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I. Vidhet politischer Herrschaft und Einheit der Demokratie?

Lassen Se mich mit Fragen beginnen: 1 Demokratie noch mdglich, wenn politische Herrschaft ihre
enhatliche Form aufgibt, Sch 6ffnet, zergliedert und untereinander verschrankt? Wo egentlich wird heute
Europa regiert, wo die volonté generde gebildet, diein der Zurechnung ads Volkswille das Fundament der
demokratischen Idee bildet — in Erfurt oder Minchen, in Berlin, in Briissel oder in Washington oder New
York? Wir stehen vor der Tatsache ener neuen politischen Wetordnung, die mehr und mehr auch
rechtlichen Ausdruck findet, aber im politischen Bewusstsein buchgtdblich noch nicht auf den Begriff
gebracht ig.

Das mir geddite Thema vesucht es im eden Zugiff mit enem Velegenhetsoegriff:
»Mehrebenendemokratie’ — eine Verbindung aus beruhigender Deskription und unterschwelliger
Suggestion. Dass Herrschaft auf verschiedenen Ebenen ausgelibt wird, ist uns lange vertraut, in einem
Bundesstaat alzumal. Dass die Herrschaft auf verschiedenen Ebenen demokratisch sei, suggeriert der
Begriff, ja er 1&ss sogar die Vorgdlung zu, aus der Vidheit offentlicher Gewdt kénne dlméhlich ene
neue Einheit von Demokratie, etwas Ubergreifendes wachsen.

I. Die Komplexitat der politischen Ordnung Europas

Die neue politische Ordnung Europas ist jedenfdls vielgestdtig, mitunter ganz aul¥erordentlich kompliziert.
Die Rede von den mehreren Ebenen beruhigt insofern mit der Vorstdlung einer klaren Gliederung, die
durch vertikde Abschichtung gewonnen wird; man well3 wo
oben und unten ist. Aber der Blick in die Wirklichkeit hinter dem Modell offenbart eine Komplexitét, die
den einfachen Ordnungsvorgellungen eines wohlgeplanten Hauses mit verschiedenen Stockwerken nicht
entspricht. Schon der Blick in unseren eigenen Bundesstaat zeigt nur auf den ersten Blick verschiedene
scheinbar klar gegliederte Ebenen: von den Stédten und Gemeinden geht es aufwarts zu den Landern und
zum Bund. Komplikationen treten vor alem durch die Verschrankung der Ebenen ein: Lander fUhren nicht
nur Landesgesetze, sondern auch Bundesgesetze aus, Gemeinden erledigen neben ihren eigenen auch
daatliche Aufgaben, das held, de snd in gewisser Weise Vewatungsstellen des Bundes und des
Landes. Die Lander koordinieren untereinander insbesondere ihre Kulturpolitik, bilden dabel die sog.
Dritte Ebene des Bundesstaates, praktizieren enen kooperativen Foderadismusl. Fnanzidle
Mischsysteme, vertikder und horizontder Finanzausgleich treten hinzu.

Die verschrankende Vertellung der Hoheitsgewdt erfolgt aber nicht nur nach innen, sondern Uberschreitet
die Grenzen. Auch hier scheinen die Europédischen Gemeinschaften und die se Uberspannende Union
zuné&chgt ds eine neue Ebene der untereinander verbundenen Nationdstaaten Europas. Bel ndherem
Hinsehen geht aber auch hier das feste Bild einer Ebene wie einem klar begrenzten Stockwerk im Haus
schnell verloren. Die neue supranationde Herrschaft it von vornherein ds das angelegt, was in enem
Bundesstaat sch erst dlméhlich — und auch nicht génzlich — entwickdt: Verflechtung von horizontaden
Organen mit vertikd angeordneten Kréften, kooperatives Alltagsgeschéft, besimmender Einfluss

1 Hans Schneider, Vertrége zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, VVDSRL 19, 1961, S. 1 ff.; Hans Friedrich
Zacher, Grundlagen und Grenzen interfoderativer Kooperation, BayVBl 1971, 321ff.; 375ff.; Peter Lerche, in:
Maunz/Dirig, Grundgesetz Kommentar, Art. 83 Rn. 84 ff.; Klaus Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
Bd. I, 2. Auflage 1984, S. 748 ff.
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diplomatischen Interessenausgleichs, Vorherrschen des exekutiven Sachverstandes, wirtschaftliche und
sozid palitische I nteressenwahrnehmung.

Parlamente in eénem weiten Sinne gibt es auf dlen Ebenen, aber ihre Bedeutung wanddt sch metr, ds
dass sie ganzlich schwindet. Sie werden im Geflecht einer ins Uberstadtliche ausgreifenden Kooperation
vidfach zu enem Mitspider, Ubernehmen Mitverantwortung fir exekutiv vorherbestimmtes Handeln.
Parlamente sollen und kénnen nicht mehr - in jener beinahe ds autokratisch anrtichig erscheinenden
Weise - das dles prégende Gesetz erlassen. Diese Vorgdlung der entschlossen kodifizierenden, die
Geddt der Gesdischaft planenden Gesetzgebung ist im Grunde unvereinbar mit dem Prozess
kooperativer Anpassung der offenen Staaten Europas. Nota bene wéare wohl auch die autokratische
Entscheidung eines kinftig weter gestérkten Europaparlaments unvereinbar mit jener kraftvollen
politischen Kultur der Vidfdt, die Europa zu jeder Zeit seit dem Ende des romischen Wetreichs
ausgezeichnet hat.

Gewiss, die natiionden Parlamente genief?en auch heute noch ein gewisse Fahigket zur politischen
Pradispogition, auch zum Letztentscheid, well Se die Représentationsorgane des Volkes oder der Vélker
and. Aber Politik findet nach wie vor ihr einfaches Bild im politischen Fuhrer, findet dort eine die
Komplexitéat zurlickdrangende oder doch ertréglich machende Symboliserung von Einheit2. Die
Exekutivspitzen wiederum, die Premierminiser, Kanzler und Présidenten, héngen &b von ihrem
Verwaltungsstab, von den Fachbiirokratien, missen deren Rationditét mit derjenigen der Massenmedien
und der politischen Parteien verbinden; hierin liegt ihre grof¥e personde Leisung. So ist denn die
Européische Union in diesem Punkt etwas gesichtdos oder auch vielgesichtig, well es die finfzehn Staats-
und Regierungschefs sind, dieim Rat oder in den Regierungskonferenzen die mal3gebliche Gestatungsraolle
spilen und dabel von den Medien abgebildet werden, ohne indes mit ihren viden Kdpfen deren
Sehnsucht nach  Einheit  befriedigen zu konnen. Im  Alltag europdischer  Rechtssetzung  und
Rechtsdurchsstzung 63 man zuséizlich auf andere méchtige Mitspieler: die Kommission, das Parlament,
die EZB, den Gerichtshof.

Wie soll man deren Zusammenspid dem Birger vermitteln, wie etwa das Phéanomen eines wuchernden
Ausschusswesens rund um die Arbeit der Kommission erklart werden - mit den ca 1000 Ausschiissen,
wobel nach Malgabe des Komitologiebeschlusses von 1987 eine besondere Zustdndigkeitsverteilung
zwischen Rat und Kommisson und in der persondlen Zusammensatzung der Ausschiisse eine erhebliche
Beteiligung mitglieddtaatlicher Fechverwatung daitfindet3? Auch die europédische Ebene kennt zudem
enen schwer zu durchschauenden Finanztransfer. Die EU it weniger noch ds die Ebenen im Bundesstaat
ene glechmédge Ebene, schon well se durch die Architektur der Vertrdge abgedtuft ist: in die
Gemeinchaften und die nicht vergemeinschaftete Regierungszusammenarbeit der zweten und dritten
Saule der EU. Nur wenige politische Beobachter nehmen immer exakt wahr, in welcher Organfunktion
sch die Staats und Regierungschefs der EU treffen: ob ds volkerrechtliche Stastenkonferenz, ds
Europdischer Rat im intergouvernementden System des Europdischen Uniorsvertrages oder ds
Gemeinschaftsorgan in der Gestdt des Rates der Europa schen Gemeinschaften.

