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Presque tout le genre humain, assurément, s'était rassemblé dans l'onvrage d'iniquité : qui commandait, qui
tragait les plans, qui magonnait les murailles, qui les réglait au nivean, qui a la truelle passait l'enduit, qui
tachait d fendre les roches ou a les transporter par mer et par terre et diverses équipes se livraient a diverses
antres besognes, lorsque, tombant du ciel, une telle confusion les vins frapper. Seuls en effet, ceux qui s'étaient
rassemblés dans un méme ouvrage gardaient un méme langage : par exemple tous les architectes en avaient
un, tous cenx qui roulaient des rochers un autre, tous ceux qui les taillaient un autre, et ainsi en fut-il a
chacun des corps de miétier. Autant il y avait de besognes diverses tendant an grand auvre, en autant de
langues des lors votons-nous déjoint le gendre humain et plus les besognes étaient exccellentes, plus est grossiere
et barbare lenr parlure’.

Dante erinnert in seiner Meditation Uber den Turmbau zu Babel an den Sturm, die
Katastrophe der Sprache, die dem erstaunlichen Bauvorhaben dieses Gebiudes
angemessen ist. War die Erde anfangs ,.eine einzige Lippe und eine einzige Sprache®?, so
fihrt die Verwirrung der Sprachen und Worte zum Verlust der Einheit und zur
Zersplitterung. Dies erinnert an einen Auszug aus der Hille, in dem ,,seltsame Sprachen,
schreckliche Idiome, Worte des Schmerzes, Akzente der Wut, laute und undeutliche
Stimmen und starker Applaus zusammen einen Tumult bildeten, der endlos durch die ewig
dunkle Luft rollt, wie Sandwirbel, die durch den Wind gebildet werden”.#

Fragmentierung vermittelt ein Gefithl des Unverstindnisses und des Sinnverlusts, das zu
Anarchie und Unordnung fiihrt. Jede Reflexion tber Fragmentierung ist mit einer
,Hhistoristischen Vision einer vetrlorenen, besiegten, ja sogar durch zu grofBle Vielfalt
verratenen Einheit” verbunden.> Sie bedeutet, dass eine Einheit in eine Vielzahl von Teilen
zerfillt. Sie fiihrt jedoch zu einer qualitativen Verdnderung dieser Elemente: Sie sind nicht
mehr genau das, was sie waren, als sie noch ein Ganzes bildeten. Die Teile sind
untereinander nicht mehr homogen. Im Gegensatz zu beispielsweise Puzzleteilen, die
perfekt zusammenpassen, lassen sich die Fragmente nicht mehr zusammensetzen.
Fragmentierung fihrt somit nicht nur zu einer Vielzahl, sondern auch zu einer
Heterogenitit. Die Frage der Fragmentierung hingt zusammen mit der Spannung
zwischen dem Ideal der Einheit, Zentralitit oder Kontrolle, die einem statischen System
innewohnen, und dem Ideal der Vielfalt der Erfahrung. Der Versuch, die Fragmentierung
zu kontrollieren, stellt sich als ein Prozess dar, bei dem ein Gleichgewicht zwischen diesen
beiden widerspriichlichen Tendenzen hergestellt werden soll.” Hinter der Verwendung des

2 Dante, De I’Eloquence en langue vulgaire (De Vulgaris eloquentia), BBuvres Complétes, 1965, S. 561 f.

3 Bibel, Genesis, X1, 1-9, Ubersetzung von E. Fleg, zitiert in Groupes d’Entrevernes, 1. Analyse sémiotique des textes,
1984, S. 160.

* Dante, Enfer, Gesang 111, (Fn. 1), S. 896.

> M. Koskenniemi/ A.-Ch. Martinean, 1a fragmentation du droit international, in: David-Ménard (Hrsg.), Chaos, 2013, 51
(54).

¢ O. Jonanjan, Fragmentierungen im 6ffentlichen Recht: Diskursvergleich im Verfassungs- und Verwaltungsrecht,
VVDStRL 2018, 351 (354 ff.).

7 8. den Bericht der Vélkerrechtskommission mit dem Titel »Fragmentation du droit international: difficultés découlant
de la diversification et de I'expansion du droit international” (Fragmentierung des Volkerrechts: Schwierigkeiten
aufgrund der Diversifizierung und Ausweitung des Volkerrechts), angenommen von der Generalversammlung
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Begriffs Fragmentierung ldsst sich ein recht prizises Ziel erkennen. Seine Verwendung
ermoglicht es demjenigen, der ihn verwendet, ,,entweder das vorherrschende System
anzuprangern, um die zwingende Notwendigkeit einer neuen Ordnung besser
hervorzuheben®, oder ,,die laufenden Verinderungen anzuprangern, um die im Niedergang
begriffene soziale Organisation besser aufrechtzuerhalten®.?

Die Unvereinbarkeit mit dem Begriff des Systems ist offensichtlich. Die Existenz einer
Ordnung oder eines Systems setzt die Abwesenheit von Fragmentierung voraus. Die
Berufung auf Prinzipien und der Ruckgriff auf Interpretationen ermdglichen es, die
Unsicherheit zu beseitigen, die durch Vielfalt oder Fluiditit entsteht, die ein System
charakterisieren koénnen. Es muss jedoch anerkannt werden, dass die reale Welt
fragmentiert ist und dass das Objekt der Beobachtung immer fragmentiert ist. Der Diskurs
tber dieses Objekt ist hingegen nicht unbedingt fragmentarisch. Es ist gerade die Aufgabe
der Wissenschaft, diese Fragmentierung der realen Welt zu tGberwinden. Die durch die
Lehre geschaffene Einheit bedeutet nicht eine gegebene Harmonie oder Einfachheit. Thr
Ziel ist die diskursive Reduktion von Spannungen, Widerspriichen oder Unzufriedenheiten
innerhalb des konstruierten Rechtssystems. Es ist die Betrachtung des Gegenstands, die
seine Einheit gewahrleistet.

Die Entscheidung kann als Handlungswille eines mit bestimmten Kompetenzen
ausgestatteten Organs definiert werden. Innerhalb internationaler Organisationen setzt der
Handlungswille sehr oft einen Konsens voraus. Letzterer bezieht sich auf ,ein
Entscheidungsverfahren, das keine Abstimmung vorsieht und darin besteht, das Fehlen
jeglicher Einwinde festzustellen, die als Hindernis fir die Annahme der betreffenden
Entscheidung angesehen werden kénnen”.? Konsens bedeutet nicht den Verzicht auf die
Vorrechte einer formellen Mehrheit, sondern den Willen, diese zu Uberwinden. Konsens
ist die Ablehnung von Konfrontation. Er leugnet keineswegs Gegensitze, Spaltungen und
Bruchrisiken. Er wird auch nicht als Ausdruck von Irenismus verstanden. Vielmehr nimmt
er diese an und driickt den Willen aus, sie nicht kinstlich zu 16sen oder zu beseitigen,

der Vereinten Nationen am 28.07.2006, A/CN.4/1..682, 13.04.2006. Die Kommission befasste sich in ihrer Arbeit
zu diesem Thema von 2002 bis 2006 mit der Ausweitung und Zersplitterung des Anwendungsbereichs des
Vélkerrechts. Nachdem sie anerkannt hatte, dass die Fragmentierung sowohl institutionelle als auch inhaltliche
Probleme aufwirft, konzentrierte sie sich auf die inhaltlichen Fragen und untersuchte ,,die Aufspaltung des Rechts
in hochspezialisierte Bereiche, die eine relative Autonomie untereinander und gegeniiber dem allgemeinen Recht
beanspruchen”, Abs. 8. Auf institutioneller Ebene betonte sie, dass ,,die Schwierigkeit in der Zustindigkeit und
Kompetenz der verschiedenen Institutionen, die volkerrechtliche Normen anwenden, und in ihren hierarchischen
Bezichungen liegt (...), wobei es den Institutionen selbst itibetrlassen bleibt, sich mit den institutionellen
Zustindigkeiten zu befassen”. Die Debatte tiber die Fragmentierung dreht sich um folgende Frage: ,,Wie kann
man sowohl normative Einheit (ohne dass dies zu Uniformitit fithrt) als auch faktische Vielfalt (ohne dass dies
zu Anarchie fiihrt) gewihrleisten?*, A.-Ch. Martinean, Le débat sur la fragmentation du droit international : une
analyse critique, 2015, S. 15.

8 M. Koskenniemi/ A.-Ch. Martinean, 1a fragmentation du droit international, in: David-Ménard (Hrsg.), Chaos, 2013, 51
(57).

? Consensus et Nations Unies, Annuaire francais de droit international 1968, 9.

(3]



N

7
4

/
¢/
E
S
R
\

—~~3 ‘e . - .
==: === Nikolaos Karmis
a3, Ss S
//,'///”//mu\\\l\\\\\\\

AN

WY

sondern zu Uberwinden. Man kénnte sogar den Begriff , Konsenspidagogik” verwenden,
um die Entscheidungsfindung in internationalen Organisationen zu beschreiben.!?

Die Hervorhebung der Besonderheiten der Beratungen im Europiischen Parlament und
insbesondere des Prozesses der Mehrheitsbildung st6Bt auf groBle Schwierigkeiten. Es
erweist sich als besonders schwierig, die Funktionsweise dieser supranationalen, teilweise
integrierten Versammlung zu erfassen. Das Europdische Parlament eignet sich aufgrund
seiner komplexen Beratungsmechanismen, seiner vielfiltigen Zusammensetzung, der
Vielzahl der Logiken, die die Entscheidungen der Abgeordneten leiten, und der Bandbreite
der bei Abstimmungen behandelten Themen nur bedingt fiir eine qualitative oder
quantitative Analyse des Verhaltens seiner Mitglieder.!!

Obwohl das Europidische Parlament durch eine seiner Verfassung und Funktionsweise
innewohnende Fragmentierung gekennzeichnet ist, wird diese durch interne Beratungen
und den Austausch zwischen seinen Mitgliedern, einschlieflich derjenigen, die dem
europdischen Projekt am stirksten ablehnend gegeniiberstehen, allmihlich abgeschwicht.
Angesichts dieser fragmentierten politischen Landschaft stellt sich die Frage, ob ,die
europdische Zivilgesellschaft nur eine Ansammlung von Interessengruppen ist oder ob sie
ein neues Modell verkérpert, das allgemeine Interessen hervorbringen und an legislativen
Entscheidungen mitwirken kann”.1?

Diese Fragmentierung stellt fiir sich genommen kein Risiko dar, da sie die Institution selbst
prigt. Thre schrittweise Uberwindung spiegelt vielmehr die Entwicklung des Projekts der
rechtlich-politischen Konsolidierung der Europiischen Union wider. Dieser Prozess wurde
durch interne Beratungen im Europiischen Parlament sowie durch den Austausch
zwischen seinen Mitgliedern ermdglicht, einschlief3lich jener, die dem europiischen Projekt
besonders kritisch oder ablehnend gegentiberstehen.

l. Die institutionspragende Fragmentierung

Die Feststellung der Fragmentierung des Europdischen Parlaments beruht auf der
politischen Vielfalt der gesellschaftlichen Strukturen der EU-Mitgliedstaaten, die sich in den
dort vertretenen Parteien widerspiegelt. Diese Besonderheit beeintrichtigt weder seine
Bezichungen zu den anderen Institutionen noch seine Funktionsweise innerhalb der
europdischen Ordnung.

10 1. Rigand, Réflexions sur la notion de consensus, Pouvoirs 1978, 7.
1.0, Costa, Le patlement européen, assemblée délibérante, 2001, S. 437.
12 1, Dutoit, Patlement européen et société civile : vers de nouveaux aménagements institutionnels, 2009, S. 22.
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1. Das mit vielféltigen Spaltungen konfrontierte Parlament

Bis Ende der 1990er Jahre funktionierte das Europiische Parlament auf der Grundlage
einer Vereinbarung zwischen den beiden gréfiten Fraktionen.!? In den 2000er und 2010er
Jahren sank jedoch der Anteil der Stimmen, die von einer Supermehrheit aus Sozialisten
und Mitgliedern der Europiischen Volkspartei (im Folgenden EVP) erzielt wurden, von
drei Vierteln auf die Hilfte. Die beiden groften Fraktionen agierten systematisch als
politisch selbstindige Einheiten, die die Kluft zwischen rechts und links widerspiegelten.

Sie zeigten erhebliche Meinungsverschiedenheiten, insbesondere in Bezug auf die
Marktregulierung, die die Sozialisten und Demokraten (S&D) strenger regeln wollten als
die EVP, sowie in Bezug auf den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, den die
EVP gegentiber dem Ausland restriktiver und stirker auf Sicherheitserfordernisse
ausrichten wollte. Die Sozialisten traten bei Themen wie der Richtlinie Uber die
wochentliche  Arbeitszeit, der Regulierung der chemischen Industrie oder den
makro6konomischen Strategien als echte Opposition auf. Die Opposition zwischen Links
und Rechts stiel3 ab 2019 an ihre Grenzen: Die EVP und die S&D stehen zunehmend in
Konkurrenz zu aufstrebenden Parteien, insbesondere zu den dem sogenannten
,oouveranismus” verpflichteten Parteien. Die Ergebnisse der Wahlen von 2024 zeigen, dass
sich die traditionellen politischen Parteien und politischen Lagern angesichts des Aufstiegs
populistischer und nationalistischer Parteien, die den Status guo in Frage stellen, neu
ausrichten.'* Ein Bereich, in dem es zu erhéhten Spannungen kommen kénnte, ist die
europdische Aullenpolitik und insbesondere die Haltung zum militirischen Konflikt
zwischen Russland und der Ukraine. Dieses Thema fithrt sogar zu einer Spaltung innerhalb
der Parteien, die dem Projekt der Europiischen Union ablehnend gegentiberstehen.!>

Obwohl es im klassischen Sinne bisher keine echten europidischen Parteien gibt, schlieBen
sich die Abgeordneten zu transnationalen Fraktionen zusammen, die auf ideologischen
Gemeinsamkeiten basieren. Diese Fraktionen, die sich in Briissel treffen, geniellen
materielle und funktionale Vorteile, wie die Aufteilung der Redezeit oder die Teilnahme an

13 Bis Ende der 1970et Jahre kamen die Mitglieder des Europiischen Parlaments aus den nationalen Parlamenten,
gemil einem von jedem Mitgliedstaat festgelegten Verfahren. Es handelte sich zwar um gewihlte Vertreter, aber
die allgemeinen Wahlen waren indirekt und die Europaabgeordneten blicben eng mit ihrem Herkunftsstaat
verbunden. Erst mit dem Akt des Rates der Europiischen Gemeinschaften vom 20. September 1976 wurde die
Versammlung der Gemeinschaften zu einer wirklich supranationalen Institution. Die Wahlen im Juni 1979 waren
die ersten allgemeinen unmittelbaren Wahlen zum Europiischen Parlament. In Frankreich bestitigte der
Verfassungsrat diese Anderung des Wahlmodus durch eine Entscheidung vom 30. Dezember 1976, in der er
feststellte, dass die Souveridnitit Frankreichs und die Unteilbarkeit der Republik gewahtt blieben, Conseil
constitutionnel, Beschluss Nr. 76-71 DC vom 30. Dezember 1976.

. dazu ausfihrlich M. Herot, Les élections européennes de 2024 : analyse des résultats, Revue de I'Union européenne
2024, 528.

15 Die rechtsextremen Parteien vertreten tber ihren gemeinsamen Euroskeptizismus hinaus unterschiedliche
Positionen gegeniiber Moskau. Einige befirworten ecine Annidherung an Russland und treten fir eine
versOhnlichere AuBlenpolitik ein, wihrend andere weiterhin Sanktionen und Druck auf den Kreml unterstitzen.
Diese internen Meinungsverschiedenheiten erschweren die Herausbildung einer klaren und einheitlichen Linie in
der Russlandfrage und verkomplizieren die Verhandlungen und den Aufbau von Allianzen. Vgl. Herot (Fn. 14).
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der Konferenz der Prisidenten, die fiir die Festlegung der Tagesordnung zustindig ist.!
Diese Fraktionen begannen sich Ende der 1980er Jahre zu organisieren. Erst spit dullerten
sich die EU-Organe zu den Wahlen auf europdischer Ebene und damit auch zum Status
dieser Fraktionen. Das urspriingliche Ziel dieser Regelung war die schrittweise Beseitigung
der Unterschiede zwischen den Wahlverfahren innerhalb der EU.'7 Im Europiischen

16 Eine Fraktion darf nicht aus Mitgliedern eines einzigen Staates bestehen. Die Geschiftsordnung des Parlaments

férdert vielmehr ihren transnationalen Charakter, da zur Bildung einer Fraktion mindestens 23 Abgeordnete aus
mindestens einem Viertel der Mitgliedstaaten erforderlich sind. Die dort vertretenen Fraktionen stiitzen sich auf
Parteien, deren Rolle in Artikel 10-4 EUV verankert ist. Diese Parteien sind eher Zusammenschlusse nationaler
Parteien als echte europiische Parteien.

17 Anfang Mai 2022 hat das Europiische Parlament eine Reform des europdischen Wahlrechts vorgeschlagen.
Legislative EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 3. Mai 2022 zu dem Vorschlag fiir eine Verordnung
des Rates zur Einfiihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten des Europdischen Patlaments und
zur Aufhebung des Beschlusses des Rates (76/787/EGKS, EWG, Euratom) und des diesem Beschluss
beigefiigten Aktes zur Einfiihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten des Europiischen
Parlaments. Der wichtigste Fortschritt des Beschlusses ist zweifellos die Festlegung einer verbindlichen
Mindestschwelle fur die Sitzverteilung, sobald ein Wahlkreis mehr als 35 Sitze umfasst (Art. 13, Wahlschwelle).
Diese MaBnahme soll eine zu grofle Streuung der Stimmen verhindern und so die Strukturierung politischer
Gruppierungen auf europiischer Ebene erleichtern. Den Staaten steht es frei, diese Schwelle festzulegen, die
zwischen 2 und 5 % der abgegebenen Stimmen liegen muss. In Lindern mit mehr als 60 Sitzen im Europiischen
Parlament missen die Parteien kiinftig mindestens 3,5 % der Stimmen erhalten, um einen Sitz zu erhalten. Die
Frage betrifft die Festlegung der Modalititen fiir Wahlen auf europiischer Ebene. So gibt es in vielen grolen
Lindern wie Frankreich (5 %) und Italien (4 %) bereits Wahlhtrden, wihrend insbesondere Deutschland, das
Land mit den meisten Sitzen im Parlament, noch immer keine hat. Infolgedessen sind die kleinen deutschen
Parteien im Vergleich tiberreprisentiert. Die EU versucht seit langem, diese Unterschiede zu verringern. Bislang
wurden jedoch alle Versuche, eine Wahlhiirde fir die Europawahlen in Deutschland einzufiihren, vom
Bundesverfassungsgericht gekippt. Im Jahr 2011 entschied es, dass eine Sperrklausel von 5 % nicht akzeptabel
sei, und 2014 fillte es die gleiche Entscheidung fiir eine Sperrklausel von 3 %. In seinen Entscheidungen hat das
Verfassungsgericht stets auf die bereits erwihnten Unterschiede zwischen dem Europiischen Parlament und dem
Bundestag hingewiesen, BVerfGE 129, 300; BVerfGE 135, 259. Das Gericht befand, dass die Einfiihrung einer
3-Prozent-Hiirde fiir die Europawahlen gegen die verfassungsrechtlichen Grundsitze der Gleichheit der Biirger
vor dem Wahlrecht und der Gleichbehandlung der politischen Parteien verst63t. Er betonte insbesondere, dass
das Europiische Parlament nicht dazu berufen sei, eine Regierung zu bilden, und dass das Risiko einer méglichen
Zersplitterung der Versammlung nicht grof3 genug sei, um die Existenz einer Wahlhiirde zu rechtfertigen.
Dariiber hinaus dirften die Auswirkungen einer solchen Regelung nicht unterschitzt werden: Die Stimmen fir
Parteien, die diese Schwelle nicht erreichen, werden in der Praxis von der Sitzverteilung ausgeschlossen. Eine
solche Situation stellt einen schwerwiegenden Versto3 gegen den in Artikel 38 des Grundgesetzes garantierten
Grundsatz des allgemeinen und gleichen Wahlrechts dar. Gegen das Gesetz zur Umsetzung der europiischen
Regelung von 2022 wurde ebenfalls eine Verfassungsbeschwerde beim BVerfG eingereicht, BVerfGE 168, 372.
Die Klidger waren der Ansicht, dass die Einfithrung einer Wahlhiirde ihre Rechte aus den Grundsitzen der
Chancengleichheit der politischen Parteien und der Gleichheit des Wahlrechts verletze. Threr Argumentation
zufolge wiirde die Anderung des Direktwahlgesetzes die der Europiischen Union iibertragenen Zustindigkeiten
tiberschreiten und gegen den in Artikel 79 Absatz 3 des Grundgesetzes geschitzten Grundsatz der Demokratie
verstoBen und damit die verfassungsmiBige Identitit der Bundesrepublik Deutschland beeintrichtigen.
Angesichts der Tatsache, dass das Ziel der Mindestwahlhtirde darin besteht, die Bedingungen fiir die
demokratische  Vertretung in der gesamten FEuropdischen Union 2zu harmonisieren, war das
Bundesverfassungsgericht der Ansicht, dass die Kliger auch nicht nachgewiesen hitten, dass die Mindesthtirde
die im Grundgesetz verankerte Verfassungsidentitit beeintrichtige. Zum gleichen Thema in Frankreich s. Gesetz
Nt. 2018-509 vom 25.06.2018, Gesetz Nr. 0145 vom 26.06.2018; Conseil constitutionnel, Beschluss Nt. 2018-
766 DC vom 21.06.2018, und Conseil constitutionnel, Beschluss Nr. 2019-811 QPC vom 25.10.2019. Im Rahmen
dieser QPC fochten die Antragsteller, unterstiitzt von den Streithelfern, die Schwelle von 5 % der abgegebenen
Stimmen an, die fiir die Sitzverteilung bei der Wahl der Vertreter im Europiischen Parlament in Frankreich
erforderlich ist. Nach Ansicht des Verfassungsrats ,,hat der Gesetzgeber mit der Einfithrung einer Schwelle fir

