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Nationale Souverdnitit, europdisches Referendum
und die Suche nach dem Unionsbiirger

H Executive Summary

When the majority of the European Parliament in
Strasbourg voted to adopt the EU draft constitution
in January, much remained to be done before it could
finally come into force. In the autumn of 2001, the
Laeken Summit resolved to simplify the treaty struc-
ture and to discuss key questions relating to the fu-
ture of the Community. What was ultimately at issue,
however, were the pros and cons of the EU constitu-
tion itself. After an agreement had been reached in
Brussels in June 2004, the document was signed in
Rome in October of the same year. It is now schedu-
led to come into force in November 2006.

Unlike an international treaty, a constitution co-
difies standards that override all others, ultimately
constituting a political community. To legitimise it,
the sovereign is frequently consulted, which in a de-
mocracy is the nation itself. While elections consti-
tute one of the pillars of representative democracy by
which members of parliament receive a representative
mandate, referendums in a direct democracy confer
upon members of parliament an imperative mandate
that binds them to execute the command of their cli-
ents.

A referendum imparts an active and durable cha-
racter to public opinion. A referendum differs from a
petition, however, in that citizens are not given an op-
portunity to influence the choice and formulation of
alternative options.
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Sollte Ende 2006 die kiinf-
tige EU-Verfassung in Kraft
treten, so wire ein Projekt
verwirklicht, das 2001 mit
dem Gipfel in Laeken be-
gonnen hat und das 2004
durch seine Unterzeich-
nung in Rom zum Abschluss
gebracht worden ist. Eine
Verfassung, so weif3 man,
ist eine alle Normen iiber-
ragende Norm, die die Ge-
meinschaft konstituiert
und zu deren Legitimation
in Demokratien das Volk
befragt wird. Das hierfiir
vorgesehene Instrument
des Referendums wird in
den Mitgliedstaaten der
Union jedoch unterschied-
lich genutzt. Wahrend etwa
in Frankreich die direkte
Demokratie auf Napoleon
zuriickgeht, sind in Lindern
wie England, Deutschland
und Italien reprisentative
Elemente stark veankert.
Ein unionsweites Referen-
dum zum EU-Verfassungs-
entwurf gibe, so die einen,
dem Einigungsprozess be-
sondere Legitimation. Dies
sei nicht notig, so die ande-
ren, da dieser bereits iiber
die Mitgliedstaaten hinrei-
chend legitimiert sei. Eines
indes steht fest: Das EU-
Verfassungsprojekt ist das
Resultat eines komplexen,
auch unterschiedliche Inte-
ressen verarbeitenden Kon-
sultationsprozesses, der
dem Vorschlag als solchem
bereits eine Legitimation
ganz eigener Art verleiht.
Auf ihn werden die Men-
schen in Europa langfristig
mit Zustimmung reagieren,
aber auch mit der Heraus-
bildung einer eigenen
europdischen ldentitit.
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Unlike the polis of antiquity, a modern democracy
is not supported by a coherent society but confron-
ted by a highly complex pluralist societal structure.
Then again, the will of the people is fallible, which
gives rise to critical questions about modern de-
mocracy: Is it supported by virtuous citizens or by
self-interested people striving for maximum benefit?
And there are technical questions as well: Should ab-
stention be interpreted as dissent? Can a decision sup-
ported by no more than thirty percent of the popula-
tion express the will of the people? Who defines what
issues should be submitted to the vote? And, most
importantly: Is it not that many referendums them-
selves are essentially undemocratic, although they are
supposed to serve democracy?

Observers have been drawing parallels between the
European Convention and the Philadelphia Conven-
tion of 1787, which says in the preamble: ,We, the
people of the United States’, although the text was not
signed by all deputies. And indeed, the founding fat-
hers of American democracy showed a certain mis-
trust towards the people and the referendum. One of
the ways in which this mistrust manifested itself was
the creation of the Senate; remote from the direct in-
fluence of the people, it was supposed to form a pool
of stability which would ensure that the country’s
long-term interests could not be thwarted by the
transient moods of the population.

In the European Union, practical experience sug-
gests that the referendum is an instrument that is used
differently by different member states. In France, di-
rect democracy goes all the way back to Napoleon; in
1969, de Gaulle stepped down after he had been de-
feated in a referendum, and in 2004, Chirac announ-
ced a referendum in which the French nation was to
vote on the recently drafted constitution. As Great
Britain does not have a written constitution, repre-
sentative features form a major element of its political
culture. Some even believe that a referendum would
fly in the face of British democracy as it affects the so-
vereignty of Parliament. In Germany, where repre-
sentative features have been a major element of poli-
tical life after the experience of Weimar and National
Socialism, referendums have not played much of a
role at the federal level. While no legal provision has
been made for referendums in Belgium and the

82



Netherlands, it is obligatory in Denmark. One coun-
try where direct democracy is strongly underpinned
by tradition is Ireland, and Spain and Portugal simi-
larly plan to hold referendums on the European draft
constitution. In Italy, representative features predo-
minate as a response to fascism; in Finland and Swe-
den, referendums on acts of legislation are optional,
while most of the new member states in central and
eastern Europe tend towards the representative vari-
ant of democracy.

There are some points that have not been cleared
up yet: If the citizens of the Union were to accept the
constitution by direct ballot, there would necessarily
have to be a European demos. But — is that so? And if
the treaty should be rejected in a number of states, the
question would remain whether it could come into
force in others and/or whether the citizens of these
states are indeed authorised to decide on the future of
the Union as a whole. After all, even the dissenting
countries would remain within the scope of the
Treaty of Nice.

Many European politicians argue that a Union-
wide referendum on the European draft constitution
would considerably enhance the legitimation of the
process of unification. Sarkozy even went so far as to
suggest that a direct poll was the only way of legiti-
mising the European project as a whole. Others
doubt that the Union is in any way deficient in de-
mocratic legitimation, being adequately legitimised
through its member states. Others again point out
that many citizens do not distinguish between politi-
cal issues of national and European importance, ar-
guing that a referendum on European policy might
deteriorate into a vote on the popularity of national
governments.

Be that as it may — the European constitutional
project evolved through a complex process of consul-
tation in which the diverse interests and opinions pre-
vailing within the Union were duly taken into ac-
count, thereby conveying a legitimation sui generis on
the draft constitution. While many citizens may re-
main critical towards the treaty to this day, the popu-
lation will surely not fail to support it in the long run.
Given the ongoing process of integration, which in-
cludes a common currency as well as a common se-
curity and foreign policy, it is surely only a question
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Il Mitte Januar stimmten
die Europaparlamentarier
in StraBburg mit groBer
Mehrheit fiir den europd-
ischen Verfassungsvertrag.
Diese Zustimmung sollte
jedoch nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass bis zum
Inkrafttreten des Vertrags
noch ein steiniger Weg ein-
zelstaatlicher Ratifizierun-
gen zu beschreiten ist.

of time until a common identity emerges, symbolised
by a common constitution.

M Eine Verfassung

fiir Europa?

Mitte Januar stimmten die Europaparlamentarier in
StraBburg mit groBer Mehrheit flr den européischen
Verfassungsvertrag. Diese Zustimmung sollte jedoch
nicht dartiber hinwegtduschen, dass bis zum Inkraft-
treten des Vertrags noch ein steiniger Weg einzel-
staatlicher Ratifizierungen zu beschreiten ist. Bislang
ratifizierten erst die Parlamente Litauens und Un-
garns den Vertrag. Am 20. Februar wird in Spanien
das erste Referendum stattfinden. Wird dem Ver-
tragswerk dann neben der erhofften groRen Zustim-
mung auch eine hohe Beteiligung den Weg zur erfolg-
reichen europaweiten Ratifizierung ebnen?

Dieser Beitrag diskutiert die Frage nationaler
Souverénitat und europdischer Staatlichkeit am Bei-
spiel des Verfassungsvertrages. Er analysiert das Re-
ferendum als vermeintliches Mittel zur Stdrkung der
Legitimitat des europdischen Einigungsprozesses.
Der verfassungsgeschichtliche Vergleich mit den Ver-
einigten Staaten, dem Modell Philadelphia, eroffnet,
Uber zeitgeschichtliche und politikphilosophische
Grenzen hinweg, interessante Perspektiven. Die
Weise der Ratifizierung in den Einzelstaaten wird in
den Kontext der jeweiligen politischen Kultur ge-
stellt. AbschlieBend wird die Bedeutung der Frage
der Ratifizierung fir die Finalitat des Integrations-
prozesses erortert.

