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A. Einleitung

Sehr geehrter Herr Ministerprésident,

sehr geehrter Herr AuRenminister,

lieber Herr Tsatsos, Meine Damen und Herren,

darf ich zunachst meinen allerherzlichsten Dank ausdriicken fur die groRziligige
Einladung zu diesem thematisch hochaktuellen und hochrangig besetzten
Symposion und fur die grofle Ehre und Freude, die Sie mir damit bereiten. In
Athen (ber die politischen und, wenn ich hinzufiigen darf, verfassungsrechtlichen
Visionen fur das kinftige Europa zu diskutieren, ist eine ungeheure
Herausforderung. Zumal, wenn die Diskussion mit berihmten Politikern,
verdienten Mitgliedern des Européischen Parlaments und ausgewiesenen Europa-
und Verfassungsrechtlern um das Thema Demokratie geht, ist die Gefahr grof3, im
sprichwortlichen Sinne Eulen nach Athen zu tragen. Wie kann ich das vermeiden
und dabei einen nutzlichen, wenn auch notwendig bescheidenen Beitrag zu diesem
spannenden Thema leisten?

Es gibt meines Erachtens zwei relevante Dokumente, die ich neben den
Uberaus erhellenden Beitrdgen meiner verehrten Vorredner meinen eigenen
Ausfiihrungen zugrunde legen mochte: Der Unionsvertrag nach dem Vertrag von
Amsterdam und, in der Qualitat noch besser - aber leider nicht ebenso verbindlich
- lhr Bericht, lieber Herr Tsatsos und Herr Mendez De Vigo, vom 5. November
1997 Uber den Vertrag von Amsterdam. Ich mdchte zu einigen Problemen und von
Ihnen zur Diskussion gestellten Vorschldagen Stellung nehmen, doch lassen Sie
mich zuvor mit ein paar Worten erldutern, was die verfassungstheoretische
Grundlage meiner Uberlegungen ist, also mein "Vorverstandnis" im Sinne von
Joseph Esser offenlegen.

B. Verfassungstheoretische Voruberlegungen

Die Vision, die ich im folgenden erlautern mdchte, ist nicht die eines Politikers,
sondern das, was in aller Bescheidenheit einem Verfassungsrechtler erlaubt sein
mag. Meine Ausgangsfrage ist, in welchem Verhdltnis die Verfassungen der
Mitgliedstaaten und die die Europdische Union konstituierenden Vertréage, die das
Primarrecht bilden und von vielen als Européische Verfassung, von Herrn Tsatsos
vorsichtiger als "Unionsgrundordnung™ bezeichnet werden, zueinander stehen.
Herrschend ist eine dualistische Sicht, nach der es sich um zwei getrennte
Rechtsordnungen handelt. Dabei beruhen die Verfassungen der Mitgliedstaaten
auf je einem Akt der verfassungsgebenden Gewalt des Volkes, die
Unionsgrundordnung oder europdische Verfassung indessen auf volkerrechtlichen
Vertragen von Staaten.

Diese Vertrage gelten kraft staatlicher Rechtsanwendungsbefehle wie
andere volkerrechtliche Vertrage auch, und wenn das darauf beruhende Recht
ultra vires gesetzt wurde oder Grundrechte verletzt, gibt es zumindest ein
Verfassungsgericht, das fur sich in Anspruch nimmt, solche (“ausbrechenden™)
Rechtsakte fur innerstaatlich unanwendbar zu erklaren®. Ich sage nichts Neues,

1

Vgl. BVerfGE 89, 155 (188) - Maastricht. Ahnl. das oberste danische Gericht, der Hgjesteret,
in der Entscheidung Carlsen et al./Rasmussen, Urt. v. 6. 4. 1998, | 361/1997, para. 9.6,
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wenn ich darauf hinweise, dafll diese Konsequenz wegen der katastrophalen
Folgen fiir die Einheit der Rechtsgeltung in der Union heftig kritisiert wird?; aber
sie erscheint zwingend, jedenfalls vom dualistischen Ansatz her und soweit man
vom Vorrang der Verfassung im souverdnen Nationalstaat ausgeht3. So bleibt die
Klassische Welt der souverédnen Staaten, wie sie sich bis zur Mitte dieses
Jahrhunderts etabliert hat, in Ordnung, auch fur die Mitgliedstaaten der
Europdischen Union, deren Verfassungen als hochstes Recht und Gut damit nach
dem erlernten Schema unberiihrt, also intakt bleiben. Aber stimmen diese
Kategorien noch?

