welche Gestalt sie einmal annehmen und
ob sie Uberhaupt zustandekommen wird. Sowohl bei der genau-
eren Analyse des demokratischen Defizits als auch bei der
Entwicklung von Demokratisierungsstrategien ist die Gemein-
schaft deshalb grundsadtzlich "so zu nehmen wie sie ist" und
wie sie sich real entwickelt, nicht wie sie sein soll oder
gar sein koénnte. Allein das Recht setzt dieser dynamischen

Ist-Betrachtung eine normative Grenze.

b) Demokratisches Defizit als Legitimationsdefizit

11. Das demokratische Defizit der Europdischen Gemeinschaft
ist ein. Legitimationsdefizit. Es kann auf Dauer nicht durch
andere Legitimationsleistungen kompensiert werden48. Als
solche ka&me vor allem die grundrechtliche Legitimation der

Eurcopé&ischen Gemeinschaft in Betracht, die durch ihre gemein-
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fdrdernden Leistungen, ein noch ausreichendes Grundrechtsni-
veau und das Vorhandensein relativ befriedigender Rechts-
schutzmechanismen erbracht wird. Jedoch dirfen grundrecht-
liche und demokratische Legitimation als die zwei unverzicht-
baren Pfeiler legitimer Herrschaft nicht gegeneinander ausge-
spielt werden. Sie stehen fir die sich wechselseitig bedin-
genden zwei Seiten der aufklérerischen Freiheitsidee: die in-
dividuelle und die kollektive Freiheit49.

Was die demokratische Legitimation 1im besonderen be-
trifft, so ist eine weitere Differenzierung und Wechselbezo-
genheit 2zu bedenken: Das demokratische Prinzip besagt sehr
allgemein, dass die Innehabung und Ausiibung von Hoheitsgewalt
sich konkret vom Volk herleiten lassen muss. Und sie darf,
einmal eingerichtet nicht autonom werden, muss sich vielmehr
stets in angebbarer Weise auf den Volkswillen zurickfihren
1assen50. Dies kann durch formale, insbesondere rechtliche
Legitimationsverfahren gewdhrleistet werden, die in Form von
Parlamentswahlen, gesetzlichen Kompetenzzuweisungen, Delega-
tionen, usw. eine "ununterbroche demokratische Legifimations—
kette“51 zwischen den Tr&dgern der Hoheitsgewalt und dem Volk,
dem heutzutage einzig denkbaren Souveran, herstellen. Jedoch
reicht eine noch so perfekte formale demokratische Legitima-
tion als Grundlage legitimer Hefrschaft nicht aus, wenn sie
nicht =zugleich von der "iUberw&dltigenden Mehrheit der Bur-
ger"52 in ihren Zielen und Grundstrukturen bejaht und fir
anerkennungswiirdig gehalten wird (opinio legitimationis)53°
Beide, formale demokratische Legitimation und tatsé&chliche,
im "plebiscite de tous les jours" erbrachte "soziale Legiti-
mation"54 miissen zusammenwirken. Auch hier darf nicht die
eine gegen die andere Seite ausgespielt, dirfen normatives

und deskriptives Legitimationsverst&ndnis nicht von einander

separiert werden55.
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c) Formen demokratischer Legitimation

12. Bezieht man diese theoretischen Uberlegungen auf das De-
mokratisierungsproblem der Europ&ischen Gemeinschaft, so kann
ihr demokratisches Defizit nicht ohne weiteres der relativ
schwachen Stellung des Europaischen Parlaments angelastet
werden. Zwar halt ein grosser Teil der Bevdlkerungen der Mit-
gliedstaaten die Befugnisse des Parlaments fir unzureichend
(wobei einmal ausser Betracht gelassen werden soll, dass hier
zum Teil recht naive, von Unkenntnis gepragte Vorstellungen
iiber das Europdische Parlament mitspielen)56. Jedoch kann
hieraus nicht auf breite Alrzeptanzverweigerung der Gemein-
schaft, so wie sie zur Zei: strukturiert ist, geschlossen
werden. Es handelt sich mehr um Desiderate an die Zukunft.

Im ilbrigen kann auch normativ betrachtet nicht von einem
undemokratischen Zustand gesprochen werden. Die wvon den na-
tionalen Parlamenten oder gar den Blrgern der Mitgliedstaaten
gebilligten Gemeinschaftsvertrage sehen ausdricklich vor,
dass der Ministerrat und nicht das Parlament das Steuerungs-
zentrum der Gemeinschaft, insbesondere ihr Hauptrechtset-
zungsorgan, sein soll. Damit ist den Voraussetzungen funktio-