Anlésslich des européischen Gipfels im belgischen
Laeken im Herbst 2001 beschlossen die Staats- und
Regierungschefs die Einberufung einer Konvention
Uber die Zukunft der Européischen Union. In Vorbe-
reitung der Osterweiterung der Union war es die
Aufgabe dieser Versammlung, das Vertragsgefiige zu
vereinfachen und zentrale Fragen, die die Zukunft der
Gemeinschaft betreffen, zu erdrtern. Das vorrangige
Ziel war also nicht, einen verfassungsrechtlichen Text
auszuarbeiten. Dennoch sollten die Mitglieder der
Konvention dariber befinden, ob ,,diese Vereinfa-
chung und Neuordnung nicht letztlich dazu fihren
sollte, dass in der Union ein Verfassungstext ange-
nommen wird“. Uber die Revision und Vereinfa-
chung der internationalen Vertrage, auf denen die Ge-
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meinschaft begrindet ist, hinaus wurde also die Frage
aufgeworfen, ob die Europdische Union sich eine
Verfassung geben solle. Trotz der weitreichenden Er-
klarung, die die Idee einer Verfassung fir die Union
evoziert, stand es aus leicht verstdndlichen Griinden
auler Frage, dass der Verfassungsvorschlag, den die
Konvention ausarbeiten wirde, nicht mehr dem Ein-
fluss der Mitgliedsstaaten unterstellt werden wirde.
In diesem Sinne schloss die Erkldrung von Laeken mit
dem Hinweis, dass ,,das Abschlussdokument als Aus-
gangspunkt fur die Arbeit der Regierungskonferenz,
die die endgultigen Beschlisse fassen wird“, diene.
Einigung erzielten die Staats- und Regierungschefs
Uber den ,,Vertrag tber eine Verfassung fur Europa“
schlieBlich am 18. Juni 2004 in Brussel. Nach Uber-
setzung in die Sprachen der Mitgliedstaaten der
Union konnte der Vertrag dann am 29. Oktober letz-
ten Jahres in Rom paraphiert werden. Inkrafttreten
soll der Verfassungsvertrag, nach erfolgreicher Rati-
fizierung in den Einzelstaaten, voraussichtlich am
1. November 2006.

Die normative Frage, wie der Verfassungsvertrag
ratifiziert werden solle, wurde wahrend dieser Ereig-
nisse breit diskutiert. Im Gegensatz zu einem inter-
nationalen Vertrag ist eine Verfassung aus juristischer
Sicht vor allem ein Text, der eine Norm festschreibt,
die alle anderen Uberragt. Sie konstituiert die politi-
sche Gemeinschaft. Zahlreiche Betrachter sehen in
dieser fundamentalen Bedeutung einer Verfassung die
Notwendigkeit eines speziellen Ratifizierungspro-
zesses. Haufig, jedoch nicht zwingend, wird zur Le-
gitimierung eines Verfassungstextes der Souveran, in
einer Demokratie also das Volk, befragt. Doch han-
delt es sich bei dem Text in der Tat um eine Verfassung
und wie konnte im konkreten Falle ein solches Refe-
rendum, ein solcher Ratifizierungsprozess aussehen?

B Das Referendum:

Ausdruck der Souverinitat,

Starkung der Legitimitdt?
Zunéchst ein paar allgemeine Worte zur nédheren De-
finition eines Referendums: Uber Referenden, wie
auch tGber Wahlen partizipiert der Burger am poli-
tischen Entscheidungsprozess. Wahrend er sich in
Wahlen in erster Linie fur eine Person und ein Pro-
gramm entscheidet, erlaubt ihm das Referendum,
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Il Die direkte Demokra-
tie, Organisationsform der
antiken Demokratien, ist
heute, wenn sie in den re-
prisentativen Demokratien
der Moderne angewendet
wird, meist auf die kommu-
nale oder regionale Ebene
beschrénkt. In der repra-
sentativen Demokratie
delegieren die Biirger ihre
Souverdnitit durch das
Mittel der Wahl an ihre
Reprédsentanten.

selbst Uber einen Sachverhalt zu befinden. Wahlen
sind der Grundpfeiler der représentativen Demokra-
tie, in der der Abgeordnete Uber einen weitreichen-
den Entscheidungsspielraum verfligt (représentatives
Mandat); im Unterschied zum imperativen Mandat,
das ihn zu einem simplen Vollstrecker des Auftrags
seines Mandanten macht. Das Referendum erteilt
einen solchen unmittelbaren Auftrag. Es ist Aus-
druck der direkten Demokratie und setzt das Volk in
der Hierarchie der Gewalten an die oberste Stelle. In
einer direkten Demokratie werden die politischen
Entscheidungen, ob auf lokaler, regionaler oder na-
tionaler Ebene, direkt von den Burgern und ohne
Vermittler getroffen. Nach diesem Verstandnis ist das
Volk der Souverén, dem die letztgtiltige Entscheidung
obliegt. Wie Rousseau, einer der Véter der direkten
Demokratie, im Gesellschaftsvertrag schrieb: ,,Les
députés du peuple ne sont donc ni ne peuvent étre ses
représentants, ils ne sont que ses commissaires; ils ne
peuvent rien conclure définitivement. Toute loi que le
peuple en personne n’a pas ratifiée est nulle; ce n’est
point une loi.* Uber die englische Demokratie be-
merkte Rousseau bekanntlich, dass ihre Blrger nur
am Tage der Wahl wirklich frei seien.

Die direkte Demokratie, Organisationsform der
antiken Demokratien, ist heute, wenn sie in den re-
prasentativen Demokratien der Moderne angewendet
wird, meist auf die kommunale oder regionale Ebene
beschrénkt. In der reprasentativen Demokratie dele-
gieren die Burger ihre Souveranitat durch das Mittel
der Wahl an ihre Représentanten. In den verschiede-
nen représentativen Systemen verfligt der Gewahlte
meist Uber einen grofRen Entscheidungsspielraum
und ist nicht direkt an den Willen seiner Wahler ge-
bunden. Wie Edmund Burke, einer der Griindervéter
der englischen repréasentativen Demokratie schrieb:
,, Your representative owes you not his industry alone
but his judgement; and he betrays, instead of serving,
you if he sacrifices it to your opinion.*

Das parlamentarische System, so der weitgehende
Konsens, garantiert am besten Kompromisssuche
und Minderheitenschutz. Es ist somit hervorragend
geeignet flr einen Foderalstaat, in dem auf Bundes-
ebene Entscheidungen im Konsens getroffen und
nicht tber ein Referendum oktroyiert werden sollen.
Moderne Demokratien kennen deshalb haufig eine
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Kombination aus den beiden idealtypischen Str6-
mungen. Es handelt sich um die beiden entscheiden-
den Optionen im Meinungsstreit Gber die Legitimitat
einer politischen Entscheidung.

Ein Referendum ist daher nicht nur eine groRdi-
mensionierte Meinungsumfrage, sondern gibt der 6f-
fentlichen Meinung einen aktiven und dauerhaften
Charakter. Wéhrend die Meinungsumfrage stets nur
eine Stichprobe ist, wird das Ergebnis des Referen-
dums selbst bei schwacher Beteiligung als definitiver
Ausdruck des Willens des Volkes gesehen. In diesem
Sinne schliel’t ein Referendum die Debatte Uber ein
Thema. Hat das Volk gesprochen, schweigt die Poli-
tik.

In einem Referendum wird also das Volk in seiner
Rolle als Souveran, oder vielmehr die abstimmungs-
berechtigten Birger, aufgerufen, ihre Wahl in Bezug
auf Handlungsalternativen, die ihm von einer Auto-
ritdt unterbreitet werden, kundzutun. Im Unter-
schied zu einer Volksinitiative haben die Burger in
einem Referendum nicht die Mdglichkeit, Einfluss
auf die Wahl und Formulierung der Alternativen, die
ihnen unterbreitet werden, zu nehmen. Es stellt sich
also nachdrticklich die Frage nach dem institutionel-
len Rahmen des Referendums.

Die Weise, in der die Frage, Gber die befunden
wird, formuliert ist, muss naturlich die Unterschei-
dung von mindestens zwei Klar erkennbaren Alter-
nativen ermdoglichen. Die Kombination mehrerer
Fragen in einem Referendum ist problematisch. Wer
formuliert die Frage? Wer entscheidet Uber die Ab-
haltung eines Referendums? Klassische Typologien
unterscheiden zwischen obligatorischen und fakul-
tativen Referenden. Sind die politischen Autoritéiten
nicht verpflichtet, bestimmte Fragen dem Volk per
Referendum zur Abstimmung zu stellen, ist dieses
fakultativ, andernfalls obligatorisch. Weiterhin wird
unterschieden in Bezug auf den Akteur, der ein Re-
ferendum auslost, zwischen Volksbegehren einerseits
und Volksabstimmungen auf Initiative der Regie-
rung, einer Parlamentsfraktion etc. andererseits.
Schlielich unterscheidet man zwischen Referenden,
deren Resultat die Regierung zur Umsetzung der so
beschlossenen Handlungsalternative zwingen (abro-
gativ) und solchen, die beratender Natur sind (kon-
sultativ).
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Il Das Verfassungsrefe-
rendum etabliert das Volk
als Quelle der politischen
Gewalt. Von diesem norma-
tiven Gesichtspunkt aus
kann nur das Volk in giil-
tiger Weise eine Verfas-
sung annehmen.

Im Rahmen dieser Betrachtung stehen Referenden
im Vordergrund, die Uber verfassungsrechtliche und
europapolitische Fragen befinden. Die Funktion des
Referendums in diesem Kontext ist vor allem eine le-
gitimatorische. Das Verfassungsreferendum etabliert
das Volk als Quelle der politischen Gewalt. Von die-
sem normativen Gesichtspunkt aus kann nur das Volk
in gultiger Weise eine Verfassung annehmen. Nur das
Volk konstituiert die Macht. In gleicher Weise ist in
dieser Logik erforderlich, dass das Volk bei jeder An-
derung der Verfassung, die als Griindungstext der po-
litischen Gemeinschaft einer besonderen Legitimitat
bedarf, befragt wird. Die Regierung als Vertretung
des Volkes sollte deshalb das Volk selber anrufen. Aus
dieser Perspektive gilt &hnliches fir die Ratifizierung
internationaler Vertrage, sofern sie profunde Auswir-
kungen auf den ratifizierenden Staat haben. Die legi-
timatorische Funktion des Referendums ist an die
Vorstellung gebunden, dass die Volksvertreter nur
Uber ein begrenztes Mandat verfiigen und nicht ge-
halten sind, Gber fundamentale Fragen der Ordnung
der politischen Gemeinschaft zu entscheiden, nach
ihrer Macht oder dem Rahmen, in dem sie diese aus-
Uiben.