Mein erster Einwand ist ein faktischer, der schon ein Allgemeinplatz ist
und dessen rechtliche Relevanz Sie bezweifeln mdgen: Die Staaten sind nicht
mehr souveran, sondern hochgradig interdependent, seit vielen Jahren kennen wir
das Wort von der "Uberstaatlichen Bedingtheit des Staates”, das Werner von
Simson gepragt hat: Seine zentralen Aufgaben kann der Staat isoliert nicht mehr
erfillen4: Frieden und &uRere Sicherheit, Schutz der Menschenrechte, Wahrung

http://www.umdk/udenrigspolitik/europa/domeng/; dazu  G.  Ring/L.  Olsen-Ring,

Souveranitatsiibertragungen nach danischem Verfassungsrecht, EuZW 1998, 589.

zuletzt W. Graf Vitzthum, Gemeinschaftsgericht und Verfassungsgericht -

rechtsvergleichende Aspekte, JZ 1998, 161-167, mwN. S. auch C. Tomuschat, Die
Europdische Union unter der Aufsicht des Bundesverfassungsgerichts, EUGRZ 1993, 489
(494 ff.); J. Schwarze, Europapolitik unter deutschem Verfassungsrichtervorbehalt, NJ 1994,
1 (3); M. Fromont, Europa und nationales Verfassungsrecht nach dem Maastricht-Urteil -
Kritische Bemerkungen, JZ 1995, 800 (803); G. Rodriguez Iglesias, Zur "Verfassung" der
Europdischen Gemeinschaft, EUGRZ 1996, 125 (127); W. Rothley, Europa alla tedesca, in: 17.
F.I.D.E. KongreR 1996, S. 25 ff.; U. Everling, Bundesverfassungsgericht und Gerichtshof der
Europdischen Gemeinschaften. Nach dem Maastricht-Urteil, in: Ged&chtnisschrift Grabitz, S.
71; M. Zuleeg, The European Constitution under Constitutional Constraints: The German
Scenario, 22 European Law Review 19 (1997); W. Reich, Nationale Rechtskontrolle der
Unionskompetenzen?, EuZW 1998, 321.

Zustimmung zum Maastricht-Urteil dagegen bei Schoch, Die Europdisierung des
verwaltungsgerichtlichen vorlaufigen Rechtsschutzes, DVBI. 1997, 289 (293); wohl auch bei

Grimm,  Europdischer  Gerichtshof und  nationale  Arbeitsgerichte  aus

verfassungs[r]echtlicher Sicht, RdA 1996, 66 (71): "Vetoposition" des BVerfG; H. H. Rupp,
Ausschaltung des Bundesverfassungsgerichts durch den Amsterdamer Vertrag?, JZ 1998,
213; G. Meier, Nationale Rechtskontrolle der Unionskompetenzen - gemeinschaftskonforme
vertikale Gewaltenkontrolle?, EuZW 1998, 193.

Vgl. aber die verfassungsrechtlichen Einwéande gegen das Maastricht-Urteil bei G. Hirsch,
Europdischer Gerichtshof und Bundesverfassungsgericht - Kooperation oder Konfrontation?,
NJW 1996, 2457.

S. auch die Stellungnahmen, die die rechtliche Position des BVerfG durch Hinweise auf einen
Grundnormkonflikt oder die politische Dimension des Konfliktes relativieren: M. Heintzen,
Die "Herrschaft" Uber die Europdischen Gemeinschaftsvertrage - Bundesverfassungsgericht
und Europdischer Gerichtshof auf Konfliktkurs?, A6R 119 (1994), 564 (588); J. Isensee,
Vorrang des Europarechts und deutsche Verfassungsvorbehalte - offener Dissens, in: FS
Stern, S. 1262 f. ("Kein juristischer Ausweg"); N. MacCormick, The Maastricht-Urteil:
Sovereignty Now, 1 European Law Review 259 (1995); ders., Das Maastricht-Urteil:
Souverénitét heute, JZ 1995, 797. Vgl. auch Grussmann, Grundnorm und Supranationalitat,
in: T. v. Danwitz u.a. (Hg.), Auf dem Wege zu einer Européischen Staatlichkeit, S. 47 ff. Im

Ergebnis auch auf politische Ldsungen rekurrierend R. Streinz,
Bundesverfassungsgerichtlicher Grundrechtsschutz und Europdisches Gemeinschaftsrecht, S.
344 1.

W. v. Simson, Die Souveranitat im rechtlichen Verstandnis der Gegenwart, 1965. S. dazu: J.
Schwarze, Die Uberstaatliche Bedingtheit des Staates. Bemerkungen zu Grundpositionen
Werner von Simsons auf dem Gebiete des Europarechts, in: P. Haberle/J. Schwarze/W. Graf
Vitzthum, Die Uberstaatliche Bedingtheit des Staates, EUR Beih. 1/1993, S. 39 ff. (41); vgl.
auch H. Steinberger, Die Europdische Union im Lichte der Entscheidung des
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der ©6konomischen und o©kologischen Bedingungen des Lebens, also das
Wohlfahrtsziel, ja die Wahrung der inneren Sicherheit entgleitet dem "souverénen™
Zugriff der Staatsgewalt. Das sind die zentralen Anliegen des Burgers, flr die er
seinen Staat braucht, gegen die Bedrohungen durch Krieg, Machtmif3brauch,
Verbrechen, Umweltzerstérung etc. im Zeitalter der Globalisierung der Markte,
der Kommunikation, des Terrorismus und der mafiésen Kriminalitat.

