Informationspapiere der
Max-Planck-Forschungsgruppe
.Demokratische Legitimation
ethischer Entscheidungen®
Silja Voneky (Hrsg.)

Zum Prinzip dualer demokratischer
Legitimation supranationaler
Herrschatft -

Vorschlag einer Demokratietheorie
des Verhaltnisses von Europaischem

Parlament und Rat

Jelena von Achenbach

Heidelberg 2/2008



Informationspapiere der

Max-Planck-Forschungsgruppe

.Demokratische Legitimation ethischer Entscheidurige
Silja Véneky (Hrsg.) Heidelberg 2/2008

ZUM PRINZIP DUALER DEMOKRATISCHER L EGITIMATION
SUPRANATIONALER HERRSCHAFT -
VORSCHLAG EINER DEMOKRATIETHEORIE DES VERHALTNISSES

VON EUROPAISCHEM PARLAMENT UND RAT

*

von Jelena von Achenbach

" Mitarbeiterin der Forschungsgruppe. Kontakt: jyeh@mpil.de

Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliclidscht und Volkerrecht
Im Neuenheimer Feld 535 D-69120 Heidelberg
http://www.mpil.de




von Achenbach - Zum Prinzip dualer demokratischeggitimation supranationaler Herrschaft

GLIEDERUNG

R ] T o T -2-
2. Offene Fragen zum Konzept dualer demokratischgitimation...................cc.oe oo 73 -
3. Demokratietheoretische ANNANMEN ... -6-
4. Das Konzept dualer demokratischer Legitimatiod die Gestalt und Struktur der

(ST U o] o= TE{od o 1T o I U1 T o PSPPI -9-
5. Das Verhaltnis zwischen Europdischem ParlameaiRat als Mittler demokratischer

[T o110 = U0 o PP PP PP PPPPPP -15-
B. SCRIUSS ... -20 -



Informationspapier 2/2008 Max-Planck-Forschungspeufemokratische Legitimation ethischer Entschegin*

1. Einleitung

Die demokratische Legitimation der hoheitlichen G#vwder Europaischen Union beruht auf
zwei Legitimationsstrangen. Sie verlaufen Uber dieskt gewahlte Europaische Parlament und
den Rat, der sich aus den RegierungsvertreternMiligiedstaaten zusammensetzt. Dieses
Konzept dualer demokratischer Legitimation eurog#és Herrschaft wird schon dem derzeit
geltenden Primarrecht der Union entnommand als Demokratiekonzept der Européiischen
Union teilweise auch prinzipiell verankert, d. hls aGewahrleistungsgehalt eines
Demokratieprinzips der Europaischen Union rekoiisttu Nach dem Vertrag von Lissabon

soll mit dem neuen Art. 10 Abs. 1 und 2 des EU-kgyé im Titel zu den Bestimmungen {iber

die demokratischen Grundsatze das Modell zweigin§8 demokratischer Legitimation nun

auch positivrechtlich zum Gehalt des Demokratiegpis auf europaischer Ebene werden:

.Die Arbeitsweise der Union beruht auf der repréatven Demokratie. Die Blrgerinnen und
Burger sind auf Unionsebene unmittelbar im Eurag#éa Parlament vertreten. Die
Mitgliedstaaten werden im Europaischen Rat vonnhjeweiligen Staats- oder Regierungschef
und im Rat von ihrer jeweiligen Regierung vertretdie ihrerseits in demokratischer Weise
gegenuber ihrem nationalen Parlament oder gegeniiiven Burgerinnen und Birgern

Rechenschaft ablegen missen.”

Die vorgesehene positivrechtliche Verankerung deenzi€pts dualer demokratischer
Legitimation zeigt, dass sich dieses - in der Wisshaft vor allem seit dem Maastricht-Urteil

des Bundesverfassungsgeri¢htsn Vordringen begriffene - Demokratiemodell fir edi

! Christian Calliess, Demokratieprinzip im Europhise Staaten- und Verfassungsverbund, in: Jiirgen
Brohmer/Roland Bieber u.a. (Hrsdnternationale Gemeinschaft und Menschenredrgstschrift fir Georg Ress
Kéln, Berlin u.a., Heymann, 2005, 399, 403; Windri€luth, Art. 189 EGV, Rn 6 f., in: Christian Calis (Hrsg.),
Kommentar EUV/EGMMUnchen, Beck, 2007, Stefan Kadelbach, Demolalatid egitimation als Prinzip
zwischenstaatlichen Handelns, in: Silja Voneky/@tienHagedorn/Miriam Clados/Jelena von AchenbaalsgH,
Legitimation ethischer Entscheidungen im Rechtertlisziplindre UntersuchungeBerlin, Heidelberg, u.a.,
Springer (im Erscheinen); auch Urteil des Bundegagsungsgerichts vom 12. Oktober 1993, BVerfGELSS, ff.
(Maastrich), 184 - 186, dazu Armin von Bogdandy, Das Leithitd dualistischen Legitimation fiir die europaische
Verfassungsentwicklung, Kritische Vierteljahressittitir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft 83QR@34.

2 Armin von Bogdandy, Européische Prinzipienlehne Ders. (Hrsg.)Européisches VerfassungsrecBerlin,
Heidelberg u.a., Springer, 2002, 174 f., der voreri Prinzip der dualen Legitimation spricht.

3 Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrags deeEuropaische Union und des Vertrags zur Griigdier
Européaischen Gemeinschaft, unterzeichnet in Ligsaloo 13. Dezember 2007, Abl. 2007, Nr. C 306.

4 Entsprechend der neuen Nummerierung geman ArtdSler Ubereinstimmungstabellen im Anhang des Hgstr
Im Folgenden werden reformierte Artikel stets ndehneuen Nummerierung zitiert; VVorschriften ddsmmaierten
Vertrags Uber die Européische Union als Art. Elsghbon), Vorschriften des vorgesehenen Vertragsdibe
Arbeitsweise der Européischen Union als Art. AEU
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Europaische Union verfassungspolitisch durchges$etiztDass die demokratische Legitimation
europaischer Herrschaft auf zwei Legitimationsgginberuht, wird kaum noch bestritten. Fur
die mit dem vorliegenden Beitrag beabsichtigte Arlaen diesem Modell als Konzept der
demokratischen Legitimation der legislativen Gewddtr Union ist es deswegen nicht von
entscheidender Bedeutung, ob das neue Demokratigpder Europaischen Union als Teil des

Vertrags von Lissabon tatséachlich in Kraft tritt.

Der Beitrag macht zwei Desiderate mit Blick auf dikeoretische Fundierung und

Durchdringung des Konzepts dualer demokratischgitibeation aus und arbeitet - thesenhaft -
an den offenen Fragen. Dabei wird der mit dem lbieeaer Vertrag vorgesehene Art. 10 des
EU-Vertrags als Dokument des verfassungspolitisch&tus quoin die Argumentation

einbezogen.

2. Offene Fragen zum Konzept dualer demokratischekegitimation

Nach der Standardversion des dualen Demokraticktmzeverden die zwei Strdnge
demokratischer Legitimation europdischer Herrschiafigendermalien rekonstruiert: Das
Europaische Parlament vermittelt demokratische tiragtion auf Grund seiner direkten Wahl.
Der Rat vermittelt demokratische Legitimation Ubeine ,Legitimationskette® von den
Parlamenten der Mitgliedstaaten, bzw. von dereatStélkerr? So beschreibt es auch Art. 10
Abs. 2 EU (Lissabon): Auf der einen Seite steht dasopdische Parlament, dass die
Burgerinnen und Burger der Union vertritt, auf derderen Seite der Rat, der sich aus den
mitgliedstaatlichen Regierungsvertretern der Médstaaten zusammensetzt, die jeweils dem

entsprechenden mitgliedstaatlichen Parlament wematiich sind.

Dass europdaische Herrschaft durch zwei Mechanisteemokratisch legitimiert wird, eréffnet

eine Reihe von Fragen zum Verhdltnis der beidenitibegfionsstrdnge zueinander, oder
konkreter, zum Verhaltnis der beiden Organe, dutiehdiese Strange institutionalisiert sind.
Wie verhalten sich Européisches Parlament und Ratwei Komponenten demokratischer
Legitimation europdischer Herrschaft zueinandet? eis Organ dem anderen als Mittler
demokratischer Legitimation Uberlegen? Besteht #er Legitimationsvermittlung durch

Européisches Parlament und Rat ein Zusammenharege Diemokratietheoretischen Fragen

sind von praktischer Relevanz und Dringlichkeitplé&uropaisches Parlament und Rat wirken

5 Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 12. @Gt@B93, BVerfGE 89, 155 ffMaastrich), 184 ff., dazu Von
Bogdandy (Fn 1).

