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Problemstellung und Empfehlungen

Die Europafidhigkeit der nationalen Parlamente.
Herausforderungen des EU-Verfassungsvertrags
fiir den deutschen Parlamentarismus

Der Europdische Verfassungskonvent und die Regie-
rungskonferenz sind der Forderung einer Vielzahl von
Parlamenten und Regierungen nach einer verstarkten
Beteiligung nationaler Parlamente in der Europa-
politik ein Stiick weit nachgekommen. Neben ein-
zelnen Sonderrechten zur Kontrolle der Arbeiten des
Rates der EU und des Europdischen Rates gewdhrt der
Verfassungsvertrag den nationalen Parlamenten der
Mitgliedstaaten in zwei Protokollen bestimmte Ver-
fahren zur europapolitischen Mitwirkung, die den
Informationsumfang vergrof3ern, den Informations-
fluld effizienter und unmittelbarer ausgestalten und
das aktive Mitspracherecht der Abgeordneten effek-
tivieren sollen. Mit diesen neuen Mitwirkungsinstru-
menten rdumt der Europdische Verfassungsvertrag
(EVV) den nationalen Parlamenten eine stirkere Rolle
im europdischen Integrationsprozel} ein, als sie bisher
hatten. Die intensivere, friithzeitigere und aktivere Ein-
bindung der nationalen Parlamente soll zum einen
dazu beitragen, die demokratische Legitimationsbasis
europdischen Handelns zu verbreitern. Ihre Beteili-
gung zu einem relativ friithen Zeitpunkt im euro-
pdischen Gesetzgebungsprozefd wird zum anderen
ermoglicht, um innerstaatlich die parlamentarische
Kontrolle iber das Handeln der Regierungsvertreter
im Rat der Europdischen Union zu vereinfachen und
die Chance zur rechtzeitigen EinfluRnahme auf
Gesetzgebungsvorhaben zu bieten.

Die Moglichkeit der verstirkten Einbindung der
nationalen Parlamente in den politischen Gesetz-
gebungsprozef} der EU muR in engem Zusammen-
hang mit der Reform der bundesstaatlichen Ordnung
Deutschlands analysiert werden. Die »Kommission
von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung« befaf3t sich intensiv mit
der Europafdhigkeit des deutschen Foderalismus.
Wihrend allerdings die innenpolitische Stof3richtung
der Modernisierungskommission auf eine Entflech-
tung der Ebenen abzielt, um »die Handlungs- und Ent-
scheidungsfihigkeit von Bund und Lindern zu ver-
bessern, die politischen Verantwortlichkeiten deut-
licher zuzuordnen sowie die Zweckmafigkeit und
Effizienz der Aufgabenerfiillung zu steigerng, er-
zwingt der Europdische Verfassungsvertrag neue
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Problemstellung und Empfehlungen

Formen der institutionellen und verfahrensméRigen
Verflechtung und Beteiligung. In diesem Zusammen-
hang geht es in der Modernisierungskommission
daher auch um einen Ausgleich von Effizienz und
europapolitischer Handlungsfdahigkeit der Bundes-
regierung auf der einen Seite und der demokratischen
Legitimation staatlichen Handelns durch Bundestag
und Bundesrat auf der anderen Seite. Beide Reform-
ansdtze sind insoweit eng aufeinander bezogen und
bediirfen der gemeinsamen Betrachtung.

Der europdische Verfassungsimpuls zur Demokrati-
sierung und Parlamentarisierung darf nicht durch
eine einseitige Betonung exekutiver Handlungsfihig-
keit auf der nationalen Ebene konterkariert werden.
Vielmehr sollten die Modernisierungs- und Reform-
prozesse genutzt werden, um auf beiden Ebenen Defi-
zite auszurdumen und dabei sowohl die Handlungs-
fahigkeit der deutschen Europapolitik zu stirken als
auch die demokratische Legitimation europdischen
Handelns zu erhohen. Dies erfordert Anpassungen
sowohl fiir den Bundestag als auch fiir den Bundesrat:
» Der neue »Frithwarnmechanismus« zur Kontrolle

der Subsidiaritdt europdischer Gesetzgebung sollte

trotz seiner eher negativ und antagonisierend
wirkenden Begrifflichkeit als parlamentarisches

Gestaltungs- und nicht als Verhinderungsinstru-

ment europdischer Politik eingesetzt werden.

» In beiden Parlamentskammern miissen die inter-
nen Organisationsabldufe zur Bearbeitung euro-
pdischer Gesetzgebungsvorschldge an die knapp
bemessenen Fristen zur Prifung und Stellung-
nahme gegeniiber der Europdischen Kommission
angepaldt werden. Erforderlich erscheint eine
Stdarkung der koordinierenden Rolle der Europa-
ausschiisse in beiden Kammern sowie eine Akzen-
tuierung der europapolitischen Orientierung in
ihren Fachausschiissen.

» Um auf die unmittelbare Ubersendung von EU-
Dokumenten durch die Kommission vorbereitet zu
sein, mul} eine zentrale parlamentarische Anlauf-
stelle geschaffen werden, die sowohl die Verteilung
der EU-Dokumente an die Fachausschiisse als auch
das Monitoring der fristgerechten Behandlung in
den Fachgremien iibernimmt.

» Esist zu erwarten, dafd die Europdische Kommis-
sion im Zuge ihrer eigenen Subsidiaritidtsprifung
vor Aufstellung eines Legislativvorschlags nicht nur
auf den Sachverstand der Regierungen der Mitglied-
staaten, sondern auch auf den der nationalen Par-
lamente zurtickgreifen wird. Bundestag und Bun-
desrat sollten daher auf mogliche Anfragen der
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Kommission vorbereitet sein. Gerade der Bundesrat

konnte die Verwaltungserfahrung und die Fahig-

keiten der Kosten- und Folgenabschidtzung durch
die Landesverwaltungen in den europdischen

Gesetzgebungsprozel einspeisen.

» Die neuen Mitwirkungs- und Kontrollrechte der
nationalen Parlamente sehen vor, daf die Euro-
pdische Kommission ihren Legislativvorschlag
iiberpriifen muf3, wenn mindestens ein Drittel der
nationalen Parlamente in begriindeten Stellung-
nahmen die fehlende Beachtung des Subsidiari-
tatsprinzips beméngelt. Diese Regelung wird zu
einer Intensivierung der gegenseitigen Information
und Abstimmung zwischen allen nationalen Par-
lamenten fithren. Auch darauf sollten Bundestag
und Bundesrat vorbereitet sein, wenn sie nicht nur
die Vorschldge der Kommission, sondern auch die
Meinungsbildung in den iibrigen Parlamenten und
im Europdischen Parlament beeinflussen wollen.

» Europdische Gesetzgebung beginnt nicht erst mit
dem foérmlichen Vorschlag der Europdischen Kom-
mission, sondern mit informellen Konsultationen
zwischen der Kommission, den Mitgliedstaaten,
dem Européaischen Parlament und den Nichtregie-
rungsorganisationen und Lobbys in Briissel. Insbe-
sondere der Bundestag sollte sich daher intensiver
mit den gesetzgebungsplanerischen Arbeiten der
EU-Organe befassen und einen effizienten Mecha-
nismus zur Vorfeldbeobachtung europdischer Bera-
tungsprozesse einrichten.