neller und institutioneller demokratischer Legitimation57

geniige getan. Denn, vergleichbar dem nationalen Verfassungs-
geber, haben die demokratisch zustandigen Organe der Mit-
gliedstaaten die gesetzgebende, die vollziehende und die
rechtsprechende Gewalt als je eigene Funktionen und Organe
eben in der Weise konstituiert wund organisiert, wie die
Gemeinschaftsvertridge dies vorsehen. Die funktionelle und
institutionelle demokratische Legitimation schliesst es
aus, unter Berufung auf das Demokratieprinzip einem Exekutiv-
organ die Befugnis zu weitreichenden Entscheidungen zu ver-
weigern oder es gar einem allumfassenden Parlamentsvorbehalt
zu unterwerfen. Die genannten Gewalten sind je fur sich demo-
kratisch legitimiert. Auch ist der Rechtsordnung der Européa-

ischen Gemeinschaft ein dem deutschen Verfassungsrecht ver-
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gleichbarer Parlamentsvorbehalt fiir wesentliche Entscheidun-
gen fremd, da die Verfassungen der anderen Mitlgiedstaaten
zum Teil sehr weitreichende Rechtsetzungsbefugnisse der Exe-
kutive kennen58. Abstellend auf den demokratischen Geltungs-
grund der Gemeinschaftsvertr&ge und die Verantwortlichkeit
der nationalen Regierungsvertreter im Rat vor ihren jeweili-
gen Parlamenten muss die demokratische Legitimation der ge-
meinschaftlichen Hoheitsgewalt zur Zeit als eine primar mit-

w39

gliedstaatliche erbrachte "Mosaiklegitimation bezeichnet

werden. Das vom Europdischen Parlament aus der Taufe gehobene
Leitprinzip der "doppelten parlamentarischen Legitimation"60
kann jedenfalls nicht in dem Sinne akzeptiert werden, dass es
‘sich hierbei um zwei gegenwdrtig gleichgewichtige Legitima-
tionsgrundlagen der Gemeinschaft handelt. Dazu sind die kom-
petenziellen Befugnisse des Europdischen Parlaments, sein
rechtlicher und politischer Anteil an der gemeinschaftlichen
Hoheitsgewalt einfach 2zu gering. Auch legitimationstheore-
tisch betrachtet besteht ein "Teufelskreis der Machtlosig-
keit", der jedoch kein Rechtsproblem darstellt: Es existiert
keine Rechtspflicht zur Optimierung eines bestimmten Typus

der Demokratie.

13. Legitimationsdefizite des Gemeinschaftsprozesses konnen
daher nur bei den beiden anderen Formen demokratischer Legi-

timation zu finden sein, der organisatorisch-personellen und

der sachlich-inhaltlichen demokratischen Legitimationel. Wwah-

rend jene die Bestellung von Inhabern o6ffentlicher Aemter
durch das Volk oder durch volksgewdhlte Organe meint - eine
Legitimationsvoraussetzung, die wohl in keinem politischen
System rein vwverwirklicht ist62 - erfordert die sachlich-
inhaltliche demokratische Legitimation, dass die von den in-
dividuellen Amtsinhabern ausgeiibte Hoheitsgewalt sich ihrem
Inhalt nach mit dem Volkswillen vermitteln l&sst. Hier liegt
- rechtlich betrachtet - das eigentliche demokratische Pro-

blem der Europ&ischen Gemeinschaft. Auf zwei Weisen kann der
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sachlich-inhaltliche Legitimationszusammenhang hergestellt
werden: erstens, durch die Ausibung von Hoheitsgewalt durch
die unmittelbar wvom Volk gew&hlten Reprédsentanten selbst,
also vor allem durch parlamentarische Gesetzgebung; zweitens,
durch Mechanismen der Rechtskontrolle und der politischen
Kontrolle, die einerseits die Gesetzesbindung gewdhrleisten
(Rechtskontrolle), andererseits einen ausreichenden Einfluss
der Parlamente (oder des Volkes selbst) auf die politischen
Ermessensentscheidungen der anderen Hoheitstradger sicherstel-
len sollen (politischen Kontrolle)63. Dieser zweite Kontroll-
typus ist notwendig eine Form "mitgestaltender Kontrolle"64,
in der es nicht nur um die Nachpciufung politischer Entschei-

dungen anhand eines festen Masctabes geht, sondern auch da-
rum, aufgrund eigener politischer Einscha&tzungen und Wertun-
gen6die Entscheidungen, ja die Massté&be selbst, mitzugestal-
ten 5.