Die bisherige Praxis innerhalb der Europdischen
Union zeigt, dass die verschiedenen Mitgliedstaaten
das Instrument des Referendums hdchst unterschied-
lich nutzen. Spitzenreiter in Volksbefragungen sind
zweifellos Irland und Dénemark. Jedoch auch andere
Mitgliedstaaten haben ihre Biirger direkt befragt, bei-
spielsweise um Utber den Beitritt zur Gemeinschaft zu
befinden, um bestimmte Vertrédge zu ratifizieren oder
um gewisse Fragen, die an die EU gebunden sind, zu
entscheiden (siehe Tabelle am Textende).

Der legitimierende Effekt des Referendums wird
héaufig in einen Kontext gestellt, der das Referendum
als Mittel sieht, die ,,Demokratie* zu stirken. Daher
zieht fur zahlreiche Betrachter das Referendum seine
Daseinsberechtigung: ,,Most democratic theorists be-
lieve that democratic regimes, far more than authori-
tarian regimes, rely on the consent of citizens rather
than on the coercive power of governments to ensure
the rule of law. Consequently they especially value
making political decisions in ways that will seem ent-
irely legitimate to the most citizens.” (Butler, David
et al.; 1994, p. 14) Die Wahl des Referendums als un-
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mittelbarer Entscheidungsform wird von Anhangern
der direkten Demokratie gegeniiber dem parlamenta-
rischen Weg bevorzugt. Zahlreiche Autoren befin-
den, dass ein Votum des Volkes am besten sicherstellt,
dass der Wille der Biirger in den verfolgten Politiken
berticksichtigt wird.

Jedoch, wie Pierre Rossanvallon bemerkt: ,Le
peuple est en fin de compte puissance et énigme.
Puissance, il est source de toute légitimité ; énigme,
il ne présente pas de visage aisement identifiable.*
Das Problem, welches er hervorhebt, ist das der
Identifizierbarkeit des Willens des Volkes. Wie auch
Satori unterstreicht, ist das moderne Volk eine extrem
divergente Massengesellschaft: ,,today ,the people’
stands for an amorphous aggregate for a highly dif-
fuse atomized and eventually anomic society.” Die
moderne Demokratie kann sich nicht mehr auf eine
intern relativ koharente Gesellschaft stiitzen, wie dies
zur Zeit der antiken Polis der Fall war. Wenn auch das
Volk in der repréasentativen Demokratie nicht mehr
in gleichem Mal3e an politischen Entscheidungen teil-
hat, so wird es dennoch nach wie vor als Quelle aller
politischen Macht gesehen. Die Souveranitat des
Volkes als Ganzes wird im Referendum Uber das
Mehrheitskriterium in einen konkreten Willen tber-
setzt. Diese Losung fuhrt jedoch zu einem Paradox,
wie Satori hervorhebt: ,,the argument is that when
democracy is assimilated to pure and simple majority
rule, by this assimilation a portion of the demos is eo
ipso converted into a non-demos.“ Eine weitere
Kritik an der direkten Demokratie betrifft die Fehl-
barkeit und die Verfuhrbarkeit dieses fiktiven Volks-
willens. Hier greift die Debatte auf das zu Grunde
liegende Menschenbild — tugendhafter Blirger oder
eigeninteressierter Nutzenmaximierer - zurick.
Wenn auch auf diese Problematik nur verkiirzt einge-
gangen werden kann, so wird dennoch deutlich, dass
sich in Bezug auf die ,,demokratische” Funktions-
weise des Referendums eine Vielzahl fundamentaler
Fragen stellen.

Neben demokratie-theoretischen Grundfragen
stellen sich auch zahlreiche technische Fragen. Sollten
beispielsweise Enthaltungen als Ablehnung des Vor-
schlags mitin die Bestimmung des Ergebnisses einbe-
zogen werden? Eng verwandt ist die Frage nach einer
Mindestbeteiligung am Referendum: Kann man eine
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Il Das Referendum
scheint paradox, es ist ge-
eignet die Demokratie zu
verbessern, aber es ist
selbst nicht unbedingt
demokratisch.

Entscheidung, die von nur 30 Prozent der Bevolke-
rung getroffen wird, wirklich als Willen des Volkes
ansehen? Dariber hinaus kritisieren zahlreiche Auto-
ren, die ihre Analysen auf die Social Choice Theory
stitzen, dass ein Referendum nur in sehr unzu-
reichender Weise die Komplexitdt der Praferenzen
individueller Blrger widerspiegelt. Wie es Riker in
seinem Schlusselwerk pragnant ausdrtckt: ,,If the
people speak in meaningless tongues, they cannot
utter the law that makes them free.* Er zweifelt also
grundlegend am Enthusiasmus, den andere Autoren
verspuren, wenn sie das Referendum als Mittel sehen,
im 21. Jahrhundert schlie3lich eine wahrhaft demo-
kratische Demokratie zu begriinden: ,,We are delu-
ding ourselves if we consider the referendum and the
popular initiative of legislation as modern equivalents
and substitutes of direct democracy.*

Ferner stellt sich die Frage, wer die Wahl der
Themen, die dem Volk zur Abstimmung unterbreitet
werden, festlegt. Weshalb wurde beispielsweise der
Vertrag von Maastricht, obwohl er die nationale Sou-
verdnitit fundamental beschrankte, nur in drei von
zwoOIf Mitgliedstaaten durch das Volk ratifiziert?
Selbst in Frankreich, wo ein solches Referendum ab-
gehalten wurde, verdéachtigte man den Staatschef,
Francois Mitterrand, dieses weniger auf Grund seiner
Liebe zur direkten Demokratie als vielmehr im Rah-
men einer Strategie zur Zerschlagung der Opposition
durchgefiihrt zu haben. Robert Putnam fligt einen
weiteren machtpolitischen Grund hinzu, der an der
direkt-demokratischen Motivation zur Abhaltung ei-
nes Referendums zweifeln I&sst. In seiner Theorie von
zwei Ebenen Spielen hebt er hervor, dass die Abhal-
tung eines Referendums Uber einen internationalen
Vertrag die Verhandlungsposition des betreffenden
Landes auf internationaler Ebene starkt. Das Refe-
rendum stellt in seinen Worten ein ratification con-
straint dar. Der Ruckgriff auf das Referendum bietet
sich also allein schon aus taktischen Grinden an.

Das Referendum scheint paradox, es ist geeignet
die Demokratie zu verbessern, aber es ist selbst nicht
unbedingt demokratisch. Das Referendum ist das
Instrument, durch das sich das Volk direkt zu einer
politischen Frage duern kann. Doch kommt diese
AuRerung immer auf demokratische Weise zustande
und ist sie in Bezug auf die Handlungsanweisung klar
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verstdndlich? Konnte es sein, dass das Referendum
vielleicht weniger das Instrument der Volkssouvera-
nitét ist als ein schlechter Ersatz fur diese und dass der
parlamentarische Weg die Berucksichtigung vielfalti-
ger Interessen nicht besser gewéhrleistet?

H Philadelphia,
ein Modell fiir Laecken?

Zahlreiche Beobachter sahen in der Europdischen
Konvention eine Parallele zu der beriihmten Verfas-
sungskonvention von Philadelphia, die im Mai 1787
zusammenkam, um die Artikel der Union zu Uberar-
beiten, die jedoch schliel3lich ein Verfassungswerk
vorlegte, das bis heute die Grundlage der amerikani-
schen Demokratie bildet. Auf Grund dieser Entwick-
lung sahen diejenigen, die Fortschritte im Bereich der
Europdischen Integration beflirworteten, in der ame-
rikanischen Konvention haufig ein Modell fur Euro-
pa. Wenn es auch zweifellos zahlreiche Unterschiede
zwischen den beiden Konventionen gibt, so erlaubt
der verfassungsgeschichtliche Vergleich dennoch
fruchtbare Perspektiven Uber zeitgeschichtliche und
politikphilosophische Differenzen hinweg.

Die amerikanische Verfassung, die in ihrer Praam-
bel feierlich verkiindet: ,,We the people of the United
States, [...] do ordain and establish this Constitution
for the United States of America®, wurde von durch
die einzelstaatlichen Parlamente ernannten Konven-
tionen ratifiziert. Doch der nach zahen Verhand-
lungen angenommene Text wurde nicht von allen
Abgeordneten, die an seiner Erarbeitung teilhatten,
unterzeichnet. Dennoch hatte er den ,,Unanimous
consent of the States present*. Was die Ratifizierung
des Verfassungstextes betrifft, so machte allein der
Staat Rhode Island von einer Volksabstimmung Ge-
brauch. Nachdem in dieser jedoch die Verfassung mit
erdrickender Mehrheit von 10 : 1 abgelehnt wurde,
akzeptierte Rhode Island, wie es zuvor alle anderen
Bundesstaaten getan hatten, den Text auf dem Wege
einer parlamentarischen Abstimmung. Nach Artikel
VI der Verfassung war fur ihr Inkrafttreten eine Zu-
stimmung von neun der dreizehn unterzeichnenden
Staaten erforderlich. Nur in drei Staaten wurde der
Text ohne grolle Kontroverse verabschiedet. Als
schlielich New Hampshire als neunter Staat die Ver-
fassung ratifizierte, trat diese am 21 Juni 1788 in
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Il Die Tatsache, dass
Elemente direkter Demo-
kratie heute in den USA
existieren, insbesondere in
Kalifornien, hat weniger die
basisdemokratischen Uber-
zeugungen der Griindungs-
viter als Ursache, sondern
ist vielmehr die Folge des
amerikanischen Foderalis-
mus.