Ziel und zugleich Grenze der parlamentarischen
Mitwirkung mufl grundsétzlich die Sicherung der
Handlungsfihigkeit Deutschlands in der erweiterten
Europdischen Union sein, ohne die demokratische
Teilhabe des Parlaments in Frage zu stellen. Gerade
angesichts der Europdisierung staatlichen Handelns
auf allen Ebenen ist die Verfolgung und Durchsetzung
deutscher Politikziele im gesamtstaatlichen Interesse.
Sie muf} deshalb auch von allen mit EU-Fragen befal3-
ten Akteuren beachtet werden. Die in der Modernisie-
rungskommission gefiihrte Debatte iiber eine Ande-
rung des Europaartikels 23 des Grundgesetzes greift
angesichts der administrativen Herausforderungen zu
kurz, die der Europdische Verfassungsvertrag an Bun-
destag und Bundesrat stellt. Aggregation, Akzentuie-
rung, strategische Ausrichtung und Durchsetzung
deutscher europapolitischer Ziele sind kein primir
verfassungsrechtliches Problem, sondern Gegenstand
der politischen Auseinandersetzung und Resultat poli-
tischer Mehrheitsfindung.



Die Praxis der europapolitischen Mitwirkung in den nationalen Parlamenten

Die Praxis der europapolitischen Mitwirkung

in den nationalen Parlamenten

Die nationalen Parlamente sind an den Entscheidun-
gen der Briisseler Organe grundsdtzlich in dreierlei
Hinsicht beteiligt: Sie kontrollieren erstens nationale
Entscheidungsprozesse im Hinblick auf die Mitwir-
kung der Mitgliedstaaten an der Gemeinschaftsgesetz-
gebung. Sie setzen zweitens das von den Organen der
EU erlassene Gemeinschaftsrecht um und inkorporie-
ren es in die nationalen Rechtsordnungen. Und
drittens nehmen die Parlamente bestimmte, in den
Vertrédgen der EU festgelegte Funktionen wie die Rati-
fizierung von Vertragsdnderungen wahr. Auch fiir das
Wirksamwerden bestimmter Beschliisse des Rates ver-
langen die Vertrdge deren Annahme durch die Mit-

gliedstaaten »gemdl ihren verfassungsrechtlichen Vor-

schriften«. Hierzu gehoéren der Beschluf} des Euro-
pdischen Rates zur schrittweisen Festlegung einer
gemeinsamen Verteidigungspolitik (Artikel 17.1 EUV),
Beschliisse zur Uberfithrung bestimmter MaRnahmen
der intergouvernementalen Zusammenarbeit im Rah-
men der dritten Sdule in den EG-Vertrag (Artikel 42.2
EUV), der Beschluf des Rates zur Fortentwicklung der
Unionsbiirgerschaft (Artikel 22.2 EGV), die Beschliisse
des Rates zur Schaffung eines einheitlichen Wahl-
rechts fiir die Europawahlen (Artikel 190.4 EGV) sowie

der BeschluR des Rates zur Festlegung des Eigenmittel-

systems der EG (Artikel 269 EGV).

Bei der Wahrnehmung dieser drei Kategorien
von Aufgaben tragen die Parlamente unabhdngig vom
Europdischen Parlament zur demokratischen Legi-
timation des Handelns der Européischen Union bei.

Die ersten beiden Kategorien nationalparlamenta-
rischer Mitwirkung an der Europapolitik wurden
bisher nicht auf europdischer Ebene reguliert. Jed-
wede Form und Zielsetzung der parlamentarischen
Mitwirkung am europapolitischen Entscheidungs-
prozeR lag in den Hdanden der mitgliedstaatlichen
Akteure und wurde autonom in den Mitgliedstaaten
geregelt. Eine einheitliche Minimalform parlamen-
tarischer Mitwirkung in EU-Angelegenheiten auf der
nationalen Ebene wurde weder angestrebt noch er-
reicht.

Die Mehrheit der nationalen Parlamente sichert
sich tiber die iiblichen parlamentarischen Instrumen-
te zur Kontrolle der Mitglieder im Rat der EU einen -
in bezug auf Umfang, Zeitpunkt und Verfahren der

Kontrolle sowie auf das Informationsmanagement
und auf die Kontrollwirkungen unterschiedlich aus-
geprdgten - EinfluR auf die Ausgestaltung der natio-
nalen Europapolitik. Die Tabelle auf Seite 8 verdeut-
licht diese Unterschiede.

Die konkreten Ausprdgungen der nationalparla-
mentarischen Kontrolle variieren von Mitgliedstaat
zu Mitgliedstaat erheblich. Sie reichen vom verbind-
lichen und bindenden Verhandlungsmandat fiir das
Regierungsmitglied (in Didnemark, Osterreich und
Finnland) iiber das Recht zur Abgabe rechtlich un-
verbindlicher Stellungnahmen (z.B. in Frankreich,
GroRbritannien und Deutschland) bis hin zur ledig-
lich einzelfallabhédngigen Ex-post-Information der
Parlamente durch die Regierung (z.B. in Griechenland,
Spanien und Luxemburg). Querschnittsanalysen zu
den einzelnen Indikatoren in Tabelle 1 zeigen deut-
lich, daR® die parlamentarische Begleitung der Europa-
politik und die hierauf Bezug nehmende Kontrolle der
Regierungen in den Mitgliedstaaten keinem ldnder-
iibergreifenden und auf die kompetenz- oder verfah-
rensrechtlichen Auspriagungen der EG- bzw. EU-Rechts-
ordnung zuriickgehenden Mustern folgt.

Der von der EU ausgehende Anpassungsdruck
wurde und wird innerhalb der nationalen Parlamente
unterschiedlich perzipiert, in den innerstaatlichen
Interaktionsrahmen der historisch gewachsenen Bezie-
hungen zwischen Exekutive und Legislative konzep-
tionell eingeordnet und vor diesem mehrdimensio-
nalen Hintergrund in Gestalt reformierter Beteili-
gungs-, Kontroll- oder Mitwirkungsverfahren opera-
tionalisiert.

In der Gesamtschau hebt sich das ddnische Parla-
ment mit den auf dessen Europaausschuf$ konzen-
trierten Mitwirkungsverfahren deutlich von allen
anderen Parlamenten ab. Nur der deutsche Bundesrat
besitzt dhnlich weitgehende Moglichkeiten der Ein-
fluRnahme auf die Bundesregierung. Auch das fin-
nische Parlament, der dsterreichische Nationalrat und
der Deutsche Bundestag sind hinsichtlich ihres Kon-
trollumfangs, des Kontrollmanagements und der
Kontrollwirkungen als relativ kompetent, effizient
und stark einzustufen. Im Unterschied zu den déni-
schen Abgeordneten werden die den deutschen, fin-
nischen und 6sterreichischen Abgeordneten offen-
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Die Praxis der europapolitischen Mitwirkung in den nationalen Parlamenten