® U.a. Von Bogdandy (Fn 2), 174 ff.; Calliess (Fn4Q2 ff.; Kadelbach (Fn 1); Winfried KlutRie demokratische
Legitimation der Europaischen UnipBerlin, Duncker und Humblot, 1995, 67 ff.
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bei der Austibung der legislativen Gewalt der Euisigtéien Union in ganz unterschiedlichen
Formen zusammen. Abhangig davon, welches VerfabhtenAnwendung kommt, sind die
formale legislative Verantwortlichkeit und die Mddikeiten inhaltlicher Gestaltung der
Gesetzgebung zwischen ihnen unterschiedlich vefteiDie Verteilung legislativer
Verantwortlichkeit und inhaltlicher Gestaltungsniégkeiten zwischen Parlament und Rat
gewichtet zugleich die durch die beiden Organeitirtginalisierten Legitimationsstrange im
Verhaltnis zueinander. Die kompetenzielle Ausstajtdes Europdaisches Parlamentes und des
Rates bei der Formation hoheitlicher Gewalt bestimmwelchem Umfang die beiden Organe
jeweils demokratische Legitimation vermitteln. Bddder Erlass eines Gesetzes nicht der
Zustimmung des Parlaments und kann dieses niclithédmgig vom Wohlwollen des Rates oder
der Kommission mit seinen politischen Préferenzans Werfahren beeinflussen, ist es nicht
legislativ verantwortlich und ohne die Méglichkiihaltlicher Gestaltun§ Anders, als wenn es
legislative Verantwortlichkeit inne hat und die @&gebung inhaltlich gestalten kann,
vermittelt das Parlament unter diesen BedingungenGiesetzgebung nicht die demokratische

Legitimation, Uber die es durch seine direkte Wagnfligt.

Die Vielfalt der Formen des Zusammenwirkens vonolpérschem Parlament und Rat als
zweier Mechanismen demokratischer Legitimation aoith nach dem Vertrag von Lissabon
weitgehend bestehen bleibérDie schon aufgeworfene Frage nach dem Verhéltois v
Européischem Parlament und Rat als Vermittler deatcher Legitimation lasst sich so
konkreter reformulieren: Vermitteln samtliche deerschiedenen Gesetzgebungsverfafiren
europaischer Legislativgewalt das gleiche Mal3 anadeatischer Legitimation oder bestehen
in dieser Hinsicht Unterschiede? Ist Gesetzgebdigyim Anhdrungsverfahren ergangen ist,
insgesamt genauso demokratisch legitim wie soldme,im Verfahren der Mitentscheidung

zustande gekommen ist? Oder sind bzw. wéaren bestirhiormen des Zusammenwirkens von

” Im Verfahren der Anhorungibt das Parlament zu einem Gesetzesvorhaberitéo@ne Stellungnahme ab, an die
der Rat nichgebunden ist. Nachweise bei Kluth (Fn 1), Art. 1R@,8. Das Verfahren findet etwa im Bereich des
Wettbewerbsrechts (Art. 83 EG-Vertrag) auch nach dertrag von Lissabon weiter Anwendung. Im
Zusammenarbeitsverfahremschwert die Ablehnung eines Gesetzesvorhabenh das Parlament dessen Erlass
durch den Rat, weil sie einen einstimmigen Ratdilass erforderlich macht. Das Parlament kann imnkahdieses
Verfahrens Anderungen des Vorhabens einbringerjefi®kat aber ablehnen kann. Vgl. zur Funktionssvais. 252
EG. Der Rat kann darin eine Ablehnung oder Andegnrips Rechtsetzungsvorhabens durch das Parlament
einstimmig Uberwinden. Das Verfahren entfallt ndem Vertrag von Lissabon. IWerfahren der Zustimmunrgnn
das Parlament der Annahme eines Gesetzes deszZRat@smen oder seine Zustimmung verweigern, abieeke
Anderungen einbringen. Der Rat kann in diesem Vieeia ein Gesetz jedoch nicht erlassen, solangPaldament
nicht mit der absoluten Mehrheit seiner Mitgliedaestimmt. VVgl. zur Funktionsweise etwa Art. 161 Efas
Verfahren findet fiir diese Kompetenz auch nach ¥entrag von Lissabon weiter Anwendung. \ferfahren der
Mitentscheidundpedarf die Annahme eines Gesetzes der beidemeifigstimmung von Parlament und Rat. Dazu
unten 4. und zur Funktionsweise Art. 251 EG.

8 Zum Verfahren der Anhérung Fn 7.
® Lediglich das Verfahren der Zusammenarbeit (Ferifjallt nach dem Vertrag von Lissabon.

10 Jpersicht in Fn 7.
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Europaischem Parlament und Rat demokratisch dafizitHierzu wird Unterschiedliches
vertreten. Haufiger vorgebracht wird eine Uberlegguim deren Konsequenz sich die beiden
Organe als Legitimationsvermittler wechselseitigse¢&zen konnen: ,[J]le hoher die
Legitimationsvermittlung durch das Europdaische &mdnt [...], desto niedriger kann der
mitgliedstaatliche Legitimationsbeitrag ausfallendmgekehrt muss die Vermittlung
demokratischer Legitimation [...] Uber den Rat umsohdr sein, je niedriger die
Mitwirkungsmaéglichkeiten und damit die Legitimat®laistung durch das Europaische

Parlament ist [...]J*". Dies entspreche der Struktur der Union als Staatbund-*

Geltend gemacht wird aber auch, dass zur demoginatisLegitimation europaischer Herrschaft
die Gleichgewichtung der zwei durch EuropdaischedaPeent und Rat institutionalisierten
Legitimationsstrange erforderlich ist. Das Mitetimiclungsverfahren nach Art. 251 EG-Vertrag
sei die angemessene Form des Zusammenwirkens idenHeegitimationsstrang€.Auch fiir
ein Zwei-Kammer-System, in dem Europdisches Parihmied Rat in Gleichberechtigung die
Legislative der Union bilden, wird auf der BasisnvBnnahmen Uber die strukturellen und
konzeptionellen Eigenschaften der Europaischen mJnasgumentiert: Das Europaische
Parlament zu Lasten des Rates im institutionellegfiige zum alleinigen politischen
Entscheidungstrager und Mittler demokratischer tiegition zu machen, stehe im Widerspruch
zur foderalen Struktur der Europdischen Union. ilmee Europdischen Union von foderaler
Gestalt misse der Rat als Instrument der Beteifjgder Mitgliedstaaten an der politischen
Fuhrung und Rechtsetzung der Union eine entscheééérunktion im politischen Prozess
behalter’* Die geforderte Gleichberechtigung von EuropdisciRariament und Rat als Lesart
des Konzepts dualer Legitimation wird damit ebenswie die These eines
Kompensationsverhaltnisses zwischen ihnen in eimemmativen Zusammenhang mit
Annahmen Uber die Gestalt der Union gestellt. Béidsatze sind bislang sowohl in der Frage
der Bedeutung der strukturellen und konzeptioneleyenschaften der Union fir das Konzept
dualer Legitimation wie auch mit Blick auf die damizusammenhangende
demokratietheoretische Bestimmung des Verhdltnisdes beiden Legitimationsstrange
Hypothesen geblieben. Vor diesem Hintergrund iss dkonzept dualer demokratischer
Legitimation européaischer Herrschaft hier Ausgang&p - und nicht Endergebnis - der Suche

nach einem Demokratiemodell fir die Europaischeobni

! calliess (Fn 1), 403, nach Peter Hulldecht der Europaischen Unipkltinchen, Vahlen, 2002, 69. In diesem
Sinne auch Marcus Horetbje Europaische Union im Legitimationstrilempigaden-Baden, Nomos, 1999, 192.

1230 insb. Huber (Fn 11) und Calliess (Fn 1). Mit Begrifflichkeit des Staatenverbundes als Stribeschreibung
der EU lehnt sich diese Argumentation an das MahsttUrteil des Bundesverfassungsgerichts an (Fn 5)

3 In diesem Sinne Elisabeth Rumler-Korinek, KannEligopaische Union demokratisch ausgestaltet werdime
Analyse und Bewertung aktueller Beitrdge zur euisyéen Demokratiedebatte, EuR 2003, 327, 342.