(6]
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Parlament fiihrt die Bildung von Fraktionen aufgrund mangelnder Ubereinstimmung
sowohl in personeller als auch in struktureller Hinsicht mit den europiischen Parteien
tendenziell zu einer verstirkten Fragmentierung. Einige Fraktionen umfassen mehrere
unterschiedliche europiische Parteien, was in der Regel die bereits bestehende
Fragmentierung innerhalb dieser Parteien noch verstirkt. Die Geschiftsordnung des
Parlaments bezieht sich logischerweise eher auf Fraktionen als auf europiische Parteien, da
letztere in der internen Organisation dieser Institution keine direkte Anerkennung finden.18
Es sind also die Fraktionen, die die fur die Arbeit des Parlaments wesentlichen Vorrechte
und Vorteile genieBen. Es sei daran erinnert, dass der Schuman-Plan kein Parlament
vorsah.!? Trotz dessen Einfihrung, die bereits im EGKS-Vertrag von 1951 erfolgte, gab es
nie einen Konsens tber das Modell des ,,curopiischen Parlamentarismus”.20 Artikel 21 des
EGKS-Vertrags ermichtigte jede Hohe Vertragspartei, ,,die Methode zur Ernennung der
Mitglieder dieser neuen Versammlung frei zu wihlen”. Dabei handelte es sich entweder um
,Delegierte, die die Parlamente einmal jdhrlich aus ihren Reithen benennen” oder um ,,in
alloemeiner Direktwahl gewihlte Mitglieder”. Diese zweite Option, die auf Vorschlag des
Ausschusses fiir auswirtige Angelegenheiten der franzdsischen Nationalversammlung
eingefiihrt worden war, blieb ungenutzt.?!

den Zugang zur Sitzverteilung im Europidischen Parlament im Rahmen der in Artikel 88-1 der Verfassung
vorgesehenen Beteiligung der Franzdsischen Republik an der Europiischen Union ein doppeltes Ziel verfolgt.
Einerseits wollte er die Vertretung der wichtigsten in Frankreich vertretenen Ideen- und Meinungsstrémungen
im Europiischen Parlament férdern und so deren Einfluss innerhalb des Parlaments stirken. Andererseits wollte
er zur Entstehung und Konsolidierung bedeutender europidischer Fraktionen beitragen. Damit wollte er eine
Zersplitterung der Vertretung vermeiden, die das reibungslose Funktionieren des Europiischen Parlaments
beeintrichtigen wiirde. Auch wenn die Verwirklichung eines solchen Ziels nicht von den MaBnahmen eines
einzelnen Mitgliedstaats abhingen kann, war der Gesetzgeber daher berechtigt, Wahlmodalititen festzulegen, die
die Bildung von Mehrheiten beglinstigen, die es dem Europdischen Patlament ermdéglichen, seine Gesetzgebungs-
, Haushalts- und Kontrollbefugnisse auszuiiben. Die Frage wurde vom Conseil d’Etat, 30.07.2019, Nr. 431482
(Fairouz et al.), vorgelegt. D. Ritleng, Chronique, Jurisprudence administrative frangaise intéressant le droit de
I'Union européenne — Le seuil de 5 % des voix pour participer a la répartition des sieges a l'issue des élections au
Parlement européen ne méconnait ni la Constitution francaise ni le droit de I'Union, Revue trimestrielle de droit
européen 2020, 946. Fir einen Vergleich zwischen der Argumentation des deutschen Bundesverfassungsgerichts
und der des Conseil constitutionnel s. 4. Corre-Basset, Quelle démocratie pour ’Europe ? Les jurisprudences
constitutionnelles frangaise et allemande sur les élections européennes, Revue de 'Union européenne 2023, 420.

18 M. Wendel, Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie auf europiischer Ebene, in: Masing/Jestaedt/
Jouanjan/Capitant (Hrsg.), Die politischen Parteien als Mittler der Demofkratie, 2024, 105 (123).

19 E. Dubout, G. Marti, D. Ritleng, Des élections européennes encore en chantier, in Dubout/Marti/Ritleng (Hrsg.),
Acte portant élection des membres du Parlement européen au suffrage universel direct, 2024, 7 (8): ,,Die Idee
einer von den Birgern direkt gewihlten europiischen Versammlung reicht weit zuriick. Sie wurde von der
politischen Kommission unter dem Vorsitz von Pau Ramadier auf dem Europakongress 1948 in Den Haag ins
Leben gerufen. Aber bereits im Manifest von Ventotene, das 1941 von den italienischen Féderalisten Altiero
Spinelli und Ernesto Rossi verfasst wurde, findet sich ein Hinweis darauf, wo sie die Form einer
verfassungsgebenden Versammlung annimmt, die mit der Ausarbeitung der Verfassung eines freien und vereinten
Europas, dem Griindungsakt eines europiischen Bundesstaates, beauftragt ist.”

20 Zu diesem Begtiff s. |. Firgmanrice, Le parlement dans le systéme institutionnel de I'Union européenne, in: Delwit/De
Waele/Magnette (Hrsg.), A quoi sert le patlement européen ? : stratégies et pouvoirs d’une assemblée
transnationale, 1999, 55.

21 E. Dubout, G. Marti, D. Ritleng, Des élections européennes encore en chantier, in Dubout/Marti/Ritleng (Hrsg.),
Acte portant élection des membres du Parlement européen au suffrage universel direct, 2024, 7 (8) : ,,Die
Ernennung der Mitglieder der Gemeinsamen Versammlung durch die nationalen Parlamente hatte den Vorteil,
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Die Tatsache, dass die Mitglieder des Europdischen Parlaments von ihren Kollegen in den
nationalen Parlamenten gewihlt wurden, machte eine genaue Klirung ihres Status
schwierig. In den Vertrigen selbst war mal von Vertretern, mal von Delegierten die Rede.
Die nationalen Parlamentarier hatten ein ,supranationales” Mandat inne, das den
Vertretern die rechtliche Befugnis gab, bestimmte parlamentarische Aufgaben im Rahmen
der Vertrige zur Grundung der Gemeinschaften wahrzunehmen.?? Die Mitglieder
verfiigten iiber ein Mandat, aufgrund dessen ,,beispielsweise ein franzdsischer Vertreter im
Europiischen Parlament in der Frage der Ruhrkartelle intervenieren oder ein deutscher
oder italienischer Vertreter sich mit der Lage des Kohlebergbaus in Belgien befassen
kann”.?> Nach dem Vertrag von Rom im Jahr 1957 erweiterte das Parlament seine
beratenden Befugnisse. Die beiden am 25. Mirz 1957 in Rom unterzeichneten Vertrige zur
Grindung der Europiischen Gemeinschaft und der Europiischen Atomgemeinschaft
(EAG) sehen vor, dass ,,die Versammlung, die sich aus Vertretern der Volker der in der
Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten zusammensetzt, die ihr durch diesen
Vertrag tbertragenen Beratungs- und Kontrollbefugnisse austibt“?%. Bereits in ihrer ersten
Sitzung beschloss diese Versammlung, die mit der Prifung der Gesetzgebungsvorhaben
der Kommission betraut war, mit einer EntschlieBung vom 20. Mirz 1958, die
aussagekriftigere Bezeichnung , Europiische Parlamentarische Versammlung” zu
verwenden. Spiter beschloss diese Versammlung mit einer EntschlieBung vom 30. Mirz
1962, den Namen ,,Europiisches Parlament” anzunehmen”. Erst mit der Verabschiedung
des Gesetzes vom 20. September 1976 werden die Mitglieder der Versammlung in
allgemeiner Direktwahl gewihlt.2> Diese Art der Ernennung der Abgeordneten sollte ,,die
Ungleichgewichte bei der Ernennung durch die nationalen Parlamente beseitigen, dem
Europiischen Parlament eine echte demokratische Grundlage geben, indem es
reprisentativ fir alle Wahler wird, und dariiber hinaus zu einem europiischen Aufbauwerk
fithren, das die meisten der mit der Errichtung des gemeinsamen Marktes Anfang der
1970er Jahre festgelegten Ziele erreicht hat”.26 Nach der Verabschiedung des Gesetzes von
1976 konzentrierten sich die Diskussionen und Verhandlungen zwischen den
Mitgliedstaaten auf die Einfihrung eines harmonisierten Wahlsystems, insbesondere im
Hinblick auf die proportionale Vertretung. Lange Zeit stieBen diese Initiativen jedoch auf
den Widerstand des Vereinigten Koénigreichs, dessen Behérden die Auswirkungen eines
solchen Wahlsystems auf ihr Parteiensystem fiirchteten und sich weigerten, einen

dass im Kontext des Kalten Krieges Vertreter der franzosischen und italienischen kommunistischen Parteien, die
ideologisch mit dem Sowjetblock verbunden waren und als unerbittliche Gegner der Gemeinschaft galten, nicht
in dieser Versammlung vertreten waren.”

2pg Manganares, Le patlement européen, 1964, S. 69.

23 Manzanarés (Fn. 22), S. 74.

24 Art. 137 EWG, 107 EAG.

25 Vom Rat am 20. September 1976 angenommener Rechtsakt, Beschluss 76/787/EGKS/EWG/Euratom der im Rat
vereinigten Vertreter der Mitgliedstaaten iber die Wahl der Vertreter der Versammlung in allgemeiner
unmittelbarer Wahl.

D. Blane, Le Patlement européen, assemblée des citoyens de I'Union européenne : aspects institutionnels, juridiques
et politiques, 2024, S. 38.

26
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Prizedenzfall zu schaffen, der Forderungen nach einer proportionalen Vertretung bei
nationalen Wahlen Vorschub leisten konnte.

Die Analyse der Ausweitung der Kompetenzen des Parlaments ist vor ihrem historischen
Hintergrund zu verstehen. Die Parlamentarische Versammlung von 1952 erlangte bis zum
Vertrag von Nizza nach und nach immer mehr Befugnisse. Urspriinglich setzte sie sich aus
, Vertretern der Vélker der in der Gemeinschaft vereinigten Staaten” zusammen, doch im
Vertrag von Lissabon wird prizisiert, dass sie sich aus ,,Vertretern der Unionsbiirgerinnen
und Unionsbiirger” zusammensetzt.?” Diese Entwicklung betraf auch den Status der
politischen Fraktionen, die bereits in der im Vertrag von Paris vorgesehenen Gemeinsamen
Versammlung vertreten waren. Das frithe Entstehen politischer Fraktionen innerhalb der
Gemeinsamen Versammlung der EGKS ist ein ,,Zeichen fiir den Willen ihrer Mitglieder,
sich wie jede andere parlamentarische Versammlung zu verhalten”.?

Die politischen Parteien verfiigen heute als Vertreter einer kiinftigen politischen
Gemeinschaft tber eine Rechtsgrundlage. Es handelt sich um die Verordnung Nr.
1141/2014 des Europiischen Patlaments und des Rates vom 22. Oktober 2014 iber das
Statut und die Finanzierung europdischer politischer Parteien und europiischer politischer
Stiftungen, gedndert durch die Verordnung Nr. 2018/673 vom 3. Mai 2018.22 Gemal3 der
Verordnung von 2014 ist eine europiische politische Partei ein ,,politisches Biindnis”, das
finf Bedingungen erfiillen muss: Sie muss beim Europdischen Parlament registriert sein, in
mindestens einem Viertel der Mitgliedstaaten durch gewihlte Mitglieder des Europdischen
Parlaments, der nationalen oder regionalen Parlamente vertreten sein oder bei den letzten
Europawahlen in mindestens einem Viertel der Mitgliedstaaten mindestens 3 % der
abgegebenen Stimmen erhalten haben. Zudem muss sie in ihrem Programm und durch ihr
Handeln die Grundsitze der Freiheit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte
und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit (Art. 2 EUV) achten, an den Wahlen
zum Europiischen Parlament teilnehmen oder die Absicht dazu bekundet haben und darf
keinen Erwerbszweck verfolgen.® Es wurde festgestellt, dass innerhalb der Union die
rechtliche Natur der politischen Parteien ihrer politischen Natur vorangeht, da die Parteien,
in erster Linie als ,,Akteure der Rechtsunion” agieren und erst in zweiter Linie ,, Triger der
europdischen Demokratie” sind.?!

27 Art. 14 Abs. 2 EUV.

28 Blanc (Fn. 26), S. 82.

29 7Zu Beginn gab es im Europiischen Parlament drei Fraktionen: die liberale Fraktion, die sozialistische Fraktion und
die christdemokratische Fraktion, s. dazu im Einzelnen Manganares (Fn. 22), S. 122 ff.

30 Uber diese Definition der ,,europiischen politischen Partei” als politisches Biindnis, ,,das politische Ziele verfolgt”,
hinaus verweist Artikel 6 Absatz 1 der Verordnung auf eine Registrierung bei einer Ad-hoc-Behorde fiir
europiische politische Parteien. Diese Behorde ist mit Rechtspersénlichkeit ausgestattet und wurde durch Artikel
6 der Verordnung (EU, Euratom) Nr. 1141/2014 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 22.10.2014
tiber das Statut und die Finanzierung europdischer politischer Parteien und europiischer politischer Stiftungen
gegrindet.

31 'F. Martueci, Politische Parteien als Triger der Demokratie in der FEuropiischen Union, in:
Masing/Jestaedt/Jouanjan/Capitant (Hrsg.), Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie, 2024, S. 131 f.
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Aus historischer Sicht hat sich das Verhiltnis des Staates zu den politischen Parteien in
mehreren Schritten entwickelt. Man denke an den beriihmten Satz von Triepel, wonach
politische Parteien vom Staat zunichst bekdmpft, dann ignoriert, schlieSlich anerkannt und
schlieBlich in seine Strukturen integriert werden.?® Diese Hypothese kénnte sich auch in
den Regeln fiir die Arbeitsweise der Parteien im Europdischen Parlament bestitigen.>® Um
testzustellen, inwieweit das Konzept des ,,Parteienstaates” auf die EU-Ebene tibertragbar
ist, muss eine politische Partei abstrakt definiert werden, wobei thr Wesen von der
spezifischen Geschichte der Parteienbildung in jedem nationalen Kontext losgel6st sein
soll.>* Wenn der Nationalstaat tatsichlich der einzige Handlungsrahmen fir politische

32 H. Trigpel, Die Staatsverfassung und die politischen Parteien. Rektoratsrede, in: von Bogdandy/Mehring (Hrsg.)
Heinrich Triepel — Parteienstaat und Staatsgerichtshof, 2021, S. 199. Zum Verstindnis der Parteien als Fragmente
eines Ganzen vgl. R. Michels, Zur Soziologie des Parteienwesens in der modernen Demokratie, 1924. Vgl. auch
O. H. von der Gablentz, Der Kampf um die rechte Ordnung, 1964, S. 145: ,,Es gibt daneben zwei ernsthafte
Einwinde gegen die heutige Stellung der Parteien in Deutschland. Der eine ist grundsitzlich den Parteien feindlich
und sicht in ihnen die Zerstérer der Einheit von Volk und Staat. Der andere hilt die Parteien fiir iiberlebt; es gibe
andere gesellschaftliche Gruppen, die sich zu Trigern des Staates eigneten. Die erste Kritik ist sozusagen die
deutsche Normalreaktion: »Die Parteien denken nicht an das Ganze; sie suchen nur ihre Macht, sie sorgen nur
fur ihre Leute. Auf Partei en kann man keinen Staat aufbauen; wenn sie nicht dazwischenfunkten, dann konnte
man eine sachliche Politik treiben, die sie allein verhindern.« Fur diese Auffassung ist die Macht der Patteien
illegitim.

Es gibt im Ubrigen zwei ernsthafte Einwinde gegen die derzeitige Stellung der Parteien in Deutschland. Der erste ist
den Parteien grundsitzlich feindlich gesinnt und betrachtet sie als zerstorerisch fiir die Einheit des Volkes und
des Staates. Der zweite hilt die Parteien fiir Gberholt; andere gesellschaftliche Gruppen kénnten sich seiner
Meinung nach als geeignet erweisen, die Siulen des Staates zu werden. Die erste Kritik ist gewissermal3en die
Hnormale” deutsche Reaktion: , Die Parteien denken nicht an das Ganze; sie streben nur nach Macht und
kiimmern sich nur um ihre Mitglieder. Man kann keinen Staat auf Parteien aufbauen; wiirden sie sich nicht
einmischen, kénnte man eine rationale Politik betreiben, die nur sie verhindern.” Nach dieser Auffassung ist die
Macht der Parteien illegitim. [...] Der Soziologe muss anmerken, dass dahinter eine ganz bestimmte Auffassung
von der Gesellschaft steht. Die Gesellschaft steht dem Staat gegeniiber, der Staat ist kein Glied der Gesellschaft,
er ist mehr als sie. Es ist die Auffassung von Hegel und von Lotrenz v. Stein. Fiir Hegel ist die Gesellschaft der
Zustand der Spaltung, die Antithese zur urspriinglichen Einheit der Familie, auf die dann die neue
Zusammenfassung zur héheren Einheit im Staat folgen muss. Damit bekommt der Staat eine Wiirde, die nun
schon metaphysischen Ranges ist; hier beginnt die Staatsvergbtzung. Lorenz v. Stein, der als erster eine
meisterhafte Analyse von der Gesellschaft im Ubergang zum industriellen Zeitalter gibt, tibernimmt den Begriff
Hegels, er definiert die Gesellschaft als Einheit des Lebens, den Staat als Einheit des Willens, er spricht dem Staat
die Erhebung der Menschen zur Freiheit, der Gesellschaft die Unterwerfung unter die Interessen zu; er sieht ,,den
Inhalt des Lebens der menschlichen Gemeinschaft in einem stindigen Kampfe des Staates mit der Gesellschaft.
Wer méchte in diesem Kampf nicht auf der Seite der Freiheit und Einheit, also auf der Seite des Staates, stehen!”

33 G. Radbruch, Der Mensch im Recht, 1957, S. 18: , Die Parteien, die noch vor kutzem hinter den Kulissen standen,
sind nun als wichtige Organe des Staates auf die Bihne des Verfassungsrechts und der Rechtswissenschaft
getreten.”