Tabelle

Typen der europapolitischen Mitwirkung nationaler Parlamente

1. Kontrollumfang 2. Kontrollzeitpunkte
Dokumente Dokumente Nach Vorschlag In allen Stadien
aus dem EGV aus dem EUV: GASP der Kommission des EU-Entscheidungs-
und Innen-/Justizpolitik prozesses
U U v v
F U B| v*
I B BV -
NL U BV -
B U B| v* -
LUX B B | v* -
GB U B| v* v
DK U U v v
IRL B B |- -
E B Bl v -
P B B|V -
GR B B |- -
A U 8] v v
S U 9] v v
SF U 18] v v
3. Sitzungsfrequenz 4. Informations- und 5. Kontrollwirkungen
der EU-Ausschiisse Kontrollmanagement | Keine Veto ode Bindende
Parlamerts- Stellungnahmen
vorbehallsrecht oder Mandate
D Hoch Reaktiv | - v v
F Hoch Proaktiv | Antizipativ| - v -
I Niedrig Reaktiv | v/ - -
NL Hoch Reaktiv | - v -
B Niedrig Reaktiv | v/ - -
LUX Niedrig Reaktiv | v/ - -
GB Hoch Reaktiv | - v -
DK Hoch Reaktiv | - - v
IRL Niedrig Reaktiv | v/ - -
E Niedrig Reaktiv| v/ - -
P Niedrig Reaktiv| v/ - -
GR Niedrig Reaktiv| v/ - -
A Hoch Proaktiv | Antizipativ| - v v
S Hoch Proaktiv - v v
SF Hoch Proaktiv | Antizipativ| - 4 v
Legende:

U = Umfassend; B = Beschrankt;
v*: Parlamente berichten tiber hiufige Verzogerungen in der Zuleitung von EU-Dokumenten.
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Die Praxis der europapolitischen Mitwirkung in den nationalen Parlamenten

stehenden Rechte allerdings weit weniger intensiv
genutzt. Sie dienen eher der Aufrechterhaltung einer
parlamentarischen Option und als Drohkulisse fiir
»worst case«-Situationen. Nicht das tagtdgliche Aus-
reizen der parlamentarischen Beteiligungsrechte
steht hier im Mittelpunkt des Interesses, sondern das
Geltendmachen von Kontrollanspriichen gegeniiber
den Regierungen mit dem Ziel, sie fiir den Fall einer
rechten¢, mithin konflikthaft verlaufenden EinfluRR-
nahme des Parlaments rasch aktivieren und effektiv
nutzen zu konnen.

Erst die Teilnehmer der Amsterdamer Regierungs-
konferenz einigten sich 1997 auf eine spezifische
Grundlage fiir die Beteiligung der nationalen Par-
lamente. Das Protokoll iiber die Rolle der nationalen
Parlamente begriindet erstmals eine Verpflichtung,
den nationalen Parlamenten die fiir Akte des Rates
oder des Europdischen Parlaments und des Rates noti-
gen Unterlagen sowie die pralegislativen Konsultati-
onsdokumente der Europdischen Kommission (Weil3-
biicher, Mitteilungen etc.) zukommen zu lassen. Aller-
dings trifft das Amsterdamer Vertragsprotokoll keine
Aussage dariiber, welche Institution fiir die Ubermitt-
lung dieser Dokumente verantwortlich ist. In der
Praxis verlaufen die Beziehungen der nationalen Par-
lamente zur EU indirekt iber den Ministerrat und
werden damit letztlich durch die Regierungen
kanalisiert. Die Option einer direkteren Beziehung
zwischen den nationalen Parlamenten und der
Kommission wurde seit 1990 (Maastrichter Vertrags-
verhandlungen) immer wieder abgelehnt, weil sich
die Regierungen nicht das Heft der mittelbaren Be-
einflussung »ihrer« Parlamentsbeziehungen aus der
Hand nehmen lassen wollen.

Entsprechend den kryptischen Formulierungen des
Amsterdamer Vertragsprotokolls werden die Legis-
lativvorschldge der Kommission jeder mitgliedstaat-
lichen Regierung rechtzeitig tibermittelt, damit diese
dafiir Sorge tragen kann, »daR ihr einzelstaatliches
Parlament sie gegebenenfalls erhdlt«. Die konkreten
Zuleitungsverfahren zwischen Regierung und Parla-
ment bleiben von dieser Regelung zundchst un-
bertihrt. Bemerkenswert ist dabei, dafd der Ministerrat
zu definieren hat, was unter den Vorschligen der
Kommission verstanden werden kann. Gerade in den
Bereichen, in denen das Europdische Parlament nicht
oder nur eingeschrinkt beteiligt ist, kann der Rat
kraft dieser Definitionsmacht zahlreiche Rechtset-
zungsvorschldge der Kommission oder der Mitglied-
staaten als nicht-legislativ einstufen und damit auch

der Beratung in den nationalen Parlamenten ent-
ziehen.

Gegen diese enge Interpretation steht jedoch die
im Amsterdamer Protokoll verankerte Mindestfrist fiir
die Beratung eines Legislativvorschlags. Denn gemaf}
Artikel 3 des Protokolls miissen bei Kommissions-
vorschldgen »fiir einen Rechtsakt oder einfen] Vor-
schlag fiir eine MaRnahme nach Titel VI des EUV« min-
destens sechs Wochen zwischen der Ubermittlung an
Ministerrat und Europdisches Parlament und dem
Zeitpunkt liegen, an der er zur BeschluRfassung auf
die Tagesordnung des Rates gesetzt wird. Durch diese
Bestimmung wird allerdings keine Regierung gezwun-
gen, die Sechswochenfrist fiir ein Beratungs- oder Kon-
sultationsverfahren in ihren parlamentarischen Kam-
mern auszuschopfen.

Fiir die Identifikation derjenigen Dokumente, die
in Anwendung des Protokolls den nationalen Par-
lamenten zur Konsultation zugeleitet werden miissen,
ist letzten Endes Artikel 207 EGV tiiber die Selbstorga-
nisation des Rates mafdgeblich. Dieser Artikel stellt die
Grundlage fiir Artikel 7 der Geschéftsordnung des
Rates (GOR) dar. GemdR Artikel 7 GOR wird der Rat als
Gesetzgeber im Sinne von Artikel 207.3 EGV nur dann
titig, wenn er »auf der Grundlage der einschldgigen
Bestimmungen der Vertrdge im Wege von Verordnun-
gen, Richtlinien, Rahmenbeschliissen oder Entschei-
dungen und Beschliissen Vorschriften erldf3t, die in
den Mitgliedstaaten oder fiir die Mitgliedstaaten recht-
lich bindend sind.« Explizit hiervon ausgenommen
sind nach Artikel 7 GOR »Entscheidungsprozesse, die
zum Erlafd von internen Mafinahmen, von Verwal-
tungsakten oder HaushaltsmaRnahmen, von Rechts-
akten betreffend die interinstitutionellen oder die
internationalen Beziehungen oder von nicht binden-
den Rechtsakten (wie SchluRfolgerungen, Empfehlun-
gen oder Entschliefungen) fithren.« Durch das Amster-
damer Vertragsprotokoll werden also wesentliche
Inhalte und Gegenstidnde europdischer Politik nicht
erfaldt bzw. implizit einer nationalparlamentarischen
Mitwirkung entzogen.
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Erweiterte und europdaisch abgesicherte Mitwirkungsrechte

Im Konvent ging es darum, Klarheit und gegenseitiges
Einvernehmen iiber das auf die EU bezogene Demo-
kratie- und Parlamentsverstindnis herzustellen. Die
anfinglich relativ weit auseinander liegenden Kon-
zeptionen Frankreichs und Grof3britanniens einerseits
und Deutschlands, Italiens und der Benelux-Staaten
andererseits lieRen unterschiedliche Auffassungen
liber das erforderliche MaR an parlamentarischer
Rickkoppelung der Europapolitik und hieraus ableit-
bare Demokratisierungsstrategien zu, die sich wieder-
um unterschiedlich auf die mogliche Erweiterung
nationalparlamentarischer Mitwirkungsoptionen in
der Europapolitik auswirken.