14 Stefan Oeter, Foderalismus, in: Von Bogdandy (552, 104 f.
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Im Fokus der weiteren Arbeit an dem dualen Dematkahzept sollten die folgenden zwei
miteinander verbundenen Aspekte stehen. Erstensveloher Beziehung steht das Konzept
dualer demokratischer Legitimation zu den struktemeund konzeptionellen Eigenschaften der
Union? Und zweitens: Wie verhalten sich die beidemgitimationsstrange zueinander von
einem demokratietheoretischen Standpunkt ausErguseinandersetzung mit diesen Fragen
schafft die Basis fiir die verfassung- und demoéthgioretische Rekonstruktion und Reflektion
der existierenden Formen des Zusammenwirkens van uRd Europaischem Parlament.
Insbesondere um das Mitentscheidungsverfahrengddssghronisierung als das ,,ordentliche
Gesetzgebungsverfahrén“der Vertrag von Lissabon vorsieht, als Mittel dé&natischer
Legitimation europaischer Legislativgewalt theaeti zu erschlieRen, ist es erforderlich, sich
diesen Fragen zu widmen. Sie sind jedoch nicht ldadg von einem Demokratieverstandnis
Zu beantworten; in der Argumentation wird ein Bi#gvon Demokratie notwendig, der nun

eingefuhrt wird.

3. Demokratietheoretische Annahmen

Die Grundannahme des Demokratiebegriffs des vatidgn Beitrags ist, dass die Erzeugung
von Betroffenheit durch hoheitliche Gewalt der Réatigung gegenlber den Betroffenen
bedarf. Auf der Basis dieser Annahme ist Demokratge Selbstbestimmung im Sinne einer
Identitat von Herrschern und Beherrschten. Der Gkelaer Selbstbestimmung findet aber bei
der Konzeption demokratischer Herrschaft normatiVéiderhall dadurch, dass gerade die
Unterscheidung zwischen Herrschern und Beherrsaintdrdie Annahme, dass mit hoheitlicher
Gewalt die Freiheit des Individuums zur Selbstimstung durch eine ihm fremde
Entscheidung begrenzt wird, zu ihrer Pramisse gataerden. Die Ablehnung des Gedankens
der Identitdt von Herrschern und Beherrschten ©dtos darin angelegt, dass zentraler
Ansatzpunkt der Demokratiekonzeption die Erzeugundividueller Betroffenheitdurch
hoheitliche Gewaltist. Hoheitliche Gewalt tritt dem Individuum alsrelddefinition, als
Fremdbegrenzung seiner Freifigimittels Autoritiat gegeniiber, die in rechtlich \asdten
Verfahren als legislative, exekutive oder judikatifutoritat/Hoheit erzeugt und ausgelbt wird.
Wird im vorliegenden Beitrag von Betroffenheit gesghen, ist in diesem Sinne die von der
Zustimmung des Individuums unabhangige, rechtliderdaktisch wirksame Definition oder
Begrenzung individueller Freiheit gemeint, die @ehtlicher Verfasstheit erzeugt und ausgeiibt

wird. Entsprechend des Fokus® des Beitrags auf diiale demokratische Legitimation

1550 heilt es nach dem Vertrag von Lissabon im ztigén Art. 294 AEU.

18 Der Begriff der individuellen Freiheit kann higcht naher diskutiert werden; er umfasst aber jéadisnauf der
Basis der Behauptung der Moglichkeit von Selbstimesting auch den Gedanke der Gleichheit.
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legislativer Gewalt der Union steht dabei die Erzeugung indiglter Betroffenheit durch

Gesetzgebung im Mittelpunkt.

Mit demokratietheoretischer Begrifflichkeit l&ssths der Ausgangspunkt des hier vertretenen
Demokratiekonzepts so formulieren: Die Menge deividuen, die durch hoheitliche Gewalt
betroffen sind, ist das Legitimationssubjekt hdieier Gewalt. Das Mittel der Rechtfertigung
(Legitimation), das mit dem Pradikat demokratisobrsehen wird, hangt wiederum vom
Demokratiebegriff ab. Hier wird vertreten, dass esp Gesetzgebunglemokratischzu
legitimieren, erforderlich ist, die betroffenen ividuen am Vorgang der inhaltlichen
Gestaltung und formellen Erzeugung legislativer @éwzu beteiligen. Das kann entweder
direkt oder durch Mechanismen geschehen, mittek diee Betroffenen im politischen Prozess
der Gesetzgebung, in dem die legislative Gewalt mifet wird, d.h. im
Gesetzgebungsverfahren, mdglichst unmittelbar semtiert sind. Nach dem Lissabonner
Vertrag soll mit dem neuen Art. 10 Abs. 1 EU Reprtiation auch ausdriicklich als Modus
demokratischer Legitimation auf europaischer Ebegrankert werden. Insofern lasst sich der

hier verwandte Demokratiebegriff an den Stand edismher Verfassungspolitik anschliel3en.

Reprasentation als Institution der - zunachst emfavermittelten politischen Beteiligung der
Betroffenen durch Wahlen soll, so wird hier vegret Chancen — aber keinen Zwang - der
materiellen Einflussnahme und Gestaltung er6ffriiéeidrun Abromeit hat in ihrem Entwurf
eines Kernkonzepts von Demokratie argumentierts @snokratie ihren Sinn verfehle, ,wenn
zwar das Individuum als solches, nicht aber seirideRenzen in den Mittelpunkt gertickt
werden; denn warum sollte ihm an Beteiligung gefeggin, wenn nicht um der grof3tmoglichen
Umsetzung seiner Vorstellungen willer’?'Die Herstellung von Reprasentation durch Wahlen
hat damit nicht nur den Zweck, die Verlagerung @egs der Bestimmung tber die individuelle
Freiheit vom Individuum auf das gewahlte Organ felirals Stellvertretung zu legitimieren. lhr
Zweck ist dartber hinaus die Ausrichtung hoheidickbewalt an den Préferenzen der Menge
der Individuen, die von ihr betroffen sind. Dies@iweck von Reprasentation als
Beteiligungsmechanismus verwirklicht sich, wenn Bigferenzen der betroffenen Individuen
durch das gewahlte Organ in den politischen Progeggbracht werden und darin materiellen
Einfluss nehmen (Moment der Reprasentanz). Diesutetl nicht die Verwirklichung der
individuellen  Praferenzen  aller Betroffenen.  Viehme werden  durch  den
Beteiligungsmechanismus der Reprdsentation die efrdden der Betroffenen in den
politischen Prozess vermittelt, in dem aus ihnewe giolitische Entscheidung aggregiert wird.

Dies ist nicht im Sinne der Generierung einetonté généralggemeint, sondern bezieht sich

17 Heidrun AbromeitWozu braucht man Demokratie? Die postnationale Hsi@rderung der Demokratietheoyie
Opladen, Leske und Budrich, 2002, 165.
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auf die Herbeifihrung einer Entscheidung auf desi8aon Verhandlung und Diskussion
zwischen den Positionen. Zu den Mitteln der demitdchen Generierung einer politischen

Entscheidung in diesem Sinne zahlt auch das Mdkprgizip.

Der Optimierungsgedanke moglichstvermittelterReprasentation, der fordert, die Zahl der
Vermittlungsakte zwischen dem Legitimationssubjekid seiner Vertretung im politischen
Prozess niedrig zu halten, riihrt vom hier zugrugelegten, nicht blo3 formalen Zweck dieses
Beteiligungsmechanismus’ her. Es geht darum, dasBrdferenzen der betroffenen Individuen
bei der Ausiibung hoheitlicher Gewalt Einfluss nehMeEine mehrgliedrige Kette von
Vermittlungs- und Ableitungsakten) l(egitimationskette) reicht Legitimation formal weiter,
verringert aber die Chancen der Menge der betreffeindividuen, materiellen Einfluss
auszuiiben und konkrete politische Entscheidungegestaltert’ Das im Vertrag von Lissabon
vorgesehene Gebot, dass ,Entscheidungen so [...Ehimg wie méglich getroffen werdef}*

lasst sich als Ausdruck des Gedankens moglichstramttelter Reprasentation verstehen.