Kraft. Die vier weiteren Staaten traten der Union spa-
ter bei; North Carolina und Rhode Island sogar nach
der Amtseinfiihrung George Washingtons. Das Volk,
welches sich diese Verfassung gab, schien schlief3lich
nicht so erpicht, sie auch in Kraft treten zu lassen. Die
Griindervéter und insbesondere Alexander Hamilton
vermuteten, dass eine Mehrheit der Bevolkerung in
New York und im ganzen Land die Verfassung ab-
lehnte. Nlur das Versprechen, die Verfassung zu er-
ganzen, machte einen Sieg der Federalists moglich.
In der Tat findet man bei den Griindervatern der
amerikanischen Demokratie ein starkes Misstrauen
gegentber dem Volk. Im Artikel 63 des Federalist
schreibt Hamilton: ,,As the cool and deliberate sense
of the community ought, in all governments, and ac-
tually will, in all free governments, ultimately prevail
over the views of its rulers; so there are particular
moments in public affairs when the people, stimula-
ted by some irregular passion, or some illicit advan-
tage, or misled by the artful misrepresentations of in-
terested men, may call for measures which they
themselves will afterwards be the most ready to la-
ment and condemn.” Wenn auch die amerikanische
Verfassung die Volkssouverénitat beschwort — Alexis
de Tocqueville wird spater urteilen, dass ,,Le peuple
regne sur le monde politiqgue américain comme Dieu
sur I'univers.” — waren die Grindervéter eher zu-
rickhaltend, dem Volk zu viel Einfluss zuzugestehen.
Diese Skepsis zeigt sich auch in der Weise, in der
die Verfassungen der verschiedenen Bundesstaaten
ratifiziert wurden. Von den dreizehn Griundungsko-
lonien verabschiedeten lediglich Massachusetts und
New Hampshire ihre Staatsverfassungen per Refe-
rendum. Die Bundesverfassung fordert weder die
direkte Demokratie noch garantiert sie diese. Die
Tatsache, dass Elemente direkter Demokratie heute
in den USA existieren, insbesondere in Kalifornien,
hat weniger die basisdemokratischen Uberzeugungen
der Grindungsvater als Ursache, sondern ist viel-
mehr die Folge des amerikanischen Foderalismus.
Ohne die Freiheit, die der dezentrale Staatsaufbau
den Einzelstaaten bietet, ware die direkte Demokra-
tie auch auf einzelstaatlicher Ebene nicht mdglich ge-
wesen. Warum also dieses Misstrauen der Grin-
dungsvater in Bezug auf das Referendum sowohl als
Modus zur Ratifizierung der Verfassung als auch zu
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deren Anderung und Erganzung oder selbst im Rah-
men des normalen Gesetzgebungsprozesses?

Zur Beantwortung dieser Frage muss man die Vi-
sion, die die Griundervéter von der Organisation des
politischen Lebens hatten, naher betrachten. Im Fe-
deralist No. 10 unterscheidet Madison zwischen ,,a
pure democracy, by which I mean, a society, consis-
ting of a small number of citizens, who assemble and
administer the government in person* und einer Re-
publik, worunter er ,,the delegation of government
[...] by asmall number of citizens elected by the rest,
versteht. Das Gegenteil der so definierten Demokra-
tie ist also die Republik, die sich durch ein ausge-
dehntes Staatsgebiet, eine groRRe Bevolkerung und die
Delegation politischer Macht an Repréasentanten aus-
zeichnet. Von einem normativen Gesichtspunkt be-
trachtet Madison die ausgedehnte Republik als beste
Garantie des Gemeinwohls. Dies beruht auf der
Uberzeugung, dass ein groRer Staat die Ursupation
politischer Macht durch eine tyrannische Mehrheit
erschwert: ,,the majority, having such co-existent pas-
sion or interest, must be rendered, by their number
and local situation, unable to concert and carry into
effect schemes of oppression.”“ Madison versplrte
grol3es Misstrauen gegentiber den factions. Darunter
verstand er ,,a number of citizens, whether amoun-
ting to a majority or minority of the whole, who are
united and actuated by some common impulse of pas-
sion, or of interest, adverse to the rights of other citi-
zens, or to the permanent and aggregate interests of
the community.” Das Hauptziel politischer Organi-
sation sollte somit die Begrenzung der schédlichen
Auswirkungen dieser Faktionen sein. Eine Tyrannei
einer Faktion lasst sich am effektivsten verhindern,
indem ein harter Konkurrenzkampf zwischen den
einzelnen Gruppen herrscht und so die eine die an-
dere in Machtpositionen abldst und ersetzt (Pluralis-
mus). Die Einrichtung eines Senats als Pol der Stabi-
litdit, dem direkten Einfluss des Volkes entzogen,
sollte weiterhin sicherstellen, dass kurzfristige Nei-
gungen der Bevolkerung nicht langfristigen Interes-
sen und Uberzeugungen zuwiderlaufen. Das Refe-
rendum als Instrument der direkten Demokratie
hatte dieses Geb&ude gestort und das fragile Gleich-
gewicht im Spiel der Kréfte zwischen den Faktionen
negativ beeintréchtigt. Wenn eine Faktion zur Mehr-
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Staaten weisen ausge-
prédgte nationale Traditio-
nen auf. Gemdf ihren
jeweiligen nationalen
Erfahrungen und politi-
schen Kulturen spielt das
Referendum in den Mit-
gliedstaaten der Union
eine sehr unterschiedliche
Rolle.

heit werden kann, indem sie sich auf das Referendum
statzt, gibt es nichts und niemanden mehr, der die
Herrschaft der Minderheit Uber die Mehrheit verhin-
dern konnte.

Die Abwesenheit des Verfassungsreferendums und
der Modus der Ratifizierung der Verfassung in den
USA lassen sich also mit den politikphilosophischen
Uberzeugungen der Griindervater erklaren. Inwie-
weit darin ein Modell fir die Diskussion innerhalb
der EU gesehen werden kann, soll nachfolgend eror-
tert werden. Zunéachst jedoch soll die Rolle des Refe-
rendums in den Traditionen der verschiedenen euro-
paischen Nationalstaaten naher betrachtet werden.

M Das Verfassungsreferendum

in den Staaten der Europdischen

Union: unversohnliche nationale

Logiken?

Die europdischen Staaten weisen in der Frage ausge-
pragte nationale Traditionen auf. Gemaél ihren jewei-
ligen nationalen Erfahrungen und politischen Kultu-
ren spielt das Referendum in den Mitgliedstaaten der
Union eine sehr unterschiedliche Rolle. Zwei Grund-
linien in Bezug auf das Verfassungsreferendum zeich-
nen sich ab: Die Stdrkung der Legitimitat weitrei-
chender Entscheidungen durch die direkte Anrufung
des Volks und eine Préferenz reprasentativer Ele-
mente im konsensorientierten Entscheidungsfin-
dungsprozess.

In Frankreich beispielsweise geht die Tradition di-
rekter Demokratie bis auf Napoleon zurtick. Das
zweite Empire und der Etat Francais devalorisierten
jedoch das Referendum als Mittel der Politik. Den-
noch wurde 1946 Uiber das Ende der Dritten Republik
und die Begriindung der Vierten Republik per Re-
ferendum entschieden. Fir De Gaulles Verstdndnis
seiner Rolle als Prasident war die direkte Bindung an
das Volk, die ihn als Présidenten auch mit besonderer
Legitimitat ausstattete, zentral. Die franzésische Ver-
fassung von 1958 erklart somitin Artikel 3: ,,Lasou-
veraineté nationale appartient au peuple qui I’exerce
par ses représentants et par la voie du référendum.*
Das Referendum ist einer der beiden Wege, die es
erlauben, die Verfassung zu &andern (Artikel 89).
Uber Verfassungsanderungen hinaus kann der Prési-
dent der Republik auf Vorschlag der Regierung be-
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stimmte Fragen dem Volk direkt zur Abstimmung
vorlegen (Artikel 11).

De Gaulle trat 1969 als Staatsprasident zurtick,
nachdem die Burger in einem Referendum gegen
seine Empfehlung votierten. Seitdem erfuhren die re-
prasentativen Elemente der Verfassung eine Starkung
und traten hinter die direkt-demokratischen, die stark
an die Personlichkeit des Generals gebunden waren,
zuruck. Seit 1945 war das Referendum in Frankreich
auf fundamentale Fragen beschrénkt. So wurden die
wichtigsten Verfassungsanderungen per Referendum
beschlossen. Seine Funktion ist somit in erster Linie,
eine strittige Grundsatzentscheidung mit besonderer
Legitimitat auszustatten, oder im Falle einer Auslo-
sung durch den Présidenten dessen Politik zu bestati-
gen und dessen Autoritét zu starken.