Zielten die Fragen des Europdischen Rates von
Laeken (Dezember 2001) zunédchst darauf ab, nur
die Einrichtung eines spezifischen Gremiums fiir die
nationalen Parlamente in Briissel zu diskutieren,
sprachen sich im Zuge der Konventsberatungen vor
allem die Abgeordneten aus dem Europdischen Parla-
ment sowie aus den Parlamenten Schwedens, Finn-
lands, Deutschlands, Irlands, Osterreichs, Estlands
und GroRbritanniens explizit gegen die Einrichtung
neuer Gremien auf EU-Ebene und fiir die Priiffung
nationalparlamentarischer Mitwirkungsmoglich-
keiten auf der Ebene der Mitgliedstaaten aus. Anlaf3-
lich der allgemeinen Aussprache des Konvents zum
Thema nationale Parlamente am 6./7. Juni 2002 lehnte
die iiberwiegende Mehrheit der Konventsmitglieder
die Schaffung eines neuen Organs mit nationalen Par-
lamentsabgeordneten aus Griinden der Entschei-
dungseffizienz im EU-System ab und tendierte statt
dessen zu einer Stirkung der Rolle der Konferenz der
Europaausschiisse der nationalen Parlamente (COSAC).
Gegen diese Option votierten nur die Vertreter der Par-
lamente Spaniens und Luxemburgs, die darauf hin-
wiesen, daf} die COSAC aufgrund des Einstimmig-
keitserfordernisses ineffizient arbeite. Insofern sei
auch die Organisation weiterer COSAC-Zusammen-
kiinfte nicht zielfithrend. Einzelvorschldge, die nicht
auf den expliziten Widerstand des Konvents stieRRen,
forderten die Einrichtung eines Ad-hoc-Ausschusses
der Parlamente zur Ex-ante-Kontrolle der Einhaltung
des Subsidiaritatsprinzips, die Schaffung eines pari-
tatisch besetzten Kongresses zur Wahl des Unions-
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prasidenten sowie die Verankerung des Konvents-

verfahrens fiir kiinftige Vertragsinderungen.

Allgemein akzeptierte Grundlage der weiteren
Debatten im Konvent war die Annahme, daf} sich jede
Ab-, Auf oder Umwertung der nationalen Parlamente
auf drei Ebenen und in dreifacher Hinsicht auf das
Gesamtsystem der EU auswirken und daher auch ent-
sprechend gepriift werden miisse: Erstens in den
Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Beziehungen
zwischen Exekutive und Legislative, wobei es weniger
um die formalen als um die realen Verflechtungen
zwischen parlamentarischer Mehrheit, Opposition
und Regierung ging. Zweitens innerhalb des EU-Insti-
tutionensystems im Hinblick auf die Beziehungen
zwischen dem Europdischen Parlament, dem Rat und
der Kommission, wobei auch hier auf die realen Funk-
tionen und Legitimationslinien der Akteure zu fokus-
sieren war. Und drittens innerhalb der Parlamente
selbst im Hinblick auf die Beziehungen zwischen
Parlamentariern und Ausschiissen, wobei es um die
effiziente und transparente Organisation der Par-
lamente ging.

Der Verfassungskonvent kam schlielich der Forde-
rung nach einer verstirkten Beteiligung nationaler
Parlamente sehr weit entgegen. Zur parlamentari-
schen Kontrolle der Regierungen in der Europapolitik
und der Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips im
EU-Gesetzgebungsprozef} einigte sich der Verfassungs-
konvent auf neue Informations- und Zuleitungs-
vorschriften. Im Unterschied zu dem seit 1999 ange-
wendeten Amsterdamer Vertragsprotokoll tiber die
Rolle der nationalen Parlamente sieht der Verfassungs-
vertrag nun erstmals eine direkte Information und
Konsultation der nationalen Parlamente durch die
EU-Organe vor.

Nach Inkrafttreten des Verfassungsvertrages sind
die nationalen Parlamente unmittelbar durch die
Organe der EU zu informieren:

» tiber Vorschldge der Kommission zur Komplettie-
rung der EU-Zustidndigkeiten, wenn hierdurch die
Ziele des EVV verwirklicht werden und die hierfiir
erforderlichen Befugnisse nicht explizit vorgesehen
sind (Artikel I-17 EVV);

» tiber Beschliisse des Europdischen Rates zur
Anderung der Bestimmungen zu den internen
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Politikbereichen der EU (Artikel I1I-14 bis I1I-185);
diese Beschliisse werden auflerdem erst nach
Ratifikation in den Mitgliedstaaten rechtskréftig;

» vor einem Europdischen Beschlufk des Europdischen
Rates iiber den Ubergang von einem spezifischen
zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren (Mitent-
scheidungsverfahren) bzw. von der einstimmigen
Beschluf3fassung im Ministerrat zur qualifizierten
Mehrheit;

» Dbei Antrigen eines Drittstaates zum Beitritt in die
EU;

» tiber die Bewertung der Durchfithrungsmaflinah-
men im Rahmen der Politiken zum Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts sowie im
Hinblick auf die politische Kontrolle von Europol
und Eurojust;

» iiber die Beratungen des Stindigen Ausschusses,
der die Ratsarbeiten zum Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts vorbereitet, sowie

» {ber die dem Ministerrat vorgelegten Vertragsidnde-
rungsentwiirfe.

Die im Konvent ausgearbeiteten Protokolle {iber die
Rolle der nationalen Parlamente (PNP) und tiiber die
Anwendung der Grundsdtze der Subsidiaritidt und der
VerhédltnismaRigkeit (PSV) sehen auflerdem vor, daf3
den nationalen Parlamenten alle Konsultations-
dokumente, Rechtsetzungsprogramme und Gesetz-
gebungsvorschlige der Kommission, der Jahresbericht
des Rechnungshofs sowie Entschlieffungen des Euro-
pdischen Parlaments und des Ministerrats unmittelbar
zur Verfiigung gestellt werden. Dartiber hinaus legt
die Kommission den nationalen Parlamenten Jahres-
berichte tiber die Anwendung des Subsidiaritdtsprin-
Zips vor.
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Die seit langem monierten Schwachstellen im
Hinblick auf den Kontrollumfang und die Mitwirkung
der nationalen Parlamente an der Arbeit der EU-
Organe werden durch die im EVV fixierten Rechte der
nationalen Parlamente allerdings nur ansatzweise
behoben. Die Informations- und Mitwirkungsrechte
der nationalen Parlamente bleiben namlich auf den
Bereich der Gesetzgebung beschridnkt. In der durch
Artikel I-32 EVV statuierten Normenhierarchie
werden die Handlungsformen der Union spezifiziert
und voneinander abgegrenzt. Entsprechend dieser
Normenhierarchie ergibt sich folgende Gliederung der
Handlungsformen der EU:

» Gesetze und Rahmengesetze des Europdischen
Parlaments und des Rates, die grundsdtzlich im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens
aufVorschlag der Kommission erlassen werden.