2 Das Problem der Einheit wird in einer funktionell und temporér fragmentierten Gesellschaft zum Grundproblem:
Peter Fuchs, Die Erreichbarkeit der Gesellschaft. Zur Konstruktion und
Imagination gesellschaftlicher Einheit, 1992.

3 Zum Komitologie-Beschluss siehe EuGH Rs. 302/87, Sg. 1988, 5615 ff.

http://www.whi-berlin.de/difabio.htm Seite 3



Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio
"Mehrebenendemokratie in Europa ”
Vortrag an der Humboldt-Universitat zu Berlin (FCE 10/01)

Inzwischen hat der ungebremste Trend zu einer Vermischung politischer und rechtlicher Handlungsebenen
auch die Fortentwicklung der européischen Vertrage selbst erreicht. Das Konventsmodell, erprobt an der
Grundrechte-Charta, weicht die klare Verantwortlichkeit der Mitgliedstaaten fur die volkerrechtliche
Kondtitution der EU auf, betelligt Vertreter nationder Parlamente vorab mit Regierungsvertretern und
denjenigen vom Europaparlament und dem Kommissionsvertreter.

[11. Gefahrdung der Demokratie durch Einhetsverluste politischer Herrschaft?
1. Opake Herrschaftsstruktur als Demokratiebarriere

Dies dles ig Bestandtell eines scheinbar paradoxen Trends zur Auflésung klarer Unterscheidungen, bis
auf weiteres dlerdings auf der Grundlage ihres Fortbestandes. Und manch einer zweifet, ob der
pragmatische Wille zur innerstaatlichen und vor dlem zur Ubernationden Kooperation nicht eine derart
undurchsichtige Organisation politischer Herrschaft erzeugt, dass die Idee und die Wirklichkeit der
Demokratie ins Leere laufen, well sch der Volkswille gleichsam systembedingt in den Wandel géngen der
vernetzten und mitunter schiefen Ebenen verlauft - im doppelten Sinne des Wortes. Eine solche
Betrachtung ermdglicht es, die Eingangsrage zu praziseren: Wie vid Komplexitét vertragt die
Organisation politischer Herrschaft, wann erreicht Se ein Ausmal, das die Moglichkeit von Demokratie
geféhrdet? Hat Sch bereits in Europa ein System opaker Herrschaftsstrukturen entwickdt, eine Barriere
fur die Demokratie? Eine Antwort ist nicht einfach, weil Uber die Anforderungen des demokratischen
Prinzips unterschiedliche Auffassungen bestehen. Indes wird man sich in dem abstrakt angelegten Punkt
enigen konnen, dass Demokratie eine unverriickbare Substanz hat, aber auch wandelbar ist, um den
Gestd tungsbedirfnissen einer jeden Zeit zu entsprechen.

2. Die Elemente des demokratischen Prinzips

Was aber ist die unwandelbare Substanz des demokratischen Prinzips? Das Bundesverfassungsgericht hat
in seiner ersen Parteverbotsentscheidung aus dem Jahr 1952 die frehatlich demokratische
Grundordnung umschrieben ds ,eine Ordnung, die unter Ausschluss jeglicher Gewdt- und
WillkUrherrschaft eine rechtsstaatliche Herrschaftsordnung auf der Grundlage der Selbstbestimmung des
Volkes nach dem Willen der jeweiligen Mehrheit und der Freiheit und Gleichhet dargelt*. Zu den
grundiegenden Prinzipien dieser Ordnung rechnet das Gericht ds Mindestbestandttell: ,,die Achtung vor
den im Grundgesetz konkretiserten Menschenrechten, vor dlem vor dem Recht der Personlichkeit auf
Leben und free Entfdtung, die Volkssouverdnitét, die Gewdtentelung, die Verantwortlichket der
Regierung, die Gesetzmdigkeit der Vewdtung, die Unabhdngigkeit der Gerichte, das
Mehrparteienprinzip und die Chancengleichheit fir dle politischen Patden mit dem Recht auf
verfassungaméige Bildung und Ausiibung einer Opposition”.# Eine solche Definition greift weter ds die
enge Audegung des demokratischen Prinzips, weil Se den demokratischen Ordnungszusammenhang, der
immer auch ein praktischer Funktionszusammenhang i, einfangen will, wenn es um die Vertedigung der
verfassungsmdiigen Ordnung geht.

4 BVefGE, 2,1 (12f.).
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Sparsamer in seinen Worten, aber nicht weniger tief greifend ist der Text des Grundgesetzes. ,Alle
Staatggewdt geht vom Volke aus Damit ist gemeint, dass sich jeder Einsatz des Gewatmonaopoals, jede
Betétigung dffentlicher Gewadt auf den Willen des Volkes, wie e sch in Wahlen und Abgtimmungen
manifestiert, zurtickfuihren lassen muss. Die so an den Willen der Birger riickgebundene demokratische
Ordnung® ist eine Voraussetzung fur die dauerhafte Achtung der Menschenwirde. Ohne Demokratie
wird der Selbstwert des Menschen ads Her seines Schicksas nicht geachtet, denn wenn er sch
Herrschaft unterwerfen muss, die er nicht wirksam mitgestalten kann, verliert er seine Subjektqualité,
wird blof3es politisches Objekt. Umgekehrt formuliert (und damit dem Demokratiegrundsatz inhatliche
Richtung gebend): Demokratie berunt auf der freen Sdbstbestimmung und Gleichheit der Birger®.
Politische Herrschaft muss deshdb so organisiert sein, dass dle Birger tatsichlich die Grundrichtung der
daatlichen und daatlich abgeeteten Willenshildung frei und inhdtlich unreglementiert mitbestimmen
konnen. Der grundlegende Mechanismus der Demokratie besteht darin, dass die Burger durch freile und
gleiche Wahl von Reprasentationsorganen den Ausgangspunkt setzen, von dem aus in ununterbrochener
L egitimationskette die Vergabe aler dffentlichen Amter erfolgt. Mit feinem juristischen Spiirsinn kann man
nachweisen, dass diesen Anforderungen auch in der Européischen Union geniigt ist. Alle Amtervergabe
l&sst dch auf demokratische Wahlakte letztlich zurtickfihren, nur die Wege snd manchmd lang und
verwicket.

3. Velugs der Mitte

Aber die eigentliche, die materidlle Frage zidt auf etwas anderes Kann Demokratie auf o viden Ebenen
gleichzeitig funktionieren, wie soll der Birger das politische Geschehen in einer halbwegs rationalen Weise
beobachten, wenn selbst Experten Schwierigkeiten haben, Kompetenzen und Verantwortung den
verschiedenen Ebenen sicher zuzuordnen? Derlel Fragen sind juristische Fragen und kdnnen nicht mit
enem - in anderem Sinne zutreffenden - Zitat Bockenfordes abgetan werden, das Recht kdnne seine
Voraussetzungen nicht garantieren. Die normative Frage, wie offentliche Gewalt organisiert sein muss, um
den Anforderungen des demokratischen Prinzips zu gentigen, kann weder in der reinen Wt juristischer
Methodik noch in der politischen Wdt bloRer Faktizitét von Machtlagen noch in der ldeenwelt der
Staatsphilosophie oder der Staatstheorie beantwortet werden.

