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Der Mangel an
europaischer Demokratie

DIETER GRIMM

meinschaft ist heute allenthalben die Rede. Ebenso

bereitwillig wird aber angenommen, daB es sich durch
eine Stirkung des Europiischen Parlaments beheben lieBe.
Die erste Annahme trifft zu, die zweite beruht auf einem Irr-
tum. Diese Feststellung spricht nicht gegen eine Vergroe-
rung der parlamentarischen Befugnisse in der EG. Sie wirft
aber die Frage auf, wieweit die europiische Integration vor-
angetrieben werden kann, wenn das demokratische Prinzip
nicht aufs Spiel gesetzt werden soll.

Uber das Demokratiedefizit miissen nicht viele Worte ver-
loren werden. Zwar nennt der EG-Vertrag unter den Orga-
nen der Gemeinschaft als erstes das Europdische Parlament.
Nach Befugnissen und EinfluB filit es jedoch weit hinter die
anderen Organe zuriick. Die Gemeinschaft ist exekutivlastig.

Thr richtungweisendes und gesetzgebendes Organ, der Rat,
besteht aus Ministern der Mitgliedstaaten. [hr Aktionszen-
trum, die Kommission in Briissel, wird von den Regierungen
der Mitgliedstaaten berufen und verfiigt iiber einen umfang-
reichen Verwaltungsapparat. Das Gemeinschaftsrecht wahrt
der Gerichtshof in Luxemburg, der seine Aufgabe aber eher
darin sieht, die Mitgliedstaaten auf Integrationskurs zu hal-
ten, als die Gemeinschaftsorgane in ihre Schranken zu wei-
sen.

Das Parlament in StraBburg hat dem wenig entgegenzuset-
zen. Es wird zwar seit 1979 von den Biirgern der Mitgliedstaa-
ten direkt gewihit, verfiigt aber nicht liber die Befugnisse mo-
derner nationalstaatlicher Parlamente, denen Gesetzgebung,
Budgetrecht, Regierungsbil-
dung und Regierungskon-
trolle zustehen. Auch der
Maastrichter Vertrag hat
seine Kompetenzen nicht
wesentlich vergroBert.

VOn einem Demokratiedefizit der Europdischen Ge-

Die nationalen Parlamen-
te konnen dieses Defizit
nicht decken. Sie vermitteln
zwar ihrer Regierung und
damit deren Vertretern im
Rat der EG demokratische
Legitimation. Sie haben
auch die Moglichkeit, das
Abstimmungsverhalten der
eigenen Regierung im Rat zu kontrollieren. Seitdem aber der
Rat nicht mehr einstimmig entscheiden muB und iiberdies ein
gut Teil der Rechtsetzungsbefugnis der Kommission iiberldBt,
kénnen die nationalen Parlamente die EG-Politik kaum noch
wirksam beeinflussen. Es liegt also nahe, den Mangel durch
eine Aufwertung des Europdischen Parlaments zu beheben
und die EG damit dem Muster demokratischer Verfassungs-
staaten anzundhern.

Ohne Zweifel ist eine solche Starkung des Européischen
Parlaments iiberfillig, seit die Gemeinschaft von einem zwi-
schenstaatlichen Biindnis zum eigenstdndigen Triger offentli-
cher Gewalt geworden ist und ein betrichtlicher Teil des in-
nerstaatlich geltenden Rechts von den Exekutivorganen der

Gemeinschaft erlassen wird. Es wire allerdings illusorisch,
schon davon eine Beseitigung des Demokratiedefizits zu
erwarten. Parlamentarismus ist nicht mit Demokratie iden-
tisch.

Demokratie heit zu allererst, da8 die Staatsgewalt vom
Volk ausgeht und in seinem Auftrag von den staatlichen Or-
ganen ausgeiibt wird. Die miissen sich wiederum vor dem
Volk dafiir verantworten. Parlamentarische Vertretungen
sind dabei nur ein Hilfsmittel, wenn auch unter den Bedin-
gungen bevolkerungsreicher Flichenstaaten, komplexer Pro-
bleme und permanenten Entscheidungsbedarfs ein unent-
behrliches. Sie vermitteln zwischen der Meinungs- und Inter-
essenvielfalt in der Bevolkerung und der notwendigen Ein-
heitsbildung im Staat und sorgen zugleich fiir die Transparenz
des politischen Entscheidungsprozesses, ohne die 6ffentliche
Meinung und Interessenartikulation keinen Ansatzpunkt hét-
ten.

erbringen. Sie sind ihrerseits auf die Vermittlungsdien-

ste gesellschaftlicher Institutionen wie der Parteien, In-
teressenverbinde, Biirgerinitiativen, Medien angewiesen.
Verselbstindigen sich diese von ihren Wurzeln, beeintrichtigt
das auch den Demokratiebeitrag des Parlaments. Parlamenta-
rische Formen gewihrleisten noch keine demokratische Sub-
stanz.