» In bestimmten Fédllen werden die Gesetze jedoch
ausschliefllich vom Rat oder ausschlief3lich vom
Europdischen Rat erlassen.

» Als Rechtsakte ohne Gesetzescharakter werden die
Verordnungen und Beschliisse definiert, die vom
Rat, von der Kommission sowie der Europdischen
Zentralbank erlassen werden konnen. Diese drei
Institutionen sind tiberdies zur Abgabe von Emp-
fehlungen erméchtigt.

» Gesetzgebungsakte konnen die Befugnis an die
Kommission delegieren, Durchfiithrungsverordnun-
gen zur niheren Ausfithrung oder Anderung »nicht
wesentlicher« Vorschriften eines Gesetzes zu erlas-
sen. Die jeweiligen Gesetze legen dabei besondere
Bedingungen wie zum Beispiel ein Widerrufsrecht
der Gesetzgeber fest.

» Durchfithrungsrechtsakte der Mitgliedstaaten
konnen der Kommission und dem Rat eine Befugnis
zur Durchfiihrung europdischen Rechts tibertra-
gen, wobei Rat und Europédisches Parlament Kon-
trollmoglichkeiten zugunsten der Mitgliedstaaten
festlegen konnen.

Sieht man die auf Legislativakte begrenzten Mit-
wirkungsrechte der nationalen Parlamente nun in
Verbindung mit dieser vergleichsweise transparenten
und allgemein nachvollziehbaren Normenhierarchie,
so kommt man zu dem Ergebnis, dak nur die 78 Ge-
setzes- und 48 Rahmengesetzesermdchtigungen des
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EVV Gegenstand der nationalparlamentarischen Mit-
wirkung im Sinne der Verfassungsprotokolle iiber die
Rolle der nationalen Parlamente (PNP) und tiber die
Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritdt und der
VerhédltnisméRigkeit (PSV) sind. Die unterhalb der
Normstufen »Gesetz« und »Rahmengesetz« angesiedel-
ten Handlungsformen fallen aus dem Anwendungsbe-
reich des PNP und des PSV ebenso heraus wie exe-
kutive Mafinahmen von Rat und Kommission, die als
Beschliisse, Verordnungen oder anders definierte Akte
verabschiedet werden. Eine dartiber hinausgehende
Mitwirkung der nationalen Parlamente ist nur in den
explizit im EVV vorgesehenen Fillen oder aber auf
grund innerstaatlich weiter gefater Regeln iiber den
Mitwirkungsumfang der Parlamente sichergestellt.
Infolge der Normenhierarchie besteht daher auch
bei Inkrafttreten des EVV kein Zwang zur Information
und Konsultation der nationalen Parlamente im Falle
folgender Malinahmen und Beschliisse der EU-Organe:

a. im Rahmen der multilateralen Uberwachung der

Wirtschaftspolitik:

» vor der Annahme der Grundziige der Wirtschafts-
politik der EU-Mitgliedstaaten und der Union durch
den Rat (Artikel I1I-71) und

» vor der Annahme von Empfehlungen des Rates an
diejenigen Mitgliedstaaten, deren Wirtschaftspoli-
tik nicht mit den Grundziigen der EU-Wirtschafts-
politik vereinbar ist und insofern das Funktionieren
der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu gefahrden
droht (Artikel I1I-71.4);

b. im Rahmen der Uberwachung der Haushaltslage in

den Mitgliedstaaten mit dem Ziel der Einhaltung der

Haushaltsdisziplin (Artikel I1I-76):

» vor der Verdffentlichung der Empfehlungen des
Rates an ein EU-Mitglied (»blaue Briefe),

» vor einem Beschluf} des Rates, durch den der Mit-
gliedstaat mit der Maf3gabe in Verzug gesetzt wird,
innerhalb einer bestimmten Frist MalRnahmen fiir
den zur Sanierung erforderlichen Defizitabbau zu
ergreifen, und

» vor einem BeschluR des Rates, in dem der betref
fende Mitgliedstaat aufgefordert wird, (a) vor der
Emission von Schuldverschreibungen und sonsti-
gen Wertpapieren vom Ministerrat niher zu be-
zeichnende zusétzliche Angaben zu verdffentlichen



oder (b) eine unverzinsliche Einlage in angemes-
sener Hohe bei der Union zu hinterlegen, bis der
Ministerrat zu der Auffassung gelangt, daf das
iiberméRige Defizit korrigiert worden ist, oder
(c) die Europdische Investitionsbank ersucht wird,
ihre Darlehenspolitik gegeniiber dem Mitgliedstaat
zu Uberpriifen, oder (d) eine GeldbufRe verhidngt
wird;
c. im Rahmen der jahrlichen Uberpriifung der
Beschiftigungslage (Luxemburgprozef3) vor der
Annahme von beschéftigungspolitischen Empfehlun-
gen an die Mitgliedstaaten;
d. vor einem Europiischen BeschluR tiber den Uber-
gang von einem spezifischen zum ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren (Mitentscheidungsverfahren)
bzw. von der einstimmigen BeschluRfassung im
Ministerrat zur qualifizierten Mehrheit, wenn diese
Bestimmungen militdrische oder verteidigungs-
politische Beziige besitzen;
e. bei allen MaRnahmen des Rates und des Europdi-
schen Rates im Bereich der Gemeinsamen Aufien-,
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GASP) der EU;
f. zu Empfehlungen, Verhandlungsmandaten und
Teilentwiirfen fiir Assoziierungsvertrage und Handels-
abkommen sowie zu Entwiirfen von Abkommen fiir
das Wechselkurssystem des Euro gegentiiber anderen
als den in der Union als gesetzliche Zahlungsmittel
bestehenden Wihrungen;
g. zu Beratungsunterlagen des Rates und des Euro-
pdischen Rates mit Blick auf die Vorbereitung von
Beschliissen aus den operativen Ausschiissen in der
Handelspolitik, der GASP/ESVP, der Wahrungsunion,
der Beschéaftigungspolitik und der Sozialschutzpolitik;
h. zu Dokumenten aus dem Dialog zwischen den
Sozialpartnern, deren Arbeiten zum AbschlufR von
Vereinbarungen fiihren kénnen und im Rat Gegen-
stand eines Beschlusses sind;
i. zu den Antrdgen iiber den Eintritt in eine spezifi-
sche Form der verstdrkten Zusammenarbeit sowie
iiber die Griindung, den Eintritt, den Austritt und den
Ausschlul’ im Bereich der stindigen, strukturierten
Zusammenarbeit der ESVP.

Die in den beiden Verfassungsvertragsprotokollen
statuierte Beschrankung des substantiellen Mitwir-
kungsumfangs der nationalen Parlamente wird nur
teilweise durch Kontroll-, Mitwirkungs- und Zustim-
mungsrechte des Europdischen Parlaments kompen-
siert. Dal die Vertreter der nationalen Parlamente im
Konvent die Nichtbeteiligung der nationalen Parla-
mente mitgetragen haben, ist grofitenteils darauf

Die Normenhierarchie der EU: Grenzen der Beteiligung

zurickzufiithren, daf} sie selbst die Thematik der
nationalparlamentarischen Mitwirkung in EU-
Angelegenheiten auf die Problematik der Subsidiari-
tdtskontrolle reduzierten.