d) Kompetenzbindung und Rechtskontrolle

14. Defizite demokratischer Legitimation bestehen bereits im
Bereich der Rechtskontrolle. Die unter dem Aspekt funktionel-
ler und institutioneller demokratischer Legitimation legale
Grundentscheidung, den Ministerrat, also ein Exekutivorgan,
zum Hauptrechtsetzungsorgan der Gemeinschaft zu machen, be-
dingt eine strikte Respektierung der Gesetzesbindung. Es be-
steht ein direkter Legitimationszusammenhang zwischen dem
Ausmass und der Grundrechtsrelevanz exekutivischer Befug-
nisse, einerseits und der Intensit&t der Gesetzesbindung,
andererseits. Die zunehmend in sensiblere Bereiche vorstos-
senden Regelungsaktivitdten des Rates sind nur dann als For-
men nicht-parlamentarischer Rechtsetzung akzeptabel, wenn sie
sich im Rahmen der {Ubertragenen Befugnisée halten. Die mehr-
fach angespochene Kompetenzdynamik der Europdischen Gemein-

schaft, also die Praxis, die vertraglichen Handlungsbefugnis-
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se der Gemeinschaftsorgane mehr vom Geist der Vertrage denn
von ihrem Wortlaut her progressiv auszulegen und fortzuent-

wickeln, lockert notwendigerweise die in der parlamentari-
schen oder direkt-demokratischen Billigung der Gemeinschafts-
vertrage verankerte Legitimationskette66. Die Gesetzesbindung
hat nicht nur eine rechtsstaatliche, sie hat auch eine demo-
kratische Funktion. Bei aller Sympathie fir den Unionsentwurf
des Europ&dischen Parlaments67 hat die Europakommission des
Deutschen Bundestages denn auch eine klare Begrenzung der
supranationalen Kompetenzen (einer kiunftigen Union) gefor-
dert68. Auch ohne dass hier im einzelnen die Bereiche recht-
lich problematischer Kompetenzausdehnungen der Gemeinschaft

erértert werden mﬁssten69 - auch hier ist eine gewisse Tabui-
sierung unverkennbar - wird man grundsé&tzlich von den legi-
timatorischen Kosten der Kompetenzdynamik sprechen dirfen.
Jedenfalls bedarf die einer faktischen Kompetenz-Kompetenz
(vor allem iliber Art. 100 und 235 EWGV)70 bedenklich nahekom-
mende Rechtsetzungsdynamik der Gemeinscﬁaftsorgane hin- und
wieder der sukzessiven Erﬁeuerung fofmaler demokratischer
Legitimation durch vertragliche Neuformulierung der Gemein-
schaftskompetenzen - sollte die demokratische Legitimations-
kette nicht zu einer blossen Fiktion degenerieren. So be-
trachtet hat die Einheitliche Europdische Akte, der erste
Fall umfassender Aenderung der Kompetenzbestimmungen der
Griindungsvertrage, eine erhebliche Legitimationslicke der
Gemeinschaft geschlossen. So zeitraubend und politisch risi-
koreich das Verfahren der férmlichen Vertrags&nderung (ins-
besondere nach Art. 236 EWG) auch sein mag: als férmliches
Bindeglied mitgliedstaatlich vermittelter parlamentarisch-
demokratischer Legitimation der Gemeinschaft ist es unver-

zichtbar.




- G0 =
e) Integrationspolitik und politische Kontrolle

15. Unbefriedigend ist auch die geringe Einwirkung der Parla-
mente auf die inhaltliche Gestaltung des Gemeinschaftsprozes-
ses. Was das Europdische Parlament betrifft, so ist zu seinen
begrenzten, aber mutig ausgeschoépften, Einflussméglichkeiten
bereits das Erforderliche gesagt worden. Vergleichsweise we-
nig Beachtung findet dagegen die parlamentarische Kontrolle
der Integrationspolitik durch die nationalen Parlamente. Das
wird ihrer Bedeutung als Legitimationsbeschaffer in keiner
Weise gerecht. Je "staats&hnlicher" die Gemeinschaft den Bilr-
gern gegeniibertritt, d.h., je mehr sie sich von einem wirt-
schaftlichen Zweckverband zu einer-Politischen Union mit um-
fassenden Regelungsbefugnissen hin entwickelt, um so mehr
sind die nationalen Parlamente zur Mitgestaltung des Gemein-
schaftsprozesses aufgerufen. Solange der konstitutionelle
Schritt zu einem europdischen Bundesstaat nicht getan ist, in

71 ; 5
von einem europdischen Souve-

dem ein in auch gleicher Wahl
rdn gewdhltes, nicht mehr national kontingentiertes, Europa-
isches Parlament in die demokratischen Funktionen der natio-
nalen Parlamente einriickt, solange ist die Europé&ische Ge-
meinschaft eine Staatengemeinschaft, deren demokratische Le-
gitimation primdr mitgliedstaatlich zu vermitteln ist72. Die
unter der Aegide der fdéderalistischen Integrationsidee eine
Zeit lang grassierende Vorstellung, dass ein stérkeres Enga-
gement der nationalen Parlamente in der Kontrolle der Inte-

grationspolitik dem Einigungsprozess schaden und dem Euro-

pé&ischen Parlament sozusagen "das Wasser abgraben wirde", ist
dem Grunde nach verfehlt. Die nationalen Parlamente - und
dazu gehéren in Bundesstaaten auch die der Gliedstaaten - und

das Europdische Parlament sind als komplementdre Beschaffer
demokratischer Legitimation anzusehen, nicht als  konkurrie-
rende Institutionen. Dies klingt sogar in der Strategieent-
schliessung des Europadischen Parlaments von 1987 an73 und

wurde auch von Priasident Delors nachdriicklich betont:




"I,'Assemblée der Strasbourg a joué depuils quatre ans le
role extrement positif gque nous attendions d'elle. Mais

attention, il ne faut pas gqu'un déséguilibre apparaisse

entre votre Assemblée et les parlements nationaux. Je

tiens a réaffirmer ici 1'importance gue 3j'attache, pour

ma part, & l'implication croissante des parlements natio-

naux pour la prise en compte de nos activitées. A vous,

députés européens, me semble-t-il, d'accentuer les initi-
atives que vous avez déja prises vis-a-vis de vos col-

legues nationaux!"74

Misst man die Praxis an diesem Petitum, so muss man einen
recht erheblichen Legitimationsriickstand feststellen. Zwar
sind die Kontakte zwischen den Europaparlamentariern und
ihren nationalen Kollegen (die sich vor der Einfithrung der
Direktwahlen von selbst ergaben) intensiviert und institu-
tionalisiert worden75. Jedoch fehlt es an einer ausreichenden
parlamentarischen Kontrolle der Integrationsgewalt durch die
nationalen Parlamente76. Ausnahmen, wie etwa die des engli-
schen Parlaments77 bestatigen die Regel, bzw. schiessen Uber
das Ziel hinaus, wie die auf ein imperatives Mandat hinaus-
laufende Praxis des dé&nischen Folketings78; oder die "mitge-
staltende Kontrolle" wird von nicht-parlamentarischen Insti-
tutionen geleistet, wie im Fall des deutschen Bundesrates79,
dessen Mitglieder bekanntlich keine Parlamentarier, sondern
Vertreter der Landesregierungen sind. Von einer der recht-
lichen und politischen Bedeutung der Integrationsgewalt an-
gemessenen parlamentarischen Kontrolle kann im ibrigen aber
nicht gesprochen werden. Routinemdssiges "Abhaken" von Vor-
lagen pr&gt die Szene; nur selten schaltet sich - um wieder
auf das Beispiel des Deutschen Bundestage580 zurlickzukommen -
dieser in integrationspolitische Grundsatzdiskussionen ein.
Die Nichtwiederbestellung der Europakommission, die Fragen
grunds&tzlicher Bedeutung griindlich erdrterte, ist vielleicht

bezeichnendBl. Im grossen und ganzen ist die parlamentarische
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Behandlung der Integrationspolitik, die immer mehr den Cha-
rakter europdischer Binnenpolitik, denn herkémmlicher Aussen-
politik annimmt82, ihrer Eigenart und Bedeutung nicht ange-
messen. Das demokratische Defizit der Europé&ischen Gemein-
schaft hat zﬁ einem nicht geringen Teil Ursachen, die im na-

tionalen Bereich zu suchen sind.

VI. Folgen einer supranationalen Parlamentarisierung

Die bisherigen Ueberlegungen dirften leutlich gemacht haben,
dass das Problem der Demokratisierung der Gemeinschaft um
einiges komplexer ist, als es gemeinhin in "Europa-Reden" und
dhnlichen Emanaten der o&6ffentlichen Diskussion anklingt. Es
geht nicht einfach darum, das Europ&ische Parlament mit immer
weiteren Befugnissen auszustatten bis es eines Tages in die
Rolle eines "echten" Parlaments, des zentralen Repr&senta-
tionsorgans eines europdischen Souveré&ns der Zukunft, ge-
wachsen ist. Diese Vorstellung ist einfach zu voraussetzungs-
reich und zu eindimensional, da sie ein fo6deralistisch-eta-
tistisches Entwicklungsprofil der Europdischen Gemeinschaft
unterstellt, Uber das politisch noch gar nicht entschieden
ist83, und weil sie die realen Wirkungszusammenhdnge im EG-
System nicht genltgend zur Kenntnis nimmt. Zeitlich wie r&um-
lich, prozedural wie strukturell ist das Demokratisierungs-
problem facettereicher als es eine Fixierung auf das Strass-

burger Parlament erkennen lassen wiirde.