Die von der deutschen Verfassung und von den Europdischen Vertrégen geforderte Demokratie ist eine
gedIschaftliche Inditution: Se ist der Zusammenhang aus ener entwickelten und folgerichtigen Idee,
enem rechtlichen Sollen und enem in der Wirklichkelt feststelbaren Sain’. Dieser indtitutionelle Dretklang
muss vom Rechtsnterpreten beachtet werden. Die Grundidee der Demokratie ist zugleich der Kern des
normativ Vorgegebenen. Politisch herbeigefilhrte oder nachvollzogene Anderungen der tatsichlichen
Erscheinungsform  Offentlicher  Gewdt erlauben den Wande, gebieten sogar den Wandd der
Verfassungsnterpretation. Doch der Spidraum des Wandd's endete, wenn eine politische Herrschaft so
organisiert wére, dass Demokratie tatséchlich unméglich wiirde.

5 BVefGE 5, 85 (141).
6 Christian Starck, in: von Mangoldt/Klein/Starck, aa.O., 4. Auflage 1999, Art. 1 Rn. 10.
7 Karl Doehring, Allgemeine Staatslehre, 2. Auflage, 2000, Rn. 21 ff.; siehe auch Udo Di Fabio, Der Staat ds

Institution, in: Festschrift fur Walter Leisner, 1999, S. 225 ff.
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Zu der demokratischen Grundidee gehért immer noch die Vorstellung des Forums, der Mitte, des énen
Offentlichen Platzes, an dem sich die Freien der Polis versammeln, beraten und entscheiden. Im modernen
Territorialstaat hat man das demokratische Forum abstrahiert, mittelbar gemacht: Im Parlament trifft sch
das Volk in Gestdt seiner Reprasentanten. Dort, unter der Beobachtung der offentlichen Menung, aso
wiederum einer anderen Erscheinungsform des Willens der Birger, wird beratschlagt, kritisert und
entschieden. Demokratie it diskursv angdegt; das verlangt nach einem Mindestmal3 an kommunikativer
Einheit. Die Demokratie bedarf der grofen Debatten, der Themen, die dle angehen, die eine klare
Postionsbestimmung des ,Dafir oder ,Dagegen” ermoglichen. Die Abstrahierung der dten
stédtestaatlichen Demokratieidee durch die Idee des modernen Verfassungsstaates war erfolgreich und
se funktioniert in dieser représentativen Form jedenfdls so lange, wie die Entscheidungen tatsachlich auf
einer beobachtbaren Biihne fallen.

Doch genau dies ist zweifehaft geworden, die Mitte scheint verloren. Einige haten den demokratischen
Staat ds den Mitte- und Ausgangspunkt des Mehrebenensystems fir nicht mehr zeitgemdd, fir ein
Audaufmodedl. Der franzds sche Politikwissenschaftler Guéhenno spricht vom Ende der Denokratie® und
der deutsche Soziologe Hellmut Willke vom Ende des Staates?, der dlenfdls ds ,,locd hero”, ds lokae
Grofe noch Bedeutung bewahrtl®, Politische Herrschaft im Staat wirkt in der Ta mit ihrem
Territoriditétgorinzip, mit ihrem Gesamtverantwortungsangpruch und ihrer Rechtsformlichkeit im Blick auf
das entdandene offene Herrschaftssysem der viden Ebenen anachronigtisch. Die uns gdaufige
Konzeption des Verfassungsstaates stammit aus dem spéten 18. und aus dem 19. Jahrhundert. An diesem
Mode| kann wie be jeder Kongtruktion menschlichen Gelgtes dles in Zweifd gezogen werden. Warum
sollte es Uberhaupt Staatsgewalt geben? Kann die freie GesdlIschaft, die vielbeschworene Zivilgesdlschaft
gch nicht dem Grunde nach sdbst regulieren, vidleicht nicht ohne Schiedsiichter, aber doch ohne
prézeptorale Besserwisser? Was ist das Volk, gibt es aul¥errechtliche Merkmale, die dem Volk Identitét
verlethen oder it es nur das beliebig veranderbare Rechtskonstrukt gemeinsamer Staatsbirgerschaft?
Daf man in der Wdtgesdlschaft Uberhaupt das Erdenrund in Volker und Nationen parzdlieren? Ist es
nicht an der Zet, den Europa- und Wetbirger as Rechtssubjekt, ds globden Citoyen in den
Vordergrund treten zu lassen? Vid spricht dafir, dass mit solchen Fragen ein Nerv getroffen ist. Politische
Herrschaft hat sich offendchtlich zu einem nicht unbetréchtlichen Tell aus dem Gestdtungsanspruch des as
Einheit gedachten V erfassungsstaates entwunden.

IV. Die Pradisposition der Innenpolitik durch auf3ere Absimmung
1. Die Integrationsoffenheit des Grundgesetzes

Diesig auf der Grundlage einer zeitgemal3en Verfassungsinterpretation zunéchst weniger dramatisch dses
scheint. Der Verlust von Kongruenz zwischen 6ffentlicher Gewdt und ihrer Bindung im Verfassungsstaat
i Folge der gerade auch vom Grundgesetz gewollten Offenheit des Staates!!. Die Bundesrepublik
Deutschland soll nicht in Abgeschlossenheit und Isolation exisieren und nicht mehr dramatische
Sozidexperimente dlein, auf eigene Faust vollfiihren. Der Staat des Grundgesetzes ist integrationsoffen,

Jean-Marie Guéhenno, Das Ende der Demokratie, 1994.
Helmut Willke, Supervision des Staates, 1997.

10 Ders., Ironie des Staates, 1992, S. 362.

11 Udo Di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998.
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will Friedens- und Freiheitswahrung in Staatensystemen wie den Vereinten Nationen, der NATO, der
Europédischen Union. Nach Art. 23 Abs. 1 und Art. 24 Abs. 1 des Grundgesetzes kann der Bund dazu
Hoheitsrechte auf zwischendtaatliche Einrichtungen Ubertragen, wo se dann gemeinsam, aber auch
unabhangig von der jewelligen nationdgtaetlichen Zusimmung ausgelibt werden und sogar unmittebar in
die Staaten hinein fir jeden Birger ds hoheitlicher Geltungsanspruch wieder wirksam werden konnen.
Wir nennen diese neue Herrschaftsform, diese verfestigte Kooperation zwischen Staaten und Vdlkern
supranationale Organisation. Unser dler Schicksa wird heute von der Organen der EG und der EU
mal3geblich mitgestdtet, der NATO-Rat oder der UN-Sicherheitsrat entscheiden, wenn nicht tber Krieg
und Frieden, so doch Uber die Feststdllung des Bundnisfales oder die volkerrechtliche Legitimitét eines
Militdreinsatzes.