Die Klarung der mit dem Subsidiaritdtsprinzip
verkntiipften Frage der Moglichkeiten einer klareren
Kompetenzabgrenzung zwischen der Europdischen
Union und ihren Mitgliedstaaten war eine der
zentralen Aufgaben, die der Europdische Rat in seiner
Erkldrung von Laeken dem Konvent tibertragen hatte.
Im wesentlichen ging es um eine eindeutige Defini-
tion von Kompetenzkategorien sowie darum, wie sich
die Einhaltung der so geschaffenen Kompetenzord-
nung anhand des Subsidiarititsprinzips tiberpriifen
und garantieren 1dRt. Insgesamt schien das Thema der
Kompetenzordnung und Subsidiaritdtskontrolle keine
grolleren Probleme und Konflikte aufzuwerfen, wie
anfinglich von vielen befiirchtet worden war. Die
breite Mehrheit des Konvents war sich sehr schnell
iiber die Eckpunkte einer Kompetenzordnung und
ihrer prozeduralen Absicherung einig.

Die Arbeitsgruppe I »Subsidiaritdt« hatte einerseits
Fragen zur Anwendung des Subsidiaritits- und Ver-
hiltnismiRigkeitsprinzips sowie Fragen zur Uber-
wachung der Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips
zu beantworten. Sie schlug schlieRlich die Schaffung
eines neuen Ex-ante-Kontrollmechanismus (»Friihwarn-
systemc) vor, um die direkte Beteiligung der einzel-
staatlichen Parlamente an der Uberwachung der Ein-
haltung des Subsidiaritdtsprinzips zu ermoglichen.
Zugleich wurde im Europdischen Verfassungsvertrag
eine Kategorisierung der Kompetenzen in ausschlief3-
liche, geteilte und unterstiitzende Zustindigkeiten
vorgeschlagen, und schlie3lich wurden die Grund-
prinzipien der Kompetenzausiibung — das Prinzip der
begrenzten Einzelermdéchtigung, das Subsidiari-
tatsprinzip und der Grundsatz der VerhdltnismaRig-
keit — klarer formuliert.

In der Summe spiegeln diese Reformen den Versuch
des Konvents wider, die Zustidndigkeitsverteilung
zwischen EU und Mitgliedstaaten transparenter zu
gestalten und die nationalen Parlamente stdrker in die
Austibung und Kontrolle dieser Kompetenzordnung
einzubinden.

Die Konventsarbeitsgruppen zur Frage der Subsi-
diaritdt und zur Rolle der nationalen Parlamente
arbeiteten von Anfang an sehr eng zusammen. Eine
vergleichsweise intensive Kooperation mit der Arbeits-
gruppe zur Vereinfachung der Rechtsetzungsverfah-
ren, die die Normenhierarchie des Artikels I-32 EVV
entwarf, hat es in keiner Phase der Konventsberatun-
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gen gegeben. Das geringe Interesse insbesondere der
Vertreter der nationalen Parlamente an dieser Arbeits-
gruppe fiihrte letztlich zu einer tiefen, aber nicht
beachteten Liicke in der Kommunikation zwischen
denjenigen Konventsmitgliedern, die den rechtlichen
Rahmen fiir den Mitwirkungsumfang der EU-Organe
und der mitgliedstaatlichen Akteure an den Recht-
setzungsverfahren der EU verhandelten, und denjeni-
gen Konventsmitgliedern, die diese Rahmenvorgaben
weitestgehend ignorierten.

SWP-Berlin
Die Europafihigkeit der nationalen Parlamente
Juni 2004

14



Ausweg »Frithwarnmechanismus«?

Ausweg »Frithwarnmechanismus«?

Als wichtigstes Kontrollinstrument der nationalen
Parlamente schlug der Verfassungskonvent den soge-
nannten »Frithwarnmechanismus« vor, der erstens der
direkten Beteiligung der nationalen Parlamente und
somit der VergroRerung der Legitimationsbasis der EU
und zweitens der Stirkung der Parlamente bei der
Kontrolle der nationalen Regierungen dienen soll.
Tatsdchlich erlaubt das neue Verfahren eine sachlich
breiter angelegte, gleichzeitig aber auch effizientere
Mitwirkung der Parlamente an der Verabschiedung
europdischen Sekundérrechts in den einleitend auf-
gezeigten Grenzen.

Der Frithwarnmechanismus sieht konkret vor,
dal} die Europdische Kommission ihre Vorschldge fiir
Rechtsakte im Sinne der Normenhierarchie des
Artikels I-32 in einer Art erster »Lesung« direkt an die
nationalen Parlamente weiterleitet. Die Parlamente
haben dann sechs Wochen Zeit, um begriindete Stel-
lungnahmen zu der Frage abzugeben, ob der Vor-
schlag gegen das Subsidiaritdtsprinzip verstof3t. Die
eingehenden parlamentarischen Stellungnahmen
werden gewichtet und gezdhlt: Einkammerparlamen-
te verfligen iiber zwei, in Zweikammerparlamenten
verfiigt jede Kammer tiber eine Stimme. Geben ein
Drittel (bzw. ein Viertel bei Verfahren im Bereich der
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen sowie der
polizeilichen Zusammenarbeit) aller berechtigten
Kammern negative Stellungnahmen ab, ist die Kom-
mission gehalten, ihren Vorschlag zu tiberpriifen.

Sie kann ihre Vorschldge dann entweder zuriick-
ziehen, dndern oder mit triftiger Begriindung an der
urspriinglichen Fassung festhalten.

Diese rerste Lesung: spielt sich kiinftig nur
zwischen der Kommission und den Kammern der
nationalen Parlamente ab. Erst im Anschluf} hieran
fihrt die Kommission den unter Umstdnden tiberar-
beiteten Vorschlag dem normalen Gesetzgebungs-
prozel3 des Europdischen Parlaments und des Rates
zu. Im weiteren Verlauf der Verfahren zum Erlaf} euro-
pdischer Gesetze und europdischer Rahmengesetze
wird das Protokoll iiber die Rolle der nationalen Par-
lamente angewendet. Entsprechend dessen Regeln
verfiigen die nationalen Parlamente
» {ber eine zweite Sechswochenfrist, die zwischen

der Vorlage eines Gesetzgebungsvorschlags an das

Europdische Parlament und den Rat und der erst-
maligen BeschluRfassung im Rat bzw. der Annah-
me eines Gemeinsamen Standpunkts des Rates ver-
streichen mulf3,

» iiber eine Zehn-Tage-Frist, die zwischen der Auf-
nahme eines Vorschlags in die Tagesordnung des
Rates und der Festlegung eines Ratsbeschlusses
oder seines gemeinsamen Standpunktes vergehen
mulf3, und

» {ber eine Sechsmonatsfrist, die den nationalen
Parlamenten vom Europdischen Rat eingerdumt
werden muf, wenn dieser beschlief3en will,
daf} eine Handlungserméachtigung des Rates,
liber die nach den Regeln der Verfassung ein-
stimmig entschieden werden muf, in die Be-
schluRfassungsregel der qualifizierten Mehrheit
uberfiihrt wird.