Mein zweiter Einwand ist ein rechtlicher: Die Verfassungsgeber waren
offenbar kliger als ihre Interpreten: Fast alle Verfassungen der Mitgliedstaaten
verfugen mittlerweile Gber Integrationsklauseln, d.h. Gber Bestimmungen, die es
auf die eine oder andere Weise erlauben oder, wie in Deutschland, sogar fordern,
dall Hoheitsgewalt, Kompetenzen oder Souverénitat auf supranationale Organe
Ubertragen wird, und das Ziel ist genau die Konstituierung von Strukturen, in
denen die genannten Herausforderungen zu bewaéltigen sind. Diese Klauseln
stehen neben und unterscheiden sich regelmaRig von den normalen Bestimmungen
uber die Ratifikation vélkerrechtlicher Vertrage. Das ist kein Zufall, denn es geht
um etwas grundsatzlich anderes, nachdem die Grenzen des Nutzens der
klassischen volkervertragsrechtlichen Bindungen deutlich geworden sind. Denn
jede Ubertragung von Hoheitsrechten wirkt zwangslaufig auf die Verfassung des
betreffenden Staates zuriick, bewirkt eine Teil-Verlagerung der ihm urspringlich
zugeordneten ausschliellichen Kompetenz und damit zumindest materiell eine
Anderung oder, wie Hans-Peter Ipsen sagte, "Mutation” der Verfassung. In
Osterreich wurde der Beitritt zur EU sogar als "Gesamtanderung der
Bundesverfassung"” angesehen, zu der es einer 2/3 Mehrheit im Nationalrat und
einer Volksabstimmung bedurfte>. Konsequenterweise ist auch sonst das
Verfahren in den Integrationsklauseln dem der Verfassungsédnderung angeglichen
oder angendahert. Wer ist es dann, der diese Verfassungsanderung jeweils bewirkt?

Dies flihrt zu meinem dritten Einwand: er betrifft die Art und Weise, die
Dinge zu betrachten, er ist theoretischer, genauer verfassungstheoretischer, Natur.
Wenn "Staaten" einen volkerrechtlichen Vertrag schlieflen und ihre Parlamente ihn
ratifizieren, so handeln regelméRig ihre nach der Verfassung zustdndigen Organe
als Reprasentanten der betreffenden Voélker nach den vorgesehenen
demokratischen Verfahren. Im Volkerrecht tritt der Staat als impermeable Einheit
nach aufRen auf. Aber bei der EU geht es nicht um Vélkerrecht, sondern um einen
Prozel} der Verfassungsgebung®. Supranationale Organe und Kompetenz im
Durchgriff auf die Blrger der Mitgliedstaaten kann ein Volk (oder Staat) allein
nicht konstituieren, ihr Wesen liegt gerade darin, daB mehrere Voélker
zusammenwirken. Nicht zu Unrecht sprach Hans Peter Ipsen von einem
"Gesamtakt staatlicher Integrationsgewalt"?. Allerdings mul3 das Wort "staatlich”
im demokratischen Sinne verstanden werden, wonach der Begriff "Staat" fur die
sein Handeln legitimierenden Menschen bzw. Blrger steht. So geht es um einen
Gesamtakt der (souverdnen) VOlker in Europa, die in ihren staatlichen
Verfassungen die Offnung und Relativierung der Staatlichkeit und das Verfahren
hierfur bereits vorgesehen haben und danach fir Abschluf und Fortentwicklung

6

Bundesverfassungsgerichts vom 12. Okt. 1993, in: Festschrift fir Rudolf Bernhardt, 1995, S.
1313 (1326).

So etwa P. Pernthaler, Europédische Integration und nationales Verfassungsrecht in
Osterreich, in: U. Battis/D.T. Tsatsos/D. Stefanou (Hrsg.), Europaische Integration und
nationales Verfassungsrecht, 1995, S. 437 (444 ff.).

Né&her dazu I. Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, Art. 23 Rn. 20 ff., 22.

7 Vgl. H.P. Ipsen, Europaisches Gemeinschaftsrecht, 1972, S. 58 ff.
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der Vertrage staatliche Organe in Anspruch nehmen, z.T. sogar das Inkrafttreten
des Vertrags unter den Vorbehalt eines zustimmenden Referendums stellen. Viel
konkreter als in den Vertragstheorien der klassischen Staatsphilosophie wird
hiermit Hoheitsgewalt durch Vertrag konstituiert®, und ich bin nicht der erste, der
dabei von einem contrat social der Unionsbilrger spricht. In Fortfihrung des
Gedankens etwa von Joseph H.H. Weiler und Joachim Mestméacker® mdchte ich
vom contrat social européen, einem gemeinsamen verfassungsgebenden Akt
sprechen, dessen Subjekt vielleicht nicht ein européisches "Volk" ist, sondern die
Volker der Mitgliedstaaten in ihrer neuen ldentitdt als Unionsbirger (vgl. die
Prdambel des EUV und Art. 17 ff. EGV n.F.).