2. Vefdl der palitischen Argumentationskultur?

Manch einem drangt sich der Eindruck auf, er wéhle zwar deutsche Politiker, aber kaum im Antt,
verschwinden se im Nebd internationder Konferenzen, im Dickicht aul3enpolitisch unausweichlicher
Sachnotwendigkeiten. Es findet eine Prédisposition der Innenpolitik durch aulRere Abstimmungsvorgange
dait, mit weit reichenden Folgen fir die offentliche palitische Debatte im Innern, mit Folgen auch fir den
Mechanismus der Gewdtenteilung und fir die Rolle des Parlaments. Kennzeichnend fir diesen
Rollenwandd is der Vefdl des politischen Disputs, der Verlus an Themen, auch wenn die
Sachprobleme ersichtlich dréngen. Die heimische Blhne, die Nation befasst sich Uber weite Strecken
andat mit sengblen politischen Themen lieber mit Klatschgeschichten; die offentliche Menung
konzentriert ihren Anspruch, kritisch zu sein und aufzuklaren, nur dl zu sdten auf politische Themen,
sondern auf vorgebliche Politikerprivilegien. Sie bedugen ohne Gnade die Nutzung der Hugbereitschaft,
das Dienswagenmoddl, Versorgungdeisungen. lhre Verbindeten snd Rechnungshéfe und
Seuerzahlervereinigungen. Wenn dann die Weltpalitik in dieses idyllische Reservat einbricht, erfasst uns
dle eine gewise Ratlosgkelt, doch enige finden noch eine Chiffre fir Reste eines politischen Diskursesin
der Unterscheidung zwischen ,,uneingeschrankter” und , kritischer Solidaritét, wobel die Frage i, ob
Solidaritét Uberhaupt solcher Beifligungen fahig ist. Die eigentliche politische Frage, wie sehr Europa auf
die sarke Hand der Vereinigten Staaten bei der Behauptung einer freilen Weltordnung angewiesen ist und
welche Konsequenzen dies hat, wird jedenfals schon durch die mordiserende Begriffsbildung eher
abgedrangt.

Damit kein fdscher Zungenschlag entsteht: Auch die Beobachtung des personlichen Verhdtens von
Politikern, gerade dann wenn se Steuergelder ausgeben, it richtig und ganz typisch in einer Demokratie,
die davon lebt, dass derjenige, der dffentliche Amter tbernimmt, nur noch eingeschrankt Privatperson i,
dass korrekte Amtsfihrung stets offentliche Angelegenheit bleibt. Wenn aber die politische offentliche
Meinung nur noch oder doch mit einem Ubergewicht im leicht Personifizierbaren verharrt, weil nur dies
noch dagenige sein soll, was angeblich den Birgern nahe zu bringen sai, wéhrenddessen bedeutsame,
mitunter gar dramatische politische Sachthemen vom Burger und vom Wahkampf unbedingt fern gehaten
werden, well sonst Uninformiertheit und Unreife den Ausschlag gaben, wird die Axt an die Wurzeln der
Demokratie gelegt. Fur die offentliche Menung, fir jeden Birger gilt: Wir missen versuchen, das
politische System einer Demokratie der viden Ebenen begreifbar zu machen. Im gestuften System der
Verantwortung von der Gemeinde Uber die Lander, den Bund bis zur Europdischen Union und der
Wdtorganisationen finden wir politische Ebenen, die inzwischen dle einen Tel des offentlichen

http://www.whi-berlin.de/difabio.htm Seite 7



Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio
"Mehrebenendemokratie in Europa ”
Vortrag an der Humboldt-Universitat zu Berlin (FCE 10/01)

Gewdtmonopols in Handen hdten, das seinen Ausgang von volkerrechilich souverdnen Volkern nimmt
und dasim statlichen Binnenraum und im Raum des Ubergtagtlichen reich diversifiziert ist.

V. Der Staat im Knotenpunkt eines Netzes 6ffentlicher Gewalt
1. Wettbewerbssystem offentlicher Gewalt

Wird aber die Komplexitét des auf diese Weise Entstandenen nicht gemildert und die Welt der politischen
Gemeinschaften nicht verdanden, so besteht die Gefahr der Fehldeutung. Im Grunde i en
Wettbewerbssystem offentlicher Gewadt entstanden, ein System miteinander interagierender offener
Staaten und der von ihrem Gewadtmonopol abgeleteten autonomen oder habautonomen, auf Integration
angdegten Organisationen. Die Birger missen sich auf diese Vidfdt einrichten, jedoch it nicht zu
Ubersehen, dass der dte Naionddaat in neuer wetoffener Form die grundiegendste politische
Gemeinschaft bleibt, deren praktischer und kulturdler Zusammenhat das entscheidende Fundament
demokratischer Willenshildung ist. Staeten garantieren sdbst digenigen Entwicklungen, die eine Wdt
offener Herrschaft jenseits des Staates erlaubt!?, aber Se sind keine Letern, die man getrost wegstolien
konnte, wenn man neue Ebenen erklommen hat. Se bleiben bel adlem Funktionswandd die tragenden
Telle der neuen Ordnung, conditio Sine qua non.

2. Fasche Lagerbildung und politische Zweckmadgkeiten

Aber diese fur mich zentrde Eingcht ist nicht sdbstverstdndlich, se hat nur eine Chance akzeptiert zu
werden, wenn Se aus einer unfruchtbaren, den geistigen Horizont verengenden Lagerbildung ausbricht.
Die Lagerbildung nach den des Partikularismus verdéchtigen Anhangern eines historisch tberkommenen
Nationalstaates einersaits und deren kilhnen Antipoden, die die europédische Kleingtaaterel endguiltig mit
den Vereinigten Staaten von Europa Uberwinden wollen, anderersaits, ist schief und gefahrlich. Zwar
leuchtet es ein, wenn Europa angesichts der wachsenden wetgesdlschaftlichen Realitét nach ener
Simme, nach Koordinaion sainer wirtschaftlichen, politischen und militérischen Kraft strebt, aber dieses
verninftige Streben darf nicht a's andere Uberragender aul3enpoalitischer Imperativ fehlgewichtet werden,
zumd er mit der unbewiesenen Hypothese arbeitet, das zentrdisierte Europa se das gegenliber dem klug
in Vidfdt geordneten eine in der Kraftentfatung Uberlegene politische Gemeinschaft. Um dem Vorbild der
Verenigten Staaten zu entsprechen, i mehr ds eine europédische Zentrdregierung nétig, die Kraft zur
Wdtpalitik ist auch eine Frage der Geschichte, der kulturellen Eingtellung, der Bereitschaft, den Ausgaben
fur die Vertadigung Prioritdt im Haushdt einzuréumen. Mit politischer Zentraliserung hat Europa bidang
solche Voraussetzungen nie geschaffen und wird se nach meiner Auffassung nicht schaffen kénnen, well
dann die partikularen Widersténde betréchtlich, womdglich nach dem Verlust der Integration durch die
herkdmmlichen Nationa staaten sogar schwer beherrschbar wirden.

3. Das Gebot demokratiegerechter Ausgestaltung von Mehrebenensystemen

12 Vgl. Christoph Méllers, Staat als Argument, 2000, S. 250.
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Dea Vefassunggechtler muss aber auch den politischen Imperativ - sa er  Uberzeugend
oder nicht - schon an und fir sch ablehnen, well er Rechtsgebote wie eben das Demokratieprinzip zu
beachten und durchzusetzen hat. Hier verlauft die Lagerbildung jedenfdls anders Wer réaumt der
funktionsfahigen Demokratie in dem entstandenen Mehrebenensystemn Vorrang ein und wer will auf der
anderen Saite mit technokratischen Mitteln den schndlen Weg zur kontinentalen Einheit? Und wer will
dies auch um den Preais von erheblichen Diskrepanzen zwischen den von den Menschen in ihrer
Aufmerksamkeit préferierten politischen Gemeinschaften und derjenigen Gemeinschaften, die tatsachlich
die politische Macht ausiiben? Die Ausgestdtung auch von verschrankten Herrschaftssystemen muss
demokratiegerecht sain, dies ist ein zumindest gemeineuropdisches Rechtsgebot. Die Ebenen brauchen
dle die ihnen funktiondl entsprechenden demokratischen Legitimationsformen: unmittelbarer  und
mittelbarer Art. Dabel muss jede Ebene indtitutionell so gestaltet und mit Kompetenzen ausgedtettet sain,
dass ge in nachvollziehbarer Weise Verantwortung vor den Blrgern Ubernehmen kann. Die Blrger
wiederum miissen sch an verschiedene Loyditdten und Bindungen gewdhnen, doch sollte man ihnen eine
Bihne der Haupt- und Reserveverantwortlichkelt nicht nehmen.