Den nationalen Parlamenten steht nach Abschluf’y
des Gesetzgebungsverfahrens schlief3lich auch die
Moéglichkeit offen, vor dem Europdischen Gerichtshof
(EuGH) wegen der Verletzung des Subsidiaritits-
prinzips zu klagen, wobei die Regierung die Klage des
eigenen Parlaments gemdR der jeweiligen innerstaat-
lichen Rechtsordnung an den EuGH tibermittelt.

Welche prozeduralen und institutionellen Folgen
ergeben sich fiir die nationalen Parlamente?

Erstens ist nattirlich denkbar, dafk Parlamente auch
explizit positive Stellungnahmen zu Vorschldgen der
Kommission abgeben, um etwa die Regierung bei
der Vertretung ihrer gegebenenfalls in Umrissen
bekannten Position gegeniiber Interessen Dritter

zu stiitzen bzw. der Regierung frithzeitig Grenzen bei
der Weiterbehandlung des Vorschlages im Rat zu
setzen. Ahnliche Signalwirkung kénnten derartige
Positivstellungnahmen auch gegentiiber dem Euro-
pdischen Parlament entfalten, wenn ersichtlich ist,
wie sich die Mehrheiten in Briissel bzw. StraRburg
bilden werden.

Zweitens ist denkbar, dalR der Mechanismus den
Regierungen dazu dienen wird, ihren Positionen im
Ratparlamentarische Riickendeckung: zu verleihen
und sie damit srobuster« prdsentieren zu konnen, in-
dem sie den Parlamenten gegebenenfalls nahelegen,
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Abbildung

Die kiinftige Einbindung der nationalen Parlamente
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negative Stellungnahmen im Rahmen des Subsidiari-
tdtsprotokolls abzugeben. Diese Neigung der Regie-
rungen, die Parlamente zu instrumentalisieren, ist
bereits heute in Grobritannien und Frankreich un-
verkennbar.

Die effektive Nutzung des Frithwarnsystems hiangt
somit vom Selbstverstindnis und der Selbstwahrneh-
mung der Parlamente hinsichtlich ihrer Rolle gegen-
tiber der Exekutive und den EU-Organen ab. »Kontroll-
bewulfite Parlamente« oder Parlamente in Systemen
mit Minderheitsregierungen werden sich zweifel-
los anders verhalten als am Konsens orientierte »Mit-
wirkungsparlamente«.

Umsetzungsschritte

In der Mehrheit der nationalen Parlamente werden
wahrscheinlich die Ausschiisse fiir EU-Angelegen-
heiten sowie die ihnen zugeordneten Europabiiros

als Sammelbecken und Filter fiir alle Kommissionsvor-
schldge dienen. Ihre Aufgabe wird die Weiterleitung
der eingegangenen Dokumente an die betroffenen
Fachausschiisse sein. Geht man von einer bereits
heute gegebenen starken Filter- und Aufbereitungs-
funktion der EU-Ausschiisse im Binnenverhéltnis der
Parlamente aus, dann wiren die EU-Ausschiisse in der
Behandlung der Vorlagen grundsdtzlich immer feder-
fiihrend und wiirden in der weiteren Behandlung der
Vorlagen die Fachausschiisse um Stellungnahmen
bitten. Im Falle einer gleichberechtigten Rolle der
Fachausschiisse und der ihnen gegeniibergestellten
EU-Ausschiisse wire dagegen eher damit zu rechnen,
daR ein spezifischer Koordinierungs- und Uber-
weisungsmechanismus auf der den Ausschiissen vor-
gelagerten Parlamentsebene (Altestenrite, Parlaments-
prasidien bzw. -kanzleien) dafiir Sorge tragt, daR die
befassungswilligen und -fihigen Ausschiisse ihre
Rollen im Hinblick auf die Federfiihrung und Mitbera-
tung vorab kldren. Ein oder mehrere Berichterstatter
des jeweiligen Ausschusses wiirden dann einen »Sub-
sidiaritatsprifungsberichtc abfassen und diesem gege-
benenfalls — als Ergebnis der Priifung - einen Entwurf
fiir eine Stellungnahme nach Artikel 5 des Subsidiari-
tdtsprotokolls voranstellen.

Wiren der EU-Ausschul? bzw. die federfithrende
Ausschiisse nicht ermdchtigt, sogenannte plenar-
ersetzende Stellungnahmen im Auftrag und Namen
des Parlaments zu verabschieden, wiirde die Stellung-
nahme dann als EntschlieRungsvorlage an das Plenum
weitergeleitet und erst nach Beschluf3fassung des

Umsetzungsschritte

Plenums der Europdischen Kommission ibermittelt.
Dabei ist die Einhaltung der knapp bemessenen
Fristen zu beachten, was den Ablauf der einzelnen
Verfahrensschritte zusitzlich erschweren kann.

Riickwirkungen des neuen Mechanismus

Die direktere Beteiligung der nationalen Parlamente
am Gesetzgebungsprozel3 der EU birgt sicherlich das
Potential, dem parlamentarischen Demokratiedefizit
der Union abzuhelfen. Das Subsidiaritdtsprotokoll er-
moglicht es den nationalen Parlamenten, mittelbaren,
kontrollierenden Einfluf} auf den Gestaltungsprozef3
der europdischen Ebene auszuiiben. Die neuen Beteili-
gungsformen tragen aber nicht unbedingt zur Trans-
parenz der europdischen Entscheidungswege bei. Sie
zwingen die nationalen Parlamente allerdings dazu,
sich ihrer seit langem geforderten stirkeren Rolle in
der EU-Gesetzgebung zu stellen.

Die heute noch hiufig in Wissenschaft und Politik
vertretene Auffassung, die nationalen Parlamente
wiirden im Zuge der Europdischen Integration an Ein-
flul verlieren, wird kiinftig einer konkreten Priifung
nicht linger standhalten: Die direkte Einspruchs-
moglichkeit der Parlamente im Vorlauf des eigent-
lichen Gesetzgebungsprozesses und die direkte Zu-
leitung aller Dokumente der EU-Institutionen im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens - anstelle der
teilweise selektiven Kanalisierung iiber die Regierun-
gen — stdarken die Parlamente in ihrer Handlungs-
autonomie gegeniiber den nationalen Regierungen.
Das parlamentarische Selbstbefassungsrecht und das
Recht zur Stellungnahme gegeniiber den EU-Institu-
tionen konnte damit auch eine Profilierung der Par-
lamente gegentiber den Regierungen zur Folge haben.
Um eine Sinnentleerung oder gar den Mifbrauch des
Frihwarnprozesses — durch den Oktroi des jeweiligen
Regierungsstandpunktes auf die Parlamentsmehrheit
- aufnationaler Ebene zu verhindern, kénnten die
neuen Mitwirkungsverfahren in Verbindung mit
einem Berichterstattersystem nach dem Vorbild des
Europdischen Parlaments Abgeordneten personliche
Anreize bieten, sich in ihrem Wissensfeld in EU-Fragen
gegebenenfalls auch als Gegner des Standpunkts der
Regierung zu profilieren.
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Die Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat

in Angelegenheiten der EU

Die Vorschlédge des Verfassungskonvents verlangen
den nationalen Parlamenten eine dreifache Anpas-
sungsleistung ab:

» Zundichst miissen die Parlamente und ihre Mit-
glieder das Verstidndnis ihrer Rolle gegentiber der
eigenen Regierung in Fragen der Europdischen
Union tiberdenken und gegebenenfalls neu aus-
tarieren. Wollen die Parlamente ihre direkte Mit-
wirkung zur Kontrolle der eigenen Regierung oder
vornehmlich zur Unterstiitzung eines Regierungs-
standpunktes nutzen?