Der Begriff des Legitimationssubjektes bezeichreet 8ubjekt, demgegenuber sich hoheitliche
Gewalt rechtfertigen muss. Zugleich ist er abehadie Bezeichnung fur das Subjekt, von dem
hoheitliche Gewalt ihre Legitimation herleitet. Welegislative Gewalt im politischen Prozess
der Gesetzgebung legitimiert wird, ist der Kreis den ihr Betroffenen aber noch potentiell.
Aus derex antePerspektive des Prozesses der Formation legistaewalt ist unbestimmt,
wessen Freiheit durch sie betroffen wird. Es muss &estimmt werden, wer am politischen
Prozess zu beteiligen ist. Dies wird regelmaRigr iibehtliche Kriterien der Zugehorigkeit zu
einem Hoheitstrager definiert, etwa die Staatsabwjgkeit, an die die Wahlberechtigung
geknupft wird. Das zum Zweck der politischen Bégeihg der Betroffenen dadurch rechtlich
konstituierte hier sog. Reprasentationssubjekt peictss damit dem durch Betroffenheit
konstituierten Legitimationssubjekt nicht vollstémdNicht die gesamte Menge der individuell
betroffenen Individuen, sondern nur die rechtlieinfasste Teilmenge der Betroffenen ist an der
Auslibung hoheitlicher Gewalt beteiligt. Legitimaitss und Reprasentationssubjekt fallen also
teilweise auseinander. Man denke an Individuenerdefreiheit durch hoheitliche Gewalt
definiert und begrenzt wird, ohne dass sie Uber diehtliche Zugehérigkeit zum
entsprechenden Hoheitstrager verflgen, die siagA@mhl berechtigen wirde, d.h. vor allem an

in den Anwendungsbereich hoheitlicher Gewalt falleNichtbirgerinnen.

8 Abromeit (Fn 17).
19 Konkrete Rekonstruktion und Kritik einer Legitiriatskette unten sub 5.

2050 Art. 10 Abs. 3 S. 2 EU (Lissabon).
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Auf der Basis der Annahme, dass die RechtfertigtorgHerrschaft gegeniiber den Betroffenen
deren Beteiligung am politischen Prozess bedarft die Nichtinklusivitat des
Reprasentationssubjektes gegenuber dem Legitinsstidjekt wiederum
rechtfertigungsbedurftig, weil dem nichtbeteiligteetroffenen Individuum gegentuber der Akt
hoheitlicher Gewalt nicht durch seine Reprasematiemokratisch gerechtfertigt ist. Wie sich
das Auseinanderfallen von Legitimations- und Regmteionssubjekt rechtfertigen lasst, kann
im Rahmen dieses Beitrags nicht untersucht werdennachst soll nur auf dieses Problem
hingewiesen werden, dass sich wohl vor allem mitdgungen der Effizienz des politischen
Prozesses rechtfertigen lasst, der handlungsuntélide, misste darin jeder vertreten sein, der
potentiell von der in ihm erzeugten hoheitlicherw@k betroffen ist. Als Mechanismus der
Legitimation kommen auferdem auch Gewahrleistungen Freiheit in Frage, die im
politischen Prozess unverfigbar sind, und die Raumee Freiheit zur individuellen
Selbstbestimmung auch der Nichtbeteiligten wahrdie nicht die Chance haben, den

politischen Prozess mit ihren Praferenzen zu blesisén.

Die vielfach synonyme Verwendung der Begriffe bi@nzepte von Legitimationssubjekid
Reprasentationssubjekt wird an dieser Stelle alsgurasten einer explizit unterschiedlichen
Bedeutungszuschreibung aufgegeben, die vor dem etdmind des hier vertretenen

Demokratiebegriffs eine genauere Erfassung vontinegiionsmechanismen ermdglicht.

4. Das Konzept dualer demokratischer Legitimationund die Gestalt und Struktur der

Europaischen Union

Auf der Basis des dargestellten Demokratieverst&sda wird nun zunachst daran gearbeitet,
das duale Legitimationskonzept in ein Verhaltnis @estalt und Struktur der Europdischen
Union zu setzen. Dafir missen die charakteristisdBigienschaften der Union, die diese
Gestalt und Struktur ausmachen, bestimmt werdere Wielzahligen Vorschlage zur
strukturellen und konzeptionellen Erfassung deegsghaften der Europaischen Union aus der
Wissenschaft kénnen hier nur schlagwortartig behawerden. In ihrer Deutung der
Européaischen Union betonen sie unterschiedliche eltep zum Beispiel die Art des
Regierungssystems der Européaischen Union (,Exekigeralismus®)), ihr Verhaltnis zu den
Mitgliedstaaten, Fragen der Souverdnitdt und desmp&aienzgefiiges zwischen der

Europédischen Union und den Mitgliedstaaten (,urevudleter Bundesstaat”

2L philipp DannParlamente im Exekutivfderalismus. Eine Studie Yerhaltnis von féderaler Ordnung und
parlamentarischer Demokratie in der EuropaischenddnBerlin, Heidelberg, u.a., Springer, 2004.

22\Walter HallsteinDer unvollendete Bundesstaatiisseldorf u.a., ECON, 1969.
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,Staatenverbund®, federal polity **,  komplexe internationale  Organisation®

,Foderation®®).

Die Eigenschaften der Europdischen Union werden abht nur aus der Perspektive der
Wissenschaft beschrieben, sondern auch in der &wdmung der Union selbst. Die
Selbstbeobachtung und —beschreibung der Union in Eem der Anwendung und
Interpretation ihrer Rechtsordnung durch den Eusmpé&n Gerichtshof etwa beinhaltet auch
eine strukturelle und konzeptionelle Erfassung tgrkmale der Union. Diese ist von
besonderem Interesse, weil die Deutung der Unichtsserdnung durch den Gerichtshof
konstruktiv wirksam ist; der zur autoritativen Irgeetation der Unionsrechtsordnung berufene
Gerichtshof (vgl. Art. 220 EG) ist auch Konstrukterer Rechtsordnung und deren Gestalt
und Struktu?’ Dass sich der EuGH damit als Rechtsetzer und Seufegsgeber betatigt, ist
zwar vor dem Hintergrund des verfassungstheoretisédhogmas der Gewaltenteilung und als
Umgehung der primérrechtlichen Zuweisung politisedislativer und verfassungsgebender
Funktionen problematisch. Vor allem der Fall derfifglung” der europdischen Grundrechte
durch den EuGH zeigt aber die gleichwohl grol3e Btdey seiner im genannten Sinne

konstruktiven Aktivitat®

Mit der Rechtsprechung des Europaischen Gerichgshiméschreibt sich die Europaische Union
als eine eigenstdndige Rechtsordnung, zu derent&udge Mitgliedstaaten ihre Souveréanitat
eingeschrankt haben und deren Rechtssubjekte micldie Mitgliedstaaten, sondern aucle
Einzelnen®® sind® Die wesentlichen Merkmale dieser Rechtsordnungd siie unmittelbare

Anwendbarkeit der durch sie begriindeten RechteRftichten und deren Vorrang vor dem

2 Urteil des Bundesverfassungsgerictsadstrich), BVerfGE 89, 155, 156.

4 Rey Koslowski, Understanding the European Unioa Bederal Polity, in: Thomas Christiansen (HrsEhg
Social Construction of Européondon, SAGE, 2001, 32 ff.

% Thomas GehringDie EU als komplexe internationale Organisati@aden-Baden, Nomos, 2002.

26 Martin Nettesheim, Kompetenzen, in: Von Bogdarfey 2), 415 ff.

%" Frilhes Beispiel fur diese Rolle des Gerichtshsiies die Urteile des Gerichtshofes vom 5. Febr@&31in der
Rs. 26/62¢an Gend en LogsSammlung der Rechtsprechung 1963, 1, dazu sbglend vom 15. Juli 1964 in der
Rs. 6/64, Costa/E.N.E.1), Slg. 1964, 1253. Zum Gerichtshof als Rechtseteeeuropdischen Grundrechte Sonja
Buckel,Subjektivierung und KohasipWeilerswist, Velbriick, 2007, 250 ff.

28 Hierzu Buckel (Fn 27).

29 Urteil des Gerichtshofs in der Rs. 26/6arf Gend en Lods(Fn 27), 25.

%0 Urteil des Gerichtshofs in der Rs. 26/6arf Gend en Lods(Fn 27), 25.
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Recht der Mitgliedstaaten, der die unmittelbare Andbarkeit gewahrleistét. Dazu treten
zwei weitere Charakteristika: Zum einen hat die dpéische Union Mitgliedstaaten. Vom
Standpunkt des Primarrechts ist daher die UnionStaaten zusammengesetzt. Dies ist macht
ihren foderalen Charakter aus, dessen Schutz aiurofarpechtlich vorgesehen ist, wie z. B. mit

Art. 6 Abs. 3 EU, nach dem die Union ,die nationilentitat ihrer Mitgliedstaaten” achtet.