V1. Dietheoretische Durchdringung von M ehr ebenensystemen
—Modelle und Begriffe

Eine nicht zu unterschézende Roalle fir eine die lebendige Demokratie fordernde Ausgestdtung des
europdischen Mehrebenensystems spiden auch Begriffe und Modelle, well die Idee der Demokrétie die
Begreifbarket der politischen Gemeinschaft und die Moglichkelt voraussetzt, das entscheidende Forum zu
identifizieren. Aus dieser Funktionsnotwendigkeit heraus plédieren die einen gerade fr den schnellen Weg
zur Verlagerung der Souverdnitét auf die européische Ebene, zur Staatsgriindung mit einem europd schem
Présdenten, der Loddsung von einem vdlkerrechtlichen Kongruktionsmodell Europas, in dem die
Mitgliedstaaten die Herren der Vertrége bleilben. Aus dem Blickwinke des Demokratieprinzips it diese
Uberlegung von groRem Gewicht. Der Weg zur Bundesstaatsgrindung wirde die europdische
Mehrebenendemokratie jedenfals klar hierarchiseren und in Brisse ene beherrschende Bihne
offentlicher Aufmerksamkeit schaffen. Im Grunde entfiele dann auch die Notwendigkeit, den deskriptiven
Hilfsbegriff der Mehrebenendemokratie zu entfaten, well Blrger, Politiker und Staatsrechtdehrer wieder
auf dem vertrauten staatsrechtlichen Boden des Bundesstaates stiinden.

Doch bevor ein solcher Schritt getan wird, der im Konventsmodell und im lauter werdenden Ruf nach
ener Volksabstimmung fir den europdischen Vefassungsvertrag, in der Forderung nach dem
européischen Présidenten gerade wieder neue Formen gewinnt, sollten die mit einem solchen Schritt der
Staatsgrindung endgliltig versperrten Alternativen grindlicher ds bisher erwogen werden. Denn: It nicht
Europa in Wirklichkeit dabel, eine enzigartige und emergente politische Ordnung zu schaffen, die ihre
Attraktivitét gerade darin findet, dass Se - aus reicher geschichtlicher Erfahrung klug geworden - das
autokratische Experiment der neuen Stastsgrindung unterl&sst und den praktischen und &sthetischen Reiz
einer neu baancierten Ordnung entdeckt? Diese neue Ordnung baut auf die doppelte Erkenntnis, dass
zum einen die dlzu grofie Klarheit des rationalen Gesdllschaftsmodells der Neuzeit betréchtliche Gefahren
durch starre Abgrenzung und konzeptiondle Radikaiserung heraufbeschwor, zum anderen aber, dass in
diesem Modedll eine universae Freiheitsdee, eine fortwahrend gliltige 1dee des Humanismus, ausgehend
von der Wirde des Menschen, enthdten i, die durch keine politische Ordnung beschédigt oder erdriickt
werden darf.
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Die durch Erfahrung gereifte Erkenntnis des 21. Jahrhunderts muss demnach die européische Entwicklung
zwischen zwe Klippen steuern: Auf der einen Saite lauert die Gefahr fdscher Zentrdiserung politischer
Macht, die Verlockung eines neuen politischen Grol¥experiments auf der anderen Seite droht der
Wildwuchs verschrankter offentlicher Gewalt, das Monsirum vernetzter Unverantwortlichkelt, in der
demokratische Willenshildung zu einer formaen Kulisse fur undurchschaubare Herrschaftsverhdtnisse
wlrde. Es bedaf einer behutsamen Fortentwicklung des Systems mehrerer Ebenen, wobe es
entscheidend darauf ankommt, den praktischen Voraussetzungen demokratischer Willensbildung den
Vorrang enzuraumen. Alle Ebenen enes solchen Systems politischer Gemeinschaften bedirfen der
demokratischen Legitimation, Se ale miissen um das Vertrauen und wohl auch um die Aufmerksamkeit
der in mehrfache Loyditéten eingebundenen Bulrger ringen. Und dennoch muss die juristische Andyse der
europdischen Mehrebenendemokratie Uber solche zwar zutreffenden, aber zugleich auch an der
Oberflache bletbenden Eindichten hinausgehen, tiefer dringen.

V1. Die komplementare Ordnung

Was kann die Rechtswissenschaft, was kann das Verfassungsrecht mit seinen im Vergleich mit dem
politischen Wort schwachen Kréften betragen, den richtigen Weg zu steuern? Die Wissenschaft des
Rechts, zuma des offentlichen Rechts, braucht heute zwei gleichstarke Fahigkeiten. Sie muss ds erstes
das fortsetzen, was das Programm neuzeitlicher Rationdiserung von ihr verlangt: unbeirrbar methodisch
das Recht audegen und anwenden, um Konsstenz, Folgerichtigkeit und Einzelfalgerechtigkeit bemiiht.
Dies schon igt nicht wenig. Aber fir die konastente Rechtsanwendung in einem scheinbar inkons stenten
Mehrebenenmodell moderner Herrschaft bedaf es ener zusiizlichen Fahigkeit. Wir  benttigen
Wirklichkeitsmoddle, die dem angemessen sind, was i, und die zugleich dem zur Wirkung mitverhefen,
was rechtlich sein soll. Ein solches Moddl war die Vorgelung des modernen Verfassungsstaates ds
abstrakte, vom konkreten Herrscher losgeldste Rechtsperson, der durch die Verfassung in Form und
Inhat so intensiv rechtlich gebunden wird, das manche meinen, es gebe nur noch die Verfassung und nicht
mehr den Staat.

Doch wir bendtigen heute einen palitisch treffenden und juristisch welterflhrenden Begriff oder doch eine
handliche Umschreibung fir das gesamte politische System Europas, nicht nur fir den offenen
Verfassungsstaat, nicht nur fir die Europ&ische Union, sondern fur das Gesamtsystem der europédischen
Mehrebenendemokretie. Es geht um ene kategoride Einordnung, die trifft, die die Einhet der
verbundenen Vidheit schtbar und begrefbar macht. Die neue Begyrifflichkeit muss davon ausgehen, dass
der Nationastaat nach oben und unten Kompetenzen abgibt und doch nicht funktiondos wird. In den
Soziawissenschaften wird insofern vorgeschlagen, besimmte Ebenen wie die europdischen Regonen
nicht as Schonrdume gegen wedtwirtschaftliche und moderniserende Einflisse, sondern as deren
~Komplement” zu verstehent3. Wedtwirtschaft kann danach nicht funktionieren, wenn es nicht stabile
regionde Raume mit entsorechenden Produktionsvoraussetzungen gibt; die Lebenss und
Anpassungsfahigkeit der Ebenen bedingen sich. Und in dieser Weise entwickeln sich auch die palitischen
Mehrebensysteme untereinander, sie bedingen und ergénzen einander, sind Einheit fir sich und insgesamt
nur noch in diesem Gewebe der |nterdependenz.