34 Die Entwicklung des Status der politischen Parteien folgt weitgehend der Entwicklung der Institutionen der
Europiischen Gemeinschaften. Seit den 1970er Jahren hat sich die Zusammenarbeit zwischen den europidischen
Parteien von informellen Biindnissen zwischen nationalen Parteien mit dhnlichen Ideologien zu autonomen und
gut organisierten Parteizusammenschliissen entwickelt. Thre Hauptaufgabe besteht nach wie vor darin, einen
politischen Konsens zwischen den Mitgliedspatteien der verschiedenen Staaten und Regionen herzustellen, die
europiische Integration durch gegenseitiges Verstindnis zu férdern und den politischen Kriften, die sich mit der
Ideologie der jeweiligen politischen Familie identifizieren, eine europidische Ausrichtung zu geben. S. dazu
ausfihrlich G. Jasmut, Die politischen Parteien und die europdische Integration, 1995, S. 185. S. auch M. Morkk,
Constitutional Framework, in: Johansson/Zetvakis (Hrsg.), European Political Parties between Cooperation and
Integration, 2002, S. 29: ,, The emphasis of the parties’ position is combined with the strengthening of the EP.
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Parteien und integraler Bestandteil ihres Wesens wire, wire die Frage nach einem
Parteiensystem auf europiischer Ebene a priori absurd, und jeder Versuch, ein europiisches
Parteienrecht zu kodifizieren, wire undurchfuhrbar.3>

Die politischen Fraktionen auf europiischer Ebene sind nach wie vor recht heterogen und
haben Schwierigkeiten, echte europdische Programme zu formulieren, die zur
Mobilisierung der Burger fiihren kénnen.3¢ Die Kandidaten fir die Europawahlen werden
daher von den nationalen Parteien nach nationalen Gesichtspunkten im Rahmen nationaler
oder subnationaler Wahlkreise ausgewihlt.’” Die Medien behandeln europiische Themen
oft aus nationaler Perspektive, selbst bei Wahlkampagnen fiir das Europiische Parlament.
Der geringe Zusammenbhalt der europdischen Fraktionen und Parteien ist weitgehend auf
die Kontrolle der Europawahlen durch die nationalen Parteien zuriickzufithren.® Die

Einerseits stirken die Aktivititen der politischen Parteien das Parlament, andererseits unterstitzt die Autoritit
des Parlaments die Entwicklung der politischen Parteien.”

358, dazu ausfihrlich S. Zo#, Politische Parteien auf europiischer Ebene, 2010.

36 Piar Uberlegungen zu den Aufgaben der Parteien auf nationaler und europiischer Ebene s. C.-C. Bukr, Europiische
Parteien. Die rechtliche Regelung ihrer Stellung und Finanzierung, 2003. Der Autor nennt sieben Funktionen und
vier Identifikationskriterien, die fiir politische Parteien im Allgemeinen gelten und zumindest teilweise auf
europdische Parteien tbertragen werden koénnen die Eroberung und Ausiibung der Macht als Ziel; 2. die
Vermittlung in sozialen Konflikten; 3. die programmatische Funktion als spezifische politische Antwort der Partei
auf soziale Konflikte; 4. die persénliche und wahlpolitische Funktion, d. h. die persénliche Vorstrukturierung von
Wahlentscheidungen, wie sie vor allem in Listenwahlsystemen zum Ausdruck kommt; 5. Patronage, d. h. die
Unterstlitzung ihrer Mitglieder bei der Arbeitssuche oder beim sozialen Aufstieg; 6. Stabilisierung des Systems
durch Legitimierung des demokratischen Systems und Aufzeigen mdglicher Verinderungsoptionen; 7.
Tribiinenfunktion, d. h. Ausdruck des Protests gegen das politische System als Ganzes. Er nennt die folgenden
Kriterien, die abstrakte Informationen dariiber liefern kdnnen, ob eine Organisation als politische Partei
anzusehen ist, und die fiir die Frage nach dem grundlegenden Wesen der europdischen Parteien besonders wichtig
sind, d. h. fur die sehr umstrittene Frage, ob das, was sich in den letzten Jahren auf europiischer Ebene entwickelt
hat, trotz der unbestreitbaren Unterschiede zu den nationalen Parteien wirklich politische Parteien sind: 1.
Dauerhaftigkeit der Organisation, 2. Sichtbare Strukturen auf allen Ebenen, 3. Bereitschaft zur Teilnahme an der
Macht, 4. Suche nach Unterstiitzung, insbesondere im Rahmen von Wahlen, bei denen um die Unterstiitzung der
Wihler geworben wird. Vgl. hierzu Tr. Papadopoulon, Politische Parteien auf europiischer Ebene. Auslegung und
Ausgestaltung von Art. 191 (ex 138a), 1999.

37T. Rannio, Party-Flectoral Linkage, in: Johansson/Zervakis (Hrsg.), European Political Parties between Cooperation
and Integration, 2002, S. 163 ff., 169: ,,Erstens wurde die iberwiegende Mehrheit der nationalen Parteien vor
Beginn des Integrationsprozesses gegrindet und basiert daher auf traditionellen sozialen Spaltungen, die in der
politikwissenschaftlichen Literatur anerkannt sind (Klasse, Religion, Ethnizitit, Zentrum-Peripherie usw.). Da die
Dimension Integration/Unabhingigkeit diese Spaltungen, insbesondere die dominante Links-Rechts-Achse,
durchschneidet, neigen Parteien dazu, in EU-Fragen eine interne Fragmentierung zu etleben. [...] Daher ist es
fur Parteien wahlpolitisch sicherer, EU-Themen herunterzuspielen und sich auf nationale sozio6konomische
Fragen zu konzenttieren. Zweitens scheint es, abgesehen von solchen strategischen Uberlegungen, bisher relativ
wenig echtes Interesse an europiischen Themen innerhalb der nationalen Parteien zu geben, insbesondere unter
den Parteifithrern.*

38 Wenn europiische Parteien offensichtlich nicht einfach nach den Kategorien nationaler Parteien bewertet werden
konnen, stellt sich die Frage, worin genau ihre Gemeinsamkeiten und Unterschiede bestehen. Es handelt sich um
Zusammenschlisse nationaler oder regionaler Parteien aus mehreren Mitgliedstaaten der Europdischen Union,
die dieselben Ausrichtungen und Ziele verfolgen und sich auf der Grundlage einer vereinbarten Satzung und eines
von den zustindigen Organen verabschiedeten Programms zur dauerhaften Zusammenarbeit verpflichten, um
eine gemeinsame Politik umzusetzen. Im Europidischen Parlament schlieBen sich ihre Abgeordneten in der Regel
zu gemeinsamen Fraktionen zusammen. Sie sind sowohl hinsichtlich ihrer Struktur und Arbeitsweise als auch
hinsichtlich ihrer Forderungen und ihres Titigkeitsbereichs transnational. Thre Identitit, aber auch ihre
Handlungen weisen sie als wichtige Akteure des politischen Systems der Union aus, fiir dessen Gestaltung und
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sozialistischen, christdemokratischen und liberalen Parteien, die den europiischen Parteien
angeschlossen sind, bekennen sich zwar zu gemeinsamen Programmen oder
Kommunikationskampagnen, was sie jedoch nicht daran hindert, wihrend der
Wahlkampagnen spezifische Strategien und Diskurse zu verfolgen. Die Fraktionen sind
keineswegs einheitlich, da die Abgeordneten nicht alle die gleichen Vorstellungen von
Sozialdemokratie, Christdemokratie, Liberalismus, Okologie oder Laizismus haben.

Es ist oft schwierig, die politischen Positionen der in verschiedenen Mitgliedstaaten
gewihlten Europaabgeordneten genau zu bestimmen. Wie in den Vereinigten Staaten
beeinflusst die Geographie die Position einer Partei auf der Links-Rechts-Achse: Ein
Abgeordneter, der in einem nérdlichen Land als konservativ gilt, kann Positionen vertreten,
die in einem stdlichen Land als progressiv angesehen werden. Dariiber hinaus kann die
Position der Parteien auf dieser Achse je nach Mitgliedstaat variieren. Dies gilt insbesondere
tir die Liberalen, die je nach Staat links oder rechts von den Christdemokraten stehen, was
regelmilig zu Spannungen hinsichtlich der Position der liberalen Fraktion im Plenarsaal
des Europiischen Parlaments geftihrt hat. Es stellt sich die Frage, ob die Bildung von
Koalitionen im Europiischen Parlament in erster Linie auf ideologischen
Gemeinsamkeiten zwischen den Fraktionen und weniger auf Nationalititen beruht, wobei
die traditionellen Links-Rechts-Spaltungen zunehmend einer Opposition zwischen pro-
europdischen Zentristen und extremen Kriften weichen, wihrend regionale Spaltungen wie
Nord-Sid oder Ost-West nur einen untergeordneten Einfluss haben.?® Weder die nationale
Spaltung noch die Spaltung zwischen links und rechts allein koénnen den
Entscheidungsprozess der Union und insbesondere die Beratungen des Europiischen
Parlaments erkliren. Dieser wird von vielfiltigen und sich wandelnden Bruchlinien
bestimmt, die sich je nach Allianzen und Konflikten zwischen den Akteuren der
Institutionen und den Vertretern der Interessengruppen entwickeln.* Wechselnde
Mehrheiten sind mittlerweile gingige Praxis im Parlament.*!

Entwicklung sie Verantwortung ubernehmen. Th. Jansen/]. Schinlan, Der Patteienartikel als Impulsgeber?, in:
Mittag (Hrsg.), Politische Parteien und europiische Integration — Entwicklung und Perspektiven transnationaler
Parteienkooperationen in Europa, 2006, 515.

39 4, Kreppel/ G. Tsebelis, Coalition formation in the European patliament, Comparative political studies 1999, 933.

40°0. Costa, Les députés européens entre allégeances multiples et logique d’institution, Journal of european integration
2002, 91, 99: ,,.Der parteipolitische Zusammenhalt wird in der Regel nur durch nationale Faktoren gestort. Es
kommt hdufig vor, dass eine Delegation darum bittet, von den Abstimmungsanweisungen abzuweichen, um ein
nationales Interesse zu verteidigen, und dass ihr dies gewihrt wird. Wenn entscheidende oder symbolische
nationale Interessen auf dem Spiel stehen (die Gemeinsame Agrarpolitik, GAP, Strukturfonds, Frage des Sitzes,
Haushalt usw.), kénnen die Kanzleien und nationalen Parteien bei den Europaabgeordneten intervenieren, um
deren Unterstiitzung zu erhalten, entweder auf freiwilliger Basis oder unter Androhung von Sanktionen. In diesem
Fall kann der Zusammenhalt der Fraktionen ernsthaft beeintrichtigt werden und es kénnen nationale Spaltungen
auftreten, die sich auf ein bestimmtes Thema bezichen oder immer wiederkehren (stdliche/no6rdliche Staaten,
Nettozahler/Nettoempfinger, Agrarstaaten/Nicht-Agrarstaaten, kleine/groB3e Staaten usw).

1 4 VofSkuble, Opposition im Eutopiischen Parlament, in: Becker/Hatje/Potacs/Wundetlich (Hrsg.), FS fir Jurgen
Schwarze, 2014, S. 283 ff., 297: ,,Dennoch ist beim derzeitigen Stand der Integration festzustellen, dass es auf
europdischer Ebene noch keine politische Mehrheit und Minderheit im klassischen Sinne gibt. Die
Entscheidungsprozesse sind hauptsichlich durch Konsensfindung oder schwankende Mehrheiten in Verbindung
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Die Aufteilung kann nach dem Links-Rechts-Spektrum erfolgen, aber auch nach einer
Opposition zwischen zentralen und ,,kleinen” Fraktionen, zwischen pro-europdischen und
euroskeptischen Kriften auf nationaler Ebene oder auch durch punktuelle und atypische
Koalitionen*. Die vorherrschende Spaltung hingt vom jeweiligen Themenbereich ab,
sodass sich die Koalitionen je nach Thema unterscheiden.®? Bei institutionellen Fragen
Uberwiegt die Spaltung zwischen Integrationisten und Souverdnisten, wihrend bei
wirtschaftlichen Fragen die Spaltung zwischen links und rechts oder zwischen Liberalen
und Dirigisten vorherrscht. Es ist jedoch zu betonen, dass die iiberwiegende Mehrheit der
Abstimmungen in der Praxis von einer breiten Koalition angenommen wird, die mindestens
die beiden wichtigsten traditionellen Fraktionen, die EVP und die S&D, umfasst, selbst
wenn es keine stabile Koalition gibt und die Mehrheiten je nach Problematik,
Gesetzgebungsverfahren und politischen Kontext variieren .44

Eine der wichtigsten Folgen des Wahlergebnisses vom Juni 2024 ist die Moglichkeit,
parlamentarische Mehrheiten ohne die Mitte und die Linke zu bilden, d. h. Mehrheiten, die
rechts der EVP liegen. Diese zahlenmil3ige Entwicklung beruht auf dem Vormarsch der
Fraktion der Europiischen Konservativen und Reformisten (EKR), die nun 10,3 % der
Sitze hilt (vorher 9,3 %), sowie auf dem Aufstieg der Fraktion Patriots for Europe (PFE),
die mit 11,6 % der Sitze zur drittgr6Bten Fraktion geworden ist (vorher 8,8 % fiir ihren
Vorginger ,Identitit & Demokratie”). Es sei daran erinnert, dass im Europdischen
Patlament noch nie eine Fraktion allein die absolute Mehrheit erreicht hat. Bis 2019
erreichten die Konservativen der EVP und die Sozialdemokraten der S&D gemeinsam
diese Mehrheit, ohne andere Fraktionen einbinden zu miussen, und begniigten sich oft
damit, untereinander zu verhandeln, um Texte zu verabschieden. Seit den Europawahlen
2019 und noch mehr nach denen von 2024 hat sich hat sich das Plenum fragmentiert, so
dass fur die Verabschiedung von Gesetzen die Zustimmung von mindestens drei

mit Ad-hoc-Oppositionen gekennzeichnet. Das europiische institutionelle System hat bisher keinen wirklich
sichtbaren Wettbewerb zwischen den europiischen Parteien um die besten Ideen hervorgebracht, auf den sich
die Biirger der Union bezichen kénnten. Da es kein klares System von Regierung und Opposition gibt, wissen
die Biirger der Union oft nicht, wen sie wihlen sollen, um auf europiischer Ebene Entscheidungen in die eine
oder andere Richtung zu beeinflussen.*

42 Die Beriicksichtigung der nationalen Identitit der Parlamentarier wirde durch den Intergouvernementalismus als
Erklirungstheorie fiir den Integrationsprozess, die Ende der 1960er Jahre aufkam, bevorzugt. Diese Theorie wird
Stanley Hoffmann zugeschrieben, der behauptet, dass der Nationalstaat in Westeuropa entgegen der Auffassung
der Féderalisten oder Neofunktionalisten nicht ,,liberholt” sei, sondern sich im Gegenteil als ,,widerstandsfahig*
und bestindig erweise. Die Gemeinschaften stiitzen sich im Wesentlichen auf Staaten, die aufgrund ihrer
demokratischen Legitimitit weiterhin die Spielregeln diktieren. Das europdische Aufbauwerk ist das Ergebnis von
Verhandlungen zwischen Staaten, die nationale Interessen vertreten, und nicht das Ergebnis eines Zerfalls des
Staates. Supranationale Institutionen tben ihre Befugnisse nur auf der Grundlage einer von den Staaten gewihrten
Delegation aus. . Hoffimann, Obstinate or Obsolete? The fate of the nation-State and the case of Western Europe,
Daedalus 1966, 862.

43 John Peterson und Bomberg haben ecinen Unterschied zwischen ,historischen” Entscheidungen, die
zwischenstaatlichen Verhandlungen untetliegen, und ,,tiglichen” Entscheidungen, die den Einfluss europiischer
Institutionen und privater Akteure widerspiegeln, gemacht, |. Peterson/E. Bombers, Decision-making in the
European Union, 1999, S. 352.

44 N. Brack/O. Costa) A. Marié, Dealing with Fragmentation, the new political equilibrium and coalition dynamics in
the European parliament duting the 9t legislature, in: Van Hecke/Costa (Hrsg.), The EU political system after
2019 European elections, 2023, S. 121.
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Fraktionen erfordetlich ist, meist der EVP, der S&D und den Liberalen von Renew. Die
Stirkung der Rolle der PFE-Fraktion im Europdischen Parlament diirfte die zentrale Rolle
der konservativen Fraktion festigen, die sich sogar zu einer Schlisselfraktion entwickeln
konnte, wenn sie Mehrheiten mit dem rechten Fliigel bilden will und dies auch tut.

Der Wahlkampf zwischen den rechten und rechtsextremen Parteien ist ein Faktor, der
deren Vereinigung behindern konnte, auch wenn er gleichzeitig ihre ideologische
Anniherung begiinstigen kann.* Dieser parteipolitische Wettbewerb kann traditionelle
Parteien wie die EVP dazu veranlassen, Orientierungen und Positionen zu tbernehmen,
die von extremeren Parteien formuliert wurden, deren Vormarsch sie einzudimmen
versuchen.

Die Frage nach dem Status der Parteien und Fraktionen im Europdischen Parlament fihrt
zu der Feststellung, dass es unmoglich ist, klare Trennlinien zu zichen. Diese dem
Parlament innewohnende Fragmentierung spiegelt sich auch in seinen Bezichungen zu den
anderen Institutionen und in der Austibung der ihm iibertragenen Befugnisse wider.

Il. Berlicksichtigung der Fragmentierung in der Arbeitsweise des
Parlaments

Obwohl die Fragmentierung dem Parlament innewohnt, beeintrichtigt sie nicht das
reibungslose Funktionieren der Rechtsordnung der EU. Dies liegt daran, dass die Vielfalt
der politischen Parteien einerseits die institutionelle Rolle des Parlaments nicht
beeintrichtigt und andererseits kein Hindernis fiir den reibungslosen Ablauf des
Gesetzgebungsprozesses der Union darstellt.

Bevor wir uns mit der institutionellen Rolle des Parlaments befassen, sei daran erinnert,
dass die Europiische Union durch eine Struktur miteinander verflochtener Zustindigkeiten
gekennzeichnet ist. Diese Struktur fihrt zu einem gesteigerten Bedarf an intensiver
Zusammenarbeit zwischen den Exekutivorganen und zu einer konsensorientierten
Entscheidungsfindung. Dieses System wird daher oft als Exekutivféderalismus
bezeichnet.* Es ldsst sich kurz anhand seiner drei Hauptmerkmale erkliren: die
miteinander verflochtenen Zustindigkeiten, der Rat als foderale Kammer und die
konsensuelle Form der Entscheidungsfindung.*’

45Y. Bertoncini, L’union des droits au Patlement européen, coagulations décisionnelles ou convergence politique ?,
Confrontations Europe, 23.01.2025, <https://confrontations.org/lunion-des-droites-au-patlement-europeen-
coagulations-decisionnelles-ou-convergence-politique/ (zuletzt abgerufen am 01.12.2025).
46 Ph. Dann, European patliament and executive federalism: approaching a parliament in a semi-patliamentary
democracy, Eur. Law J. 2003, 549 (550).
Laut Dann (Fn. 46) bildet der Exekutivféderalismus einen kohdrenten institutionellen Rahmen mit drei
charakteristischen Elementen: Er stiitzt sich auf eine Struktur miteinander verflochtener Zustindigkeiten
zwischen den foéderalen Ebenen, aus der er seine Dynamik und institutionelle Kraft fiir die exekutive

47
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Die Fragmentierung des Parlaments muss im Lichte seiner Zustindigkeiten bewertet
werden. Das Hauptmerkmal des politischen Systems der Union ist seine fortschreitende
Parlamentarisierung, d. h. die Ubertragung eines staatlichen Modells (jenes der
reprisentativen Demokratie und des parlamentarischen Systems) von den Mitgliedstaaten
auf die Union.*® Als Reaktion auf die Krittk am Demokratiedefizit haben die Staaten
versucht, das Modell des parlamentarischen Systems mutatis mutandis zu reproduzieren.®

Die Parlamentarisierung des Systems der Union hingt mit der Ausweitung der Befugnisse
des Parlaments vor allem in den Bereichen Haushalt und Gesetzgebung zusammen. Es ist
allgemein bekannt, dass ein parlamentarisches System nicht die Dominanz der Legislative
tber die Exekutive bedeutet, sondern vielmehr ein gewisses Gleichgewicht zwischen den
Gewalten. Im Rahmen der europiischen Integration wurde dieses Gleichgewicht erreicht,
als das Parlament, urspriinglich das schwichste Glied im institutionellen Dreieck, zu einer
Institution mit wichtigen Befugnissen wurde. Diese Stirkung wurde durch die 1976
getroffene Entscheidung ermdglicht, die Europaabgeordneten in allgemeiner Direktwahl
zu wihlen. Dennoch erweist sich die Ubertragung der Mechanismen des parlamentarischen
Systems auf die Europiische Union als illusorisch. Dartiber hinaus kann das Fehlen des
Rechts der Kommission, das Europiische Parlament aufzulésen und Neuwahlen
anzusetzen, als erhebliche Verzerrung im Verhiltnis zwischen ,,Exekutive” und
,,Legislative” angesehen werden.