a) Der Verflechtungscharakter des EG-Systems

16. Statt dessen ist der gegenwdrtige Verflechtungscharak-

ter84 des EG-Systems zum Ausgangspunkt realit&tsbezogener
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Demokratisierungsiiberlegungen zu machen. Er hat sich bislang
als relativ stabil erwiesen. Auf einen einfachen Nenner ge-
bracht ist unter dem Verflechtungscharakter die Eigenschaft
des EG-Systems zu verstehen, ein geordnetes Zusammenwirken
der Akteure aller politischen Ebenen zu ermdglichen, um
Losungen fir gemeinsame Probleme zu finden, die sich national
nicht mehr bew&ltigen lassen. Die supranationale Ebene der
Europédischen Gemeinschaft ist dabei nur eine Ebene unter
anderen. Im Zusammenwirken mit der nationalen Ebene der
Mitgliedstaaten, der subnationalen ihrer Untergliederungen
und der transnationalen Ebene der Interessenverbande und &hn-
licher funktioneller Zusammenschliisse ist sie im Prinzip
nicht autonomief&hig. Der rechtlichen Supranationalitat
entspricht keine politische Hierarchie. Es dominieren die
nationalen Akteure, die allerdings auch nicht mehr autonom
sind, sondern ihrerseits zusammenwirken miissen, um das System
nicht zu blockieren. Beides, der de-jure Verzicht auf Souve-
rdnit&t und der de-facto Verlust an Autonomie werden der Vor-
teile der Zusammenarbeit wegen in Kauf genommen und durch den’
prinzipiellen Konsenszwang in ihren Nachteilen gemildertas.
In dieses System passt gegenwdrtig kein Europdisches Par-
lament mit echten Mitentscheidungsbefugnissen. Ebensowenig
kann das Konsensprinzip im Rat "im grossen und ganzen" auf-
gegeben werden. Beides wiurde die Aufldsung des Verflechtungs-
systems &oraussetzen. Ob es dazu in n&herer Zukunft kommen
wird, ist fraglich. Die folgende Anmerkung des Hamburger
Staats- und Europarechtlers Hans Peter Ipsen zum Unionsent-
wurf des Europdischen Parlaments, der wie kaum ein anderer
Wissenschaftler die Entwicklung der Europédischen Gemein-
schaft mitgepr&gt hat, diirfte erkennen lassen, dass man Poli-
tikverflechtung und prinzipiellen Konsenszwang in der gegen-
wartigen Entwicklungsphase der Europé&ischen Gemeinschaft auch
als eine adaequate Form internationaler Prbblemlésung verste-
hen kann, die der Aufgabenbreite und einstweiligen Heteroge-

nitat der Gemeinschaft bis auf weiteres angepasst ist:
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"Der grosse Prozess dkonomisch-technischer Fortschritt-
lichkeit, der die Territorialité&t der europdischen Staaten
in regionalen und sektoralen Schritten und Zugen aufge-
gliedert, wesentliche iiberlieferte Staatsaufgaben durch
'Funktionsnahme' (Bulck) organisatorsich in Sekundarver-
banden integriert hat, findet in tiberlieferter Verfas-
sungsgestalt der Bundesstaatlichkeit und des Staatenbun-
des des Entwurfs keine adaequate Formgebung. Ihr mangelt
es an 'Volk', an systembejahendem Bereitschafts- und
Gemeinschaftsgefihl, an Représentationsvermittlung durch
Wahlakt. Der Funktionszuwachs des die Staaten transzendie-
renden Verbandes...macht die Mitgliedstaaten zu 'Halbstaa-
ten', entmachtet ihre Parlamente. Die .egitimitat des Ver-
bandes beruht primar auf seiner Rechtsverfassung, seiner

Rechtsordnung, seinem Rechtsverfahren; sein Entscheidungs-

prozess vollzieht sich in der Auseinandersetzung zwischen

Sachverstand und Sachzwédngen, deren LOsung letztlich poli-

tische Entscheidungen in der Auseinandersetzung der Ver-

bandsmitglieder erfordert und nicht einem auf Sachverstand

und Gemeinschaftswohl verpflichteten unabhangigen Ver-
.86

bandsorgan {berantwortet wird.

b) Auswirkungen auf das Legitimationsniveau

17. Auch wenn man nicht allen Positionen des obigen Zitats
zustimmt - es lasst eine gewisse Neigung des Autors erkennen,
auch auf Dauer mehr auf Effizienz und Rechtsstaatlichkeit der
Gemeinschaft, denn auf parlamentarisch—demokratische Struktu-
ren als Quelle ihrer Legitimation zu setzen87 - so gibt es
doch mit Blick auf etwaige negative Legitimationsfolgen
supranationaler Parlamentarisierung einiges zu denken:

Ein erster Gesichtspunkt ist die Effizienz des EG-
Systems. Die Stabilitét seines Verflechtungscharakter deutet