Diese Theorie nimmt Abschied vom idealisierenden Bild hegelscher Pragung eines
nahezu gottlichen Staates, der allumfassend, letztverantwortlich, unentrinnbar
istl, und zielt darauf, parallel zu sozialwissenschaftlichen Entwirfen eines
"dynamischen Mehrebenensystems™1! substaatliche Gliederungen, Staaten und
supranationale Union, Kkinftig vielleicht sogar die Entwicklung globaler
Verfassungsstrukturen in einem Modell des "multilevel constitutionalism™ zu
erfassen12. Das Recht der Européischen Union und ihrer Mitgliedstaaten sind
danach zwei komplementdre Ebenen eines einheitlichen Rechtssystems, die
nationalen Verfassungen sind Teile eines prafdderalen Verfassungsverbundes?s.
Kennzeichnend fiir diesen Verfassungsverbund ist das gleichgewichtige Verhaltnis
von Staatsverfassung und Europdischer Verfassung. Fir dieses Verhaltnis
erscheint die Beschreibung 'Matrix’ treffender als die Kennzeichung
'Hierarchie'l4. Staats-, oder allgemeiner, legitime Hoheitgewalt ist auf Landes-,
Staats- und européischer Ebene konstituiert, sie ist bezogen auf und legitimiert
durch die jeweils betroffenen Landes-, Staats- und Unionsburger. In Ihrem Bericht
uber den Amsterdamer Vertrag haben Herr Tsatsos und Herr Mendez de Vigo zu
recht das Parlament als "Reprasentant der Unionsburger” bezeichnetls. In

8

10

11

12

13

14

15

S. dazu schon 1. Pernice, Gemeinschaftsverfassung und Grundrechtsschutz, NJW 1990, 2409
(2410 f.).

J.H.H. Weiler, ”...We will do. And Hearken”. Reflections on a Common Constitutional Law
for the European Union, in: R. Bieber /P. Widmer (Hrsg.), The European Constitutional Area,
1995, S. 413 (439); 1. Pernice, The framework revisited: Constitutional, federal and
subsidiarity issues, Columbia Journal of European Law 2 (1996), 403 (419). S. auch E. J.
Mestmacker, Risse im europdischen Contrat Social, in: Hanns Martin Schleyer-Preis 1996 und
1997, Veroffentlichungen der Hanns Martin Schleyer-Stiftung, Band 48, S. 53 (54).

S. in diesem Zusammenhang A. v. Bogdandy, Supranationale Union als neuer
Herrschaftstypus: Entstaatlichung und Vergemeinschaftung in staatstheoretischer Perspektive,
Integration 1993, 210 (212); krit. H. Steinberger, Europdische Union (Fn. 4), S. 1325.

Vgl. T. Konig/E. Rieger/H. Schmitt (Hrsg.), Das europdische Mehrebenensystem, 1996, S. 16.
S. auch M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch, Regieren im dynamischen Mehrebenensystem, in:
dies. (Hrsg.): Europdische Integration, 1996, S. 16 ff.

Vgl. im einzelnen 1. Pernice, Constitutional Law Implications for a State Participating in a
Process of Regional Integration. German Constitution and ”Multilevel Constitutionalism”, in:
E. Riedel (Hrsg.), German Reports on Public Law Presented to the XV. International
Congress on Comparative Law, Bristol, 26 July to 1 August 1998, 1998, S. 40-65.

S. erstmals I. Pernice, Bestandssicherung der Verfassungen: Verfassungsrechtliche
Mechanismen zur Wahrung der Verfassungsordnung, in: R. Bieber / P. Widmer (Hrsg.),
L'espace constitutionnel européen. Der Europdische Verfassungsraum. The European
Constitutional Area:, Ziirich 1995, S. 225 (261 ff.).

Zur Verwendung eines Matrixmodells im Bereich der Foderalismustheorie s. schon D. Elazar,
Exploring Federalism, S. 27 ff.