Die Stirkung der Befugnisse des Europiischen Parlaments ist Teil eines institutionellen
Wandels, der keineswegs selbstverstindlich war. Es hat sich zu einer Institution entwickelt,
die ihre Legitimitit aus den europiischen Volkern bezieht, was normalerweise die
Einfihrung des zentralen Mechanismus parlamentarischer Systeme ermdglicht hitte,
nidmlich die politische Verantwortung der Regierung gegentiber dem Parlament. Das
Prinzip der politischen Verantwortung spiegelt sich in der doppelten Ernennung der
Kommission und ihres Prisidenten wider. Diese Befugnisse wurden seit langem von den
Parlamentariern gefordert und nach und nach von den Mitgliedstaaten akzeptiert.’® Die

Zusammenarbeit im Rat als féderaler Kammer und institutionellem Kern bezieht, er beherbergt die notwendigen
Kooperationsprozesse und drittens er basiert auf einer konsensorientierten Methode, die die Vereinbarkeit
unterschiedlicher Interessen etleichtert. Das System des exekutiven Féderalismus ist in einer Struktur miteinander
verflochtener Zustindigkeiten verankert. Das bedeutet, dass die Ausarbeitung von Gesetzen auf supranationaler
Ebene erfolgt, ihre Umsetzung jedoch auf nationaler Ebene.

48 S. dazu ausfithrlich 5. Hix/A. Noury/ G. Roland, Democtratic politics in the European patliament, 2007, S. 260.

49 Gleichzeitig verschirft sich das Demokratiedefizit der Europiischen Union. Die Beteiligung des Volkes an den
Wahlen und an der patlamentarischen Kontrolle der politischen Entscheidungen in der Union durch gewihlte
Vertreter ist bislang so gut wie nicht vorhanden. Die Rechte des Parlaments sind offensichtlich zu schwach, um
den Anforderungen des demokratischen Prinzips und der Idee einer parlamentarischen Kontrolle der
Gesetzgebung und der Verwaltung wirklich gerecht zu werden. Zugegebenermalien ist das Ziel dieser Kritik nicht
immer ganz klar. Die Folge koénnte eine Forderung nach einer verstirkten Parlamentarisierung der Union sein.
Allerdings ist eine echte Parlamentarisierung der Europiischen Union nach dem insbesondere in Deutschland oft
zu horenden Einwand weder wiinschenswert noch tiberhaupt denkbar. Vgl. §. Oefer, Souverinitit und Demokratie
als Probleme in der ,Verfassungsentwicklung® der Europiischen Union, Za6RV 1995, 659; P. Ipsen, Die
europdische Integration in der deutschen Staatsrechtslehre, in: FS fir Bodo Borner, 1992, 163.

50 Das Recht des Europiischen Parlaments, die Kommission zu kontrollieren, gehért seit der Grindung der EGKS
zu den Grundprinzipien des politischen Systems der EU. Die urspriingliche Formulierung der parlamentarischen
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Parlamentarier verlangen heute die individuelle Anhérung der kiinftigen Kommissare durch
die parlamentarischen Ausschiisse, eine Praxis, die sich an den Anhérungen orientiert, die
der US-Senat zur Kontrolle der Ernennungen durch den Prisidenten durchfithrt. Die
Anhorung der Kommissare ist eine fest etablierte Praxis, die zwar nicht in den Vertrigen
verankert ist, aber in Artikel 125 der Geschiftsordnung des Parlaments vorgesehen ist.>!
Seit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon® wird der Prisident der Europiischen
Kommission von den Staats- und Regierungschefs unter Beriicksichtigung des Ergebnisses
der Europawahlen vorgeschlagen.> Dieses System ermdglicht es den Wihlern, nicht nur
die Mitglieder des Europiischen Parlaments zu bestimmen, sondern indirekt auch den
Prisidenten der Kommission zu wihlen.>* Es ist sehr wahrscheinlich, dass die politische
Ausrichtung des Prisidenten mit der der Mehrheitsfraktion im Parlament tbereinstimmt,
was vor Lissabon nicht der Fall war, als die Staaten die vollstindige Kontrolle tiber die
Ernennung hatten. Die durch den Vertrag von Lissabon eingefiihrte neue Bestimmung

Verantwortung im EGIKS-Vertrag spiegelte das Bestreben wider, den europidischen Institutionen eine
ausreichende Unabhingigkeit von den Mitgliedstaaten zu verschaffen. Die Aufgaben der Hohen Behérde
dhnelten denen einer politischen Exekutive, watren jedoch auf einen begrenzten Bereich beschrinkt. Die Hohe
Behorde sollte von der Parlamentarischen Versammlung durch ein Verfahren kontrolliert werden, das noch
immer mit der Genehmigung des Jahresberichts der Versammlung verbunden war. Vgl. T. Tiilikainen, The
Concepts of patliamentarism in the EU’s Political system, approaching the choice between two models, Finish
Institute of International Affairs, Working Paper (April 2019).

51 Die Rolle des Europiischen Parlaments in der Vorphase des Ernennungsprozesses ist guasi gleich null, und in der
Praxis kann die Kommission im Gegensatz zu den Regierungen sicherlich nicht als ein Ableger der Europdischen
Versammlung betrachtet werden. Sie dhnelt eher den urspringlichen Kabinetten, die ein Ableger des
Staatsoberhauptes waren. Genau aus diesem Grund haben die Europaabgeordneten das Verfahren der
Einzelanh6rungen eingefiihrt, in der Hoffnung, Einfluss auf diesen Prozess nehmen zu kénnen, von dem sie
formell ausgeschlossen sind. Vgl. P. Magnerte, Appointing and censuring the European commission: the adaptation
of parliamentary institutions to the Community context, European law journal 2001, 292; G. Rugge, Trilogues: the
democratic secret of European legislation, 2025, S. 45: ,, In the absence of a stronger political link between the
Parliament and the Commission, the former frequently works as proving the Commission a counterweight rather
than a supporter of the latter. The hearings that the Parliament carries out prior to approving the Commission
are a case in point. During those hearings, MEPs from the entire political spectrum “grill” the candidate
commissioners with long and wearing Qand A sessions, thereby confirming the absence of a majority (within the
EP) which perceives itself as a loyal parliamentary base of the Commission.*

52 Art. 17 Abs. 7 EUV.

53 Empfehlung der Kommission vom 12.03.2013 fiir ein demokratischeres und effizienteres Verfahren fiir die Wahlen
zum Europiischen Patlament, L 79/29, (2013/142/EU) Abs. 29: ,,Politische Parteien auf Ebene der EU und der
Mitgliedstaaten sollten im Vorfeld der Wahlen zum Europidischen Parlament den von ihnen unterstiitzten
Kandidaten fiir das Amt des Prisidenten der Europiischen Kommission und das Programm dieses Kandidaten
bekannt geben. Die Europaabgeordneten begriiiten ,,das von Erfolg gekronte neue Verfahren, mit dem die
europdischen Parteien ihre Spitzenkandidaten fiir das Amt des vom Europiischen Parlament auf Vorschlag des
Europiischen Rates gewihlten Prisidenten der europdischen Exekutive bewerben, ist jedoch der Auffassung,
dass die Kandidaten bei der nichsten Wahl die Moglichkeit haben sollten, als offizielle Kandidaten in allen
Mitgliedstaaten anzutreten®, EntschlieBung vom 16.02.2017 zu den mdéglichen Entwicklungen und Anpassungen
der derzeitigen institutionellen Struktur der EU, Rn. 49, Abl. 252/201, 18.07.2018.

54 Blane [26], S. 150: ,,Nach einer informellen Sitzung der 27 Staats- und Regierungschefs am 23. Februar 2018 erkldrte
dessen Prisident Donald Tusk, dass dieser ,,Prozess keinen automatischen Charakter hat. Der Vertrag ist in dieser
Hinsicht sehr klar: Es ist Aufgabe des Europiischen Rates, den Kandidaten in volliger Unabhingigkeit zu
benennen, unter Berticksichtigung der Europawahlen und nach Durchfithrung geeigneter Konsultationen.” Diese
Aussage steht im Gegensatz zur Verbreitung des Systems der ,,Spitzenkandidaten”, dass die Europawahlen und
die Ernennung des Prisidenten der Europiischen Kommission enger miteinander verkniipft.

[16]



N\ i/,
S\t
.. . . —= L -
Politische Fragmentierung im Europiischen Parlament — Problem oder Chance? == S==
S
7}%% I‘&;\\\\\\:
7PV
AW

konnte als Mechanismus zur politischen Verantwortlichkeit der Kommission gegeniiber
dem Parlament verstanden werden.>>

Diese Vorrechte dndern jedoch nicht das Gesamtbild der vermeintlichen
Parlamentarisierung des Unionssystems. Dies hitte geschehen kénnen, wenn die
Befugnisse zur Ernennung und zum Misstrauensvotum gestirkt worden wiren. Derzeit ist
der Einfluss des Parlaments auf die Ernennung der Kommissare allerdings nach wie vor
begrenzt. Das Misstrauensvotum wird weiterhin als unangemessenes Vorrecht angesehen,
da das Parlament und die Kommission cher in einer Bezichung ,,der Zusammenarbeit und
Partnerschaft als des Misstrauens und der Opposition” stehen.’ Und die Befugnis des
Parlaments wird dadurch geschwicht, dass die Kommission nicht vollstindig die Regierung
der EU ist.5 Sie ist es teilweise, da sie kollegial organisiert ist, das Gesetzgebungsprogramm
der EU festlegt und die ,,Gesetzestexte” ausarbeiten ldsst, bevor sie diese dem Parlament
und dem Rat vorlegt und verteidigt. Der Regierungscharakter der Kommission wird jedoch
durch das Verfahren zur Ernennung der Kommissare relativiert, da diese einzeln von den
Mitgliedstaaten und nicht vom Prisidenten der Kommission vorgeschlagen werden.
Dartiber hinaus haben die europdischen Vertrige zu keinem Zeitpunkt vorgesehen, dass
der Initiator eines Misstrauensantrags selbst von einem Auflésungsmechanismus betroffen
ist, der von der Kommission ausgetibt werden kann. Dies ist ein Beweis fir die
Unvereinbarkeit jeglicher Vorstellung, das EU-System mit einem parlamentarischen System
im Sinne des Verfassungsrechts gleichzusetzen. Diese Gegenseitigkeit zwischen der
Moéglichkeit der Misstrauensabstimmung und dem Recht auf Auflésung wurde nie in
Betracht gezogen. Man kann sagen, dass ,,das Gespenst des Stato-Morphismus die
Einfiihrung eines Auflésungsrechts auf Unionsebene auf lange Sicht verhindert.*>8

Unter Bertcksichtigung der institutionellen Besonderheiten des Europiischen Parlaments
und seiner Bezichungen zu den anderen Organen der EU muss geprift werden, ob die
politische Fragmentierung in seinem Inneren seine Funktionsweise lihmen konnte.
Angesichts der Zustindigkeiten des Europidischen Parlaments wiirde selbst eine
fragmentierte politische Landschaft die Funktionsweise des Systems nicht systematisch
behindern.

55 Art. 17 Abs. 8 AEUV ist eindeutig: ,,Die Kommission als Kollegium ist gegentiber dem Europiischen Parlament
verantwortlich. Das Europiische Parlament kann gemi3 Artikel 234 des Vertrags uber die Arbeitsweise der EU
einen Misstrauensantrag gegen die Kommission stellen.*

50 Blanc (Fn. 26), S. 172.

57 Der Misstrauensantrag ist unvereinbar mit der schwachen parteipolitischen Transnationalisierung innerhalb des
Europiischen Parlaments, das es nicht geschafft hat, sich iber die vielfiltigen Spaltungen hinwegzusetzen®, C.
Leguesne, P. Rivand, Les comités d’experts indépendants : I'expertise au service d’'une démocratie supranationale ?,
Revue frangaise de science politique 2001, 867 (869 f.).

58 Blane (Fn. 26), S. 167. Der Autor ist der Ansicht, dass die Gewihrung eines Auflésungsrechts an die Kommission
,»zu ihrer Politisierung beitragen und ihre institutionelle Position stirken wiirde, wihrend seit der Grindung des
Europiischen Rates, der im Laufe der Zeit zur eigentlichen Regierung der Union geworden ist, eine ebenso alte
wie unaufhaltsame gegenliufige Tendenz zu beobachten ist”.
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Angesichts der Rolle des Parlaments muss der Status der Parteien Giberdacht werden. Die
politische Partei, wie wir sie heute verstehen, d. h. ein strukturierter Zusammenschluss, der
politische Ziele durch die Ubernahme der Staatsmacht erreichen will, ist ein Produkt der
modernen reprisentativen Verfassung. Die politische Partei setzt ein Parlament als
Schlachtfeld und das parlamentarische Wahlrecht als Instrument des Kampfes voraus.?
Parteien sind in parlamentarischen Systemen in der Regel kohisiver als in prisidentiellen
Systemen. In parlamentarischen Systemen, in denen die Exekutive mit der
parlamentarischen Mehrheit verschmolzen ist, hingt das Uberleben der Exekutive stindig
von der Unterstiitzung der Mehrheit ab, da ein Misstrauensantrag jederzeit zum Sturz der
Regierung fihren kann. Dies schafft starke Anreize fur Zusammenhalt, da die
Regierungsparteien, die mit der Ausiibung der Exekutivgewalt verbundenen Privilegien
nicht verlieren wollen. Die Aussichten auf eine Wiederwahl der Abgeordneten der
Regierungsparteien hingen ebenfalls eng mit der Leistung ihrer Mitglieder in der Regierung
zusammen. Da die Europiische Union nicht auf einem klassischen parlamentarischen
System basiert, das um eine Regierungsmehrheit herum strukturiert ist, bilden die
nationalen und europdischen Parteien, die in der Kommission und im Rat vertreten sind, je
nach den zu behandelnden Themen variable Koalitionen im Europidischen Parlament. Die
Variabilitit dieser Koalitionen neutralisiert die hypothetischen Risiken einer politischen
Fragmentierung.%

Der fragmentierte Charakter des Parlaments spiegelt sich auch in seiner Rolle im
Gesetzgebungsprozess wider. Die Union verfligt heute Gber einen Gesetzgeber, der im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens Rechtsakte erlassen kann.! Es sei
daran erinnert, dass der EGKS-Vertrag von 1951 und spiter der EWG-Vertrag von 1957
die Verabschiedung allgemeiner und abstrakter Normen ermdéglichten, die inhaltlich mit
Gesetzen vergleichbar sind, ohne ihnen jedoch formal den Status eines Gesetzes zu
verleihen: Diese Normen haben die Form von Verordnungen und Richtlinien. In den
Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten werden diese Instrumente jedoch im
Allgemeinen als Akte der Exekutive angesehen und genielen nicht die spezifische
Legitimitit, die mit einem Gesetz verbunden ist. In den geltenden Vertrigen werden diese
Rechtsakte nicht als ,,Gesetze” bezeichnet, sondern es werden die Begriffe Verordnung
und Richtlinie beibehalten. Diese terminologische Entscheidung zeugt von der
Unvollstindigkeit des Prozesses der demokratischen Umgestaltung der Struktur der Union.
Die Entwicklung des Europidischen Parlaments zu einem funktionalen Parlament hat die
Art und Weise beeinflusst, wie sich der Parlamentarismus in Form von Beratungen und

59 Trigpel (Fn. 32), S. 203.

60'S. dazu ausfithrlich N. Petersen, 1a fragmentation politique au Parlement européen : vice ou vertu ?, Revue générale
de droit 2026, in diesem Heft.

61 Es dauerte vierzig Jahre, bis der Gesetzgeber der Vertrige 1997 mit dem Vertrag von Amsterdam das Konzept des
Gesetzgebers einfiihrte, allerdings nur sehr nebensichlich und ironischerweise in Bezug auf die normative Rolle
des Exekutivrats. Im Jahr 2004 markiert der Entwurf des Verfassungsvertrags jedoch einen groB3en Schritt nach
vorne: Gemill diesem Vertrag muss ein  Gesetzgeber auf Unionsebene im Rahmen eines
Gesetzgebungsverfahrens Unionsgesetze verabschieden. Der Gesetzgeber des Vertrags von Lissabon geht einen
bescheidenen Kompromiss mit den Skeptikern ein, was dennoch einen bedeutenden Fortschritt darstellt.
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Debatten duBlert.®? Da die Hauptvorbereitung der Position des Europdischen Parlaments
zu Gesetzgebungsfragen im Wesentlichen in den Ausschissen erfolgt — Foren, in denen
sich die verschiedenen politischen Stromungen durch die Arbeit der Berichterstatter und
Schattenberichterstatter begegnen und auseinandersetzen —, hat die Plenarsitzung als
zentraler Ort der Beratung zunehmend an Bedeutung verloren. Es handelt sich um eine die
interne Funktionsweise des Europiischen Parlaments prigende Segmentierung, die der
Realitit der politischen Fragmentierung Rechnung trigt. Der grofte Teil der legislativen
Arbeit findet in den parlamentarischen Ausschissen statt, die oft als ,,Maschinenraum” des
Europiischen Parlaments bezeichnet werden.® Selbst der regelmiB3ige Austausch zwischen
dem Parlament und der Exekutive sowie die Verpflichtung der Exekutive, das Parlament
zu informieren und zu Gberzeugen, erfolgen zunehmend tber die Ausschisse, die durch
die Titigkeit ihrer Vorsitzenden und Berichterstatter eine entscheidende Rolle im Parlament
spielen.

Dartber hinaus verlangt die Gesetzgebung der Union eine Vermittlung zwischen den
Institutionen.®* Die dem Europiischen Parlament inhdrente Fragmentierung bedingt die
Zusammenarbeit verschiedener Organe. Der Ort, an dem unterschiedliche Interessen,
Priferenzen und Standpunkte miteinander in Einklang gebracht werden, um einen
allgemeinen europdischen Willen zu schaffen, ist der Vermittlungsausschuss.® Dieser setzt

62 M. Haurion, Précis de droit constitutionnel, 1929, S. 467: , Bei der Erfullung seiner vielfiltigen Aufgaben geht das
Parlament immer nach dem gleichen Willensprozess vor, nimlich der Beratung.*

3 F. Hige, N. Ringe, Rapporteur-shadow rapporteur networks in the European Parliament: The strength of small
numbers, European Journal of Political Research 2019, 209.