13 Rolf Lindner, in: ders. (Hrsg.), Die Wiederkehr des Regionalen — Uber neue Formen kultureller |dentitét, 1994,
S.7.
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Ein der Entfatung fahiger Vorschlag lautet: das politische und rechtliche Mehrebensystem ds Ausdruck
ener neuen komplementé&ren Ordnung zu begreifent4. Der taisachliche Organisationsbestand, die
rechtliche Ausgestaltung, das politische Leitbild Europas, Se dle ziden auf die komplementare Ordnung
der gegensatigen Baance und Erganzung, die in ihrem Inneren eindeutige formelle Rechtsbeziehungen
nicht verliert, aber ebenso auf informelles und kooperatives Handen angdlegt ist. Die politischen
Gemeinschaften Europas, die Vefassungsstaaten, ihre politisch und rechtlich tellversdbststandigten
Binnenorganisationen, die unterschiedlich integrierten Formen Ubernationaler Kooperation, die tber
Europa hinausgreifenden Systeme gegensatiger kollektiver Sicherheit und die supranaiond beispidlos
verdichtete Europdische Union: se dle sind flreinander und gegeneinander in unterschiedlichem Male
gedffnet, fir Impulse, Einwirkungen und Wechsdwirkungen. Es entseht dabel eine sch verdichtende
Einhelt, in der Wirtschaft, der Politik, der Wissenschaft, des Rechts, es entsteht ein emergenter
Systemzusammenhang, jedoch ohne eine abgeschl ossene homogene Ordnungshildung. Die verschiedenen
Ebenen werden nicht untereinander gezwungen, well sch in ihnen jewells ein Tell des Volkswillens, des
Willens der Vdlker und ihrer Tele atikuliert. Hierarchien und rechtliche Vorrangverhditnisse diften
Ordnung, sind aber nicht so fest und unumkehrbar, wie das von geschlossenen politischen Gemeinschaften
erwartet wird.

Die europé sche Entwicklung sollte nicht so gedeutet werden, dass hier eine einhatliche Gesdllschaft nach
dem Staatsmodell des 19. Jahrhunderts auch nur néherungsweise entstehen konnte. Dies greift zu kurz
und zu weit zugleich. Denn in einem abstrakten, aber durchaus materidl wirksamen Sinne befinden wir uns
l&ngst im Sog der Weltgesdlschaft1®, innerhdb derer es woméglich kulturelle Fragmentierung gibt16, aber
wohl kaum noch die Mdoglichkeit oder Winschbarkeit einer territorial  abgegrenzten politischen
Kondituierung von Gesdllschaft. Die européische ,, Gesdllschaft”, gegriindet durch einen européischen
Vefassungsvertrag, graft insofern zu kurz und kommt higorisch zu spé. Vid snnvdller und
freheitsschonender wére eine Bdance von souverdnen Mitgliedstaaten, die ihre Konzept- und
Letztverantwortung behdten, und der europdschen Gemenschaftsgewdt, die mit ihren Uberragenden
Wirtschaftskompetenzen ohnehin im Mittelpunkt eines sachlichen Zentrdiserungssoges seht. Wer die
Voraussetzungen von Demokratie bewahren will, muss zwischen den Einhetsoedirfnissen menschlicher
Palitikwahrnehmung und den Bediirfnissen nach einer kooperativen, wetoffenen politischen Organisation
einen Weg finden, der eine aus dem Wildwuchs der verschachtelten Organisationen herriihrende Anomie
des Politischen ebenso meidet wie die Versuchung, die neu gewachsene komplementére Ordnung in der
Einheitsdee der européschen Bundesstaatlichkeit aufgehen zu lassen. Fir die Einhetsbedirfnisse steht in
Europaimmer noch der Nationastaet, weit gedffnet zwar, auf ale Absolutheiten verzichtend, sich bindend
und gebunden, aber doch der entscheidende Resonanzboden fir die demokratische Offentlichkeit, Stelle

14 Auf den Regionalismus bezogen: Stefan Kihn, Komplementérer Regionalismus, 1999. Im Hinblick auf die
Ergéanzungsfunktion eines européischen V erfassungsvertrages. Thomas Laufer, Zum Stand der V erfassungsdiskussion
in der Européischen Union, in: Gedéchtnisschrift fir Grabitz, 1994, S. 355 (362 ff.); Thomas Schmitz, Integration in der
Supranationalen Union, 2001, S. 386f. Vgl. auch die Hinweise auf die komplementdre Funktion national staatlicher und
européischer Verfassungsstrukturen: Ingo Pernice, in: Dreier, Grundgesetz Kommentar, 1998, Art. 23 Rn. 20; Peter M.
Huber, Europdisches und nationales V erfassungsrecht, VVAJSIRL 60 (2001), S. 194 (208f.).

15 Niklas Luhmann, Sozide Systeme, 1984, S.585. Siehe auch schon ders., Die Weltgesellschaft; ders.:
Soziologische Aufklarung, Bd. 2, 1975, S. 51 ff.; ferner: Peter Heinz Die Weltgesellschaft im Spiegel von Ereignissen,
1982; Immanuel Wallerstein, Geopolitics and Geoculture. Essays on the Changing World-System, Cambridge/Paris, 1991;
UIf Hannerz, Cosmopolitans and Locals in World Culture, in: Theory, Culture & Society 7 (1990), 237 ff.; Udo Di Fabio,
Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft, 2001.

16 Samuel P. Huntington, The clash of civilizations and the remaking of world order, 1997.

http://www.whi-berlin.de/difabio.htm Seite 11



Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio
"Mehrebenendemokratie in Europa ”
Vortrag an der Humboldt-Universitat zu Berlin (FCE 10/01)

der politischen Letztverantwortung, Quelle des Gewaltmonopols und der Rechtsordnung, unabgel eiteter
Ausgangspunkt der Volksherrschaft.

Die gewdtentellig gegliederte, dem Subsdiaitésprinzip Raum gebende Demokratie verbindet in
besonderer Weise Néhe und Ferne, Wdtbeziehungen und altégliche Lebenswelt. Hier greift das Projekt
der politischen Kondtituierung einer in unmittelbarer Beziehung von Unionsbiirger und Unionsgewat
begriindeten homogenen politischen Gemeinschaft wiederum bis auf weiteres zu weit, wenn dadurch die
gewachsenen historischen, kulturdlen, sprachlichen politischen Gemeinschaften Europas letztlich um ihre
kondtitutive Rolle gebracht wirden. Wenn die Verfassungsstasien Europas zu Epiphdnomenen, zu
legitimatorisch nur noch abgeleteten Bestandteilen einer auf Selbstherrschaft, aso Souverénitét angelegten
Européischen Union wirden, ergdbe sch daraus eine Diskrepanz zwischen politisch und rechtlich
gesetzten Herrschaftsstrukturen und den tatséchlichen Integrationsbedingungen, auf die jede Demokratie
angewiesen id. Es misste dann auch mit einem Schub an zentrdiserenden Forderungen gerechnet
werden, Forderungen nach enhatlichen Lebensverhdtnissen fir demnéchst eine habe Milliarde
Européer. Dies wirde die neu entstandene Wettbewerbsordnung zwischen den europédischen Staaten
wieder regredieren lassen, bevor wir ihre fretheitsschonenden und wohlstandfordernden Vorziige recht
entdeckt hatten.

Weder bei der Beurteilung des europédischen Staatenverbundes noch bel der Wirdigung der neuen
Vdlkerrechtsordnung darf man sich deshdb von einem smplifizierenden Denken in starren Hierarchien
oder unverbundenen Widerspriichen leiten lassen. Die dffentliche Ordnung Europas gleicht mehr eéinem
Kombinaionsmodd|l aus Netzwerk und Hierarchien: entwicklungsféhig und auf inditutionelles Lernen
angdegt. Dabei and die Netzwerke nicht gleichmé&3g gewirkt, die Hierarchien nicht sarr. Die souveranen
Mitgliedstaaten knipfen immer stérkere Faden eines Netzes, Se werden dabel ads Knotenpunkte in
diesem Netz nicht entbehrlich oder geschwacht, sondern stérker, weil sie von innen und von auf¥en her
entlastet werden. Zugleich wachsen die Verbindungen und Bindungen zwischen den mitgliedstaatlichen
Knotenpunkten, die Tragekraft des Ganzen steigt.