De Vigo- und Tsatsos-Bericht tber den Vertrag von Amsterdam, Ziff. 1.c, EUGRZ 1998, 72
(73).
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derselben Richtung geht auch der EG-Vertrag selbst: Europdische Parteien sollen
nach Art. 191 (ex Art. 138a) EGV "den politischen Willen der Biirger Europas
zum Ausdruck™ bringen, so wie etwa in Deutschland nach Art. 21 Abs. 1 S. 1 GG
die Parteien "bei der politischen Willensbildung des Volkes" mitwirken. Die - je
nach interner Struktur der Mitgliedstaaten - zwei oder drei Ebenen politischer
Machtentfaltung sind dabei normativ, personell, institutionell und prozedural
vielféltig miteinander verbunden und ergénzen einander sachlich komplementar
zur effektiven Aufgabenerfullung im Dienste des Menschen. Staat und Union sind
demnach rechtlich gesehen ein System zumindest zweier Ebenen funktional
differenzierter, aber gleichrangig legitimer, als Instrument gesellschaftlicher
Selbststeuerung verfalRter 6ffentlicher Gewalt erlaubt es u.a., das VVorrangproblem
zu losen: Nicht (staats- oder rechts-) philosophisch etwa mit der vergeblichen
Suche nach einer Grundnormi6, sondern geleitet vom Gedanken der
Funktionsfahigkeit oder des Zweckes, letztlich vom “effet utile” des
Gesamtsystems, das fur die Klarung von Kompetenz- und Grundrechtsfragen den
Gerichtshof in Luxemburg vorsieht?”.

Fur die Funktionsfahigkeit entscheidend sind dabei natirlich weder Urteile
von Gerichten noch wissenschaftliche Theorien. Entscheidend ist, inwieweit auch
die Birger das Bewultsein haben, dal die Institutionen in Brissel, Luxemburg
und StralBburg ihre eigenen Reprasentanten sind - ebenso wie die staatlichen
Parlamente, Regierungen und Gerichte - und keine fremde, von aufien wirkende
Herrschaft. Dies fuhrt mich unmittelbar zu den konkreten VVorschlagen:

C. Politische Vision Europas und notwendige institutionelle Reformen

Erlauben Sie mir, zunachst eine Warnung auszusprechen: Die Europdische Union
ist, staatsphilosophisch gesehen, eine revolutionare Konstruktion ohne Vorbild, ein
"joint venture" im Dienste des Rechts, des Friedens und der Wohlfahrt. Lassen Sie
uns vermeiden, sie in alte, klassische Begriffskategorien einzufangen und damit
die Chance ihres Erfolges zu vereiteln. Sie kann und soll kein Staat sein - dies
fiihrte, wie der Herr Ministerprasident Simitis trefflich sagte, "in die Sackgasse", -
sondern Inbegriff der Relativierung, ja Uberwindung des (National-)Staats im
klassischen Sinne, der seinen primaren Zweck der Friedenssicherung nie erfllt
hat. So hat das System der Nationalstaaten nach Walter Hallstein den wichtigsten
Test des 20. Jahrhunderts nicht bestanden!8. Demgegeniber muf3 die Européische
Union von ihrer Struktur her nach aufen und innen offen, flexibel und fir
mdoglicherweise wechselnde, dringende gesellschaftliche Anliegen sensibel sei:
Kein Staat, aber ein Instrument zur effektiven, verantwortlichen und biirgernahen
Erfullung der ihr zugewiesenen Aufgaben im Dienste der sie legitimierenden
Unionsbirger. Was folgt daraus konkret? Lassen Sie mich drei Punkte
herausgreifen: Das Verfahren der Vertragsdnderung, die institutionelle Anpassung

16 vgl. etwa W.-D. Grussmann, Grundnorm und Supranationalitit - Rechtsstrukturelle
Sichtweisen der europdischen Integration, in: T.v. Dannwitz u.a. (Hrsg.), Auf dem Wege zu
einer Europdischen Staatlichkeit, 1993, S. 47 ff. (zwei Grundnormen im Konflikt, ebd., S. 58

ff),

einerseits, und andererseits die Ausfihrungen bei M. Kaufmann, Permanente

Verfassungsgebung  und  verfassungsrechtliche  Selbstbindung im  europdischen
Staatenverbund, Der Staat 36 (1997), S. 521 (538 ff.), mit dem Ergebnis, dal die
Vorrangregel nur im Grundgesetz verankert sein kann, vgl. ebd., S. 543 ff.

17 Im Ergebnis ebenso etwa W. Graf Vitzthum, Gemeinschaftsgericht und Verfassungsgericht -
rechtsvergleichende Aspekte, JZ 1998, 161 (165 ff.).

18 s, dazu auch H. Steinberger, Europaische Union (Fn. 4), S. 1326.
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im Blick auf die Erweiterung und das Demokratieproblem.
l. Das Verfahren der Vertragsanderung

11 Spatestens seit der Ratifikation des Vertrags von Maastricht ist jedenfalls in
Deutschland klargeworden, dal? die EG wegen ihrer Kompetenzfiille den Birger
und den Staat bertihrt. Wer aber versucht zu verstehen, was die Vertrdge meinen,
dem wird dies nicht ohne weiteres gelingen. Es hat den Anschein, dal? die Politiker
sehr paternalistisch und entfernt vom Birger das Wohl der Menschen suchen. Im
Falle des Maastrichter Vertrages geht man davon aus, daf} ein Referendum in
Deutschland gescheitert ware, die Zustimmung zur Wéhrungsunion liegt bei uns
weit unter 50%, wenn auch mit langsam steigender Tendenz. Schon stellt sich die
Frage, ob der Beitritt der Lander Mittel- und Osteuropas, dessen Notwendigkeit
unter Politikern unstreitig ist, zum politischen Thema gemacht werden soll oder
nur von Experten erortert - um "Risiken™ zu vermeiden. Ist das Demokratie?