64 Die ordentliche Gesetzgebung der Union ist komplex. Ein Gesetzgebungsakt erfordert die gemeinsame Annahme
durch das Europiische Parlament und den Rat auf Vorschlag der Kommission (Art. 289 Abs. 1 AEUV). Gemil
dem Vertrag von Lissabon wird in Art. 14 Abs. 1 EUV erstmals festgelegt, dass das Europiische Parlament
gemeinsam mit dem Rat die Gesetzgebungs- und Haushaltsbefugnisse austbt. Der Gerichtshof sieht in dem
Konsultationsverfahren, in dessen Rahmen das Europiische Parlament eine rein beratende Stellungnahme abgibt,
,»das Mittel, das es dem Parlament erméglicht, sich wirksam am Gesetzgebungsprozess der Gemeinschaft zu
beteiligen. Diese Befugnis ist ein wesentliches Element des im Vertrag angestrebten institutionellen
Gleichgewichts. Sie spiegelt, wenn auch in begrenztem Umfang, auf Gemeinschaftsebene einen grundlegenden
demokratischen Grundsatz wider, wonach die Vélker tber eine reprisentative Versammlung an der Ausiibung
der Macht beteiligt sind, EuGH, Utt. v. 20.10.1980 — Rs. 138/79 (SA Roquette Freres/Rat der Europiischen
Gemeinschaften), Rn. 33. Der Gerichtshof ging nicht so weit, auf die Existenz eines einzigen europiischen Volkes
hinzuweisen. Er ist der Ansicht, dass ,,der Begriff ,,Volk®, der nicht definiert wird, in den verschiedenen
Mitgliedstaaten und Sprachen der Union unterschiedliche Bedeutungen haben kann.”; EuGH, Utt. v. 12.09.2006
—Rs. C-300/04 (M. G. Evan und O.B. Sevinger/College van butgemeester), Rn. 44-45. In einem Kommentat zu
dieser Entscheidung stellt Rugge (Fn. 51) fest, dass ,,[m]ore than 40 years have passed since the Court delivered
that judgment and the Parliament has evolved from a harmless consultative assembly into a full-blown legislative
chamber, which participates on an equal footing with the Council in the adoption of more than 80 percent of
European legislation, bearing witness to an emerging general legislative function at supranational level. However,
despite its growing influence in legislative matters and its transformation into a genuine political powerhouse, the
EP presents some peculiarities that distinguish it from many national counterparts, especially from those
embedded in a system of patliamentary government*, S. 44.

5 Dann (Fn. 46) hebt zwei unterschiedliche Modelle von Parlamenten hervor, die einer Analyse wert sind, nimlich die
,»-debating patliaments” und die ,,working parliaments”. Dieser Gedanke geht auf Max Webers Unterscheidung
zwischen dem Redeparlament und dem Arbeitsparlament zuriick. M. Weber, Parlament und Regierung im neu
geordneten Deutschland, 1917, in: Gesammelte Politische Schriften, 1988, S. 126. Das debattierende Parlament
wird in Kontinentaleuropa oft als das ideale Parlament angesehen: Es konzentriert sich auf seine Plenarsitzung,
die als nationales Forum dient und ihre Bedeutung daraus bezieht, dass sie die unterschiedlichen Meinungen der
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sich aus den Mitgliedern des Rates sowie einer bedeutenden Anzahl von Vertretern des
Europiischen Parlaments zusammen und hat die Aufgabe, innerhalb von sechs Wochen
nach seiner Einberufung eine Einigung zu erzielen, mit qualifizierter Mehrheit des Rates
und der Mehrheit der Mitglieder, die das Europdische Parlament vertreten. Angesichts der
190 Parteien im Europiischen Parlament und des Fehlens europiischer Parteien, die in der
Lage wiren, die politischen Positionen in den Institutionen zu beeinflussen, hat die
europdische Verhandlungsdemokratie einen besonderen Weg in Form von Trilogen
entwickelt. Die Triloge kdénnen als ein Mechanismus angesehen werden, der es dem
Parlament, dem Rat und der Kommission erméglicht, die Schwichen des Systems
heterogener europiischer politischer Parteien und der fragmentierten politischen
Landschaft auszugleichen. Wihrend in den nationalen parlamentarischen Demokratien der
Gesetzgebungsprozess hauptsichlich auf Verhandlungen zwischen den Parteien auf der
Grundlage ihrer politischen Ausrichtung beruht, finden diese Dynamiken auf Ebene der
Europiischen Union im Rahmen der Triloge ihre Entsprechung. Formelle Entscheidungen
sind oft das Ergebnis politischer Kompromisse, die im Vorfeld ausgearbeitet wurden. Da
es kein echtes europiisches Parteiensystem gibt, das eine gemeinsame politische Linie

Gesellschaft innerhalb des Patlaments widerspiegelt. Diese Art von Parlament findet sich vor allem in
patlamentarischen Systemen, in denen die Mehrheitspartei im Parlament die Regierung bildet. Die politische
Opposition nutzt die Plenarsitzung, um RegierungsmaBinahmen anzugreifen und eigene Vorschlige vorzulegen.
Das britische Unterhaus ist das Paradebeispiel dafiir. Das funktionale oder operative Parlament bezieht seinen
Charakter und seine Macht aus der Tatsache, dass es von der Regierung relativ unabhingig ist und als
Gegengewicht zu dieser fungiert. Es handelt sich nicht um eine Verschmelzung der Mehrheitspartei mit der
Regierung, sondern der institutionelle Kampf zwischen der Legislative und der Exekutive, der das System und
damit die Legislative charakterisiert. Stirkere und spezialisierte Ausschusse sind cher als die Tribine der
Hauptschauplatz funktionsfihiger Parlamente. Diese Ausschiisse erwerben das erforderliche Fachwissen und die
Macht, um die Biirokratie zu kontrollieren, und haben einen starken Einfluss auf die Ausarbeitung von Gesetzen.
Funktionsfihige Ausschiisse stehen im Mittelpunkt des parlamentarischen Lebens: Der US-Kongress ist das
klassische Beispiel fiir diese Art von Parlament. Dann ist der Ansicht, dass es offenbar viele Ahnlichkeiten
zwischen dem EP und dem Modell des funktionalen Parlaments gibt. Dennoch ist zu erwihnen, dass einige seiner
Merkmale fir das EP vollig einzigartig sind. Als funktionales Parlament betrachtet, ist es von der Exekutive
getrennt und nicht in die parlamentarische Logik der Unterstiitzung einer Regierung eingebunden. Im Gegenteil
genieft es Autonomie in Bezug auf die Kontrolle und die Ausarbeitung von Gesetzen, was charakteristische
Merkmale eines funktionalen Parlaments sind. Es ist ein heikler Partner, dessen Ausschisse den zentralen Ort
der parlamentarischen Arbeit und Einflussnahme darstellen. Die Ausschiisse bieten das, was das System der
Gewaltenteilung und die Heterogenitit der Institutionen erfordern, namlich einen Ort der Verhandlung zwischen
den Fraktionen und mit den anderen Institutionen. Da es sich selbst um ein heterogenes Organ handelt,
funktioniert dieses Parlament nicht nach einer Mehrheitslogik, sondern ist gut geriistet, um sich in den
allgemeinen Konsens der interinstitutionellen Verfahren des exekutiven Foéderalismus einzufligen. ,,Studien zur
patlamentarischen Demokratie in der EU stoBen auf ein terminologisches Problem. Betrachtet man, wie
politische Systeme in vergleichenden Studien charakterisiert werden, so dient in der Regel das Verhiltnis zwischen
Exekutive und Legislative als zentrales Unterscheidungskriterium. Wendet man dieses Kriterium auf die EU an,
so stellt man fest, dass sie weder einen direkt gewéhlten Prisidenten noch eine vom Parlament gewihlte Exekutive
hat. Die EU scheint also ein undefiniertes fertinm zu sein. Bei genauerer Betrachtung entdecken wir jedoch ihr
charakteristisches Merkmal: die negative Ernennungsbefugnis des EP als Begriff ,,parlamentarisches System” wird
oft filschlicherweise als Bezeichnung fiir ein parlamentatisches System im Sinne der Vereinigten Staaten oder der
kontinentalen Demokratien interpretiert. Die EU ist jedoch sicherlich kein parlamentarisches System im tiblichen
Sinne. Aber sie ist auch kein prisidentielles System. Was ist also dieses System, das auf féderalen und damit
konsensualen Grundlagen basiert, aber tiber eine starke Legislative verfiigt, die zwar nicht dominierend ist, aber
dennoch das System prigt? Ich schlage vor, es als ,halbparlamentarische Demokratie” zu bezeichnen®, Dann
(Fn. 406), S. 573. Fur einen dhnlichen Ansatz s. Magnette (Fn. 51).
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strukturieren kénnte, spielen die Triloge eine zentrale Rolle, indem sie das Parlament, den
Rat und die Kommission zueinander bringen und die Suche nach Kompromissen zwischen
Institutionen erleichtern. Sie sind ein Mittel gegen die institutionelle Zersplitterung der
Union.

Die Triloge zeichnen sich durch ein kleineres Format aus als das des
Vermittlungsausschusses. Auf Seiten des Rates nimmt der Vorsitz, unterstiitzt vom
Generalsekretariat, teil, wihrend auf Seiten des FEuropiischen Parlaments der
Berichterstatter sowie die Schattenberichterstatter der anderen Fraktionen teilnehmen. Die
Kommission ist ebenfalls durch ihre Verwaltungsdirektion vertreten. In der Regel nehmen
an diesen Sitzungen weniger als 30 Personen teil. Diese begrenzte Teilnehmerzahl ist von
entscheidender Bedeutung, da sie einen direkten Dialog und substanzielle Verhandlungen
ermoglicht. Dies unterscheidet den Trilog vom viel grofleren Vermittlungsausschuss, der
oft mehr als doppelt so viele Teilnehmer hat und spiter im Gesetzgebungsverfahren zum
Einsatz kommt, wenn die Positionen oft bereits feststehen.¢¢

Der Trilog ist kein Entscheidungsgremium und verfiigt daher tber keine formelle
Entscheidungsbefugnis. Er ermdglicht es den Teilnehmern jedoch, einen Konsens zu
erzielen, was insofern von besonderer Bedeutung ist, als die Fortsetzung des Verfahrens
meist nur noch eine Formalitit ist. Der vereinbarte Gesetzentwurf wird anschlieBend dem
Rat und dem Parlament vorgelegt, die ihn fast ausnahmslos als Ausdruck des gemeinsamen
europdischen Willens ohne weitere Debatte verabschieden. Urspringlich verlichen die
Triloge den Berichterstattern, die oft bilateral mit dem Rat und der Kommission
verhandelten, groe Macht. IThre Unabhingigkeit wurde mit der Institutionalisierung eines
Verhandlungsteams, bestehend aus dem Berichterstatter, den Schattenberichterstattern
jeder Fraktion und dem Prisidenten der Kommission, schrittweise eingeschrinkt.®’
Institutionalisierte Mechanismen zur Aushandlung von Kompromissen, wie z. B. Triloge,
kénnen im Vergleich zu politischen Systemen, die hauptsichlich nach parteipolitischen
Gesichtspunkten strukturiert sind, ein nicht unerhebliches Mall an Stabilitit und
Vorhersehbarkeit in den politischen Prozess bringen.®®

Die Vertreter des Europiischen Parlaments versuchen unabhingig von ihren individuellen
politischen Ausrichtungen, als geschlossener Block aufzutreten. Wenn es innerhalb des
Verhandlungsteams zu Meinungsverschiedenheiten kommt, ziechen sie es in der Regel vor,
die Gespriche zu unterbrechen, um einen Kompromiss zu finden, anstatt offen mit den

%0 Blane (Fn. 26), S. 192: , Tatsichlich beschleunigen diese ,, Triloge” den Gesetzgebungsprozess erheblich. In dieser
Hinsicht bestitigt die Praxis der letzten Legislaturperiode (2014-2019) auf spektakulire Weise einen seit dem
Vertrag von Amsterdam bestehenden Trend, da 89 Prozent der Texte in erster Lesung verabschiedet wurden.
Gleichzeitig betrdgt die durchschnittliche Gesamtdauer aller ordentlichen Gesetzgebungsverfahren weniger als
20 Monate, zwischen 18 und 19 Monaten von der Annahme des Vorschlags durch die Kommission bis zur
Unterzeichnung der Rechtsakte durch die Mitgesetzgeber.*

67 _A4. R. Servent, O. Costa, The Eutropean patliament: powetful but fragmented, in: Hodson/Saurugger/Peterson (Hrsg,),
The institutions of the Eutopean Union, 2021, S. 128; 4. R. Servent/ A. Panning, Eurosceptics in trilogue settings:
interest formation and contestation in the European parliament, West european politics 2019, 755.

8 Rugge (Fn. 51), S. 192.
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anderen Institutionen der Europiischen Union in Konflikt zu treten. Daher hat das
Parlament eine Doppelstrategie entwickelt, die darauf basiert, nach auflen Einheit und
zentralisierte Autoritit zu demonstrieren, wihrend intern eine eher dezentrale Organisation
beibehalten wird. Seine Vielfalt, ja sogar seine interne Fragmentierung, die insbesondere auf
ein auf proportionaler Vertretung beruhendes Wahlsystem zuriickzuftihren ist, wurde stets
durch den ibergeordneten Faktor der Einheit ausgeglichen: den Willen, gegentiber dem Rat
und der Kommission entschlossen und konsequent aufzutreten.” Es besteht daher
zunehmend Einigkeit dartiber, dass das Verhandlungsteam das gesamte Parlament
vertreten muss; das bedeutet, dass der Berichterstatter, der Vorsitzende und die
Schattenberichterstatter das erteilte Mandat akzeptieren miissen, auch wenn es mit ihrer
personlichen Meinung oder der ihrer jeweiligen Fraktionen in Konflikt stehen kann. Dies
kann als Ausdruck eines rationalen Institutionalismus interpretiert werden.”” Nach diesem
Ansatz handeln die europdischen Institutionen so, dass sie ihre eigenen Interessen
vertreten, und spielen eine Schliisselrolle bei der Festlegung der europiischen politischen
Agenda.

Angesichts der politischen Fragmentierung ist eine Problemlosungsmethode in kleinen
Gruppen mit wiederholten Interaktionen, in denen die Politikgestaltung stirker von
Fachwissen geleitet wird, erfolgversprechender.”! Die Kontroversen scheinen daher
weniger ausgeprigt zu sein als in den Plenarsitzungen, und es entsteht ein informeller,
demokratisch geregelter Raum als Ort der Vermittlung.”> Gewiss scheinen diese vielfiltigen
komplexen Vermittlungen eine demokratische Sackgasse zu sein, wenn man den
allgemeinen Willen als Ausdruck einer homogenen Mehrheit versteht, die sich in der
Verabschiedung von Gesetzen verwirklicht. In einer pluralistischen, differenzierten und
vielfiltigen Gesellschaft ist ein solcher homogener Mehrheitswille jedoch nur eine Fiktion.
Heute ergibt sich der allgemeine Wille aus der Zusammenfihrung sich tberschneidender
Partikularinteressen durch einen Prozess der Zusammenarbeit zwischen fragmentierten
Organen.

Es scheint also offensichtlich, dass die politische Fragmentierung die Arbeit des
Europiischen Parlaments nicht lihmt. Trotz der Zersplitterung der Parteien gelingt es
diesem, seine Befugnisse dank Vermittlungs- und Verhandlungsmechanismen auszutiben.
Die europiische Demokratie basiert nicht auf einer soliden Mehrheit, sondern auf der
Zusammenarbeit und der Zusammenfihrung der Besonderheiten der fragmentierten

69 Rugge (Fn. 51), S. 48, S. 86: ,,Ahead of and between trilogues, the EP’s negotiating teams hold internal preparatory
meetings to find common ground on the issues to be discussed. It is indeed important for the Parliament to
present itself as a cohesive whole, so that it can avoid internal differences weakening its bargaining position vis-
a-vis the Council.“

70 Zu diesem Begriff vgl. P. Hall, R. Taylor, Political science and the three new institutionalisms, Political Studies 1996,
936.

"1 . Lewis, How institutional environments facilitate co-operative negotiation styles in EU decision-making, Journal of
European public policy 2010, 648.

72 In diesem Zusammenhang wird der Zusammenhalt der Euroskeptiker schwicher sein, vgl. T. Bérgel, M. Hartlapp,
in: Ahrens/Elomiki/Kantola (Hrsg.), European Parliament’s Political groups in tutbulent times, 2022, S. 97.
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Organe und Parteien. Trotz der politischen und nationalen Pluralitit, die das Europiische
Parlament kennzeichnet, zeigen die Mechanismen der internen Beratung und Verhandlung,
dass diese Vielfalt genutzt werden kann, um die Wirksamkeit und Kohirenz der
Gesetzgebung zu stirken.

Trotz teilweise stark divergierender Positionen wirde die interne Beratung es dem
Europiischen Parlament ermdglichen, den FEuroskeptizismus zu kanalisieren und
kohirente und integrierte kollektive Entscheidungen zu treffen, wodurch die politische und
nationale Vielfalt in einen effizienten Entscheidungsprozess umgewandelt wiirde.

B. Die schrittweise Uberwindung der Fragmentierung

Die schrittweise Uberwindung der Fragmentierung innerhalb des Europdischen Parlaments
verdeutlicht die Fihigkeit der Institution, politische und nationale Vielfalt in einen
kohirenteren und integrierenden Entscheidungsprozess umzuwandeln. Die interne
Beratung ist ein wesentliches Instrument dieser Konsolidierung, da sie es ermdglicht, den
Euroskeptizismus einzudimmen und Kompromisse zwischen manchmal tiefgreifend
unterschiedliche Positionen vertretenden Mitgliedern zu férdern.

|. Die Beratung als Instrument

Die Beratung innerhalb des Europiischen Parlaments hat mehrere Vorteile. Sie trigt dazu
bei, interne Spaltungen zu Uberwinden, stirkt die Fihigkeit der Institution, ihren
Standpunkt im Entscheidungsdreieck zu vertreten, fordert die Entwicklung einer
hochwertigen Politik und trigt zur Schaffung eines politischen Raums auf EU-Ebene bei.
Bei der Beratung geht es nicht nur darum, Vertrdge umzusetzen und zur Entwicklung der
europdischen Politik beizutragen. Es handelt sich auch um eine Titigkeit, die zur
Strukturierung des politischen Systems beitrigt. Das Europiische Parlament iibernimmt
somit eine ,erzicherische Funktion” und prigt die Meinung der europiischen Volker.”

Trotz des Fehlens eines starken Gemeinschaftsgefiihls, einer echten Verfassung oder eines
Aquivalents zu Sieyeés’ Theorie des nationalen Willens erméglicht die Beratung, dass die
Entscheidungen einer instabilen Mehrheit der Parlamentarier als die der gesamten
europdischen Vertretung angesehen werden. Es handelt sich nicht um die Verkiindung
ciner Position durch eine stabile Mehrheitskoalition, sondern um deren Herausbildung
durch einen Prozess gegenseitiger Argumentation, an dem fast alle Mitglieder der
Versammlung sowie bestimmte Vertreter der Zivilgesellschaft beteiligt sind.

73 Der Begriff stammt von W. Bagehot. Fiir eine Analyse der expressiven Funktion des britischen Parlaments s.
ausfihrlich A. Le Divellec, Bagehot et les fonctions du Patlement (britannique). Sur la genese d’'une découverte de
la pensée constitutionnelle, Jus Politicum 2012, S. 9, http://juspoliticum.com/article/Bagehot-et-les-fonctions-
du-Parlement-britannique-Sur-la-genese-d-une-decouverte-de-la-pensee-constitutionnelle-518. html (zuletzt
abgerufen am 01.10.2025).
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Das Europiische Parlament nimmt seine beiden Funktionen wahr: die Legitimierung der
europdischen Integration durch seine Beratungen wund die Teilnahme am
Entscheidungsprozess.” Es besteht ein grundlegender Zusammenhang zwischen Beratung
und Demokratie. Demokratie beinhaltet zwar notwendigerweise Reprisentation, lisst sich
aber nicht darauf reduzieren. Diese Idee wird insbesondere in Artikel 11 EUV verdeutlicht.
Die Begriffe Transparenz, Birgerbeteiligung, Beratung und Flexibilitit sind hier von
besonderer Bedeutung. Partizipation und Beratung tragen auf vielfiltige Weise dazu bei, die
Entscheidungsfindung zu etleichtern. Die Transparenz des staatlichen Handelns — d. h.
seine Klarheit und die Moglichkeit, die Verantwortung dafiir zuzuweisen — bleibt ein
wesentliches Element.”

Die Beratung trigt zur Festigung einer kollektiven Identitit bei. Obwohl die Schaffung
einer gemeinsamen europiischen Identitit zu den Zielen der europiischen Politik gehért,
gibt es keinen Hinweis darauf, dass die Verfasser des Vertrags die europiische Demokratie
von der Existenz einer zuvor geschaffenen europdischen Identitit abhingig gemacht
hitten. Die Idee der kollektiven Selbstbestimmung ist zwar als regulierendes Prinzip
begrilenswert, erweist sich jedoch fir die Auslegung des Demokratiebegriffs in den
Artikeln 2 und 10 EUV als irrelevant, da sie die implizite politische Entscheidung dieser
Bestimmungen verschleiert. Die Entscheidung des Gesetzgebers, die europiische
Demokratie nicht auf Selbstbestimmung zu griinden, stellt keineswegs einen Verrat an der
Demokratie dar. In der Demokratietheorie definieren viele anerkannte Ansitze die
Demokratie nicht als kollektive Selbstbestimmung, sondern als einen Prozess der
Diskussion und Entscheidungsfindung innerhalb einer pluralistischen Gesellschaft.