darauf hin, dass es sich gewissermassen auf die intergouver-
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nementale und transnationale Konzertierung eingespielt hat.
Dieses zum Teil bereits aus der Warte nationaler Souveranitéat
gedeutete Phanomen hat auch einfachere Griinde, die mit gebo-
tener Verfahrensrationalit&t =zusammenh&ngen. Die Rechtset-
zungsaktivitdten der Europ&ischen Gemeinschaft betreffen in
der Regel hochspezifische, nicht selten technisch-administra-
tive Materien, die in den Mitgliedstaaten kaum durch Parlam-
mentsgesetze, sondern durch Rechtsakte der Exekutiven gere-
gelt wirden, da sie als Doméne der Experten angesehen werden
(und auch die Regelungskapazit&t der Parlamente Uberstrapa-
zieren wiirden). Hinzu kommt, dass fir den Vollzug der gemein-
schaftlichen Rechtsakte, von wenigen Ausnahmen abgesehen, die
Verwaltungsbehérden der Mitgliedstaaten zusténdig sind. Der
sich zwischen Briissel, den zwdlf Hauptstadten (gegebenenfalls
auch den Zentralen regionaler Untergliederungen) und den In-
teressenverbédnden abspielende Konzertierungsprozess hat so
betrachtet die positive Funktion, die Sachgerechtigkeit und
die spatere Implementation der gemeinschaftlichen Regelungen
Al sichern88. Eine nachhaltige Durchbrechung des bisherigen
Konzertierungssystems, gerade auch durch Mitentscheidungs-
rechte des um Profil ringenden Europ&ischen Parlaments,
kénnte erhebliche Stérungen verursachen, die die Effizienz
der Gemeinschaft und damit langfristig auch ihre Akzeptanz
seitens der Bevdlkerungen der Mitgliedstaaten beeintréchtigen
kénnte. Dass die Einflussnahme des Parlaments nicht selten
auch den positiven Effekt hat, dass gewisse Interessenkartel-
le zwischen Staat und Wirtschaft durchbrochen werden, soll
hier nicht verschwiegen werden. Es gibt dazu gerade in der
jingsten Zeit einige Beispielesg.

Von sehr viel subtilerer Natur ist die Frage, ob die gene-
relle Einfiihrung von Mehrheitsentscheidungen im Rat und des-
sen Co-Dezision mit einem {ibernationalen, unabh&ngigen Parla-
ment, nicht auch die Akzeptanzbereitschaft der Blirger der
Mitgliedstaaten {(berfordern wﬁrdego. Die Problematik wird

deutlich, wenn man sich an der innerstaatlichen Diskussion
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Uiber die "Krise der Mehrheitsdemokratie"91 orientiert, die in
ihren politischen Ursachen recht wenig mit dem Demokratisie-
rungsproblem der Gemeinschaft zu tun zu hat. Allerdings sind
die im Zuge dieser Diskussion offengelegten Kriterien der Be-
reitschaft, Mehrheitsentscheidungen zu akzeptieren, verallge-
meinerungsfédhig und damit auch auf das gemeinschaftliche De-
mokratisierungsproblem Ubertragbar: So setzt die Akzeptanz
innerstaatlich wie auf Gemeinschaftsebene das Bewusstsein

kollektiver Identitét92 voraus und die damit verbundene rela-
tive Sicherheit, dass die Mehrheit keine fiur die Minderheit
unakzeptablen Entscheidungen _trifft, weil man gemeinsame
Wertvorstellungen hat oder auf die Fairness der Kollektiv-
mitglieder vertrauen darf, dass diese ihre Mehrheit nicht
missbrauchen. Ob ein solcher Grad kollektiver Identit&t im
schnell gewachsenen Europa der Zwolf bereits erreicht ist,
wird man mit Fug und Recht bezweifeln dirfen. Sicherlich ist
die Gemeinschaft auf dem Weg dorthin. FUr einige Zeit dirfte
aber die Feststellung Ipsens zutreffend sein: "Ihr mangelt es
an 'Volk', an systembejahendem Bereitschafts- und Gemein-
schaftsgefuhl“93. Die Gefahr, dass unter diesen Voraussetzun-
gen der Gewinn an formal-demokratischer Legitimatioﬁ der Ge-
meinschaft durch Einbussen an sozialer Legitimation mehr als
nur aufgezehrt wiirde, verwirklichte man die Demokratisie-
rungspléne des Europdischen Parlaments zu frih, liegt auf der
Hand. Die Wahl eines Europdischen Parlaments mit "echten"
parlamentarischen Kompetenzen mag die Entstehung eines euro-
pédischen Gemeinschaftsgefiihls foérdern, es kann dieses aber
nicht schaffen. Politisches Fingerspitzengefiihl ist insoweit

geboten.