12 Mein Vorschlag ist es, im Entwurfsstadium die Europdische Kommission,
bei Verhandlungen und VertragsschluR das Parlament und als Bedingung fiir das
Inkrafttreten die Zustimmung der Mehrheit der Unionsbirger ganz formal mit in
das Vertragsanderungsverfahren einzubeziehen. Schon die Praxis der
Vorbereitung des Amsterdamer Vertrages ging uber Art. N EUV hinaus:
Reflexionsgruppe, Beteiligung der Kommission und vor allem von
Parlamentsvertretern mdgen als Stichworte gentigen. Mein Vorschlag geht vor
allem aber auch noch weiter als der Vorschlag, das Parlament als
"Mitverfassungsgeber” einzusetzen®. Nur das Referendum zwingt die Politiker
dazu, sich mit dem Biirger tiber den Nutzen der Anderungen auseinanderzusetzen.
Es mobilisiert die Politiker, es bewirkt einen doppelten Lerneffekt, beim
Unionsbiirger ebenso wie beim Politiker, der die Bedeutung der Anderungen
zundchst selbst verstehen, dann erklédren und um die Zustimmung werben muf3.
Die Verhandlungsfuhrer sind aber auch gezwungen, sich zunéchst (riick-
)zuversichern, was die Wéhlerschaft ggf. mitzutragen bereit ist. Ein européaisches
Referendum wirde den Prozel3 der Verfassungsgebung in der Union zu einem
wirklich europdischen Thema machen, zur Grundlage und zum Gegenstand eines
Diskurses, wie er fir die Verwirklichung des demokratischen Prinzips auf
Unionsebene unerlaBlich ist.

1. Institutionelle Anpassungen im Blick auf die Erweiterung

13 Komplizierter ist die Frage, wie bei einer Erweiterung der Union die Kommission
be- und zusammengesetzt sein wird, wie das Entscheidungsverfahren des
Ministerrats gestaltet sein und welche Rolle dem Parlament zukommen sollten. In
meinen Augen ist es an der Zeit, sich die zentrale politische Funktion der
Kommission klar und sie daher politisch verantwortlich zu machen. Es genigt
nicht, die Investitur des Kommissionsprasidenten und der Kommission insgesamt
der Zustimmung des Parlaments zu unterwerfen, solange die Auswahl der
Person(en) Sache der Mitgliedstaaten ist. Wenn die Kommission das
Vorschlagsmonopol behalt, was ich fir richtig halte, mul3 sie politisch
verantwortlich sein. Nur wenn, wie wohl auch Jacques Delors vorgeschlagen hat,
die Prasidentenwahl zugleich eine Wahl zwischen politischen Programmen ist und
damit das Ergebnis einer politischen Auseinandersetzung im Parlament, letztlich

19 De Vigo- und Tsatsos-Bericht, Ziff. 5.a, (Fn. 15), S. 74.
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also des Wettstreits der politischen Richtungen bei der Parlamentswahl, ist sie fur
ihre Aufgabe ausreichend demokratisch legitimiert20. Dann schadet es aber nicht
mehr, wenn die Zahl der tGbrigen Mitglieder der Kommission niedriger ist als die
der Mitgliedstaaten und ihre Auswahl am Kriterium der politischen Kompetenz
und nicht der erhofften Treue zum Entsendestaat getroffen wird. Ein kleinerer
Kreis von Kommissaren lait eine kohéarentere, effizientere Politik erwarten. Die
Abkopplung ihrer Wahl von der Gunst der Heimatregierung wirde die
Unabhangigkeit der Kommissare von nationalen Ricksichten starken und damit
das Bedirfnis jedes Mitgliedstaats mindern, einen eigenen Vertreter in der
Kommission zu haben.

14 Wird die Kommission auf diese Weise von einer burokratischen zu einer
politisch verantwortlichen Institution avanciert, deren Vorschlédge stets der
Zustimmung von Rat und Parlament gleichberechtigt beddrften, um verbindliches
Recht zu werden, so dirfte auch die Frage, mit welchen Mehrheiten im Rat zu
entscheiden ist, an Brisanz verlieren. In der Tat kdnnten bei 25 Mitgliedstaaten die
Klassisch "groflen™ Mitgliedstaaten im Rat Uberstimmt und so das Prinzip der
gleichen Représentation gemessen an der Zahl der Bevolkerung verletzt werden.
Die demokratische Legitimation erhielte die Entscheidung durch die Zustimmung
des Parlaments, in dem die vier groflen Mitgliedstaaten die Mehrheit der Sitze
haben. Natirlich sind die Abgeordneten nicht Vertreter ihrer Staaten, sondern
Reprasentanten der Wahler mit freiem politischen Mandat. Ansonsten liegt es
nahe, wie schon in den Verhandlungen von Amsterdam vorgeschlagen, als
Korrektiv die doppelte Mehrheit im Rat einzufuhren2l. Sie verhindert, dal3
Beschlisse gegen den Willen der die Mehrheit der Bevdlkerung in der Union
représentierenden Vertreter getroffen werden. Etwas weniger radikal und damit
aussichtsreicher konnte die Beibehaltung des bisherigen Abstimmungsmodus sein,
verbunden aber mit der Maglichkeit eines dilatorischen oder definitiven Vetos
derjenigen Minister im Rat, die zusammen die Mehrheit der Unionsbirger
reprasentieren.