Allerdings sollte niemand im Vertrauen auf die neue Tragekraft des Netzes glauben, er konne die
zusammenhatenden Knotenpunkte entfernen oder wesentlich verdinnen. Die Mitgliedstaaten und ihre
innere Gliederung bleiben gerade bei hoher Beanspruchung die entscheidenden Stellen, die Garanten der
oOffentlichen Ordnung, deren Fundament wiederum im Fretheitswillen der Blrger und ihrem Willen zur
Sdbstbehauptung  liegt. Insofern hat sch Souverdnitée vom meachtstaatlichen Egoismus in ene
volkerrechtlich gebundene gemeinsame Gewdahrleisung von Frethat, marktwirtschaftlicher Ordnung,
Sicherheit und Frieden gewandet1’. In der vélkerrechtlichen Diskussion spricht man von ener Erganzung
des Gesdlschaftsrechts der souverdnen Staaten, das in seiner reinen Form enen fast ungegrerzten
Freiraum be der Verfolgung von Einzdinteressen vorsah, durch ein Voélkergemenschaftsrecht, das zwar
die legitimen Einzdinteressen der Staaten voraussetzt und achtet, aber auch die Exisenz von
Gemeinschaftawverten und Gemeinschaftainteressen betont und al's Rechtsgebote zur Durchsetzung bringt.
Es geht nicht um Uberwindung des geordneten Rechtsverkehrs zwischen sdlbstbestimmten Staaten,
sowenig wie es um die Abschaffung der as integrative Gemeinschaften funktionierenden Stasten gehen
kann und gehen darf. Es geht um die Erhdtung von demokratischer Selbstbestimmung der Volker in
dabilen und der demokratischen Willenshildung praktisch zuganglichen Staaten gerade durch die

17 Ahnlich Pierre-Marie Dupuy, La communauté internationale entre le mathe et | histoire, S. 170.
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souverdne  Sdbstbeschrankung des daatlichen Herrschaftsanspruchs, durch  eine Offnung  fir
Gemeinschaftsgebote Ubernationaer Einrichtungents.

Die Europdische Union entfdtet insofern einen neuen Typus erweiterter demokratischer Willenshildung
entlang ihrer beiden Legitimationsstrome, unmittelbar im Organ des Europaparlaments legitimiert durch
Wahlakte der Volker Europas, mittelbar und heute wohl noch durchaus kréftiger legitimiert durch die
verbundenen  demokratischen  Regierungen  und  Palamente der  Mitgliedstasten.  Der
entwicklungsgeschichtliche Gewinn der neuen politischen Ordnung Europas liegt in der Machtbdance
zwischen den Mitgliedstaaten ds Tréger der Konzeptverantwortung und der Europdischen Union ds
Tréger der Kooperationsverantwortungl®. Die antiquierte Vorgtdlung von Souveranitét ds rechtlich
ungebundener Fahigkeit zum Machtspruch, zur Dezison, wanddt sich zu einer Idee von rechtlich sch
bindender Salbstherrschaft und wird so zu einem kongtruktiven Bauelement der komplementéren Balance.

Diese Entwicklungdogik ener wachsenden Sdbghbindung und Gemenschaftsbildung freer und
sowerdner Stagten ist in der neuzetlichen ldeengeschichte angelegt. Der einzdlne Mensch wird vom
Humanismus, in der Erkenntnisheorie, in der Ethik zum Souverdn gemacht; er ist deshdb der
legitimetorische Ausgangpunkt aler Herrschaft. Doch well seine souverdne Freiheit vereinbar mit der
Freiheit der anderen sein muss, bedarf es einer héheren Ebene, in der die Freiheit des Einzelnen durch
Begrenzung bewahrt wird?0. Der Urgrund bleibt der free Wille zur Bindung; wer sch im Urvertrag der
Mehrhatsentscheidung unterwirft, bleilbt doch immer frel, well die ihm die Fahigket zur konzeptionelen
Mitgestaltung erlaubende Bindung gerade die Voraussetzung seiner Freiheit ist22. Individudle Freihait und
Einflgung in die Gemenschaftsrechtsordnung sind kein Widersoruch, sondern eine erganzende
Interdependenz. Das moderne Vdlkerrecht seit Hugo Grotius hat diesen Gedanken der daatlich
selbstbestimmten und sich in der Ubergtaatlichen Gemeinschaftsordnung gebundenen und selbst bindenden
Rechtspersonlichkeit auf die Ebene der Staatenwelt Ubertragen.

Wir erleben insofern heute das Entstehen einer kréftigen dritten Ebene oberhalb des Staates, weil er sch
in organisatorisch verfestigte Formen bindet und die neuen Organisationen Autonomie gewinnen. Die
Européische Union, die NATO, die WTO, die Vereinten Nationen sind die ndchst hohere Ebene, auf der
sch die Stastenwet eine immer stéker verbindlich werdende Ordnung gibt; auch die EU ig nur en
wichtiger Bestandtell des weltwelt fortschreitenden Systems regionder Zusammenarbeit?2, Diese drel
elementaren Ebenen wiirden aber sofort die Voraussetzungen der neuen komplementéren Idee entfdlen
lassen, wenn man die Souverdnitét der Staaten as Urgrund der Rechtfertigung bedtritte. Diesen Fehler
hatte man im Verhdtnis der ersten und zweiten Ordnungsebene (Individuum/Staet) bereits begangen,
indem der neuzetliche Staat im erden Rausch seines Gelingens mitunter seine Grundlagen vergal? und
seine Macht ds unabgdetet dem Fretheitsangpruch der Menschen gegentberstellte. Es war die Idee der
Verfassung, die mit den in der Substanz indisponiblen Grundrechten und dem auf gleiche Mitentscheidung
festgelegten Demokratiegebot eine Versdhnung der beiden Ebenen erreichte. Der Blrger kdnnte nicht nur
den Verfassungsstaat und seine Herrschaft a's von ihm mitgewollt begreifen, sondern er kann ihn sogar ds

18 In diesem Sinne: Andreas L. Paulus, Dieinternationale Gemeinschaft im Vélkerrecht, 2001, S. 431.

19 Udo Di Fabio, Der Verfassungsstaat in der WeltgeselIschaft, 2001, S. 95.

20 Im kantischen Sinne geht es darum, die Willkir des einen mit der Willkir des anderen zum Ausgleich zu
bringen.

21 Immanuel Kant, Metaphysik der Sitten, S. 465.

22 Christian Busse, Die vélkerrechtliche Einordnung der Europaischen Union, 1999, S. 336.
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héhere Ebene der Freiheitsentfatung und damit Erwelterung seiner praktischen Moglichkeiten zur Freiheit
verstehen.

Die Europédische Union ig in diessm ideden Moddl heute en Tell der dritten und héheren Ebene der
nunmehr von Staaten ausgehenden und getragenen Selbsthindung. Die Staaten biiRen dabel gleichsam die
Frethat des Naturzustandes ein; e snd nicht mehr im bisherigen Sinne souveran, so wie wir die Fretheit
des Menschen nicht mehr recht ds Souverédnitét bezeichnen wollen, um nicht den Irrtum zu befGrdern,
damit sa ungebundene Willkir gemeint. Und doch behdten die Staaten im Vdlkerrechtsverkehr ihre im
Hinblick auf das Machtmonopol im AulRenverhdtnis unabge etete Grundfretheit, ihre im theoretischen und
jurigischen Sinne bestehende Souverénitét. Die ungebundene Fretheit bleibt as uniberwindbare
konstruktive Voraussetzung einer neuen Stufe der Ordnung erhaten und doch durch die Bindung auf der
neuen Ebene um die Mdglichkeit der Willkir gebracht.