In seiner Fernsehansprache zum Nationalfeiertag
2004 kindigte Jacques Chirac an, die Franzosen in
einem Referendum Uber den Verfassungsentwurf ab-
stimmen zu lassen. Als Termin fur das Referendum
wird der 8. Mai 2005 angestrebt. Die Versendung der
Wahlunterlagen an 42 Millionen Wahler (Kosten:
fast 75 Millionen Euro) bereitet bislang jedoch noch
,.technische Schwierigkeiten*. Nachdem sich in einem
internen Referendum am 1. Dezember 2004 eine
Mehrheit der Mitglieder der franzésischen Sozialis-
ten fUr den Vertrag aussprach, gilt die Zustimmung
Frankreichs als gesichert. Eine Ablehnung Frank-
reichs hétte verheerende Folgen fiir den Ratifizie-
rungsprozess. Zuletzt stimmten die Franzosen mit
knapper Mehrheit in einem Referendum fir den Ver-
trag von Maastricht.

Ein Beispiel ganz anderer Natur innerhalb der EU
bietet GroR3britannien. Da das Kdnigreich nicht tUber
eine geschriebene Verfassung verfligt, ist es umstrit-
ten, ob das Referendum Teil der britischen politi-
schen Kultur ist. In jedem Falle stellt sich die Frage,
eine Anderung der Verfassung per Referendum an-
zunehmen, genausowenig, wie es das historische
Beispiel der Annahme einer Verfassung in einem
Volksentscheid gibt. Wie bereits angedeutet, sind die
reprasentativen Elemente in der Organisation des po-
litischen Lebens in GroRbritannien sehr ausgepréagt.
Von der Vorstellung der Parlamentssouverénitéat her
argumentierend, betrachten einige Autoren das Refe-
rendum sogar als Widerspruch zur britischen Demo-
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Il Die Griinde fiir den
Verzicht auf direkte Demo-
kratie in der politischen
Praxis sind zweifellos in
der Erfahrung des Schei-
terns der Weimarer Repu-
blik zu suchen, das den
Vitern der Verfassung noch
sehr gegenwirtig war -
wenn auch umstritten ist,
inwieweit Referenden und
das Scheitern von Weimar
zusammenhdngen.

kratie. Die Ruckkehr zum Goldstandard 1925 und
der Beschluss zu nuklearer Ristung wurden ohne
Konsultation des Volkes, ja sogar ohne Diskussion in
Parlament oder Kabinett getroffen. Aus der Tradi-
tion der koniglichen Prérogative, die der Premier-
minister austibt, obliegt diesem die Entscheidung
Uber internationale Vertrédge. Nichtsdestoweniger,
vielleicht ein Beweis des vielberufenen britischen
Pragmatismus, wurde das Referendum wiederholt
genutzt. Und wie die jingsten Ankiindigungen Tony
Blairs bestatigen, wird dies wohl auch in der Zukunft
geschehen. Die Frage fiir die britische Abstimmung,
die jedoch noch gedndert werden konnte, soll
lauten: ,,Should the United Kingdom approve the
Treaty establishing a Constitution for the European
Union?* Im Bereich der Europapolitik wurde bisher
lediglich 1975 Gber den Verbleib GroBbritanniens in
der EG per Referendum entschieden. Der Vertrag
von Maastricht hingegen wurde durch ein Votum des
Parlaments angenommen.

In Deutschland scheint die Situation klarer: Auch
wenn Artikel 20 des Grundgesetzes festlegt, dass die
Staatsgewalt des Volkes durch Wahlen und Abstim-
mungen ausgelbt wird, so kam dem Referendum auf
Bundesebene bislang keine Funktion zu. Strittig un-
ter Verfassungsjuristen ist, ob ein Referendum durch
ein Bundesgesetz geregelt werden kdnnte, das sich
auf obigen Artikel stitzt, oder ob fur eine solche Ab-
stimmung eine Verfassungsanderung erforderlich
ware. Bislang herrscht letztere Interpretation vor. In
jedem Falle wére festzulegen, bei welchen Fragen ein
Referendum angewendet werden kdnnte und wie es
konkret geregelt werden musste. Bislang erfordert le-
diglich die Vereinigung zweier Lander Volksabstim-
mungen in diesen.

Die Griinde fur den Verzicht auf direkte Demo-
kratie in der politischen Praxis sind zweifellos in der
Erfahrung des Scheiterns der Weimarer Republik zu
suchen, das den Vétern der Verfassung noch sehr ge-
genwadrtig war — wenn auch umstritten ist, inwieweit
Referenden und das Scheitern von Weimar zusam-
menhdngen. Die deutsche Verfassung von 1949
wurde jedenfalls ratifiziert, ohne dass ihr das Volk zu-
gestimmt hatte. Wie in der britischen Verfassung, sind
die reprasentativen Elemente stark vertreten. Selbst
die Wiedervereinigung, die der Anlass zu einer neuen
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Verfassungsgebung hdtte sein kdnnen, wurde be-
kanntlich als Beitritt der Ostlichen Bundeslander
durchgefiihrt. Die Verfassung von 1949 hat sich be-
wahrt und das spezifisch deutsche Phanomen des
Verfassungspatriotismus begriindet.

Wie in Deutschland ist auch in Belgien und den
Niederlanden ein Referendum nicht in der Verfas-
sung vorgesehen. Zur Ratifizierung des Verfassungs-
vertrags, wie bereits anlésslich eines Referendums
Uber die Wiedereinfihrung der Monarchie im Jahre
1950, soll jedoch ein spezielles Gesetz den Belgiern
die Mdglichkeit geben, Uber den Verfassungsvertrag
abzustimmen. Allerdings sind auch die Bedenken
grof3, da man an die Unruhen in Folge des Referen-
dums von 1950 Uber die Ruckkehr Leopolds 111 auf
den belgischen Thron, als Flamen und Wallonen sehr
unterschiedlich abstimmten, zuriickdenkt. In diesem
Falle hatte die Volksbefragung keine klarende und be-
friedende Wirkung, sondern betonte die Gegensétze.

Die niederlandische Regierung, wegen ihrer gerade
zu Ende gegangenen Ratsprasidentschaft in einer be-
sonderen Rolle, beabsichtigt, die Birger direkt zu be-
fragen. Nach Mdglichkeit sollte das Referendum so-
gar noch unter der eigenen Ratsprasidentschaft im
Dezember 2004, stattfinden. Beim derzeitigen Rats-
prasidenten Luxemburg, wo das konsultative Refe-
rendum bereits gelaufig ist, beflrwortet Ministerpra-
sident Junker ein solches. Der Ende letzten Jahres
geschlossene Koalitionsvertrag zwischen Christde-
mokraten und Sozialdemokraten vereinbarte auch
eine Volksabstimmung. So werden die Luxemburger
voraussichtlich am 10. Juli 2006 Gelegenheit haben,
Uber den Vertrag abzustimmen.

Waéhrend in diesen Landern die Regierungen die
Abhaltung eines Referendums im Einzelfall be-
schlossen, ist sie in Dadnemark nach Artikel 20 der
Verfassung verpflichtend. Die Verfassung von 1953
ermdoglicht ferner, damals ein Novum, nationale
Kompetenzen auf supranationale Organe zu Uber-
tragen. Jedoch erfordert dies entweder eine Finf-
sechstelmehrheit im Folketing oder aber, wenn diese
nicht erreicht wird und die Regierung an ihrem Vor-
haben festhalt, ein Referendum (30 Prozent Quorum
Wahlberechtigte). Seit 1915 muss in Danemark eine
Mehrheit von 40 Prozent der Wahlberechtigten Ver-
fassungsédnderungen zustimmen. Dies stellt eine be-
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achtliche Hurde dar, die die Bevdlkerung als einen zu-
sétzlichen Vetoplayer installiert. Die direkte Demo-
kratie ist in D&nemark jedoch weitgehend auf die ge-
nannten Fragen begrenzt. Volksinitiativen sind nicht
vorgesehen. Dénemark wird voraussichtlich 2006,
nach der Abstimmung in GrofRRbritannien, in einem
Referendum Uber den Verfassungsvertrag abstim-
men.

Ein weiteres Land mit einer starken Tradition di-
rekter Demokeratie ist Irland. Verfassungsanderungen
per Referendum konzentrieren sich dort insbeson-
dere auf sittlich-religidse Fragen. In der Europapoli-
tik stimmten die Iren, wie Danemark und Frankreich,
per Referendum Uber den Vertrag von Maastricht ab.
2001 lehnten sie in einem ersten Referendum den Ver-
trag von Nizza ab. Wie zuvor in Danemark (Abstim-
mung Uber Maastricht 1992/1993) zeigte sich jedoch,
dass ein einzelner Mitgliedstaat den Integrationspro-
zess nicht aufhalten kann. Das zweite, positive Votum
der Iren zum Vertrag von Nizza erfolgte nach einer
Wartezeit von zwei Jahren. In Bezug auf den Verfas-
sungsvertrag kindigte der irische Ministerprasident
Ahern an, in diesem Jahr ein Referendum abzuhalten.

Wie sein irischer Kollege, hat auch der Spanier José
Luis Rodriguez Zapatero bereits angekindigt, tber
den européischen Verfassungsentwurf ein Referen-
dum abzuhalten. Die ,,einfache Frage*, die am 20. Fe-
bruar 2005 den Wahlberechtigten in Spanisch und in
den jeweiligen regionalen Sprachen vorgelegt werden
soll, wird lauten: ,,Billigen Sie den Vertragsentwurf,
der eine Verfassung fur Europa schafft?*. Laut jungs-
ten Umfragen beabsichtigen nur etwa vier Prozent
der Spanier, gegen den Vertrag zu stimmen.