Angesichts der auBerparlamentarischen Voraussetzungen
parlamentarischer Demokratie muB man die Frage stellen, ob
die EG als demokratisiert
gelten konnte, wenn das Eu-
ropéische Parlament die in
den nationalen Verfassun-
gen iiblichen Kompetenzen
erhielte. Die Antwort fillt
negativ aus. Dem Parlament
wiirde der politisch-soziale
Unterbau fehlen, von dem
seine demokratische Lei-
stungsfihigkeit abhingt.

Dabei ist freilich zu diffe-
renzieren: Auch ohne groSe
prognostische  Fihigkeiten
148t sich voraussagen, dafl
die Umwandlung des Parlaments von einer Beratungs- in ei-
ne Entscheidungsinstanz iiber kurz oder lang eine Europii-
sierung des Parteiensystems nach sich ziehen wiirde. Schon
heute gliedert sich das Europiische Parlament in program-
matisch, nicht in national ausgerichtete Fraktionen. Dem
entsprechen aber keine europiischen Parteien. Die Parteien
sind vielmehr national organisiert und haben sich auf euro-
paischer Ebene nur zu lockerer Zusammenarbeit verbunden.

Das ist bei einem Parlament ohne Entscheidungsbefugnis-
se nicht hinderlich. In einem entscheidenden Parlament wire
aber die Kluft auf Dauer uniiberbriickbar. Mit wachsendem
politischen Gewicht der EG wiirden iibernationale Parteien
entstehen. Auch die Interessenverbidnde wiirden mit groBer

P arlamente konnen diese Leistung allerdings nicht allein
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Wahrscheinlichkeit ihre nationalen Bindungen abstreifen und
sich europaweit organisieren.

Ebenso zuverldssig kann man freilich voraussagen, daBl es
sich dabei um eine Européisierung auf der Leitungs- und Funk-
tioniirsebene, nicht auf der Mitgliederebene der Parteien und
Verbinde handeln wiirde. Der Abstand zwischen Basis und
Spitze droht grofler zu werden. Davon werden besonders stark
Parteien betroffen sein, die eher Unterschichten als Ober-
schichten vertreten, und Verbinde, die Interessen von Perso-
nen statt von Unternehmen reprisentieren. Mit einer Europii-
sierung der Medien wire vollends nicht zu rechnen.

sprachlich vermittelte Welterfahrung und Weltdeutung

gebunden. In der EG werden derzeit neun Sprachen ge-
sprochen. Wenn davon auf der politisch-administrativen Ebene
zwei oder drei vorherrschen werden, dndert das nichts daran,
daB breite Schichten der Bevolkerung sich nur mittels ihrer
Muttersprache informieren und am politschen Meinungsbil-
dungsprozeB beteiligen konnen.

Information und Partizipation als Grundvoraussetzung de-
mokratischer Systeme bleiben sprachlich bedingt. Eine euro-
piische Offentlichkeit und einen breiten &ffentlichen Diskurs
auf européischer Ebene wird es deswegen noch auf lange Sicht
nicht geben. Ein europiisches Staatsvolk, dem die Hoheitsge-
walt zugerechnet werden konnte, ist gar nicht in Sicht.

Ohne ein europiisches Staatsvolk und ei-
nen europdischen politischen Diskurs kann

I;ommunikation, auch politische, ist an Sprache und
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zum Bundesstaat sind die Zustindigkeiten der EG nicht ge-
gensténdlich, sondern final begrenzt. Die EG zielt im Kern
auf die Herstellung eines freien Personen-, Waren-, Dienst-
leistungs- und Kapitalverkehrs. Infolgedessen kann sie alle
nationalen Regelungen, die die Erreichung dieses Ziels hem-
men, grundsitzlich harmonisieren.

Damit gibt es aber keine innere Begrenzung ihrer Rege-
lungsbefugnis. Da simtliche Lebensbereiche einen 6konomi-
schen Aspekt haben, geraten sie unter potentielle EG-Zu-
stindigkeit: die Familie, die Erzichung, die Kultur oder die
Gesundheit. Thnen droht nicht nur die Vereinheitlichung,
sondern — weil diese im Interesse eines gemeinsamen Mark-
tes geschieht — auch die Unterwerfung unter Skonomische
Imperative, die sie in ihrer jeweiligen Eigenart beeintrachti-
gen.

Die Vereinheitlichungsgefahren lassen sich durch das Sub-
sidiarititsprinzip, das auf deutsches Dringen in den Maas-
tricht-Vertrag aufgenommen worden ist, nicht aufhalten. Es
muB konkretisiert werden, wenn es limitierende Wirkung fiir
die EG-Befugnisse entfalten soll. Das kann angesichts der im
EG-Vertrag angelegten Expansionsmoglichkeiten nur durch
Negativkataloge geschehen, in denen alle Gegenstinde auf-
gefiihrt sind, welche die EG selbst dann nicht regeln darf,
wenn nationale Regelungen den gemeinsamen Markt behin-
dern konnten. Das betrifft besonders den kulturellen Bereich
im weiteren Sinn einschlieBlich Rundfunk und Fernsehen,
Bildung und Erziehung.