c) Auswirkungen auf das politische Klima im Parlament

18. Nicht minder subtil ist die letzte, hier nur anzudeuten-

de Ueberlegungg4, welche Folgen eine Ausstattung des Européi-
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schen Parlaments mit umfassenden Co-Dezisionsrechte fir sein
eigenes Rollenverst&dndnis haben koénnte. Gegenwédrtig kann das
politische Klima im Europé&ischen Parlament als ausgesprochen
integrationsfreundlich bezeichnet werden. Mehr noch als die
Kommission, die vor allem die odkonomische Integration im Auge
haben und in Zusammenarbeit mit dem Rat primdr an Handlungs-
effizienz orientiert sein muss, versteht sich das Europé&ische
Parlament als "integrationspolitisches Gewissen Europas", das
beharrlich auf die politische Einigung hinzuwirken hat. Diese
Rollenverteilung zwischen Mikro- und Makropolitik, zwischen
primar odkonomischer und prim&r politischer Interessenartiku-
lierung hat sich in den letzten Jahren als recht fruchtbar
erwiesen, wie or allem die Entstehungsgeschichte der Ein-
heitlichen Europdischen Akte zeigt. Es fragt sich, ob dieser
"europdische Ethos", der die Forderungen des Europdischen
Parlaments {iberhaupt erst befligelt, mit der Erfillung eben
dieser Forderungen nicht auch wieder verloren ginge oder zu-
mindest beeintr&chtigt wirde. Auch hier handelt es sich wie-
der um ein - ebenfalls nur vordergriindiges - Paradox: Denn es
ldsst sich durchaus denken, dass in dem Masse, in dem das
Europdische Parlament an politischem Gewicht gewinnt, sich
der integrationspolitische Spielfaum der Abgeordneten verrin-
gert. Als Mitglieder ihrer nationalen Parteien sind die Abge-
ordneten (wollen sie wiedergewahlt werden!) im Prinzip ge-
zwungen, sich am politischen Kompromiss der jeweiligen natio-
nalen politischen Kr&fte zu orientieren. Dabei ist der Anpas-
sungsdruck um so grésser, je folgenreicher die Entscheidungen
fir die Mitgliedstaaten im einzelnen sind. Ein Parlament mit
umfassenden Mitentscheidungskompetenzen durfte daher ein Par-
lament sein, in das zwar vermehrt die politische Elite der
Mitgliedstaaten Einzug h&lt, dies aber um den Preis ihrer
stadrkeren Orientierung an dem im Rat ausgehandelten Kompro-
missen der nationalen Regierungen. Dieser Aspekt, der sich
von den anderen unterscheidet, weil er kein unmittelbares Le-

gitimationsproblem darstellt, sei wegen der Kopplung der
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Demokratisierungsstrategie des Europdischen Parlaments mit
der Verwirklichung einer Europ&ischen Union hier am Schluss

erwahnt.

VII. Résumé und einige Schlussfolgerungen

19. Die Europaische Gemeinschaft befindet sich angesichts
ihres demokratischen Defizits in einer geradezu dilemmati-
schen Situation. Einerseits muss der Prozess der Verlagerung
von Staatsaufgaben auf die Ebene der Gemeinschaftsorgane im
Prinzip fortschreiten, um die bisherigen Aufgaben erfillen zu
kénnen und den Zielen einer Wirtschafts- und Wahrungsunion95
sowie einer Politischen Union =zumindest naher 2zu kommen
(inwieweit diese Zielsetzungen inzwischen schon auf Sachzwéan-
gen beruhen - man denke etwa an die globaldkonomische Konkur-
renzsituation - sei dahingestellt): aﬁdererseits lassen es
die Art und die Komplexit&t der gemeinschaftlich zu bew&alti-
genden Aufgaben sowie das Fehlen eines ausreichenden Masses
an kollektiver Identitat, an Gemeinschaftsbewusstsein, es
aber gegenwartig noch nicht zu, die intergouvernementale
Steuerung des Gemeinschaftsprozesses dem Grunde nach aufzuhe-
ben. Eine genuin gemeinschaftliche Parlamentarisierung des
Gemeinschaftsprozesses bedarf sozio-politischer Voraussetzun-
gen, die sie selber nicht schaffen kann. Unter diesen Um-
stédnden wird der europaische Integrationsprozess auch weiter-
hin, jedenfalls auf absehbare Zeit, mit einem Bedeutungsver-
lust des herkdmmlicher Formen parlamentarischer Demokratie
einhergehen. Insbesondere wird der Verlust an nationaler par-
lamentarisch-demokratischer Substanz nicht durch ‘einen Zu-
wachs an parlamentarisch-demokratischer Substanz auf der Ebe-
ne der Gemeinschaftsorgane ausgeglichen werden. Eine volle

Parlamentarisierung des EG-Systems diirfte erst dann méglich
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sein, wenn es in einen europdischen Bundesstaat umgewandelt
worden ist, ein Ziel, das nicht nur &dusserst voraussetzungs-
reich, sondern auch zweifelhaft ist, besinnt man sich auf die
urspriingliche Idee der Supranationalitat, die ja gerade eine

Alternative zur iiberkommenen Staatlichkeit sein sollte.