Die spanische Verfassung sieht das Referendum
vor, um bedeutende politische Fragen zu entscheiden.
Seit dem Tod des Generals Franco fanden drei Refe-
renden in Spanien statt, keins davon jedoch zu euro-
papolitischen Themen. Der Nachbar Portugal hat
ebenfalls bereits angekindigt, voraussichtlich im
April 2005, Uber den Verfassungsvertrag per Referen-
dum zu befinden. Dieser Termin wird sich jedoch auf
Grund der kurzfristig angesetzten Parlamentswahlen
verschieben. In einem weiteren stidlichen Mitglieds-
land, Griechenland, betrachtet die Regierung eine Ra-
tifizierung durch das Parlament als die beste Lésung.
Die griechische Verfassung sieht vor, dass soziale Fra-
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gen und solche, die das nationale Interesse bertihren,
in einer Volksabstimmung entschieden werden kon-
nen. Diese Artikel wurden jedoch nie angewandt.
Von einem konsultativen Referendum, das die Verfas-
sung weiterhin vorsieht, wurde jedoch wiederholt
Gebrauch gemacht.

In der italienischen Verfassung von 1947 hingegen
sind in Reaktion auf das faschistische Regime die re-
prasentativen Elemente sehr stark. Die dominierende
Rolle des Parlaments kann nur in wenigen Fragen ein-
geschréankt werden. Dennoch ist Italien heute das
europdische Land, das neben der Schweiz am hau-
figsten auf das Referendum zurtckgreift. Die Ur-
sachen hierfir missen in den Regelungen, die die
Abhaltung eines Referendums festlegen, gesehen
werden. Abgesehen von Finanzgesetzgebung und in-
ternationalen Vertréagen reichen die Unterschriften
von 500000 Biirgern oder die Unterstiitzung von funf
Regionalréten aus, um ein Referendum zu einer Fra-
gestellung abzuhalten. Volksinitiativen konnen je-
doch nicht zur Abstimmung Uber europapolitische
Themen fuhren. Lediglich einmal (1989) stimmten die
Italiener bislang Uber ein solches ab. So soll auch der
Verfassungsvertrag moglichst kurz nach der Para-
phierung im Oktober 2004 in Rom durch das italieni-
sche Parlament ratifiziert werden.

In Finnland und Schweden sind Referenden zur
Gesetzgebung fakultativ. Die Abhaltung eines Refe-
rendums Uber den Verfassungsvertrag gilt als un-
wahrscheinlich. Auf Grund politischer Konventio-
nen hielten die beiden Lander ein Referendum tber
den EU-Beitritt ab. In Schweden werden insbeson-
dere Fragen, die die grofRen Parteien intern spalten,
wie zum Beispiel der Beitritt zur Wahrungsunion, per
Referendum entschieden. In der Frage des Verfas-
sungsvertrags haben sich die schwedische Regierung
und vier fihrende Oppositionsparteien jedoch fur
eine Ratifizierung durch das Parlament ausgespro-
chen. Der Verfassungsvertrag soll im Herbst 2005 im
schwedischen Parlament ratifiziert werden.

In den neuen Mitgliedstaaten der Union gibt es
keine starken Traditionen direkter Demokratie. Bis
auf Zypern entschieden dennoch alle Giber den Beitritt
zur Union in einem Referendum. Litauen ratifizierte
bereits am 11. November 2004 als erstes Mitglieds-
land den Verfassungsvertrag. Das ungarische Parla-
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Hl Noch verfiigt die Euro-
pdische Union nicht iiber
eine Verfassung. Es ist so-
gar fraglich, ob sie iiber-
haupt eine benétigt. Diese
Uberlegungen werfen die
fundamentale Frage nach
der politischen Natur der
Union auf.

ment ratifizierte wenig spater mit 307 Ja-Stimmen ge-
gen neun Nein-Stimmen den Vertrag. Polen hat be-
reits angekindigt, das europdische Verfassungswerk
per Referendum ratifizieren zu wollen. Staatspra-
sident Krasniewski sprach sich fir ein Referendum
in Verbindung mit den Présidentschaftswahlen im
Herbst dieses Jahres aus. In der tschechischen Verfas-
sung ist ein Referendum nicht vorgesehen. Wie in Po-
len wird jedoch diskutiert, die Birger im Juni 2006 in
Verbindung mit den néchsten Parlamentswahlen tiber
den Verfassungsvertrag abstimmen zu lassen. Estland
und Malta haben sich bereits gegen ein Referendum
zur Ratifizierung des Verfassungsvertrags entschie-
den. Generell werden in den neuen Beitrittslandern
verstarkt kritische Stimmen laut, die davor warnen,
nach den Beitrittsreferenden und den Europawahlen
die Blrger mit europapolitischen Entscheidungen zu
Uberfrachten. Dies kdnne nur zu einer Europamudig-
keit fuhren.

M Einig in Vielfalt:
Unterschiedliche Traditionen -
Gemeinsame Abstimmung?

Noch verfligt die Europdische Union nicht tiber eine
Verfassung. Es ist sogar fraglich, ob sie Gberhaupt
eine benotigt. Diese Uberlegungen werfen die funda-
mentale Frage nach der politischen Natur der Union
auf — man konnte sie mit Jacques Delors als objet po-
litique non identifié bezeichnen. Es ist jedenfalls klar,
dass die EU weder eine klassische Internationale Or-
ganisation noch einen Staat im eigentlichen Sinne dar-
stellt. Es gibt kein europdisches Wahlvolk und keine
supranationale Souverénitat, also auch kein suprana-
tionales Plebiszit. Die Verfassung ist ein volkerrecht-
licher Vertragsschluss, Akteure sind die souverdnen
Staaten, nicht die Staatsvolker Europas, die ja auch
rechtlich gar nicht handlungsfahig wéren. Die Frage
nach der Ratifizierung des européischen Verfassungs-
entwurfs ist somit eng an das Mysterium der Finalitat
dieses europdischen Integrationsprozesses gebunden.
Nahmen die Burger der Union direkt den Verfas-
sungstext an, wirde die Existenz eines europdischen
Volkes vorausgesetzt. Die Union héatte also somit, zu-
mindest formell, alle Kriterien erfillt, die man allge-
mein als konstituierend fur einen Staat betrachtet:
Staatsterritorium, Staatsgewalt, Staatsvolk. Die Frage
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der Finalitdt wére weitgehend zugunsten eines fo-
deralen Staates entschieden.

Auch dabei bleibt jedoch zu bedenken, dass der
Verfassungsentwurf nicht einmal im Ansatz die Ver-
fassung eines foderalen Staates begriindet. Noch we-
niger scheint es gerechtfertigt, von der Existenz eines
europdischen Demos auszugehen. Die européische
Union beruht mehr auf einer Interdependenz, die aus
politisch-administrativen Grundsatzentscheidungen
resultiert, als auf einer gemeinsamen européischen
Identitat. Der Mehrheitsbeschluss jedoch erfordert
eine gewisse gemeinsame ldentitdit und ein Zu-
gehorigkeitsgefuihl zu einer Gemeinschaft der Ab-
stimmenden, die es ermdglicht, bei denen, die in der
Abstimmung unterliegen, eine Verpflichtung zum
Mittragen des Beschlusses zu entwickeln.

Fritz Scharpf betont, dass ,,where that sense of
a collective identity is in fact weak or lacking [...]
the mere counting of votes was never considered
sufficient to create a moral duty to comply among
outvoted minorities.* Vorraussetzung fr eine solche
Akzeptanz der Entscheidung wadre eine aktive
europaische Offentlichkeit. Da diese bislang nur ru-
dimentér existiert, ware es problematisch, beispiels-
weise die Briten per europdischem Mehrheitsbe-
schluss zur Akzeptanz bestimmter Regelungen der
europdischen Finanzverfassung zu verpflichten. Zu-
mal die britische Regierung an das Votum ihrer Be-
volkerung gebunden wdre und so moglicherweise
in Opposition zur europdischen ,,Gesamtentschei-
dung* tréte.

Sollte der Vertrag in einzelnen Staaten mehrheitlich
abgelehnt werden, so sieht das europdische Vertrags-
werk nicht vor, auch wenn dies wiederholt vorge-
schlagen wurde, bereits nach der Ratifizierung in
einer gewissen Zahl von Mitgliedstaaten in Kraft zu
treten. So stellt sich die Frage, ob die Biirger eines ein-
zelnen Staates mit ihrer Stimme die Mdglichkeit ha-
ben sollten, tber die Zukunft der gesamten Union zu
befinden. Ware es nicht erforderlich, den Ratifizie-
rungsprozess so zu gestalten, dass das Veto eines Lan-
des nicht einen Konsens der 24 anderen aufhalt? Die-
ses Modell einer zur Ratifizierung erforderlichen
Mehrheit hat sich sowohl in den USA als auch im
bundesdeutschen Fall bewahrt. Bleibt zu wissen, ob
der Integrationsfortschritt, der durch eine solche Art
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Il Wie eine Union, in der
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sieht, nur von einem Teil
der Lander angenommen
wurden, praktisch funktio-

nieren kann, bleibt fraglich.

der Ratifizierung erreicht wiirde, die Trennungen, die
er innerhalb der Union schiife, rechtfertigte. Die L&n-
der, die den Verfassungsvertrag nicht ratifizierten,
blieben schlieBlich im Geltungsbereich des Vertrags
von Nizza. Wie eine Union, in der die weitreichenden
institutionellen Reformen, die der Verfassungsvertrag
vorsieht, nur von einem Teil der L&nder angenommen
wurden, praktisch funktionieren kann, bleibt frag-
lich. Ist die europdische Integration jedoch ein unum-
ganglicher Weg, den européische Staaten ob globaler
Zwange notwendigerweise beschreiten werden, so
wird diese Art der Ratifizierung langfristig zum Er-
folg fuhren. In jedem Falle erlaubt eine solche Ratifi-
zierungsregatta, das Problem unter Beriicksichtigung
unterschiedlicher nationaler Traditionen per Referen-
dum oder Parlamentsbeschluss zu I6sen. Schlieflich
hatte der Vollzug der nationalen Ratifizierungen an
einem Tag, z.B. dem von zahlreichen Europaparla-
mentariern vorgeschlagenen 8. Mai 2005, die Mdg-
lichkeit eroffnet, den Vertrag zumindest symbolisch
»europdisch* zu ratifizieren.