Zum anderen ist die Union durch die Existenz voriobsorganen gekennzeichnet, die im
Rahmen ihrer Kompetenzen unabhangig von der Zusimgreller Mitgliedstaaten handeln
konnen, wie die Kommission, das Europaische Paramed - im Falle der Geltung des
Mehrheitsprinzips fir seine Beschliisse - auch dat. Rie genannten Eigenschaften der
Rechtsordnung der Européischen Union werden hiedem Begriff der Supranationalitat, der
Uberstaatlichkeit, zusammengefa&stDiese auf rechtlich verankerte Merkmale begrenzte
Charakterisierung der Europdaischen Union stehteneitchenden Theorien zur Erfassung der
Struktur und Gestalt der Union nicht grundsatzketigegen. Supranationalitdt als Konzeet
lege lata ist aber zumindest fur solche Ansatze, die fuh dieanspruchen, die geltende
europaische Rechtsordnung konzeptionell und strektizu erfassen, unumganglich. Als
Kernbestand rechtlich bestimmter Eigenarten depischen Union eignet sich das Konzept
der Supranationalitat damit auch dafir, die Bedsgitder Struktur und Gestalt der Union fir
das Konzept dualer Legitimation europaischer Haaftczu reflektieren. Untersucht wird also
nun, welche Implikationen die Merkmale von Suprametlitat fur demokratische Herrschaft
haben. Dafur werden die einzelnen Merkmale derangiionalen Gestalt der Union in ihrer
Bedeutung fir die Demokratie auf europdischer Eldiskutiert; zunachst die unmittelbare
Anwendbarkeit der europdischen Rechtsordnung umedfderale Struktur der Union. Die
Bedeutung der Emanzipation der Union vom KonsemsMigliedstaaten wird anschlielend
(unter 5.) diskutiert.

Die Lehre von der unmittelbaren Anwendbarkeit hat Gerichtshof mit dem Urteil zuan
Gend en Looén seiner schon angefuhrten Rolle als Konstruktiir Struktur und Gestalt der
Union begriindet. Sie bedeutet, dass die Union imnkR& ihrer Kompetenzen insbesondere
legislativ ohne zwischengeschalteten UmsetzungdakiMitgliedstaaten Rechte und Pflichten
fur Individuen begriinden kann, die Vorrang vor d&echt der Mitgliedstaaten habef.

Unmittelbar anwendbar sind vor allem Verordnungemn dnion (Art. 249 S. 3 EG), unter

%1 Gutachten des Gerichtshofs vom 14. Dezember 1S#rhmlung der Rechtsprechung 1991, 1-06079. Deravigrr
der Gemeinschaftsrechtsordnung vor den mitglietisthen Rechtsordnungen hat der EuGH in seinemillime=all
Costa/E.N.E.L(Fn 27) begriindet.

32 Ahnlich auch Matthias Herdegdauroparecht Miinchen, Beck, 2007, 69 f.

33 Uberblick tiber die Literatur zur unmittelbaren Aewdbarkeit bei Matthias Ruffert, Art. 249 EGV Rnf81in:
Calliess/Ruffert (Fn 1).
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bestimmten Umstanden auch mitgliedstaatlich niahgesetzte Richtlinien. Mit unmittelbar
anwendbarem Recht der Union wird die Freiheit vodividuer?* mittels Autoritat, die in

rechtlich verfassten Verfahren (insbesondere im e@ggbungsverfahren als legislative
Autoritat) erzeugt und ausgeubt wird, ohne dashesriindividuellen Zustimmung bedarf,
definiert und begrenzt. Unmittelbar anwendbareshRemzeugt damit im Sinne des hier
zugrunde gelegten Begriffsverstandnisses Betro&inAul3erdem erzeugt die die Union auch
mit Gesetzgebung, die an die Mitgliedstaaten agrggst, wie Richtlinien, im Sinne des hier
vertretenen Begriffsverstandnisses individuelle r&é&tnheit, wenn im Rahmen ihrer
Umsetzung der Umsetzungsspielraum der Mitgliedstaao reduziert ist, dass individuelle
Freiheit durch die Entscheidung des supranationeleneitstragers determiniert ist. Dies ist
zwar kein Fall formeller unmittelbarer Anwendbatkewird einem solchen hier aber

gleichgestellt behandelt.

Die Menge der von unmittelbar anwendbarem Recht rofehen macht das
Legitimationssubjekt europaischer Herrschaft aus. démokratisch legitim zu sein, muss die
Erzeugung unmittelbar anwendbaren Rechts unteril@etsy der Menge der Betroffenen
erfolgen. Es ist also die Reprasenfdnder Menge der betroffenen Individuen bei der
Gesetzgebung erforderlich. Die Parlamente der Miigtaaten fallen als solche Mechanismen
aus, denn unmittelbare Anwendbarkeit bedeutet gedss Fehlen eines mitgliedstaatlichen
Umsetzungsaktes, der durch das mitgliedstaatlichgafent als repréasentative Institution
legitimiert sein konnte. Auch bei den formell niadmimittelbar anwendbaren Richtlinien, die
kaum Umsetzungsspielraum beim Mitgliedstaat befgsisé bei gesetzgeberischer Umsetzung
das mitgliedstaatliche Parlament ohne die Kompetlmznhaltlichen Gestaltung, im Rahmen
derer die Préferenzen der betroffenen Individuuimdee Determinierung individueller Freiheit
Einflusschancen habéhAuf der Basis des Arguments, dass ein demokratesgitimes Organ
nur im Rahmen seiner Kompetenz auch zur inhaltlicdBestaltung demokratische Legitimation
vermittelt (vgl. oben II.), ist die Vermittlung dekratischer Legitimation eines blof3

ratifizierenden mitgliedstaatlichen Parlaments mieit.

Es lasst sich aber das Europaische Parlament aldMechanismus der Beteiligung der
tatsachlich von unmittelbar anwendbarem Recht Betmen im politischen Prozess deuten.

Zwar ist es nach dem derzeit geltenden Art. 189 di#s Vertretung der Volker der in der

34 Der Begriff der individuellen Freiheit kann higcht naher diskutiert werden; er umfasst aber jéadisnauf der
Basis der Behauptung der Méglichkeit von Selbstiresting auch den Gedanke der Gleichheit.

35 Zum Begriff oben 2.

% Im Sinne der Reduktion materieller Gestaltungsticbigkiten der nationalen Parlamente auch Kadeltf@eH),
sub 111. 1.
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Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten. MivVeéemag von Lissabon als Dokument
des Standes européaischer Verfassungspolitik, nach glie Burgerinnen und Burger [der

37

Union] unmittelbar im Europaischen Parlament véemdsind]“’, wird hier aber vertreten, dass

das Européaische Parlament die Unionsbirgerinneéseptiert.

Die Unionsburgerschatft, d.h. die Menge der Uniongéiinnen, lasst sich als eine rechtliche
Verfasstheit des Legitimationssubjektes europaischerrschaft, namlich der von ihr
Betroffenen, rekonstruieren. Mit der Unionsbuirghsst ist die rechtliche Zugehdrigkeit zur
Europdaischen Union als Hoheitstrager definiert. Dieionsburgerinnen sind zur Wahl des
Europaischen Parlaments berechtigt. Sie machenHdieptmenge der von europaischer
Herrschaft in ihrer Freiheit Betroffenen aus. Digionsbirgerschaft ist deshalb eine rechtliche
Verfasstheit der Menge der Betroffenen; allerdings eineTeilverfasstheit, denn neben der
Unionsbirgerschaft sind auch Nichtbirgerinnen, t&idatsangehdérige, von europdischer
Herrschaft im Sinne des hier vertretenen Begrifistrdifen. Das Legitimationssubjekt
europaischer Herrschaft ist damit zum Zweck deriigung der Betroffenen am politischen
Prozess als Unionsbirgerschaft rechtlich teilvstfass geht in dieser nicht vollstandig auf. Die
Unionsburgerschaft, die durch das Europaische ianarepréasentiert wird, stellt im Rahmen
von dessen Kompetenzen Repréasentanz des Haupdiilsvon europaischer Herrschaft
Betroffenen im politischen Prozess her. Der erstemvdualen Demokratiekonzept
angenommene Legitimationsstrang, das EuropaiscHankent, legitimiert damit im Rahmen
seiner legislativen Kompetenz die unmittelbar amdizme Rechtordnung der Union. Das
Europaische Parlament entspricht damit als Mitteimdkratischer Rechtfertigung der
unmittelbaren Anwendbarkeit der Unionsrechtsordnutig ein Aspekt der supranationalen

Gestalt der Union ist.