Ohne ein gemeinsames Gefiihl der politischen Einheit liuft der Parlamentarismus Gefahr,
in eine Sackgasse zu geraten.”® Die EU wiirde somit die sozialen Grundlagen verlieren, die
das Fundament der reprisentativen Demokratie bilden. Nach dieser Auffassung wire die
europdische Demokratie von der Existenz eines Volkes oder zumindest von einem Gefiihl
der Zugehorigkeit zu einer Gemeinschaft abhingig. Die bloBe Mobilisierung einer
Wihlerschaft bei den Europawahlen reicht nicht aus. Sie muss auch einer sozialen Realitit
entsprechen. In diesem Zusammenhang stellen das geringe Zugehorigkeitsgefithl zu
Europa, die mangelnde kulturelle Homogenitit und das Fehlen eines europidischen Volkes
im identitiren Sinne des Wortes erhebliche Hindernisse dar. Die Wahl durch das allgemeine
Wahlrecht 16st nicht das Dilemma der demokratischen Doppelung oder der ,,doppelten
Demokratie”. Dieser Begritf bezieht sich auf den Versuch, den Rahmen des nationalen
Demos zu tberwinden und gleichzeitig zu vermeiden, ihn in einem europiischen Demos

74 8. Sanrngger, in: Lefebvre/Roger (Hrsg.), Les partis politiques a 'épreuve des procédures délibératives, 2009, S. 35.
Zur deliberativen Demokratie auf Gemeinschaftsebene vgl. J. Neyer, The deliberative turn in integration theory,
Journal of European Public Policy 2006, 779.

7> Die Bedeutung der Transparenz im europiischen Recht wird durch Art. 11 Abs. 1 und 2 des EU-Vertrags bestitigt,
vgl. A. von Bogdandy, The european lesson for international democracy: the significance of articles 9-12 EU Treaty
for international organizations, EJIL 2012, 315.

76 p, Magnette, Le régime politique de I’'Union européenne, 2023, S. 319.
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aufzulGsen, was die Schaffung eines paneuropdischen Wahlkreises vorausgesetzt hitte. Aus
diesem Grund werden die Europawahlen nach wie vor meist nur als ,,nationale Wahlen
zweiter Ordnung” betrachtet und praktiziert.”” Die Biirger bestimmen ihre Priferenzen fiir
die Buropawahlen weiterhin als Mitglieder einer politischen Gemeinschaft und eines
deliberativen Raums, die im Wesentlichen auf nationaler Ebene strukturiert sind. Dies lasst
ernsthafte Zweifel an der tatsichlichen Tragweite der in Artikel 14 Absatz 2 EUV
enthaltenen Aussage aufkommen, wonach das Europdische Parlament die Birger der
Union vertreten soll.”

Ohne ein ,,europdisches Volk” wire die Union aufgrund ihres Wesens als konféderales
Integrationssystem nicht zur Demokratisierung fihig.”” Trotz der Einfthrung des Systems
der allgemeinen Wahlen im Jahr 1976 wird die nationale Ebene weiterhin als einzige
Grundlage fir die demokratische Legitimation angesehen.® Demokratie wirde die
Existenz eines Volkes als Tridger der Volkssouverinitit voraussetzen. Ein europiisches
Volk existiert jedoch nicht und kann auch nicht existieren, da Europa durch die Vielfalt
und Verschiedenheit seiner Vélker definiert ist. Die Identifizierung eines solchen Volkes
setzt die Erftllung politischer und soziologischer Bedingungen voraus, die nur schwer zu
Uberprifen sind. Jeder Versuch, ein europiisches Volk zu definieren, setzt die Bezugnahme

" Dubout/ Marti/ Ritleng (Fn. 19), S. 21: ,,Politisch gesehen sind die Europawahlen Teil eines nationalen Wahlzyklus.
Thre Wahrnehmung durch die Wihler und damit auch ihr Ausgang variieren je nach ihrer zeitlichen Néhe zu
wichtigen politischen Terminen der nationalen Demokratie. So wird eine Europawahl, die kurz nach einer
nationalen Parlaments- oder Prisidentschaftswahl stattfindet, meist als einfache Bestitigung der vorherigen Wahl
angeschen. Findet die die Europawahl kurz vor einer wichtigen nationalen Wahl statt, dient sie meist als Test fiir
die wichtigsten Kandidaten fiir ein nationales Mandat und als Vorwegnahme der politischen Krifteverhiltnisse
im Land. SchlieBlich bietet eine Europawahl zur Mitte der Legislaturperiode oft Gelegenheit fiir Proteststimmen
gegen die amtierende Regierung oder sogar fiir eine Spezialisierung auf kleinere nationale Parteien. In all diesen
Fillen scheint das nationale politische Leben den Europawahlen nur eine untergeordnete Bedeutung
beizumessen.*

78 s kann auf die Praxis einiger Europaabgeordneter verwiesen werden, eine nationale Flagge (in diesem Fall die
franzdsische) auf thren Rednerpulten zu hissen. Der EuGH stiitzte sich auf Art. 10 Abs. 2 EUV und Art. 14 Abs.
2 EUV, um das Verbot zu rechtfertigen, mit der Begrindung, dass ,,die Mitglieder des Parlaments die Birger der
Union vertreten, wie aus Art. 10 Abs. 2 und Art. 14 Abs. 2 EUV und auch aus Art. 22 Abs. 2 AEUV hervorgeht,
auch wenn sie auf Listen gewihlt werden, die auf der Ebene der Mitgliedstaaten aufgestellt werden®, EuGH, Urt.
v. 14.12.2023 — Rs. C-767/21 (Riviére u. a./ Parlament), Rn. 56.

7 Die Identifizierung eines solchen Volkes setzt politische und soziologische Voraussetzungen voraus, die nur schwer
zu dberprifen sind. Jeder Versuch, ein europiisches Volk zu definieren, setzt die Bezugnahme auf prizise
Kriterien voraus, die einen gewissen Grad an Einheit unter den Mitgliedern dieses ,,Volkes* belegen. Die
Volkssouverinitit findet ihren institutionellen Ausdruck in der patlamentarischen Institution. Das Patlament
vertritt das Volk im politischen Entscheidungsprozess. Die Subjekte der Volkssouverinitit bleiben in erster Linie
die traditionellen Nationen FEuropas, die nur iuber ihre nationalen Regierungen und Parlamente am
Entscheidungsprozess beteiligt werden koénnen. Die nationalen Patlamente miissen daher erhebliche
Kontrollbefugnisse, ja sogar die wirksame Kontrolle tiber die Tatigkeiten der Gemeinschaft behalten. Vgl. U. Di
Fabio, Der neue Art. 23 des Grundgesetzes. Positivierung vollzogenen Verfassungswandels oder
Verfassungsneuschopfung?, Der Staat, 1993, 191; D. Murswiek, Maastricht und der pouvoir constituant: Zur
Bedeutung der verfassunggebenden Gewalt im Proze$3 der europiischen Integration, Der Staat, 1993, 161.

80 Der franzosische Verfassungsrat kam bei der Verabschiedung des Wahlgesetzes von 1976 zu dem Schluss, dass die
Umstellung auf die Wahl der Parlamentarischen Versammlung durch allgemeine Direktwahl nicht zur Folge hatte,
,-dass sich der Charakter dieser Versammlung gedndert hat, die weiterhin aus Vertretern aller Vélker dieser Staaten
besteht”. Conseil constitutionnel, Beschluss Nt. 76-71 DC vom 30. Dezember 1976, Rn. 3.
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auf prizise Kriterien voraus, die einen Grad an Einheit der Mitglieder dieses ,,Volkes”
belegen.8!

Die Wahl des Europiischen Parlaments reicht nicht aus, um eine Wihlerschaft zu bilden,
die man als europdisches Volk bezeichnen konnte. Auch wenn die Vertrige dieses
Parlament als Ausdruck der europiischen Vélker betrachten, verleiht die europiische
Wihlerschaft der europiischen parlamentarischen Demokratie nur eine begrenzte
demokratische Grundlage, wobei es nicht notwendig ist, auf die Debatte tber die
wIdentitit” dieser Voélker einzugehen.8? Dartiber hinaus ist auch die durch Art. 14 Abs. 2

81 Die Identifizierung eines solchen Volkes setzt politische und soziologische Bedingungen voraus, die nur schwer zu
tberpriifen sind. Jeder Versuch, ein europiisches Volk zu definieren, setzt die Bezugnahme auf prizise Kriterien
voraus, die einen gewissen Grad an Einheit unter den Mitgliedern dieses ,,Volkes” belegen. S. dazu ausfiihrlich
Oeter (Fn. 49).

82 BVerfGE 89, 155, (Rn. 186): ,,Vermitteln die Staatsvolker - wie gegenwirtig - iber die nationalen Parlamente
demokratische Legitimation, sind mithin der Ausdehnung der Aufgaben und Befugnisse der Europidischen
Gemeinschaften vom demokratischen Prinzip her Grenzen gesetzt. Jedes der Staatsvolker ist Ausgangspunkt fiir
eine auf es selbst bezogene Staatsgewalt. Die Staaten beduitfen hinreichend bedeutsamer eigener Aufgabenfelder,
auf denen sich das jeweilige Staatsvolk in einem von ihm legitimierten und gesteuerten Proze3 politischer
Willensbildung entfalten und artikulieren kann, um so dem, was es - relativ homogen - geistig, sozial und politisch
verbindet (vgl. hierzu H. Heller, Politische Demokratie und soziale Homogenitit, Gesammelte Schriften, 2. Band,
1971, S. 421, S. 427 ff.), rechtlichen Ausdruck zu geben®. Oeter (Fn. 49), S. 663 f.: ,,Betrachtet man diese Debatte
vor dem Hintergrund der deutschen Verfassungsgeschichte, so werden schnell merkwiirdige Analogien zur
staatsrechtlichen Diskussion des Kaiserreiches um den Charakter des Bundesstaates deutlich, die auf gemeinsame
Problemstrukturen derartiger biindischer Systeme hinweisen. Die Frage nach dem Sitz der Souverinitit bzw. nach
dem Zeitpunkt des endgiiltigen Ubergangs der Souverinitit von den Einzelstaaten auf das Reich hat damals {iber
Jahrzehnte die Staatsrechtslehre beschiftigt, ebenso wie die Frage nach der Vereinbarkeit des bundesstaatlichen
Geflges der Reichsverfassung mit einem parlamentarischen System.* S. 681: ,,Das Geftuge der Europiischen
Gemeinschaften ist gleichfalls von einem unaufgelésten Formelkompromill zwischen fortbestehender
mitgliedstaatlicher Souverdnitit (als Staatensouverdnitit) und gemeinschaftsbezogener Reprisentation (als
Ausdruck des Prinzips der Volkssouverinitit) geprigt, ruht auf zwei Sdulen demokratischer Legitimation: einer
nationalen uber die mitgliedstaatlichen Parlamente und Regierungen, einer gemeinschaftseigenen tiber das direkt
gewihlte Europiische Parlament. In der urspringlichen Gestalt einer Parlamentarischen Versammlung; bezog
das EP zwar nur die nationalen Patlamente in den Entscheidungsprozess der Gemeinschaften ein, reprisentierte
es die nationalen Voélker als die unbestrittenen Subjekte der (auf die Mitgliedstaaten bezogenen) Volkssouverinitit
tber deren nationale Parlamentsmitglieder. Die Einfithrung der Direktwahl seiner Abgeordneten verschob
allerdings auf ganz merkwiirdige - und wohl auch nicht voll beabsichtigte - Weise die Stellung des Parlamentes.
Als ,,Reprisentanten® der einzelnen nationalen Volker, als Ausdruck einer - jeweils isolierten - Volkssouverinitit,
der in der Union mit den anderen Nationen vereinigten, konkreten Staatsnation wird man die Mitglieder des
Europidischen Parlamentes in seiner heutigen Gestalt kaum mehr ansehen koénnen.” S. auch J. Frowein, Das
Maastricht-Urteil und die Grenzen der Verfassungsgerichtsbarkeit, Za6RV 1994, 1. Der Autor betont, dass das
Maastricht-Urteil dadurch gekennzeichnet ist, dass es wiederholt die Souverinitit der Bundesrepublik
Deutschland hervorhebt. Dies geschicht drei Jahre, nachdem die Souverinititsbeschrinkungen, die zuvor auf der
Bundesrepublik Deutschland lasteten, im Rahmen der Wiedervereinigung durch den Zwei-plus-Vier-Vertrag
beendet wurden und es rechtlich keinen Zweifel mehr daran gibt, dass Deutschland nun den anderen
Mitgliedstaaten der Gemeinschaft gleichgestellt ist. S. 6: ,,Die jetzt verwendete Terminologie, die die Europiische
Union als ,,Staatenverbund® souveriner Staaten bezeichnet, muss eher erstaunen. Das Gericht hatte 1967
festgestellt, die Gemeinschaft sei selbst kein Staat, auch kein Bundesstaat, vielmehr eine im Prozess
fortschreitender Integration stehende Gemeinschaft eigener art. Gewiss ist dem Gericht auch 1993 darin recht
zu geben, dass die Gemeinschaft, jetzt Union, von einem Staat weit entfernt ist. Die Formel ,,Staatenverbund*
die offenbar selbst hinter dem Staatenbund zurtickbleiben soll, erscheint aber im Vergleich zu der Formulierung
von 1967 bewusst zurtickhaltend gegeniiber weiterer Integration. Das kann kaum zufillig sein. Zusammen mit
der Betonung der Souverinitit und der gouvernemental bestimmten Zusammenarbeit wird der Charakter der
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EUV eingefithrte Anderung der Terminologie hervorzuheben. Gemil3 dieses Artikels
wirde das Europidische Parlament nicht mehr die ,,Volker” der Mitgliedstaaten vertreten,
sondern die ,,Biirger” der Union. Die politische Vertretung im Europdischen Parlament ist
nicht an die Gleichheit der Birger eines einheitlichen Koérpers gebunden, sondern an
Biirger, die im Vorfeld anhand ihrer Staatsangehorigkeit identifizierbar sind.8?

Das Fehlen eines ,,curopiischen Volkes” steht jedoch der Entstehung eines europiischen
Bewusstseins nicht im Wege, zu dem die europidischen politischen Parteien einen
wesentlichen Beitrag leisten. Es wird behauptet, dass das Unionsrecht den Parteien eine
doppelte Funktion als institutionelle Vermittler der europiischen Demokratie einrdumt,

Gemeinschaft verfehlt. Murswiek (Fn. 79), S. 168: ,,Durch Maastricht wird die Europdische Union noch nicht als
Bundesstaat im Sinne der klassischen Staatsformenlehre begriindet. Den Mitgliedstaaten bleiben die Attribute
souveriner Staaten erhalten, und der Union fehlen sie iberwiegend: unbeschrinkte Vélkerrechtssubjektivitit,
Fihigkeit, diplomatische Vertretungen zu unterhalten, selbstindige AuBlenpolitik zu betreiben, eigene Streitkrifte
zur Verteidigung aufzustellen usw. Daher liegt die Annahme nahe, dass die Zustimmung zum Vertrag von
Maastricht unproblematisch von der — verfassungskonform reduzierten — Ermichtigung des neuen Art. 23 Abs.
1 Satz 2 GG gedeckt ist. Diese Betrachtungsweise greift jedoch zu kurz. Sie verkennt die spezifischen Eigenheiten
dynamischer Integrationsprozesse. Die Kompetenzordnung des Grundgesetzes in solchen Prozessen zu wahren
und zur Geltung zu bringen, ist nur moglich, wenn man sich aus der auf statische Verhiltnisse zugeschnittenen
klassischen Begrifflichkeit 16st. 1. Wiirde man einfach den ,,souverinen Nationalstaat™ dem ,,Gliedstaat eines
europiischen Bundesstaates® gegeniiberstellen und argumentieren, erst dann, wenn die Europiische Union ein
»Bundesstaat™ geworden sei mit so umfassenden Zustindigkeiten, wie sie etwa die USA oder die Bundestrepublik
Deutschland haben, dann sei Deutschland als Mitglied der Europdischen Union kein ,,souverdner Nationalstaat®
mehr, und erst die Griindung ecines solchen Bundesstaates mache die verfassunggebende Entscheidung
erforderlich, dann ginge man an der Realitit der europiischen Integration vorbei.“ Es ist bekannt, dass die Idee
der Homogenitit im Wesentlichen auf Carl Schmitt zurtickgeht, vel. H. P. Ipsen, Zehn Glossen zum Maastricht-
Utteil, Europarecht 1994, S. 1. Das Gericht spielt auf die relative Homogenitit an, auf deren Grundlage eine
demokratische Staatsorganisation auf der Grundlage strikter Gleichheit der politischen Teilhaberechte méglich
wird. In dem vom Bundesverfassungsgericht zitierten Werk Politische Demokratie und soziale Homogenitit
befasst sich befasst sich H. Heller mit C. Schmitt, lehnt jedoch dessen Kritik am Parlamentarismus ab, da er der
Ansicht ist, dass der Daseinszweck des Patlaments in der Offentlichkeit der Debatte und dem Glauben an die
Wahrheitsfindung durch den freien Wettbewerb der Meinungen besteht. Er stellt klar, dass die intellektuelle
Grundlage des Patlamentarismus nicht der Glaube an die 6ffentliche Debatte als solche ist, sondern der Glaube
an die Existenz einer gemeinsamen Diskussionsgrundlage und damit an die Méglichkeit eines Fainplay gegentiber
dem internen politischen Gegner, mit dem man sich durch den Verzicht auf reine Gewalt verstindigen kann. Die
mehr oder weniger grole Méglichkeit, eine politische Einheit zu bilden, hingt also von einer mehr oder weniger
groflen sozialen Homogenitit ab. H. Heller, Politische Demokratie und soziale Homogenitit, Gesammelte
Schriften, 1971, S. 425 ff. Fur ihn ist ,,s0ziale Homogenitit [...] im Allgemeinen immer ein soziopsychologischer
Zustand, in dem die immer vorhandenen Widerspriiche und Interessenkonflikte durch ein Bewusstsein und ein
Zugehérigkeitsgefiihl, durch einen sich konkretisierenden Gemeinschaftswillen verbunden zu sein scheinen”, S.
428. Zum Begriff der Demokratie auf der Ebene des Rechts der Europiischen Union und zur Tradition der
deutschen Staatslehre vgl. A. von Bogdandy, Strukturwandel des 6ffentlichen Rechts, 2022, S. 218 ff.

83 Nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts lisst sich die Wahl des Begriffs ,,Biirgerunion” nur ,,mit dem
Charakter der Europidischen Union als Verbund souveriner Staaten erkliren, BVerfGE 123, 267 (Rn. 375).
Solche Positionen, die die politische Staatsbiirgerschaft ausschlieSlich aus einer nationalstaatlichen Perspektive
betrachten, behindern jede Erweiterung des demokratischen Rahmens. Sie implizieren, dass die Einfithrung von
Europawahlen auf der Grundlage einer strikten Wahlgleichheit aller Unionsbiirger — insbesondere durch einen
europdischen Wahlkreis und transnationale Listen — im Widerspruch zu den nationalen Verfassungsgrundsitzen
der Vertretung oder Souverinitit stehen und somit zu einem Rechtskonflikt fithren wiirde. In einer Entscheidung
vom 3. April 2003 stellte der Verfassungsrat klar, dass ,,die in Frankreich gewihlten Mitglieder des Europdischen
Parlaments als Vertreter der in Frankreich ansissigen EU-Biirger gewihlt werden®, Conseil constitutionnel,
Beschluss Nr. 2003-468 DC vom 3. April 2003.
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nimlich einerseits die Bildung des politischen Willens der Unionsbiirger und andererseits
die Entwicklung eines europiischen politischen Bewusstseins gemidl3 Artikel 10 Absatz 4
EUV.84Im Vertrag von Maastricht sah Artikel 138a vor, dass ,,die politische[n] Parteien auf
europdischer Ebene [...] als Faktor der Integration in der Union [wichtig sind]. Sie tragen
dazu bei, ein europiisches BewuBltsein herauszubilden und den politischen Willen der
Biirger der Union zum Ausdruck zu bringen”. Dieser Artikel blieb nur eine ,,Erklirung von
Interesse fur die politischen Parteien im Hinblick auf eine politischere Union”.8> Es wurden
weder Verfahrensvorschriften noch Fristen fiir die Griindung der Parteien festgelegt,
sodass diesbeztiglich der Vertrag von Nizza abgewartet werden musste. Der gleiche Inhalt
wurde in Art. 191 EGV tbernommen.® Der Vertrag von Lissabon stiitzt sich im
Wesentlichen auf die vorherige Regelung. Der Hinweis auf die ,,Bedeutung® der politischen
Parteien entfillt darin, und Artikel 10 Absatz 4 EUV, der nun zu den Bestimmungen tiber
die demokratischen Grundsitze und nicht mehr zu denen tber das Europiische Parlament
gehort, beschrinkt sich darauf, an die Rolle der Parteien bei der Bildung eines europdischen
politischen Bewusstseins und bei der Willensbildung der Unionsbiirger zu erinnern.’’