II. Das Demokratieproblem

15 Der Amsterdamer Vertrag bringt einen kréaftigen Schub in Richtung Demokratie,
das allein rechtfertigt es, ihn baldméglichst in Kraft zu setzen. Der nachste Schritt
muB die Mitentscheidung des Parlaments in allen Verfahren sein, auch in den
Bereichen der Landwirtschafts- und Handelspolitik. Entgegen der Praxis in
einigen Mitgliedstaaten sollten auch vélkerrechtliche Vertrage darunter fallen, ob
sie administrativ-technischer oder politischer Natur sind, kann das Parlament
selbst entscheiden und danach die Intensitat seiner Befassung einstellen. Die
Entwicklung muf3 also auf ein Zweikammersystem gerichtet sein, kombiniert mit
der bereits erwédhnten Starkung der politischen Verantwortlichkeit der
Kommission gegeniiber Parlament und Offentlichkeit. Nur so kann die Zuordnung
von Macht und Verantwortlichkeit fir die europdische Politik dem Burger
gegenuber klar strukturiert werden, und dies ist die Voraussetzung fir effektive
demokratische Kontrolle. Das lauft auf eine Akzentuierung der zentralen Funktion
des Rates hinaus: Er war nie das politische Fihrungsorgan und kann es auch nicht
sein. Seine Mitglieder sind Vertreter der Mitgliedstaaten und verpflichtet, die

20 vgl. auch die Vorschlage von P.F. Nemitz, Europa-Wahl 1999. Fiir die indirekte Wahl des
EU-Kommissionsprasidenten, Internationale Politik 6/1998, 45 ff.
21 s, dazu den De Vigo- und Tsatsos-Bericht, Ziff. 188, (Fn. 15), S. 93.
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jeweiligen nationalen Interessen in die europaische Willensbildung einzubringen.
Was zu jedem Thema das spezifische europdische Interesse ist: Dies im Prozel3
von trial and error zun&chst vorschlagsweise herauszuarbeiten ist die originére
Funktion der als supranationales Organ verfa3ten, nach Art. 213 (ex Art. 175) Abs.
2 EGV von nationalen Einzelinteressen unabhangigen Kommission. Der Rat hat
die foderale, das Parlament die demokratische Korrektur- und Kontrollaufgabe,
erst mit der Zustimmung beider erhalt der betreffende Rechtsakt die erforderliche
Legitimation. FOderale Korrektur und Kontrolle heif3t dabei zunéchst die Kontrolle
Uber die Rechtfertigung, Uber das "ob™ einer Handlung der Gemeinschaft im
Lichte des Subsidiaritatsprinzips; sie richtet sich aber auch auf das "wie", also
darauf, ob der Ausgleich zwischen den unterschiedlichen nationalen Interessen im
Vorschlag der Kommission sachgerecht ist und nicht vitale Interessen eines oder
mehrerer Mitgliedstaaten vernachlassigt wurden.

Eine Starkung des Einflusses der nationalen Parlamente ist wiinschenswert,
schon wegen der damit verbundenen BewuRBtwerdung der Interaktion europdischer
und nationaler Politik. Dieser EinfluR kann sich aber nur auf das Verhalten des
jeweiligen nationalen Vertreters im Rat beziehen, kann nur seine Politik im Rat
hinsichtlich der Artikulierung und ggf. Durchsetzung bestimmter nationaler
Interessen einer demokratischen Kontrolle unterwerfen. Zu bestimmen, was das
europaische Interesse im Einzelfall ist, ist nicht Sache der nationalen Parlamente,
sondern kann nur prozedural ermittelt, also nur das Resultat der Abstimmung und
Verfahren in den europdischen Institutionen sein.

Es gibt eine Reihe von Einwanden gegen den Versuch, das demokratische
Defizit - wenn es denn ein solches gibt - ber die Starkung des Européischen
Parlaments zu beseitigen: Da es kein europdisches Volk mit gemeinsamer Sprache
gibt, kdnne es keine Demokratie geben (Dieter Grimm), es fehle an einer
europaischen Offentlichkeit und an europiischen Medien (Fritz Scharpf), an
européischen Parteien. In diesem Kreise brauche ich auf derart etatistisch verengte
Einwande nicht weiter einzugehen: Sobald die Verantwortlichkeit fur europdische
Politik eindeutig Uber das Parlament bei einer europdischen Institution angesiedelt
ist und nicht mehr diffus im Beziehungsgeflecht von europdischen Organen und
nationalen Regierungen versickert, werden sich europaische Offentlichkeit,
Medien und Parteien, eine européische civil society und Burgerschaft im Sinne
einer legitimitatsbegriindenden constituency immer weiter entwickeln.