Wrde man heute den europd schen Bundesstaat mit der Arglosigkeit der traditionellen Bundesstaatsidee
griinden, wére dies ein Ruckschritt, der Verlust einer neuartigen Bindungsebene. Dies kostete jedenfals
indtitutionelle Eladtizitét; ein dauerhaftes Verandern, Neutarieren, Verhandeln wéare in énem notwendig
darrer werdenden Rahmen einer européischen Verfassung und eines Bundesstaates kaum mehr mit den
bisher erreichten Leistungen moglich. Stattdessen drohte der Ruf nach einhaltlichen Lebensverhdtnissen,
nach Finanztrander eine umvertellende Zentrdiserung zu beférdern und die integrativen Hatekréfte
Europas zu Uberspannen. Die kiinftige Erweiterung wére massv erschwert, wenn jedes europésche Volk
zusitzlich zu den ohnehin notwendigen rechtlichen Bindungen am Eingang der Union auch saine
vOlkerrechtlich frele Stellung unwiderruflich aufgeben misste.

Die Alternative der schon langst entstandenen neuen, sich wechsalseitig respektierenden und ergénzenden
politischen Ordnung bedarf nicht nur des politischen Konsenses, sondern auch der besseren rechtlichen
Grundlegung. Europa ist keine Machtstaatsgriindung, kein hegemonides Projekt; auch die terroristische
Bedrohung wird keinen européischen Einigungskrieg auddsen. Europa ist Rechtsgemenscheft, freie
Birger und demokratische Verfassungsstaaten finden in ihr zueinander. Die Wertfundamente snd gelegt in
den nationadlen Verfassungen, die vom freien Menschen ausgehen, der Wirde und Eigenwert vor dler
daatlichen Ordnung besitzt. Schon hier, innerdatlich, herrscht en Komplementé&rverhdtnis zwischen
subjektiver und objektiver Funktionenordnung, zwischen Grundrechten und den Bestimmungen des
Staatsorganisationsrechts. Demokratie und Rechtsstaatlichkelt sind unverzichtbare Essentidle der auf den
Menschen bezogenen V erfassungsstaaten; die Ubernationaen Organisationen bauen darauf und fordern es
deshdb erganzend ds Rechtsgebot von den Staaten ein. Noch deutlicher wird die komplementéare
Funktion des europdischen Rechts bei den Menschen- und Grundrechten. Die Europédsche
Menschenrechtskonvention und nunmehr auch schon deutlicher akzentuiert die proklamierte Grundrechte-
Charta der Européischen Union sind solche Komplementierungen der fir sich bestehenden nationaen
Vefassungen. Die EMRK sorgt fir einen glachméddgen Mindeststandard der Freiheit in den
Konventionsstaaten, die Grundrechte-Charta der Union will die neu enstandene europésche
Gemenschaftsgewdt nunmehr ausdrticklich auf die Beachtung grundlegender Freiheitsrechte festlegen.

Wenn in enem Augenblick der Heraudforderung wie nach dem Zefdl des jugodawischen
Vidvolkerstaates oder nach dem 11. September 2001 die komplementére Ordnung belastet und geprift
wird, erweist sich die Uberlegenheit dieses neuartigen Organisationstypus. Die gesigneten Ebenen und
volkerrechtlichen Funktionskreise handeln. Sind die Vereinten Nationen durch politischen Dissens
blockiert oder die européischen Staaten noch unentschlossen, treten andere Staaten wie die USA oder
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Rusdand, treten andere Organisationen wie die OSZE oder die NATO auf den Plan, ohne etwas zu
usurpieren, sondern bemiht, den Glechklang mit den Ubergrefenden Vereinten Nationen asbad
herzustellen. Der scharf beobachtende Burger weil3 ohnehin, dass palitische Fragen auf mehrere Ebenen
und nach der jewelligen Aufgabenausrichtung der Ebene entschieden werden. Wo heute noch ein grofier
Staat oder ein Mé&chtekonzert handelt, werden vidleicht schon morgen die Vereinten Nationen oder
regionde Staatengemeinschaften ergénzend oder ersetzend auf den Plan treten. Dabel bleben die
souverdnen Staaten und die in ihnen zur Selbstbestimmung findenden oder dréngenden Volker in der
Volkerrechtsordnung Letztverantwortliche, Garanten der komplementé&ren Ordnung. Es it deshab
keineswegs sysemwidrig oder Zeichen atavistischer Wiederkehr, wenn in einer Stunde der Bedrohung
sch die Vdlker um ihre gewéhiten Parlamente und Regierungen scharen.

Je mehr ein gemeinsames europdsches und globales Wertefundament wéchst, desto eher erganzen sich
die nationaen und internationden Akteure in enem Gels der Herstelung des Friedens, Demokratie,
individudler Frethat und freer Markte. Die neue Ordnung dréngt in ihrer Entwicklungdogik nicht auf den
Wedtgtaat, auch nicht auf den Europastaat, sondern auf pragmatische Freiheits- und Friedenssicherung,
auch auf ein universdles Recht, in dem individuelle Freheit und Demokratie bestimmend sind. Dabel
werden sich die Rolle der traditiondlen Staaten und die Bedingungen nationder Demokratien erheblich
andern, se werden funktiondl Uberlagert und substanzidl erganzt, aber Se verschwinden nicht. Téten ge
es doch, wirrden die hohen Ebenen ihre unteren Stockwerke, ihr Fundament verlieren und konnten
zumindest aus heutiger Sicht weder die nétige Legitimation noch die eforderliche Loyditét erlangen.
Ebenen, die ihre funktiondlen und integrativen Leistungen erbringen, bleiben aufeinander angewiesen;
zentrdiserende Egoismen der hoheren Ebenen snd
ebenso bedenklich wie partikularistische Abgeschiedenheit der unteren.

So erweist sich, das die in die Wt eingebettete européische Mehrebendemokratie ein Kind der reflexiv
gewordenen Moderne ist23. Die Moderne mit ihrem Ausgangspunkt im enzelnen Menschen, in seinem
Erkenntnisvermdgen, seiner moraischen Urtellskraft, seiner Wiirde und ihren davon logisch abgelelteten
kongtruktiven Unterscheidungen hat ds Epoche zu sich gefunden, well e sch sdbst beobachtet und mit
ihren grundlegenden Ideen beginnt zu experimentieren. Die Schérfe des neuzeitlichen Denkens sammt aus
dem Willen zur scharfen und singul&ren Setzung: das eine erkennende freie Ich, der Blrger, der
Abgeordnete, das Volk, der Staat. Die moderne Demokratie ist die Konsequenz solcher Setzungen. Die
reflexive Moderne, die immer noch die erse ist, well keine Zwischenepoche exigtiert, zeichnet sich aber
gerade dadurch aus, dass se die Scharfe der Setzungen mildert ohne sie aufzugeben; das Streben nach
Integration, nach Offnung und Uberschreitung von Grenzen findet sein Fundament in der Méglichkeit, in
enem Zusammenhang getellter Verantwortung immer auch die Frage nach der Letztverantwortung zu
gdlen. Diesigt eine Essentide der Demokratie.

23 Es handelt sich um die weitere Entfaltung einer Reflexivitdt der politischen Institutionalisierung, die schon
Kant fur den demokratischen Rechtsstaat vorgedacht hat, siehe Ingeborg Maus Zur Aufklarung der
Denmokratietheorie, 1992, S. 271 ff.
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