Zugleich muBB, wenn das demokratische
Prinzip vorerst nur im nationalen Rahmen

sich das Europaische Parlament aber nicht ,,Dle Bundesrepubllk voll verwirklicht werden kann, darauf ge-
in eine Volksvertretung verwandeln. Darin . achtet werden, da den nationalstaatlichen
liegt der fundamentale Unterschied zwi- sinkt auf den Parlamenten hinreichende Politiksubstanz
schen der europiischen Integration im 20. Status eines verbleibt. Die beschleunigte Kompetenzab-
Jahrhundert und der deutschen Reichsgriin- wanderung von den Nationalstaaten zur
dung im 19. Jahrhundert. In Deutschland Bundeslandes zuriick” EG., die der Europiische Gerichtshof durch

mit seiner einheitlichen Sprache und ge-

meinsamen Kultur hatte sich lingst eine Na-

tion ausgebildet und mehr als ein halbes Jahrhundert auf ei-
nen Nationalstaat gedréingt, ehe dieser 1871 entstand. Darin
liegt auch der fundamentale Unterschied zur Griindung der
Vereinigten Staaten von Amerika im 18. Jahrhundert, deren
einzelne Glieder selber nie Nationalstaaten mit unterschiedli-
chen Sprachen und national geprigten Traditionen und
Denkweisen gewesen waren.

In Europa dagegen stellt der Maastrichter Vertrag die Wei-
chen in Richtung auf einen europidischen Bundesstaat, ohne
daB diesem schon ein europiisches Staatsvolk entspriche
oder in naher Zukunft entsprechen konnte. Es entstiinde
zwar ein Wahlvolk, aber auBerhalb der Wahl vermdchte es als
europdisches nicht in Erscheinung zu treten. Vielmehr miiBte
es fiir Meinungsbildung und Interessenartikulation wieder in
nationale Partikel zerfallen, die jedoch keinen staatlichen
Adressaten hitten. Das europiische Demokratiedefizit ist aus
diesem Grund strukturell bedingt und kann durch institutio-
nelle Reformen nicht prinzipiell behoben werden. Die Errun-
genschaften des demokratischen Verfassungsstaats lassen sich
vorerst in vollem Umfang nur auf nationaler Ebene wahren.

Wenn das zutrifft, muB es Konsequenzen firr die kiinftige
Gestaltung Europas haben. LBt sich die EG auf lange Sicht
nicht in einen demokratischen Verfassungsstaat verwandeln,
dann darf sie nicht weiter auf eine bundesstaatliche Struktur
hin entwickelt werden, sondern muB ein Zweckbiindnis blei-
ben, auch wenn seine Befugnisse durchaus stelgen konnen. Es
geht um Bereichsintegration bestehender und in ihren Uber-
zeugungen und Interessen verwandter Nationalstaaten, nicht
um deren Aufhebung in einem Uberstaat.

Daraus folgt zuallererst, daB die notwendige Parlamentari-
sierung der EG von einer deutlicheren Kompetenzabgren-
zung zwischen der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten be-
gleitet werden muB. Daran fehlt es zur Zeit. Im Unterschied

die Verwischung der Grenzen von Verord-

nung und Richtlinie noch verstirkt hat, ist
deswegen zu bremsen. Das kann zum einen dadurch erreicht
werden, dal die EG ihre Regelungen auf einen Gestaltungs-
rahmen beschrinkt, der den nationalen Parlamenten genii-
gend Raum fiir eigenstindige Ausfiillung 148t. Zum anderen
brauchen die nationalen Parlamente stirkeren EinfluB auf
die Positionen, die die nationalen Regierungen bei der Be-
stimmung der europdischen Politik im Ministerrat einneh-
men.

deutschen Verfassungsdebatte spielen diese Fragen

nicht die gebiihrende Rolle. Die Frage, wie das Ver-
hiltnis von europdischer Einheit und nationaler Vielfalt, su-
pranationaler und einzelstaatlicher Entscheidungsmacht aus-
gestaltet werden soll, ist ja zugleich nationale Verfassungs-
frage. Je entschiedener sich die EG selbst zum Staat entwik-
kelt, desto schneller sinkt die Bundesrepublik wie auch jeder
andere Mitgliedstaat auf den Status eines Bundesiandes und
das Grundgesetz wie auch das Verfassungsrecht der iibrigen
Mitgliedstaaten auf den Status einer Landesverfassung zu-
riick.

Von der Frage, ob dabei die verfassungsrechtlichen Stan-
dards, die der Bundesrepublik in der Vergangenheit eine
vergleichsweise gliickliche Existenz gesichert haben, bewahrt
oder auf européischer Ebene wiedergewonnen werden kon-
nen, hingt die Einstellung der eigenen Verfassung zur euro-
péischen Integration ab. In den Debatten der Verfassungs-
kommission ist davon noch zu wenig zu spiiren.

Nicht nur in der Maastricht-Diskussion, auch in der

Grimm, 55, ist Richter am Ersten Senat des Bundesverfassungsge-
richts und Professor fiir Offentliches Recht an der Universitét Biele-
feld.
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