Ein europdisches Referendum andererseits hétte
ein gemeinsames Vorgehen in allen Mitgliedstaaten
und eine einheitliche Abstimmung bedeutet. Dieser
Prozess hatte jedoch zugleich die Einheit der Union
und die Verschiedenheit der Staaten, die diese be-
granden, widerspiegeln missen. Das Grundprinzip
der Souverénitit der Nationalstaaten wére mit dem
direkter demokratischer Legitimitdt zu versdéhnen.
Dem Schweizer Modell im verfassungsrechtlichen
Bereich folgend, kdnnte man sich beispielsweise vor-
stellen, eine doppelte Mehrheit der Lander und der
Burger zu fordern. Weiterhin missten jedoch zahlrei-
che institutionelle und technische Fragen geklart wer-
den: Wer ist verantwortlich fur die Durchfiihrung des
Referendums? Wer formuliert die Frage? Vor welcher
Instanz kénnen im Zweifel Bedenken gedulRert wer-
den? Ganz abgesehen von dem immensen organisato-
rischen Aufwand, der erforderlich gewesen waére,
erstmalig ein Referendum in 25 Staaten gleichzeitig
abzuhalten. In Anbetracht der grundverschiedenen
Traditionen in den Mitgliedstaaten und der man-
gelnden gemeinsamen ldentitdt scheint es am sinn-
vollsten, bei der Ratifizierung in einem dezentralen
Prozedere den nationalen Traditionen mehr Raum zu
geben.
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Uber diese konkreten Uberlegungen hinaus stellt
sich die Frage, ob der Wille des Volkes in Bezug auf
einen solch komplexen Vertragstext wie den euro-
paischen Verfassungsentwurf in zufriedenstellender
Weise in einer Abstimmung zwischen Annahme und
Ablehnung des Projektes ermittelt werden kann. Es
gibt zweifellos solche, die in Frage stellen, ob die Biir-
ger sich qualifiziert zu einem solch komplexen Ver-
tragswerk wie dem Verfassungstext auBern kénnen.
Um jedem Burger eine fundierte Entscheidung zu er-
mdglichen, misste man das Dokument jedem einzel-
nen vorlegen, der sich dann im Idealfall ausfihrlich
damit auseinandersetzt. Selbst wenn man von einer
idealistischen Sicht der Birger ausgeht, so stellt sich
doch die Frage, ob man den konkreten Préferenzen
der Burger nicht mehr Platz einrdumen mdsste, als
in einer Ja/Nein Abstimmung. So wadre es vorstell-
bar, dass eine Mehrheit Integrationsfortschritte im
Bereich der GASP unterstttzt, wahrend jegliche an-
gestrebte Harmonisierung nationaler Finanzverfas-
sungen strikt abgelehnt wird. Wenn eine solche
Beriicksichtigung von Einzelaspekten bei Mehrheits-
entscheidungen nicht méglich ist, ware es dann nicht
besser, die Entscheidung nicht durch das Volk selbst,
sondern durch seine Vertreter treffen zu lassen? In
seinem Buch zu Social Choice zeigt Riker, dass Mehr-
heitsentscheidungen individuelle Préferenzen nicht
nur unzureichend berlcksichtigen, sondern sogar
verfalschen.

Ein Kernargument, das haufig zur Rechtfertigung
eines Referendums zu europapolitischen Themen an-
gefihrtwird, ist die Legitimitat, die es diesem Prozess
gébe. Wie bereits zuvor erwéhnt, wird das Referen-
dum haufig als Quelle besonderer Legitimitat gese-
hen. Weiterhin wird haufig betont, dass das europé-
ische Integrationsprojekt fern von der Bevoélkerung
errichtet worden sei. Der franzdsischen Zeitung
Libération zufolge hatten die Grindervater der Inte-
gration gar wohlwollend ihr Projekt den Bevélkerun-
gen gegen deren Willen aufgezwungen: ,,Comme une
bienfaisante conspiration qui rendrait impossible un
nouvel affrontement entre la France et I’Allemagne.*
(,,L'Europe en cachette; Depuis sa création, I'UE s’est
toujours faite dans le dos des peuples», in: Libération,
4.5.2004) Fir den Oxforder Professor Vernon Bog-
danor offenbarte der Vertrag von Maastricht, der von
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nationalen Parlamenten angenommen, von den
Waéhlern jedoch weitgehend abgelehnt wurde, dass
sich die Union in dem fundamentalsten aller Kon-
flikte — dem zwischen der Wahlerschaft und der
politischen Klasse — befindet. Die L6sung dieses
Konflikts kann in den Augen vieler die direkte
Demokratie liefern. Ihre Beflrworter sehen in ihr das
Mittel, um die Burger verstarkt fir das européische
Projekt und fur europdische Politik zu interessieren;
die Legitimitét des Projektes zu starken. Sie sehen im
Referendum die Mdglichkeit, dem Bulrger Uber die
Wahlen hinaus Einfluss auf politische Willensbildung
und staatliche Entscheidungen zu geben und so Poli-
tik- und Parteienverdrossenheit sowie das Anwach-
sen des Nichtwahleranteils effektiv zu bekampfen.
Wie es Nicolas Sarkozy auf dem Europaparteitag der
UMP ausdrickte: ,,Bien sir, I’'Europe doit étre au ser-
vice des peuples, chacun peut le comprendre. Mais
I’Europe ne peut se construire sans les peuples, parce
que I’Europe, c’est le partage consenti d’une souver-
aineté et la souveraineté, c’est le peuple. A chaque
grande étape de I'intégration européenne il faut donc
solliciter I’avis du peuple. Sinon, nous nous couper-
ons du peuple.” Bei der Begriindung der Forderung
nach einem Referendum stitzt sich der damalige Fi-
nanzminister auf die Vorstellung der Volkssouvera-
nitdt. Nach Sarkozy kann nur die direkte Befragung
der Bulrger dem europédischen Projekt Legitimitat
schenken.

Sowohl die amerikanische Demokratie, die haufig
als modellhaft angesehen wird, als auch die Bundes-
republik wurden ohne direkte Legitimation durch
das Volk begrindet. Dennoch existieren heute weder
bei der einen noch bei der anderen Zweifel an ihrer
Legitimitat. Was die europdische Union betrifft, so
bezweifeln einige Autoren, dass diese wirklich an
einem Demokratie-Defizit leidet. Schlielich sei sie
Uber ihre Mitgliedstaaten demokratisch legitimiert.
Ferner &ulRern sie Zweifel, dass mehr direkte Demo-
kratie geeignet sei, das perzipierte Problem zu l6sen.
Skepsis in Bezug auf direktdemokratische Elemente
im Europdischen Rahmen ist weit verbreitet: ,,It
follows that reforms, referendums, parliamentary
elections, or constitutional conventions based on EU
issues encourage informationally impoverished and
institutionally unstructured deliberation, which in
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turn encourages unstable plebiscitary politics in
which individuals have no incentive to reconcile their
concrete interests with their immediate choices.”
Andrew Moravcsik erinnert hier in seinen Aus-
flhrungen stark an den oben zitierten Madison.

Ein weiteres Argument, dass in diesem Kontext
haufig présentiert wird, ist die unzureichende Unter-
scheidung des Burgers zwischen nationalen politi-
schen Streitthemen und der Fragestellung eines euro-
papolitischen Referendums. In den Augen seiner
Kritiker verkommt das europapolitische Referendum
hdufig zur Popularititsabstimmung tiber die aktuelle
Regierung. In ihrer Kritik am Referendum gelangen
einige Autoren zur Uberzeugung, dass dieses Instru-
ment den Anforderungen komplexer moderner De-
mokeratien, die auf mehreren Ebenen organisiert sind,
nicht mehr gerecht wird.