Die zweite Eigenart der supranationalen Européisth@on, die hier in ihren Implikationen fur
die demokratische Legitimation europdaischer Hemafclbehandelt wird, ist die foderale
Struktur der Union, d.h. ihre Zusammengesetztheis &taaten. Vom Standpunkt des
Primarrechts aus bleiben die Unionsmitglieder aa®n und mithin die mitgliedstaatlichen
Staatsvdlker in ihrer eigenen Verfasstheit alstisole Einheiten einer supraionalenUnion
bestehen. Die Bezugnahme des Primarrechts auf digliddstaaten, etwa als Akteure
europaischer Politik, ist evident. Auf die VélkeerdMitgliedstaaten rekurrieren etwa die
Praambel des EU-Vertrags und nach dem Vertrag vesahon auch der Art. 3 EU (Lissabon),
nach dem es das Ziel der Union ist, ,den Friedam® Werte und das Wohlergehen ihrer Volker

zu fordern®. Die Mitgliedstaaten, das fordert (awthkiinftig) die Uber Art. 7 EU sanktionierte

37 Art. 10 Abs. 2 EU (Lissabon).
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Homogenitatsklausel des Art. 6 EU, sind demokrhgS&taaten, die Volker der Mitgliedstaaten
daher demokratischerfasste StaatsvolkétDas heilt, dass sie in Prozessen der Willenslgldun
organisiert sind, die demokratisch legitime patitie Positionen hervorbringen, und zwar auch

in Bezug auf européische Herrschaft.

Nach Art. 203 EG setzt sich der Rat zusammen aem@m Vertreter jedes Mitgliedstaats auf
Ministerebene, der befugt ist, fir die Regierung Whtgliedstaats verbindlich zu handeln. Der
Rat wird hier als Vertretung der demokratisch v&stan StaatsvOlker der Mitgliedstaaten
rekonstruiert. Auch ohne dass dies zum jetzigentpdekt ausdriicklich primarrechtlich
verankert ist, sind nach den nationalen Verfassungie Regierungsvertreter als Teil der
Regierung dem jeweiligen nationalen Parlament wemlich, das von den Staatsangehdrigen,
also vom Staatsvolk des Mitgliedstaates gewahid vifittels dieser sog. Legitimationskette ist
jeder Regierungsvertreter im Rat formell rickgel®men die im nationalen Parlament auf der
Basis der Repréasentation der Burgerinnen genepeliesche Entscheidung des Staatsvolkes.
Die Regierungsvertreter handeln damit im Rat aufdrieiner Kette von Wahlakten als
demokratisch legitimierte Vertreter des jeweilig8taatsvolkes. Dadurch vermittelt der Rat
europaischer Herrschaft demokratische Legitimatidie. Homogenitétsklausel des Art. 6 EU,
die in Verbindung mit Art. 7 EU die demokratischeerfasstheit der Mitgliedstaaten
sanktioniert, gewahrleistet damit zugleich die Vigtlong demokratischer Legitimation durch
den Rat. Wenn es diesen nicht gabe, wirden didigublen Positionen der demokratisch
verfassten mitgliedstaatlichen Staatsvolker fehl@eil die Union aber foderal ist, und mit dem
Fortbestand der Mitgliedstaaten auch der Fortbdstemzeln demokratisch verfasster
politischer Einheiten unterhalb der européischererieb gewaéhrleistet ist, missen deren
demokratisch generierte politische Positionen awbgéischer Ebene im politischen Prozess
vertreten sein, wie eben durch den Rat. Indem dat &uf Grund einer Kette von
Vermittlungsakten die demokratisch verfassten Stégditer der Mitgliedstaaten im politischen
Prozess der Gesetzgebung vertritt, vermittelt er legislative Gewalt der Union die
demokratische Legitimation der politischen Position die diese im Rahmen ihrer

demokratischen Verfasstheit generieren.

Das Vorhandensein des Rates als zweiter Mechanisteomkratischer Legitimation neben
dem Europaischen Parlament entspricht damit dererédeh Charakter der Union, die aus

Mitgliedstaaten zusammengesetzt ist und in derddmokratisch verfassten Staatsvolker der

38 Zu Homogenitatspostulaten im europaischen Priroktieelix Hanschmanmer Begriff der Homogenitéat in der
Verfassungslehre und EuroparechtswissensgcBatftin, Heidelberg, u.a., Springer, 2008, 23Digr Vertrag von
Lissabon sieht mit Blick auf die Homogenitatskldusear eine interessante Anderung der Begrifflidhien
Grundsatzerzu Werten vor, vgl. den zukiinftigen Art. 2 EU (labsn). Damit wird aber nicht die normative
Substanz der Verpflichtung auf Demokratie geéndertdiese auch nach der Reform gem. Art. 7 EU @biss)
entsprechend sanktioniert bleibt.
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Mitgliedstaaten als politische Einheiten fortbesteh Das Konzept dualer demokratischer
Legitimation ist damit als Demokratiemodell die &mechung der supranationalen Gestalt der
Union. Die unmittelbare Anwendbarkeit erfordert ekt gewéahlte Europaische Parlament,

der foderale Charakter der Union den Rat als Meshars der demokratischen Legitimation.

5. Das Verhéltnis zwischen Europaischem Parlamentnd Rat als Mittler demokratischer

Legitimation

Uber die zwei diskutierten Strange demokratischegitimation sind zwei unterschiedliche
Subjekte im politischen Prozess reprasentiert. [Basopadische Parlament vertritt die
Unionsbirgerinnen und der Rat vertritt Uber eindt&keron Wahlakten die demokratisch
verfassten Staatsvolker der Mitgliedstaaten algbéstehende politische Einheiten. Das
Potential der beiden Organe, hoheitliche Gewaltaleatisch zu legitimieren, verwirklicht sich
abhangig von ihrer kompetenziellen Ausstattung dei Formation hoheitlicher Gewalt. Als
Referenz einer hier in Thesen zu skizzierenden Deatietheorie des Verhéltnisses der beiden
Organe dient das legislative Zusammenwirken von Rabd Parlament im
Mitentscheidungsverfahren, weil es nach dem Vertvaon Lissabon unverdndert zum
ordentlichen Gesetzgebungsverfahren der Européistheon werden soff? Das Verfahren
erfordert nach Art. 251 EG zum Erlass eines Rektesajeweils einen befirwortenden
Beschluss des Rates und des Parlamentes. In demtsiheidung treten Rat und Parlament als
Co-Gesetzgeber auf, sie tragen die gleiche legislatverantwortlichkeit und haben
gleichberechtigte Moglichkeiten der inhaltlichen sidtung der Gesetzgebung. Damit sind
beide Komponenten demokratischer Legitimation, diie supranationale Gestalt der Union

erfordert, im Mitentscheidungsverfahren mit demiajien Gewicht ausgestattet.

Um das Verhaltnis der beiden Organe als Mittler olemratischer Legitimation zu untersuchen,
ist von eben diesem ihrem Zweck, demokratisch gitiheieren, auszugehen. In Besinnung auf
die Grundannahme des hier vertretenen Demokratiftseg die Annahme eines
Rechtfertigungsbedurfnisses von Herrschaft gegendée Beherrschten, ist deshalb die erste
Frage, wem gegeniber die beiden Organe eigentlich @inem derartigen
Rechtfertigungsverhéltnis stehen. Es geht also asnLeégitimationssubjekt der beiden Organe.
Die Repréasentationssubjekte von Rat und EuropaiscRarlament sind hier bereits in dem
Sinne rekonstruiert worden, dass der Rat Uber ée#te von Vermittlungsakten die
demokratisch verfassten Staatsvolker der Mitgleatsin, das Europdische Parlament aber die

Unionsbirgerschaft vertritt. Der Untersuchung dewejligen Legitimationssubjekts liegt

39 Art. 294 AEU.
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wiederum die Annahme zu Grunde, dass sich hoHwtliGewalt gegeniber denjenigen
rechtfertigen muss, die von ihr betroffen sind. #wsrde bereits aufgezeigt, dass das
Europaische Parlament, das rechtlich gesehen dimnkbiirgerschaft reprasentiert, ein
Mechanismus zur Beteiligung der Individuen ist, d@n direkt anwendbarem Unionsrecht
unmittelbar betroffen sind. Daraus ergibt sich,sddas Legitimationssubjekt (nicht aber das
Reprasentationssubjekt) des Parlaments die Meng€&ideelnen ist, die von supranationalen

Normen betroffen sind.