Schwieriger ist die Frage der Wahlgleichheit im Blick auf die Zahl der
durch jeden Abgeordneten reprasentierten Wahler und wegen der verschiedenen
Wahlsysteme in den Mitgliedstaaten. Fir mich betrifft die Gleichheit der
Wahlsysteme eine Frage der politischen Kultur in jedem Mitgliedstaat, also der
nationalen ldentitat und der Subsidiaritat. Zu recht fordert daher Art. 190 (ex Art.
138) Abs. 4 EGV jetzt nur noch, dall die Wahlverfahren "im Einklang mit den
allen Mitgliedstaaten gemeinsamen Grundsatzen" stehen. Dariber hinaus gilt aber:
Wer formale Wabhlgleichheit als VVoraussetzung von Demokratie absolut setzt, wird
in einem fdderalen System mit Gliedern unterschiedlicher GroRe Demokratie in
"Reinform” kaum erreichen. Der hier notige foderale Kompromif3 bringt eine
Uberreprasentation der kleineren Staaten mit sich. Ungleichgewichte durften ihre
Kompensation im faktischen Machtvorsprung der gré3eren Mitgliedstaaten finden.
Die demokratische Legitimation dieses Ausgleichssystems beruht auf der von den
Volkern der Mitgliedstaaten konsentierten Verfassung der Europdischen Union.

Beachtung verdient schlielich der Hinweis von Joseph H. H. Weiler,
wonach eine Behebung des Demokratiedefizites eine prézise Verortung der



demokratisch zu legitimierenden Entscheidungen voraussetzt?2. In diesem Sinne
erscheint Transparenz der Entscheidungsverfahren auflerhalb des Européischen
Parlamentes als unabdingbare Voraussetzung fir effektive demokratische
Kontrolle.

D. SchluR

20 Mit den hier vorgetragenen Uberlegungen ist das weite Feld der politischen
Visionen fur Europa nicht einmal ansatzweise erfalit. Das Thema rule of law
durfte allerdings erheblich weniger kontrovers sein, abgesehen von der
skandalosen Nachlassigkeit vieler Mitgliedstaaten bei der Umsetzung und
Anwendung des Gemeinschaftsrechts, insbesondere im Umweltbereich. Was den
Wohlfahrtsstaat betrifft, ist die Grundphilosophie der Vertrdge angesprochen,
sicherlich auch die materielle Finanzverfassung, in meinen Augen weniger das
institutionelle Recht. Fur mich setzen Vollbeschaftigung und sozialstaatliche
Verteilung erfolgreiches Wirtschaften auf einem offenen, wettbewerblichen Markt
voraus. Den Rahmen daflr zu setzen ist Sache der Union, die Verteilung der
Ertrage sollte Sache der Mitgliedstaaten bleiben, soweit nicht (auch im Blick auf
mdogliche Verwerfungen infolge der Wahrungsunion) der wirtschaftliche und
soziale Zusammenhalt, d.h. die Solidaritat zwischen den Birgern und Regionen
Europas spezifische Zuweisungen erfordert. Dabei muR auch die Frage nach einer
begrenzten Steuerhoheit der EU gestellt werden, die im System der Eigenmittel die
finanzielle Eigenverantwortung starken und die Verantwortlichkeit der Organe
gegenuber dem Birger fir ihre Ausgabenpolitik einschliellich der Ausgaben fir
Beschéftigung und Kohdsion begriinden wirde. Eine Trennung und damit klarere
Zuordnung der Verantwortlichkeiten auf die Ebenen &ffentlicher Gewalt ist
Voraussetzung nicht nur fiir eine wirksame Politik. Sie ist es vor allem fir die
effektive demokratische Kontrolle im europdischen Verfassungsverbund und
damit fir die Akzeptanz der Europaischen Union beim Birger: nicht als
bedrohliche fremde Macht, sondern als ihre eigene Schopfung zur Erfillung der
Staatsziele und -aufgaben, die der einzelne Staat zu erfillen mehr und mehr
aullerstande ist. Ein solches Europa der Unionsblrger im européischen
Verfassungsverbund, dies ware zugleich meine rechtliche und politische Vision.

22 \vgl. J. H. H. Weiler, in: In der Unterwelt der Ausschiisse, Die ZEIT vom 22. Oktober 1998, S. 9.
Dazu auch J. H. H. Weiler/U. Haltern/F. C. Mayer, European Democracy and Its Critique, 18
Westeuropean Politics 4 (1995).
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