Wir haben bereits erwéhnt, dass sich von der anti-
ken Polis zum modernen Nationalstaat die Natur der
Demokratie verdnderte. In der ersteren erlaubten es
die Grolle der politischen Gemeinschaft und die
MuRe, Uber die die Blrger verfiigen, direkt an der
Gestaltung des Gemeinwesens teilzuhaben. In der
neuzeitlichen Form der Demokratie wird diese Auf-
gabe von den gewdhlten Représentanten der Blrger
wahrgenommen. Man kdnnte sich also fragen, ob die
Europdische Union in dem Male, in dem sie eine
zeitgendssische Form der Demokratie ist, nicht auch
einen speziellen Typ der Organisation politischer
Macht erfordert. Fir Moravcsik ist klar, dass die
Union als mehrebige Regierungsform einen Fall sui
generis darstellt, der nicht mit traditionellen Demo-
kratien, die einer anderen Legitimationslogik folgen,
verglichen werden kann: ,,Most critics compare the
EU to an ideal plebiscitary or parliamentary de-
mocracy, standing alone, rather than to the actual
functioning of national democracies adjusted for its
multi-level context. Er lenkt damit die Aufmerk-
samkeit auf einen wichtigen Punkt — den Unterschied
zwischen einer idealen und winschbaren Demokra-
tie und dem, was tatsdachlich umsetzbar ist. Vielleicht
sollte man ja die Legitimitat der Union eher nach den
Erfolgen ihrer Politiken (output) als nach den Pro-
zessen, in denen diese zustande kommen, beurteilen,
wie es Fritz Scharpf vorschlagt. Fur Scharpf bedeutet
demokeratische Legitimitat in erster Linie ,,good rea-
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Il Mogen auch Biirger in
einigen Mitgliedstaaten der
Europdischen Union dem
Vertragswerk derzeit eher
kritisch gegeniiberstehen,
so ist dennoch nicht ausge-
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fassungstext langfristig
eine starke Unterstiitzung
durch die Bevolkerung
erfahren wird.

sons that should persuade me to comply with policies
that do not conform to my own wishes.” Diese Art
der Akzeptanz durch die Blrger kann erreicht wer-
den, indem deren Préaferenzen unmittelbar beriick-
sichtigt werden (input), oder indem Probleme, die
ihren eigenen Einflussbereich Ubersteigen, bestmég-
lich geldst werden und sich die Legitimitat Gber die
Zufriedenheit der Blrger mit den Leistungen (out-
put) des Systems ergibt, das diesen verantwortlich
(accountable) ist.

Was das Projekt der europdischen Verfassung
betrifft, so entstand diese in einem umfangreichen
Konsultationsprozess, der auf dem Gipfel in Laeken
initiiert wurde. Im Rahmen der Sitzungen der Kon-
vention wurden verschiedene organisierte Stimmen
und Interessen miteinbezogen. Die Deklaration von
Laeken unterstrich die Notwendigkeit einer breiten
Konsultation der Zivilgesellschaft. In diesem Sinne ist
der Verfassungsvorschlag bereits durch den Prozess
seiner Entstehung legitimiert, er bericksichtigt die
Komplexitét der Interessen und die Vielfalt der Mei-
nungen in der Union, eine zusatzliche Legitimation
durch ein Referendum ist aus dieser Sicht nicht erfor-
derlich.

Maogen auch Birger in einigen Mitgliedstaaten der
Europdischen Union dem Vertragswerk derzeit eher
kritisch gegeniiberstehen, so ist dennoch nicht ausge-
schlossen, dass dieser Verfassungstext langfristig eine
starke Unterstiitzung durch die Bevolkerung erfah-
ren wird. Nach einer Euro-Barometer-Umfrage vom
November 2003 stimmt sogar eine Mehrheit der Be-
volkerung in allen 25 Mitgliedsl&ndern dem Ziel einer
gemeinsamen Verfassung zu. Eine Mehrheit der Uni-
onshlirger (62 Prozent) verlangte angesichts des
Scheiterns des Gipeltreffens in Brissel im Februar
2004 von ihrer jeweiligen Regierung Kompromissbe-
reitschaft, um das Ziel einer gemeinsamen Verfassung
doch noch zu erreichen. Auch die nationalen Debat-
ten zwischen den grofRen Volksparteien werden, ab-
gesehen von Grol3britannien, weniger um Zustim-
mung oder Ablehnung der Verfassung geftihrt, als um
den Modus ihrer Ratifizierung. Im Rahmen eines In-
tegrationsprozesses, der eine gemeinsame Wéhrung,
eine gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik und
eine gemeinsame Verteidigung einschlief3t, scheint
langfristig die Herausbildung einer wirklichen euro-
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paischen ldentitdt nur eine Frage der Zeit. Als Teil
einer solchen ldentitdt konnte sich schlielich ein
europdischer Verfassungspatriotismus herausbilden.
Der Demos entstiinde so erst nach der Ratifizierung
des Verfassungsdokuments. Hier wird sich entschei-
den, ob auch die Europder eine Schicksalsgemein-
schaft bilden werden und eine europdische Gesell-
schaft formen werden, die dennoch den Eigenheiten
Rechnung tragt, so wie es Tocqueville tiber die USA
sagt: ,,On découvre ensuite une forme de société dans
laquelle plusieurs peuples se fondent réellement en un
seul quant a certains intéréts communs, et restent
séparés et seulement confédérés pour tous les autres.*

H Quellenhinweise

David Butler / Austin Ranney (eds.), Referendumsaround
the world, Macmillan 1994.

Alexander Hamilton / John Jay / James Madison, The
Federalist, The Modern Library 1937.

Andrew Moravcsik, ,,In Defence of the ,Democratic De-
ficit': Reassessing Legitimacy in the European Union“,
in: Journal of Common Market Studies, vol. 40, No. 4
(2002).

Robert Putnam, ,,Diplomacy and Domestic Politics: The
Logic of Two-Level Games* in: International Orga-
nization, vol. 42, No. 3 (1988).

William H. Riker, Liberalism Against Populism, W. H. Fre-
eman and Company, 1982.

Pierre Rosanvallon, Le Peuple Introuvable, Gallimard
1998.

Giovanni Satori, The Theory of Democracy Revisited,
Chatham House Publishers 1987.

Fritz Scharpf, ,,Democratic Legitimacy under Conditions
of Regulatory Competition: Why Europe differs from
the United States”, in: Kalypso Nikolaidis / Robert
Howse, The Federal Vision. Legitimacy and Levels of
Governance in the United States and the European
Union, Oxford University Press 2002.

Alexis de Tocqueville, De la Démocratie en Amérigue,
Flammarion 1981.

107



apqy aystedoan3 ayaiusyuls (1

ayosiedouna aIp ‘uonualu|

edoin3 nz wnpuaiaey

Jap Ul wnpuaJagey

wnpuaJiajey - uIsN er Binguiexn-]
ssnjyasagsiuswelied (€002) WeyaspallBUIN-NT er er usne
ssnjyasagsiuswielied (€002) WeyaspalBUIN-NT er er puenaT
ssnjyasagsiuswielied (686T) N TepuelN er er uaifel|

(2002) 11 ®ZZIN

(T002) 1 ®ZZIN

(866T) WepJalswy uone
(z66T) 1yo1IISERIN UONE
(£86T) o33 uonexy!

wnpuaJsyey (226T) Weyospal|BHN-D3 er er puel|
winpuaJsyey (S26T) ©3 Ul qI31g48A er WEIN] usluuBILIqyoID
ssnjyosagsiuswelied - IETN] er puejuaydsLIo

(266T) 1yoLIISERI UOITRXYIITRY
wnpuaJajey (z26T) sgD nuneg-N3 er e yaraaxjuel
(ssnjyosagsiuswelted) ¢ (¥66T) HeydspalbuIN-N3 UIBN UIBN puejuul4
ssn|ydsagsiuawelied (€002) WeyaspallfuIN-N3 er e pueps3
ssNjyasagsiuswelied - IETN uisN puejyasinag

(0002) Buniynyuig-oin3

(866T) WepJalswy uoiexiyiey

(£66T) yoLIISERIA UOITRXY IR

(266T) 1yoLIISERIA UOITRYITRY

(986T) w33 uoneyIIEYy
wnpuaJajey (cL6T) YeydspalBUIN-D3 er e SJewsueq
(wnpususyay) ¢ - uIsN ulsN usibjeg
uaJalziyinel nz Bunssepian UaWaY | aBLIALIOA Mai1zippead uayasabion Bunsseyisp pue]

108



ssnjyasagsiuswelied - ulsN UIsN uladAz
ssnjydsagsiuaLe|Ied (£002) YeydspalBuIN-N3 er e urebun
(wnpuaseay) ¢ (8002) WeuospallBuN-NT RN TN w%mﬁm%%%m
wnpuaJiajey - uIsN er usiueds
ssnjyosagsiuaLIe|Ied (€002) YeyaspalBuIN-N3 er e usIuamols
ssnyosagsiusLuelied (2002) WeyospallbuIN-N3 er e[ 19eMO|S
(€002) Buniynyuig-oing
ssnjyasagsiuswWeled (¥66T) WeyospalBHIN-NT er er Uapamyas
wnpuaJiajey (866T) Wepiarswy er er |lebniiod
wnpuaJasey (€002) MeyaspallbUIN-NT er e us|jod
ssn|yosagsiuaLLIe|Ied (¥66T) HeydspalBuIN-N3 er e Yo1a4191sQ
wnpuaJajey - ulsN [EIN| apue|IapaIN
ssnjydsagsiuaLLIe|Ied (€002) YeyaspalBuIN-NT er UIBN eleN
uaJalziyinel nz Bunssepian UawaL | aBLISLIOA uai1zippeud uayasabion Bunssepisp pue

ayosiedouna aIp ‘uonualu|

edoJing Nz WNpuaJaey

Jap Ul wnpuaJajey

109



	Schaltfläche1: 
	Experten: 