Wie sieht es aber unter dem Gesichtspunkt desitreggibnssubjektes mit dem Rat aus? Dieser
reprasentiert entlang einer mehrgliedrigen Legitiomskette die demokratisch verfassten
Staatsvolker der Mitgliedstaaten am politischenzBss in im Gesetzgebungsprozess. Es liegt
nahe, daraufhin die Staatsvilker als das LegitonaSubjekt des Rates zu sehen. Das
Legitimationssubjekt des Rates scheint damit vomm ddes Europaischen Parlamentes
verschieden zu sein. In diesem Sinne steht ,[...]Jdmifeinen Seite das auf der Gesamtheit der
Unionsbirgerinnen fuliende Europaische Parlamerit,dau anderen Seite [der] Rat [...],
[dessen] Legitimitat auf den demokratisch verfasstitgliedstaatlichen Vélkern berufit* Auf

der Basis des Befundes unterschiedlicher Reprasemsubjekte der beiden Organe wird
regelméRig zwischen den beiden Legitimationsmeshaem bis auf ihr verfahrensméaiiges
Zusammenwirken kein Zusammenhang gesehen (,auéiden Seite, auf der anderen Seite®).
Ein Grund hierfur kdnnte schon darin liegen, dasgitimations- und Reprasentationssubjekt
ublicherweise gar nicht unterschieden werden. Biddn Kategorien werden austauschbar oder
jedenfalls unscharf verwendet. Mittels der hiegeiiiihrten Unterscheidung von Legitimations-
und Reprasentationssubj€kkann aber weiter differenziert werden. Dass diealgatisch
verfassten Staatsvolker das ReprasentationssudgskRates sind, wird hier nicht bestritten. Die
Mitgliedstaaten bzw. ihre Staatsvilker als Reprimemssubjekt des Rates lassen sich aber -
im Hinblick auf die demokratische Legitimation ep#éischer Herrschaft — deuten als eine
weitere rechtliche Verfasstheit derjenigen Indiddy die von supranationalen Normen
betroffen sind. Die Freiheit der Individuen, ausmele die mitgliedstaatlichen Staatsvolker
bestehen, ist von unmittelbar anwendbarem Recht UGeon betroffen. In den
mitgliedstaatlichen Staatsvolkern ist damit eineijMenge der von supranationalem Recht
betroffenen Einzelnen rechtlich verfasst. Mit Hiokl auf supranationale Herrschaft sind
deshalb die mitgliedstaatlichen Staatsvolker nelgem Unionsbirgerschaft eine zweite
rechtliche Verfasstheit der der von supranationaReuht betroffenen Einzelnen; wobei in den

Staatsvolkern der Mitgliedstaaten wiederum nicle @Giesamtheit der Betroffenen rechtlich

40von Bogdandy (Fn 2), 175

41 Dazu oben unter 2.
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verfasst ist. Im Rat, der sich aus Regierungsvtertnaaller Mitgliedstaaten zusammensetzt, sind
damit entlang einer Legitimationskette die als &tadker rechtlich verfassten, von

supranationaler Gewalt betroffenen Individuen aiitipohen Prozess vertreten.

Damit ist das Legitimationssubjekt sowohl des Ratesauch des Parlamentes die Menge der
Individuen, die von unmittelbar anwendbaren Norrbetroffen sind. Beide Organe haben das
gleiche Legitimationssubjekt, das aber in unteesdlicher Form, namlich in unterschiedlicher
rechtlicher Verfasstheit auftritt. Jedoch geht isiden rechtlichen Verfasstheiten, in der
Unionsbirgerschaft wie in der Menge der Staatsvl#tas Legitimationssubjekt, die Menge

der von europaischer Herrschaft Betroffenen, niclistandig auf'?

Das legislative Zusammenwirken von Europaischem laRP@nt und Rat im

Mitentscheidungsverfahren ist daher die Kombinatiareier Mechanismen zur Rechtfertigung
der hoheitlichen Definition und Begrenzung indivétlar Freiheit gegeniiber den durch sie
betroffenen Individuen. Auf dieser Basis kann nua @o-Gesetzgeberschaft von Rat und
Parlament im Mitentscheidungsverfahren weiter damatgetheoretisch erfasst und als Mittel

der demokratischen Legitimation bewertet werden.

Im Mitentscheidungsverfahren zeigt sich als einteves Merkmal supranationaler Hoheit die
Verselbstédndigung der supranationalen Union vom s€om der Mitgliedstaaten. Fr
Entscheidungen des Rates im Mitentscheidungsverfiagiit nach Art. 251 EG (zukuinftig Art.
294 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européiscdaion) grundsatzlich ein (qualifiziertes)
Mehrheitsprinzip. Gilt im Rat das Mehrheitsprinzi@ann dieser kann eine Entscheidung mit
Wirkung fur einen Mitgliedstaat gegen dessen Stimtreffen. Im Rat ist durch den
Regierungsvertreter Uber eine Kette von Vermittkadgen letztlich das entsprechende
Staatsvolk vertreten, in dem ein Teil der Individueerfasst ist, die von der Ratsentscheidung
betroffen sind. Mit der Uberstimmung eines Regigswertreters im Rat ist daher ist zugleich
die politische Position negiert, die diese rechtlierfasste Menge von Individuen demokratisch
generiert hat. Die Uberstimmung eines Regierungsters im Rat unterbricht die legislative
Verantwortlichkeit der mitgliedstaatlichen Regiegymittels derer diese der Ratsentscheidung
ihre wiederum abgeleitete demokratische Legitinmatieermittelt. Fir eine legislativen
Entscheidung, die im Rat ohne die Zustimmung eMdégliedstaates getroffen wird, entfallt

dieser Beitrag zur deren demokratischer Legitinmetidurch das Mehrheitsprinzip im Rat ist

42 zum Problem der Nichtinklusivitit des Reprasentssubjektes gegeniiber dem Legitimationssubjeleiticher
Gewalt schon oben 2.

“31n diesem Sinne auch Calliess (Fn 1), 405; undiéthKadelbach (Fn 1), sub III. 1.
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dieser deshalb in seiner Rolle als Mittler demakedier Legitimation geschwacHtDass das
Mehrheitsprinzip im Rat dessen Vermittlung demdkddier Legitimation schwéacht, das
Mehrheitsprinzip im Europdaischen Parlament dessemmittiung demokratischer Legitimation
aber nicht verringert, ist auf den ersten Blick evigpriichlich. Das entscheidende Argument
kann hier nur angedeutet werden: Die unterschieellBewertung des Mehrheitsprinzips ergibt
sich daraus, dass im Parlament das Mehrheitsprisitifel der Generierung der politischen
Entscheidung einer verfassten politischen Eintgtjtridmlich der Unionsbirgerschaft, im Rat
aber mit dem Mehrheitsprinzip die demokratisch geni politische Entscheidung einer
verfassten politischen Einheit, ndmlich die eindgghédstaates und dessen Staatsvolk, negiert

wird.

Zur Gesetzgebung ist im Mitentscheidungsverfahmmen dem Mehrheitsbeschluss des Rates
einen Parlamentsbeschluss erforderlich. Durch dasodaische Parlament sind bei der
Gesetzgebung die Betroffenen auf einem zweiten Véemeten. Das Européische Parlament als
Vertretung der Unionsbirgerinnen stellt im Rahmes Blitentscheidungsverfahrens auf Grund
seiner legislativen Verantwortlichkeit und zum Rajleichberechtigten inhaltlichen
Gestaltungsmaoglichkeit die Reprasenfamier Betroffenen bei der Gesetzgebung her. Auf der
Basis der Annahme eines geteilten Legitimationskibg beider Organe lasst sich die
Mitentscheidung des Parlaments deshalb als Kompensa der geringeren
Legitimationsleistung des mit Mehrheit entscheidandRates verstehen. Mit Hinblick auf die
demokratische Legitimation legislativen Handelnsr dgnion erfordert damit deren
supranationale Gestalt, dass MehrheitsentscheiduingdRat durch eine Co-Entscheidung des
Parlamentes erganzt werden. Dieser Kompensatioasgedasst sich demokratietheoretisch
nur so erklaren, dass beide Organe ein identistbggimationssubjekt haben. Nimmt man
zwei verschiedene Legitimationssubjekte an, ist #iempensation der Mangel eines
Mechanismus™ demokratischer Rechtfertigung durcherei anderen Mechanismus nicht
plausibel. Der Teil der Literatur, der den Kompeimsesgedanken bislang im Grunde intuitiv
vertritt, sei also hier mit dieser These demokthéeretisch ergédnzt und fundiert. Nur
angedeutet werden kann hier aber eine Bewertungltese, nach der der Rat das Europaische

Parlament als Mittler demokratischer Legitimatioaetzen kanti® Dies steht mit der Annahme

44 S0 auch Matthias KaufmanBuropaische Integration und DemokratieprinZgaden-Baden, Nomos, 1997, 389.
Dies ist nicht unstrittig, da z.T. das Mehrheitapip als wesentliches Merkmal und Bedingung von Diaatie
angesehen wird. So wird argumentiert, das Mehybr&iizip im Rat mindere unter der Bedingung der Spamenz
und Offentlichkeit von Ratsentscheidungen die liggitionsleistung des Rates nicht, Matthias Ruffert,
Schliisselfragen der Européischen Verfassung darrukGrundrechte - Institutionen - Kompetenzen
Ratifizierung, EuR 2004, 165, 184.