20. Angesichts dieses Dilemmas muss eine Demokratisierungs-
strategie fir die Europ&dische Gemeinschaft der Versuchung wi-
derstehen, sich ideologisch von Wunschbildern gefangen nehmen
zu lassen. Das demokratische Defizit ist zu ernst, zu unak-
zeptabel, als dass seine Behebung integrationspolitischen Be-
diirfnissen oder gar’Experimenten untergeordnet werden dirfte.
Zwel prinZipielle NDemokratisierungsstrategien bieten sich an
und sind miteinander zu verbinden: 7
Zundchst wird man eine starkere Nutzung aller zur Verfi-
gung stehenden Legitimationsressourcen anstreben missen. Ins-
besondere sind den Parlamenten aller politischen Ebenen grds-
sere Entfaltungsmdéglichkeiten auf dem Gebiet der Integra-
tionspolitik einzurdumen (wozu die meisten nationalen Parla-
mentarier allerdings erst einmal motiviert werden miissten).
Dabei ist den Eigenarten der EG-Rechtsetzung Rechnung zu
tragen. Ihre vorwiegend technisch-administrativen Materien
lassen es als unangebracht erscheinen, wiirden die Parlamente
sich in das t&gliche Normungsgesch&ft einschalten wollen. Die
Folgen wé&ren neben einer erheblichen Verzdgerung des Ent-
scheidungsprozesses nur ein Verlust an parlamentarischer
Distanz und damit langfristig auch Substanz und Autoritat.
Parlamente haben andere Funktionen als sich in biurokratische
Entscheidungsprozesse zu verstricken. Dagegen sollten die
wesentlichen integrationspolitischen Schritte, etwa die Er-
weiterung der Gemeinschaftskompetenzen durch dynamisierende
Rechtsetzung oder Einzelakte von besonderer Bedeutung eine
ihrer politischen, &konomischen, ©&kologischen oder sonstigen
Bedeutung angemessene Aufmerksamkeit erfahren. Einzelheiten

kénnen hier nicht diskutiert werden96. Es geht zundchst nur
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darum, dass Leitbild einer méglichst pluralistischen Demokra-
tisierung des EG-Systems auf parlamentarischer Grundlage zu
entwickeln, zu der es fiir grosse politische Systeme97 bislang
keine Uberzeugende Alternative gibt. Als dem gegenwartigen
Verflechtungscharakter des EG-Systems angemessene Demokrati-
sierungsmethode, schliesst diese nicht aus, dass zugleich
auch die Umwandlung des EG-Systems in eine perfektere poli-
tische Gemeinschaft angestrebt wird, in dem dann auch das
Europédische Parlament weiterreichende Kompetenzen haben
kénnte als es auf absehbare Zeit mdglich ist. Insbesondere in
Strassburg wird man daher durchaus Doppelstrategien verfolgen
kénnen, ohne sich dadurch unglaubwiirdig zu Werden98.

Diese Demokratisierungsstrategien werden den ‘erlust an
parlamentarisch-demokratischer Substanz in den Mitgliedstaa-
ten aber nicht véllig ausgleichen kénnen. Der primir exekuti-
vische Charakter des Gemeinschaftsprozesses l&sst sich unter
den Bedingungen gemeinschaftlicher Politikverflechtung nicht
aufheben, nur st&rker parlamentarisch riickbinden und kontrol-
lieren. Das rigorose Mandatsmodell des d&nischen Folketing99
wlirde bei Uebernahme durch alle Mitgiiedstaaten wohl zum Zu-
sammenbruch des gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesses
fihren. Aus diesem Grunde sind alle Demokratisierungsstrate-
gien mit Bemithungen zu verkniipfen, dem im Prinzip inzwischen
akzeptierten Subsidiarit&tsgrundsatz auch in der Praxis Nach-
druck zu verleihenloo. Der Gemeinschaft sind gerade auch mit
Blick auf das Demokratieprinzip nur solche Aufgaben zu lber-
tragen, die innerstaatlich oder im Wege zwischenstaatlicher
Koordination nicht befriedigend wahr genommen werden k&nnen.
Der Grundsatz der Subsidiarit&t ist nicht nur eine Gestal-
tungsmaxime zum Schutz politischer und kultureller Vielfalt.
Als Autonomieprinzip hat der Grundsatz auch eine eminent de-
mokratische Funktion. Er schiitzt die demokratische Substanz
im Europa der Zwdlf sozusagen im Vorfeld. Auch die von der
Subsidiaritétsidee inspirierten Deregulierungs- und Dezen-

tralisierungsstrategien, die in der Gemeinschaft allmahlich
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in Gang kommenlOI, haben eine demokratische Funktion. Sie ge-
ben der Gemeinschaft demokratische Substanz zurilick, wo ihre
Organe in unnétigem Aufgabenzuwachs "Uber das Ziel hinausge-
schossen sind". Pluralismus und pluralistische Demokratie
sowie Subsidiarit&dt miissen Leitbilder der Gemeinschaft sein,
da sie am besten die Bediirfnisse der europaischen Integra-
mit der rechtlichen, politischen und kulturellen Notwendig-

keit demokratischer Ordnung in Einklang bringen, denn:

" L'Europe sera pluraliste ou ne sera pas; l'Europe sera

. ; 102
européenne ou ne sera rien."
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