Parteien spielen vor allem aufgrund ihrer Fihigkeit, den Integrationsprozess, wenn auch in
bescheidenem Mafl3e, zu lenken, eine integrative Rolle.® Sie tragen auch dazu bei, dass dieser

84 M. Wendel, Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie auf europiischer Ebene, in: Masing/Jestaedt/
Jouanjan/Capitant (Hrsg.), Die politischen Parteien als Mittler der Demofkratie, 2024, 105 (100).

85 Dutoit (Fn. 12), S. 145.

86 Art. 191 (ex. 1382) war Gegenstand einer Erklirung Nummer 11, die dem Vertrag von Nizza beigefiigt wurde.
Erklirung zu Art. 191 des Vertrags zur Grindung der Europdischen Gemeinschaft: ,,Die Konferenz erinnert
daran, dass Art. 191 keine Ubertragung von Zustindigkeiten auf die Europiische Gemeinschaft zur Folge hat
und die Anwendung der einschligigen -ecinzelstaatlichen Verfassungsbestimmungen nicht berithrt. Die
Finanzierung der politischen Parteien auf ecuropiischer Ebene aus dem Haushalt der Europdischen
Gemeinschaften darf nicht zur unmittelbaren oder mittelbaren Finanzierung der politischen Parteien auf
cinzelstaatlicher Ebene verwendet werden. Die Bestimmungen tiber die Finanzierung der politischen Patteien
gelten auf ein und derselben Grundlage fiir alle im Europiischen Parlament vertretenen politischen Krifte.

87 Der Vertrag von Lissabon tibernimmt im Falle der europdischen Parteien die Struktur des Verfassungsvertrags: Wie
im Verfassungsvertrag finden sich die Bestimmungen tiber politische Parteien nun an zwei Stellen des Vertrags
(die dritte Erwdhnung wurde gestrichen, da die Charta der Grundrechte nicht in den Vertrag von Lissabon
aufgenommen wurde), ndmlich in Art. 10 Abs. 4 EUV und in Art. 224 AEUV, wobei der ehemalige erste Absatz
von Art. 191 EGV-A (in der Fassung des Verfassungsvertrags) zu Art. 10 Abs. 4 EUV und der zweite Absatz in
einer neuen Fassung zu Art. 224 AEUV wurde.

88 Dieser Verweis auf die Integration erinnert an Rudolf Smend. Der Staat ist nur, so Smend, ,,weil und sofern er sich
dauernd integriert, in und aus den Einzelnen aufbaut — dieser dauernde Vorgang ist sein Wesen als geistig-soziale
Wirklichkeit™, R. Swend, Verfassung und Verfassungsrecht, in: Staatsrechtliche Abhandlungen, 1955, S. 138. Der
Staat wird als Integrationsprozess verstanden. Seine Einheit ist nicht vorausgesetzt, sondern muss durch
personliche, funktionale und objektive Integrationsfaktoren stindig erneuert werden. Laut ihm ist Integration
keine Verbindung zwischen Elementen, sondern die Bildung eines neuen Ganzen durch eine neue
Wechselwirkung zwischen bisher isolierten Elementen, in der diese Elemente gleichzeitig unter gegenseitigem
Einfluss, ihre tatsdchliche Natur und ihren rechtlichen Status dndern mussen, R Swend, Integration, in:
Kunst/Herzog/Schneemelcher (Hrsg.), Evangelisches Staatslexikon, 1975, S. 1025. Die Integration geht somit
tiber den staatlichen Bereich hinaus, wobei die Offnung des Staates Raum fiir eine supranationale Verfassung
lisst, in der sich eine neue Einheit bildet, die die (Mitglieds-)Staaten mit verindertem Status umfasst. Nach Smend
setzen der Einheitsstaat, der Bundesstaat und auch andere Formen der staatliche Integrationsformen weder ein
Volk noch eine andere Substanz vor, sondern existieren in dem Mal3e, wie die Integration tatsichlich gewiinscht
und auf der Ebene umgesetzt wird. Diese Konzeption ermdglicht nicht nur eine harmonische Aufteilung der
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Prozess auch in ihrem eigenen Umfeld voranschreitet, wie die Geschichte der europiischen
Parteien zeigt.®” Aus dieser Sicht sind die europdischen Parteien nicht nur Faktoren,
sondern auch Objekte des Integrationsprozesses.”’ Das Ergebnis des Integrationsprozesses
ist die Entstehung einer politischen Gemeinschalft, ,,die sich mit den bereits bestehenden
Gemeinschaften tberschneidet”.”! In diesem Fall wird den politischen Parteien eine
pidagogische Rolle bei der Herausbildung einer bestimmten Vorstellung vom Gemeinwohl
zuerkannt.?? Es ist jedoch zu betonen, dass im Gegensatz zur friheren Norm in Artikel 191
Absatz 1 EG-Vertrag in Artikel 10 Absatz 4 EUV die europiischen Parteien nicht mehr
ausdriicklich als Integrationsfaktor beschrieben werden. Dies lasst sich dadurch erkliren,
dass die Parteien die Aufgabe haben, die Union als ,,Ort der demokratischen Debatte” zu
festigen, und nicht, eine bestimmte Vision der ,,Vertiefung der Integration in bestimmten
Politikbereichen” durchzusetzen.”

Zustindigkeiten zwischen Bund und Lindern im Bundesstaat, sondern auch die Integration bestimmter Bereiche
in eine zusitzliche und objektiv tibergeordnete Form der politischen Gemeinschaft, wie sie das Grundgesetz mit
seiner nun verstirkten europdischen Option vorsicht. Smend betrachtet die Verfassung als eine ,,integrierende
Wirklichkeit™: ,,Als positives Recht ist die Verfassung nicht nur Norm, sondern auch Wirklichkeit; als Verfassung
ist sie integrierende Wirklichkeit™. Verfassung und Verfassungsrecht, S. 192.

89 Zu Art. 191 EGV wetden widerspriichliche Auslegungen vertreten. M. Morlok, Constitutional Framework, in:
Johansson/Zervakis (Hrsg.), European Political Parties between Cooperation and Integration, 2002, S. 31: ,,Die
Einbezichung politischer Parteien in den EG-Vertrag war eine historische Neuheit. In der europidischen
Geschichte ging die Entwicklung eines Parteiensystems seiner rechtlichen Anerkennung voraus. [...] Die
Anerkennung politischer Parteien auf europiischer Ebene im Vertrag von Maastricht war eine Vorwegnahme der
kommenden Errungenschaften. [...] Die rechtliche Anerkennung politischer Parteien in der EG war, wie die
meisten Schritte im Integrationsprozess, durch die Idee motiviert, einen stirkeren europiischen Prozess der
politischen Meinungsbildung in Gang zu setzen. Art. 191 EG artikuliert die Legitimitit und mehr noch die
Notwendigkeit politischer Parteien auf europiischer Ebene. Art. 191 EG-Vertrag 6ffnet auch das institutionelle
politische System der EG fiir den direkten Einfluss der Unionsburger®. Fiir eine abweichende Auslegung s. Bubr
(Fn. 36), S. 41. Nach Ansicht des Autors schafft Artikel 191 keine direkten Rechte oder Pflichten gegeniiber den
Parteien. Seine normative Wirkung richtet sich in erster Linie an den Gemeinschaftsgesetzgeber mit nur
indirekten Auswirkungen auf Privatpersonen. Obwohl Artikel 191 nicht ausdriicklich die Verabschiedung eines
spezifischen Rechtsakts auf seiner Grundlage vorschreibt, wird dennoch die Existenz einer ,,politisch-rechtlichen
Notwendigkeit” der Konkretisierung anerkannt. Sein verbindlicher Charakter liegt somit in seiner Funktion als
Rahmenvorschrift, die eine Vielzahl von Umsetzungsmodalititen offenlisst. Jeder in diesem Bereich etlassene
Rechtsakt des abgeleiteten Rechts muss daher den Vorschriften des Artikels 191 EG-Vertrag entsprechen.

%0 Die Anerkennung der politischen Parteien als Integrationsfaktoren bedeutet, den europiischen Integrationsprozess
als einen politischen Prozess, als Gegenstand politischer Debatten zu betrachten und nicht als eine bloB3e Reihe
technokratischer Einschitzungen, die aufgrund unterschiedlicher politischer Priorititen keinen Raum fiir
Alternativen lassen®, Papadopoulon (Fr. 36), S. 144.

91 E. Haas, Uniting of Europe: political, social and economic forces, 1950-1957, 1968, S. 16. Der Spillover-Effek? setzt
cine hiufige und regelmillige Interaktion in einem bestimmten Bereich voraus. Zur Interaktion zwischen
deutschen und franzgsischen Europaabgeordneten vgl. H. Heer, Changing attitudes through international
participation: european patliamentarians and integration, International organization, 1973, S. 45.

92 Die Unsicherheiten im Zusammenhang mit der Bildung oder Identifizierung eines europiischen Volkes spiegeln
sich in der Frage nach dem Mandat der europiischen Abgeordneten wider. Diese Debatte betrifft insbesondere
den allgemeinen Charakter des Mandats der Abgeordneten. Artikel 2 der Geschiftsordnung sicht das Verbot des
imperativen Mandats vor und garantiert die Unabhingigkeit bei der Ausiibung des Mandats, wodurch er sich in
die parlamentarische Tradition der Mitgliedstaaten einfiigt, die ebenfalls das imperative Mandat verbieten.

93 M. Wendel, Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie auf europiischer Ebene, in: Masing/Jestaedt/
Jouanjan/Capitant (Hrsg.), Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie, 2024, 105 (115). Der Autor stellt klar,
dass auf nationaler Ebene keine Verfassungsbestimmung den Parteien eine solche Aufgabe zur Férderung der
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Es handelt sich um einen Prozess der Festigung eines europdischen Bewusstseins, der von
den Parteien vorangetragen wird und auch Parteien einschlieB3t, die sich dem politischen
Projekt der EU widersetzen.?* Die Deliberation stellt ein wichtiges Instrument fiir die
Theorie des Neofunktionalismus dar, die sich mit dem Integrationsprozess oder dem
Spillover-Effekt betasst.?> Der Spillover-Effekt geht auch mit einem Prozess der Sozialisierung
der Eliten einher, der sowohl Politiker als auch hohe Beamte betrifft.”0 Der Spillover-Effekt
ermoglicht es, die politische Fragmentierung einzudimmen oder sogar abzuschwichen.
Der Neofunktionalismus betont, dass einetseits die EU-Kommissare, obwohl sie von den
nationalen Regierungen ernannt werden, nach ihrem Amtsantritt das allgemeine
europdische Interesse vertreten, und andererseits die Europaabgeordneten, die in
nationalen oder subnationalen Wahlkreisen gewihlt werden, im Parlament eher nach ihren
Uberzeugungen als nach den Interessen ihres Herkunftsstaates abstimmen.”” Der
Sozialisierungsprozess beginnt in erster Linie auf Unionsebene und wirkt sich dann auf die
nationalen Eliten und nach und nach auf alle Biirger aus. Dieser Prozess wurde auch mit
dem Begriff ,,Europiisierung” beschrieben.”® Selbst die Identititen und Positionen der

Integration des Staates oder der Gesellschaft auferlegt. Politische Parteien sind nicht verpflichtet, politisches
Bewusstsein zu schaffen. Auf Ebene der Europiischen Union miissen die Parteien nicht nur zur ,,Herausbildung
eines politischen Bewusstseins beitragen®, sondern letztlich das Politische schaffen (Kreation des Politischen),
S. 116.

9 Das Projekt der politischen Konsolidierung der EU wird oft als Projekt zur Bildung einer su generis-Einheit
dargestellt. Der weit verbreitete Begriff ,,sui generis” geht nur oberflichlich Gber die klassische Dichotomie
zwischen Staatenbund und Bundesstaat hinaus. In Wirklichkeit perpetuiert sie genau dieses Kategoriensystem.
Denn der Ansatz sui generis vermittelt den Eindruck, dass es zwar eine theoretische und historische
Unterscheidung zwischen Staatenbund und Bundesstaat gibt, diese aber leider keinen Hinweis auf die so moderne
und andersartige Struktur der EU liefert. Daraus ergibt sich logischerweise eine Betonung der Einzigartigkeit und
Beispiellosigkeit der gemeinschaftlichen Rechtsordnung. Entgegen ihrem eigenen Anspruch bleibt die These s#
generis somit in den Kategorien der Staatenkonféderation und des Bundesstaates gefangen. Sie nutzt die
Ubetlegungen zum Charakter der EU nicht, um die klassische Diskussion und ihre Kategorien neu zu bewerten,
sondern stuft sie als allgemein relevant, im konkreten Fall jedoch als unbrauchbar ein. S. dazu im Einzelnen C.
Schinberger, Europiische Union als Bund Zugleich ein Beitrag zur Verabschiedung des Staatenbund-Bundesstaat-
Schemas, A6R 2004, 81.

9 Vgl. Haas (Fn. 91). Die Beteiligung der Biirger und ihre Kontrolle des Integrationsprozesses erfordern, dass
politische Parteien, soziale Gruppen und Medien die mit der Europapolitik verbundenen Themen im sozialen
Raum behandeln und kommunizieren. Vgl. Jasmut (Fn. 34), S. 290. Zur Anwendung dieser Theorien im Bereich
des europiischen Rechts vgl. F. Terpan, Droit et politique de 'Union européenne, 2025, S. 59.

Das Konzept der politischen Sozialisation wurde auch von Lindberg und Scheingold analysiert. Ihrer Meinung nach
lisst sich die pro-europiische Entwicklung der in den Institutionen titigen politischen Akteure durch die Linge
des Entscheidungsprozesses erkliren, der insbesondere hiufige personliche Kontakte erfordert, L. Lindberg, S.
Scheingold, Regional Integration: Theory and Research, 1971, S. 427.

97 Es handelt sich um eine klassische Ausprigung des freien Mandats. Max Weber prizisiert bei der Erlduterung der
Institution der freien Vertretung, dass der Vertreter kein ,,Diener seiner Wihler” ist. Max Weber, Wirtschaft und
Gesellschaft, 1947, S. 766.

98 Die Europiisierung findet zunichst im Rahmen einer vertikalen Bezichung zwischen der Europiischen Union und
den Staaten statt. Diese Beziechung wird von unten nach oben (bottom up) durch die Einrichtung supranationaler
Institutionen oder die Ubertragung von zuvor den Staaten vorbehaltenen Zustindigkeiten auf die EU hergestellt.
Sie erfolgt auch von oben nach unten (top down), sobald die Institutionen, das Recht und die 6ffentliche Politik
der Mitgliedstaaten an die EU angepasst sind. Die Europiisierung versteht sich auch in einer horizontalen (oder
transnationalen) Logik, die Giber die Schaffung eines europiischen Sozialraums, den Aufbau von Beziechungen
zwischen den nationalen Zivilgesellschaften und eine Annidherung der 6ffentlichen Politik, die nicht von der EU
auferlegt wird, erfolgt. Die Verwendung des Begriffs ,,Europiisierung” birgt die Gefahr, dass der Widerstand

96
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Euroskeptiker sind nicht unverinderlich. Durch seine Teilnahme am Leben der Institution,
,kann der Europaabgeordnete seine Unabhingigkeit gegentiber den Vorstellungen seiner
Wihler so weit ausbauen, dass er ihnen sogar widerspricht”.” Dies ldsst sich mit der
Theorie des Konstruktivismus in Verbindung bringen.!® Nach dieser Theorie sind die
Interessen und Identititen der Akteure keine vorgegebenen Daten, sondern werden durch
soziale Interaktionen konstruiert. Die Interessen der Akteure konnen nicht als einfache
Ableitungen einer materiellen Struktur verstanden werden, wie es die Ansitze der rationalen
Wahl postulieren. Konstruktivisten sind der Ansicht, dass soziale, politische und
wirtschaftliche Kontexte eine strukturierende Rolle bei der Bildung dieser Interessen
spielen. Folglich sind Akteure und Strukturen ,,miteinander verflochten®.1!

Das Zusammenkommen von Menschen mit unterschiedlichen Vorstellungen in den
Ausschtssen des Parlaments férdert den Sozialisierungsprozess.192 Diese Sozialisierung der
Eliten und die Konstruktion europiischer Identititen tragen dazu bei, den politischen
Zusammenhalt zu stirken und die politische Fragmentierung einzuddimmen.!0?

Il. Eindammung des Euroskeptizismus

Euroskeptizismus bezeichnet eine kritische oder skeptische Haltung gegentiber der Union
und ihrer Funktionsweise.!® Er kann sich auf verschiedene Weise dullern, von einfachen

staatlicher Institutionen und soziotkonomischer Akteure unterschitzt wird und Bereiche, in denen die
Europiisierung nur  oberflichlich ist, verschwiegen werden, C/L  Radaelli, Europiisierung, in:
Boussague/Jacquot/Ravinet, Dictionnaire des politiques publiques, 2019, S. 239.

99 Costa (Fn. 40), S. 100.

190 Terpan (Fn. 95), S. 66.

101 Die Bedeutung dieser ,,Mitgestaltung” durch Akteure und Strukturen spiegelt sich im Gegensatz zwischen zwei
Logiken wider: der Logik der Angemessenheit (appropriateness) und der Logik des Konsequentialismus. Wihrend
die Logik des Konsequentialismus Akteure und Strukturen als zwei getrennte Einheiten behandelt, die politische
Prozesse erkliren (wobei das Ziel des Handelns darin besteht, die eigenen Interessen und Priferenzen zu
maximieren), ermdglicht die Logik der Angemessenheit eine Konzeptualisierung dieser Ko-Konstitution von
Akteuren und Strukturen. Die Logik der Angemessenheit ist eine Perspektive, nach der menschliches Handeln
von Regeln fiir angemessenes oder vorbildliches Verhalten geleitet wird, die innerhalb von Institutionen
organisiert sind. Die Regeln werden befolgt, weil sie als natiitlich, legitim, erwartet und gerechtfertigt empfunden
werden. Die Akteure versuchen, die Verpflichtungen zu erfillen, die mit einer Rolle, einer Identitit, der
Zugehorigkeit zu einer Gemeinschaft oder einer politischen Gruppe sowie mit der Ethik, den Praktiken und
Erwartungen ihrer Institutionen verbunden sind. Vgl. J.G. March/]. P. Olsen, The logic of appropriateness, 2004.

102 Art, 221 der Geschiftsordnung des Europidischen Parlaments: ,,Die Fraktionen kénnen fiir jeden Bericht einen
Schattenberichterstatter benennen, der den Fortgang des jeweiligen Berichts verfolgen und im Auftrag der
Fraktion innerhalb des Ausschusses nach Kompromissen suchen soll.“ Da sie dem Berichterstatter des
Ausschusses wie ein Schatten folgen, werden sie als ,,Schattenberichterstatter™ bezeichnet.