45 Zum Begriff oben 2.

46 Dazu oben 2., bei Fn 11.
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eines geteilten Legitimationssubjektes von Euragtém Parlament und Rat nicht grundsatzlich
in Widerspruch. Die These scheint vielmehr ersugilzel, wenn man annimmt, dass beide
Organe auf das gleiche Legitimationssubjekt bezogémd. Ein Einwand gegen die
Ersetzbarkeitsthese ergibt sich aber aus dem Deatielegriff, der hier vertreten wird. Wenn
Beteiligung im angenommenen Sinne Chancen der iaeer Einflussnahme und politischen
Gestaltung durch die Betroffenen zum Zwecke derdf3gnoglichen Umsetzung [ihrer]
Vorstellungen®’ eréffnen soll, besteht zwischen den beiden Legitiomsstrangen ein
Unterschied in der Effektivitat. Das Konzept degitienationskette, das die Fortwirkung eines
Legitimationsaktes (hier: die Wahl eines nationadRamlaments durch das Staatsvolk) auf von
ihm abgeleitete Funktionen (hier: die Vertretung &aates im inter-/supranationalen Bereich
durch einen Vertreter der Regierung) konstruiest, hinsichtlich der Mdéglichkeit der im
Staatsvolk als Repréasentationssubjekt rechtlicfagsten Individuen, auf Entscheidungen mit
ihren Praferenzen materiellen Einfluss zu nehmeth sie politisch zu gestalten, eher eine
Fiktion. Ihre Uber mehrere Schritte vermittelte Wetung durch den Regierungsvertreter als
Entscheidungstrager eréffnet diesen Individuentnioh gleiche Mdglichkeit von Einfluss und
Gestaltung wie ein unmittelbar représentatives @rgBRie Legitimationskette bedeutet
gegeniber der rechtlich verfassten Menge von Iddes, die der Regierungsvertreter im Rat
letztlich vertritt, die Delegation der Entscheidshgfugnis an einen Entscheidungstrager, der
als Vertreter der Regierung formal lediglich an sdieriickgebunden und dieser politisch
verantwortlich ist, wie es auch Art. 203 EG besitiireDementsprechend werden die
Regierungsvertreter von der Regierung mandatieet, wdederum vom Parlament kaum fir
deren einzelne konkrete Entscheidungen verantwbrtiehalten wird. Im konkreten Fall der
Entscheidung durch einen Regierungsvertreter égeddeswegen nur noch sehr abstrakt an die
Praferenzen der Individuen riickgebunden. Auch wknrRegierungsvertreter im Rat Uber eine
Legitimationskette letztlich die als Staatsvolkirdich verfasste Menge von Individuen vertritt,
handelt er politisch gesehen weniger als deren &eptant, sondern als Vertreter der
Regierung. Dies verringert die Chance des Individsiudass seine individuellen Préaferenzen
umgesetzt werden. Die parlamentarisch-unmittellfprasentation individueller Praferenzen
im politischen Prozess ist damit nicht durch diehrfach abgeleitete Reprasentation im Rat

ersetzbar.

Dass das Europaische Parlament im Vergleich zum dRatBeteiligung ein effektiverer
Mechanismus demokratischer Legitimation ist, hathader Europaische Gerichtshof fur
Menschenrechte (EGMR) argumentiert. Im Madtthews gegen Vereinigtes Konigreicat er

Art. 3 des Zusatzprotokollszur Konvention zum Schutze der Menschenrechte und

47 Abromeit (Fn 17), 165.
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Grundfreiheiten auf das Europaische Parlament aagétyder die die Vertragsparteien dazu
verpflichtet, in angemessenen Zeitabstanden fre@ geheime Wahlen unter Bedingungen
abzuhalten, welche die freie AuRerung der Meinures d/olkes bei der Wahl der
gesetzgebenden Kdrperschaften gewéhrleisten. Nexh Uiteil des EGMR représentiert das
Européische Parlament im System der EuropéaischeonUtie zentrale Form demokratisch-
politischer Verantwortlichkeit (,accountability*)Das Europaische Parlament, das seine
demokratische Legitimation aus seiner direkteriefraind gleichen Wahl herleitet, ist danach
der Teil der Struktur der Europaischen Union, der besten die Erwagung ,effektiver

politischer Demokratie* repréasentiéft.

In diesem Sinne wird mit dem vorliegenden Beitraguanentiert: Das Europdaische Parlament
stellt einen Mechanismus der Beteiligung der vopranationaler Gewalt Betroffenen dar, der
im Vergleich zum Rat den Préaferenzen der betroffehedividuen groRere Chancen der
Einflussnahme und Gestaltung politischer Entschegdn verleint. Kompetenzen des
Parlaments bei der Formation hoheitlicher Gewaltleileen dieser ein hdheres Mafl3
demokratischer Legitimation als solche des Rated. der Basis dieser Annahme wird hier
vertreten, dass (auch einstimmige) Ratsentscheaungch blo3er unverbindlicher Anhérung
des Parlamentes, wie sie etwa rf8ém Bereich der Agrar- und Steuerpolitik (Art. 3b# 2

bzw. Art. 93 EG und noclim Bereich des Art. 308 EG sowie auch nach dentrsgrvon

Lissabon im Bereich des Wettbewerbsre%mmwendung finden, demokratisch defizitér sind.

6. Schluss

Zusammenfassend lasst sich zum dualen Konzept datismher Legitimation festhalten: Das
Konzept dualer demokratischer Legitimation, da®seits auf dem Europaischen Parlament,
andererseits auf dem Rat beruht, entspricht deraBafionalitdt der Europdischen Union. Der
Rat und das Europaische Parlament haben ein ideesisLegitimationssubjekt, namlich die
von EU-Recht betroffenen Individuen, die rechtlaherseits in der Form Unionsblrgerschaft,
andererseits in der Form der Staatsvilker der Midgtaaten als Reprasentationssubjekt
verfasst sind. Bedarf die Europdische Union beiAlesiibung hoheitlicher Gewalt nicht der

Zustimmung aller Mitgliedstaaten, vermitteln diese hoheitlichen Gewalt der Union nur noch

“8 Urteil des Europaischen Gerichtshofs fiir Menscheimte vom 18. Februar 1999 in der Beschwerde Ni32/94
(Matthews) Rn 52.

4 Der Vertrag von Lissabon fiihrt hier das ordendiesetzgebungsverfahren, also die Mitentscheidimg

%0 Der Vertrag von Lissabon ersetzt im Bereich des 208 EG das Anhérungsverfahren durch das
Zustimmungsverfahren.

®1vgl. hierzu schon Fn 7 oben.
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eingeschrankt demokratische Legitimation. Im Miseheidungsverfahren kompensiert das
Europaische Parlament diesen Mangel. Das legisl@iusammenwirken der beiden Organe im
Mitentscheidungsverfahren ist damit ein erfordbdie Konzept der demokratischen
Legitimation supranationaler Gesetzgebung. Im Hiveze noch nachzuweisen bleibt, dass ein
Beschluss des Rates allein zur demokratischen ibreggibn supranationaler Herrschaft, auch

wenn er einstimmig gefallt wird, nicht ausreicht.

®2 Das Dissertationsprojekt der Verf. wendet sich digser Frage zu.
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