103 Rugge (Fn. 51), S. 47: ,, The decision-making process in the EP relies on a double filtrage system. Positions are
initially discussed and negotiated within the vatious political groups and then within the responsible parliamentary
committees, as the true loci of decision-making, whereas debates in the plenary are highly formalized and not
interactive. In fact, in most cases the plenary serves to rubberstamp pre-cooked decisions and to provide public
justification for the adopted legislation. In its not by chance that 90 per cent of the amendments tabled by the
patliamentary committees are eventually adopted in the plenary.*

104 Der Konflikt, der der europiischen Integration zugrunde liegt, betrifft nichts Geringeres als die Frage, wie Europa
politisch organisiert sein soll, und genau dieser Konflikt tiber die konstitutive Dimension der EU ist es, auf den
sich der Euroskeptizismus bezieht. S. dazu ausfithrlich N. Brack, L’euroscepticisme au sein du Parlement
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Zweifeln an der Wirksamkeit oder Legitimitit bestimmter europiischer Politiken bis hin
zur vollstindigen Ablehnung des europdischen Projekts.!0>

Hardcore-Euroskeptizismus entspricht der grundsitzlichen Ablehnung der politischen und
wirtschaftlichen Integration Europas, d. h. der Weigerung, Kompetenzen an die EU-
Institutionen abzugeben oder zu ibertragen, sowie der Ablehnung des Beitritts oder
Verbleibs eines Landes in der Europdischen Union.!% Das zentrale Argument, das die
Vertreter euroskeptischer Parteien eint, ist die Ablehnung des europiischen Demos.!"
Nach dieser Auffassung muss die Europdische Union demokratisch sein, aber sie ist es auch
ohne einen einheitlichen europiischen Demos.!® Die Vertrige definieren Demokratie
nicht im Sinne einer kollektiven Selbstbestimmung, die Idee eines kollektiven europdischen
Subjekts, wie beispielsweise eines souverinen Volkes oder einer Nation, taucht nirgendwo
auf. Die demokratische Legitimitit der Union beruht letztendlich auf den Birgern, ein
Grundsatz, der in mehreren Bestimmungen der Vertrige verankert ist. Bezeichnenderweise
beginnt Titel II des EUV, der sich auf die demokratischen Grundsitze bezieht, mit der
Feststellung der Gleichheit aller Unionsbtirger.!? In diesem Zusammenhang wiirde ein

européen. Stratégies d’une opposition anti-systeme au ceeur des institutions, 2014. Sartori unterscheidet zwischen
normaler oder konstitutioneller Opposition und ihrer ,,systemfeindlichen® Form, indem er behauptet, dass ,,cine
echte Opposition eine Ubereinstimmung in wesentlichen Punkten voraussetzt, nimlich in Bezug auf die
Grundlagen der Gemeinschaft und des Regimes 7, G. Sartori, Opposition and control: problems and prospects,
Government and opposition 1966, 149 (151).

105 Euroskeptische Parteien werden auch als Faktoren der Instabilitit und des Riickschritts der Rechtsstaatlichkeit
innerhalb der Union wahrgenommen. Miller verwendet den Begriff ,,Backsliding®, um dieses Phinomen zu
beschreiben. J.-W. Miiller, Should the EU protect democracy and the rule of law inside member States?, Eur. Law
J. 2015, S. 141. Siehe auch /. Faggiani, in: Marguery/Platon/van Eijken, Les élections européennes 40 ans aptes,
2020, 227 (229).

Laut Taggatt witd Euroskeptizismus als Ablehnung oder Zuriickweisung der aktuellen und/oder zukiinftigen
europiischen Integration verstanden. Da diese Definition relativ vage bleibt, haben Forscher versucht, den
Euroskeptizismus nach der Stitke zu klassifizieren, mit der Parteien oder Einzelpersonen euroskeptische Ziele
verfolgen, P. Taggart, A touchstone of dissent: euroscepticism in contemporary western european party systems,
EJPR 1998, 363. Zut Unterscheidung zwischen ,,hartem” und ,,weichem” Eutroskeptizismus siche P. Taggart/ A.
Szezerbiak, Contemporary Euroscepticism in the party systems of the European Union candidate states of Central
and Eastern Europe, European journal of political research 2004, 1.

107" Costa (Fn. 40), S. 95: ,,Die radikalsten Euroskeptiker haben die Legitimitit des durch die Vertrige und die
Rechtsprechung des Gerichtshofs geschaffenen Verfassungsrahmens mit der Begriindung angefochten, dass die
Union auf keinem Volk beruhe, von Natur aus gegen die auf nationaler Ebene geltenden demokratischen
Grundsitze verstoBe, keinem gemeinsamen Ziel diene und lediglich ein von Eliten geschaffenes Kunstkonstrukt
sel.”

106

108 Fiir einen Uberblick iiber die dogmatische Kontroverse zwischen Dieter Grimm und Jiirgen Habermas iiber den
europdischen Demos, den Verfassungsprozess und die Bildung eines europiischen 6ffentlichen Raums siche F.
Martneci,  Politische  Parteien als Triger der Demokratie in der FEuropiischen Union, in:
Masing/Jestaedt/Jouanjan/Capitant (Hrsg.), Die politischen Parteien als Mittler der Demokratie, 2024, 131 (134).

199 179 Bogdandy (Fn. 75) analysiert den Begriff der ,,dual structure of democratic legitimation”. S. 322: ,, The Union’s
principle of democracy builds on these two elements: the current Treaties speak on the one hand of the peoples
of the Member States, and on the other hand of the Union’s citizens, insofar as the principle of democracy is at
issue. The central elements which determine the Union’s principle of democracy at this basic level are thus named.
The Union rests on a dual structure of democratic legitimation: the totality of the Union’s citizens and the peoples
in the European Union as organized by their respective Member States’ constitutions®.
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Europiisches Parlament ohne ein einheitliches Volk als potenziell despotische politische
Option wahrgenommen und auch so beurteilt werden.!0

Fir den radikalen Euroskeptizismus gilt jede Schaffung eines paneuropiischen Wahlkreises
— unabhingig davon, ob sie mit dem Spitzenkandidaten-Mechanismus verknupft ist oder
nicht — als inakzeptabel. Die Euroskeptiker lehnen somit die Idee einer europaweiten
Demokratie mit einem Parlament, das die europiische Gesellschaft reprisentiert, pauschal
ab. So haben sich die Linder der Visegrad-Gruppe — Ungarn, Polen, Tschechien und die
Slowakei — in ihrer Erklirung vom 26. Januar 2018 zur Zukunft Europas klar fiir eine
Verringerung der Zahl der Mitglieder des Europiischen Parlaments und fiir eine stirkere
Rolle der nationalen Parlamente bei der Ernennung der FEuropaabgeordneten
ausgesprochen.!!

Der gemiBigte Euroskeptizismus hingegen duflert sich in einer nuancierten oder bedingten
Ablehnung des aktuellen oder zukiinftigen Kurses der EU, die oft mit der Ausweitung der
Kompetenzen zusammenhingt, die die Union umsetzen moéchte.!'? Sie kann sich
beispielsweise in der Kritik an bestimmten politischen MaBnahmen 4duflern, die auf eine
stirkere politische oder wirtschaftliche Integration abzielen. FEinige ,,moderate”
Euroskeptiker legen auch Wert darauf, nationale Interessen in Debatten oder bei der
parlamentarischen Arbeit zu vertreten. Die Stirkung ihrer Rolle innerhalb der europiischen
Institutionen erhoht das Risiko einer Fragmentierung und kann den Zusammenhalt der
Union schwichen. Diese Formen des Euroskeptizismus werden oft als die groBte
Bedrohung fur die Einheit der Union und das reibungslose Funktionieren ihrer
Institutionen dargestellt. Die interne Logik der europiischen Institutionen neigt jedoch
dazu, urspringlich als radikal angesehene politische Positionen zu mildern und sie
schrittweise wieder in den systemischen Rahmen der Union zu integrieren.

Das Europiische Parlament ist zu einem polarisierten Parlament geworden, was zum
groBen Teil auf den Aufstieg euroskeptischer Parteien zurtickzufiihren ist. Diese interne
Fragmentierung wurde lange Zeit als Bedrohung fiir das reibungslose Funktionieren der
Institution angesehen. Die letzten Legislaturperioden zeigen jedoch, dass mehrere Faktoren
die zerstérende Wirkung dieser Parteien begrenzen: Die Souverinisten haben auf3er ihrer

10 Dygoir (Fn. 12) unterscheidet zwei Versionen unter den Befiirwortern der ,,Nicht-Demos”-These. Die erste, weniger
radikale Version spiegelt sich in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wider. Der Autor identifiziert
eine gewisse ,,euroskeptische Vorsicht” in der Argumentation des Gerichts, S. 115 ff.

1 UUber das euroskeptische Lager hinaus werden jedoch auch Vorbehalte gegeniiber transnationalen Listen geduBert,
da die Gefahr besteht, dass zwei unterschiedliche Formen der Legitimation entstehen: einerseits
Europaabgeordnete, die in einem europiischen Wahlkreis gewihlt werden und sich auf eine europiische
Legitimation berufen, andererseits Abgeordnete, die in nationalen Wahlkreisen gewidhlt wurden und sich auf eine
nationale Legitimitit berufen. Siche dazu im Detail E. Dubout, G. Marti, D. Ritleng, Des élections européennes
encore en chantier, in Dubout/Marti/Ritleng (Hrsg.), Acte portant élection des membres du Patlement européen
au suffrage universel direct, 2024, S. 28.

W2 4. Szexerbiak/P. Taggart, in: Szczerbiak/Taggart (Hrsg.), Opposing Europe, the comparative party politics of
euroscepticism, 2008, S. 238 ff.
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Ablehnung der europiischen Integration wenig gemeinsam und tun sich schwer, sich auf
supranationaler Ebene zu organisieren.!?

Eine Typologie der ecuroskeptischen Europaabgeordneten ldsst sich anhand ihrer
unterschiedlichen Herangehensweisen an die parlamentarische Arbeit erstellen, wobei vier
Kategorien unterschieden werden: O6ffentliche Redner, Abwesende, Pragmatiker und
Teilnehmer.''* Die o6ffentlichen Redner spielen eine entscheidende Rolle bei der
Politisierung des Parlaments. Sie sind bei den Plenardebatten anwesend, aber wenig in die
tagliche Arbeit, insbesondere in den Ausschiissen, eingebunden. Sie bleiben de facto von den
internen Aktivititen ausgeschlossen und konzentrieren sich auf die nationale Arena. Trotz
threr Ablehnung der Legitimitit des Parlaments und ihres Engagements fir die
Verteidigung der Positionen ihrer Wahler oder euroskeptischer Biirger — sei es durch eine
Strategie der leeren Stiihle (die Abwesenden) oder durch eine frontale und lautstarke
Opposition (die Tribunen) — tragen die radikalen Euroskeptiker paradoxerweise zur
Legitimierung der Institution bei. Indem sie an den Europawahlen teilnehmen und ihr
Mandat ausiiben, anstatt den Prozess zu boykottieren, stirken sie die Beratungen des
Parlaments und bestitigen den pluralistischen und demokratischen Charakter der
Versammlung. Die Pragmatiker versuchen, ein Gleichgewicht zwischen ihrer
euroskeptischen Sichtweise und dem Wunsch nach konkreten Ergebnissen zu finden. Sie
entscheiden von Fall zu Fall iiber ihr Engagement, aber wenn sie sich beteiligen, halten sie
sich an die Regeln des Parlaments und tibernechmen manchmal Verantwortung oder
verfassen sogar Berichte.

Die sogenannten ,teilnehmenden® FEuroskeptiker zeichnen sich durch ihr starkes
Engagement fiir die Arbeit des Parlaments aus. Sie integrieren sich — oder erwecken
zumindest den Eindruck — vollstindig in das parlamentarische System, wie es alle anderen
Europaabgeordneten tun. Indem sie die geltenden Regeln und Praktiken respektieren,
fiigen sie sich in das System ein, das sie kritisieren, ohne jedoch in der Lage zu sein, die
europdischen Entscheidungen zu sensiblen Fragen wesentlich zu beeinflussen. Dennoch
spielen sie eine wichtige Rolle fur die Legitimierung des politischen Systems. Diese
Abgeordneten beschrinken sich nicht auf mindliche Beitrige oder parlamentarische
Anfragen, sondern verfassen auch mehr Stellungnahmen und Berichte als die drei anderen
Kategorien von Euroskeptikern. Es lisst sich feststellen, dass die Beratungen im Parlament
den protestierenden Charakter dieser Parteien abschwichen, da der Euroskeptizismus ohne
cin einheitliches Ziel leichter in den parlamentarischen Prozess integriert werden kann und
handhabbar wird.115

W3 Servent/ Costa (Fn. 67).

114 Brack (Fn. 104), und fiir einen Uberblick vgl. N. Brack, Sopposer au sein du Parlement européen : le cas des
eurosceptiques, Revue internationale de politique comparée 2011, 131.

15 Dieser Beitrag des Euroskeptizismus kénnte mit der Strémung des Postfunktionalismus in Verbindung gebracht
wetden, der als kritische Weiterentwicklung des Neofunktionalismus gilt, L. Hogghe/ G. Marks, A postfunctionalist
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Nach dieser Typologie tragen die Abgeordneten, die dieser oppositionellen Strémung dem
europdischen Projekt gegeniiber angehdren, zur Reprisentativitit des Parlaments und zur
Politisierung europdischer Fragen bei. Sie sollten nicht nur als Hindernis fiir den
europdischen Einigungsprozess betrachtet werden, sondern auch als Faktor fir die
Legitimierung des politischen Systems der Union, das weiterhin offen fiir Konflikte ist.

Tatsidchlich kann die Pridsenz einer systemkritischen Opposition, selbst in ihren
konfliktreichsten Formen, dazu beitragen, die Reprisentativitit des FEuropdischen
Parlaments zu erh6éhen und den FEuroskeptizismus der Wihler zu verringern. Das
Demokratiedefizit der EU resultiert sowohl aus der Tendenz ihrer Institutionen, eine
technische Sprache zu bevorzugen, als auch aus dem Fehlen einer institutionellen Struktur,
die die AuBerung abweichender Meinungen férdert. Dies fithrt zu einem Mangel an
Sichtbarkeit und Verstindlichkeit der europiischen Politik. Diese ,,Sterilisierung” der
Demokratie fithrt zu Gleichgiltigkeit unter den Biirgern, wie die niedrige Wahlbeteiligung
bei den Europawahlen zeigt, und schiirt gleichzeitig die Ablehnung des Systems und seiner
Akteure. In diesem Zusammenhang kann die Prisenz euroskeptischer Abgeordneter eine
entscheidende Rolle bei der Legitimierung spielen, indem sie die Pluralitit und Vielfalt der
Meinungen verkérpern und die Debatten im Parlament sichtbar machen.11¢

Indem sie als Kanal fiir den Ausdruck von Oppositionen dienen und zur Politisierung
Europas beitragen, erh6hen euroskeptische Parteien die Reprisentativitit der Institution
und begiinstigen das Entstehen eines stirker konfliktorientierten Diskurses innerhalb der
EU. Die Uberrationalisierung der Deliberation kann als Hauptkritikpunkt der Theorie der
deliberativen Demokratie angesehen werden.!'” Die Politisierung sowie die Bedeutung der
Identititsdimension und der nationalen Identititen stehen im Widerspruch zu der Idee
ciner technokratischen Integration, die von Eliten auBlerhalb des politischen Bereichs

theory of european integration: from permissive consensus to constraining, British journal of political science
2009, 1.

»Bezogen auf das traditionelle Verstindnis der parlamentarischen Demokratie weist das politische System der
Europiischen Gemeinschaft ein Legitimititsdefizit und damit ein Demokratiedefizit auf. |...] Die Schwiche der
bestehenden europiischen politischen Parteien ist ebenfalls auf die derzeitige institutionelle Konfiguration
zuriickzufiihren. Eine Stirkung der Parteien durch ihre rechtliche Anerkennung und Finanzierung kénnte dazu
beitragen, bestimmte Probleme im politischen Prozess der Union zu mildern, wiirde jedoch das Demokratiedefizit
nicht beseitigen,” Buhr (Fn. 36), S. 28.

Obwohl Rawls’ tbergreifender Konsens und Habermas’ kommunikative Vernunft auf unterschiedlichen
Mechanismen beruhen, konvergieren ihre theoretischen Rahmenbedingungen in derselben grundlegenden
Intuition: Die Deliberation ist ein rationaler Prozess, der zu einer moralischen Ubereinstimmung fithren kann,
und nicht nur eine einfache Aggregation individueller Interessen. In der Theorie von Habermas entsteht Konsens
aus Interaktionen, die in einer idealen Diskurssituation stattfinden, die durch eine offene Kommunikation
zwischen allen Teilnehmern gekennzeichnet ist, wobei jeder die gleichen Rechte hat, sich zu duBern und
gemeinsam uber die Kommunikationsverfahren selbst nachzudenken. Diese hohen normativen Anforderungen
boten jedoch einen fruchtbaren Boden fir Kritiker, die die praktische Durchfiihrbarkeit der deliberativen
Demokratie anzweifeln und auf die anhaltende Kluft zwischen den theoretischen Ambitionen des Modells und
seiner tatsdchlichen Umsetzung hinweisen, 4. Crespy, Deliberative democracy and the legitimacy of the EU: a
reappraisal of conflict, Political studies 2014, 81.

116
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geleitet wird und quasi automatisch zu einer gemeinsamen europdischen Identitit fihrt.!8
Die Fragmentierung der Meinungen und Positionen innerhalb der EU ist sowohl Ursache
als auch Folge dieser Politisierung. Diese Dynamik ist jedoch an sich nicht schidlich fiir
das europiische Projekt, da sie die Debatte anregt, die demokratische Legitimitat starkt und
es ermdglicht, die Integration an die verschiedenen nationalen Kontexte anzupassen.

Ein fragmentiertes Parlament, in dem Vertreter sitzen, die seine Funktionsweise in Frage
stellen, kann erhebliche Risiken fiir die institutionelle Architektur der Europdischen Union
mit sich bringen. Wenn die letzten Jahre durch eine ,,Banalisierung” des Euroskeptizismus
gekennzeichnet waren, ist dies zum groB3en Teil auf die interne Fragmentierung der Krifte
zurlckzufiihren, die sich gegen das politische und rechtliche Projekt der Union stellen. Die
Zersplitterung der politischen Fraktionen in Verbindung mit der stindigen
Neuzusammensetzung wechselnder Koalitionen hat die Fihigkeit der euroskeptischen
Parteien, dem institutionellen System der Union zu schaden, neutralisiert.!?”

Der Euroskeptizismus bleibt dennoch eine vielgestaltige Stromung, die auf eine Form des
politischen Zynismus verweist, der tief in der Krise der reprisentativen Demokratie in den
Mitgliedstaaten verwurzelt ist. Die Vielzahl der aktuellen Krisen, mit denen die Union
konfrontiert ist, konnte jedoch einen furchtbaren Nihrboden fiir die Stirkung dieser
politischen Gruppierungen bilden und die Entstehung gezielter Strategien zur Lihmung
der Institutionen der Union begtinstigen.!?’ In einem solchen Fall wiren die Ohnmacht und
Trigheit des Europiischen Parlaments nicht auf die Fragmentierung zurtickzufiihren, die
méglicherweise die Bildung dynamischer und funktionsfihiger Koalitionen ermdéglicht. Die
Lihmung wire vielmehr das Ergebnis der Konsolidierung eines euroskeptischen Lagers,
das den Integrationsprozess untergrabt.

18 4 Voffkuble, Opposition im Europiischen Parlament, in: Becker/Hatje/Potacs/Wundetlich (Hrsg.), FS fur Jurgen
Schwarze, 2014, 283 ff., 298. Der Autor fuhrt aus, dass sich Demokratie nicht allein auf eine Kontrolle zwischen
Eliten stiitzen konne. Ein institutionelles System, das der Offentlichkeit nur wenige Kontrollmechanismen biete,
schaffe kein Vertrauen. Vielmehr férdere es das Gefiihl, dass die EU nach einer ,,eigenen expertokratischen
Eigenlogik handle.

119 Siehe dazu ausfithrlich N. Brack, Chapitre 15. Euroscepticisme, Etudes européennes 2017, 567 (567).

120 NI Brack/N. Startin, Euroscepticism, from the margins to the mainstream, International Political Science Review
2015, 239.
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