» Um sich ein eigenes Urteil iiber die Notwendig-
keit und die Auswirkungen eines Kommissions-
vorschlags zu bilden, miissen sich die Parlamenta-
rier zweitens sicherlich ein eigenes, von den Regie-
rungen unabhéingiges Informations- und Wissens-
netzwerk schaffen. Dazu werden sich zundchst die
Abgeordneten in den Fachausschiissen ausgiebiger
mit den Fragen der europdischen Gesetzgebung
befassen miissen. Dartiber hinaus wird eine zen-
trale Koordinierungsinstanz fiir den internen par-
lamentarischen Ablauf notwendig sein.

» Diese Europdisierung der Verfahren und Strukturen
in den Parlamenten wird zugleich erginzt werden
miissen um eine stirkere Orientierung auf die Dis-
kussionen und Meinungsbildungsprozesse in den
nationalen Parlamenten anderer Mitgliedstaaten.
Der Blick der Parlamentarier muf} also drittens
auch zunehmend nach aufRen gerichtet werden,
wollen sie ihre neuen Mitwirkungs- und Kon-
trollrechte im europdischen Verbund wirksam
nutzen.

Diese Anpassungen an den Verfassungsvertrag
werden selbstverstdndlich auch unmittelbare Aus-
wirkungen auf die Moglichkeiten von Bundestag und
Bundesrat haben, an der Europapolitik der Bundes-
regierung und damit an der europdischen Gesetz-
gebung mitzuwirken. Gegenwadrtig garantiert der
Europaartikel 23 des Grundgesetzes die Mitwirkung
sowie die friithestmogliche Unterrichtung von Bundes-
tag und Bundesrat in Angelegenheiten der Europdi-
schen Union durch die Bundesregierung. Die Bun-
desregierung ist demnach verpflichtet, den Bundestag
iiber alle Vorhaben der EU zu informieren, die fiir die
Bundesrepublik von Interesse sein kdonnten. Vor ihrer
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Zustimmung zu einer Richtlinie oder einer Verord-
nung der EU mul} sie dem Bundestag die Gelegenheit
zu einer Stellungnahme geben. Dazu tibersendet die
Bundesregierung dem EU-AusschuR die Entwiirfe der
Europdischen Kommission und unterrichtet iber In-
halt, Auswirkungen und die weiteren Verfahrens-
schritte. Eine Stellungnahme des Bundestages hat die
Bundesregierung zu berticksichtigen.

Die Linder wirken tiber den Bundesrat in Ange-
legenheiten der Europdischen Union mit und werden
an der Willensbildung des Bundes entsprechend der
innerstaatlichen Zustindigkeitsverteilung in einem
abgestuften Modus beteiligt. Dies bedeutet, daf die
Linder umfassend iiber alle Dossiers der europdischen
Gesetzgebung informiert werden miissen. Sie sind
tiberall dort »maRgeblich« zu beteiligen, in denen ihre
ausschlieRliche Gesetzgebungsbefugnis betroffen ist.
Der Europaartikel 23 GG, das dazugehorige Gesetz
iiber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in
Angelegenheiten der Europdischen Union, eine auf
dieses Gesetz gestiitzte Vereinbarung zwischen Bun-
desregierung und den Landesregierungen sowie
diverse Briefwechsel zur detaillierten Ausgestaltung
der Zusammenarbeit in der Europapolitik haben ein
engmaschiges Verflechtungsnetz fiir nahezu alle denk-
baren Anwendungsfille der europapolitischen Linder-
beteiligung geschaffen.

Die neuen Mitwirkungsmoglichkeiten des EVV
gehen in drei Punkten tiber den derzeit mit Artikel 23
GG gesetzten Rahmen hinaus: Erstens wird der Zeit-
punkt der Mitwirkungs- und Einflufmoglichkeit deut-
lich nach vorne geschoben. Die direkte Einbindung in
die Subsidiaritdtspriifung der Europdischen Kommis-
sion kommt einer vorgezogenen Abschdtzung der Not-
wendigkeit und der Folgen eines europdischen Geset-
zes bzw. Rahmengesetzes gleich. Bundestag und Bun-
desrat werden also frither als bisher zu einer Bewer-
tung und zu einem begriindeten Urteil {iber einen
europdischen Legislativakt kommen miissen. Zweitens
wechselt der Adressat einer Stellungnahme von Bun-
destag oder Bundesrat. Bisher richten sich die Ent-
schlieRungen von Bundestag und Bundesrat stets an
die Bundesregierung, jeweils mit dem Ziel, deren Ver-
handlungsfithrung im Rat der EU zu beeinflussen. Der
EVV bestimmt nun die Europdische Kommission als



Initiator eines Legislativaktes und mittelbar auch das
Europdische Parlament als Ko-Gesetzgeber zum Adres-
saten der Stellungnahmen.

Mulfite die Bundesregierung bisher die Stellung-
nahmen des Bundestages beachten und jene des
Bundesrates bei Fragen der ausschliefRlichen Liander-
zustdndigkeit sogar maligeblich berticksichtigen, so
kénnen nun die EntschlieRungen von Bundestag und
Bundesrat im Verbund mit den Stellungnahmen
anderer Parlamente dazu fithren, dafy die Kommission
ihre Gesetzgebungsinitiative zurtickzieht. Schlief3lich
wird dem Bundestag und dem Bundesrat die Moglich-
keit einer eigenen Subsidiaritdtsklage vor dem Euro-
pdischen Gerichtshof erdffnet. Umgekehrt ist das
Informationsrecht und insbesondere der Umfang, in
dem Bundestag und Bundesrat die Bundesregierung
in EU-Angelegenheiten substantiell kontrollieren
konnen, weiter gefal3t als die enge, auf den EU-Gesetz-
gebungsprozel} orientierte Regelung des EVV und
seiner in Artikel I-32 normierten Hierarchie der Hand-
lungsformen.

Die Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat in Angelegenheiten der EU
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Will der Deutsche Bundestag die eroffnete Moglichkeit
der aktiven Beteiligung und Kontrolle nutzen, dann
wird aufgrund des Konflikt- und Kostenfaktors Zeit eine
organisatorische Strukturanpassung notig sein. Um
innerhalb der knapp bemessenen Fristen eine effek-
tive Kontrolle sowie eine parlamentarische Stellung-
nahme im Rahmen der Subsidiaritdtsprifung zu er-
moglichen, miiRte eine zentrale und effiziente Einrichtung
innerhalb des Parlaments vorhanden sein, die in der Lage
wire, unabhidngig von der Fachexpertise der Bundes-
regierung Informationen zu sammeln, zu filtern und
mit Blick auf Stellungnahmen des Parlaments aufzube-
reiten.

Organisationsfragen

Wie konnte die Organisation der Sechswochenfrist im
»Frithwarnmechanismus« institutionell und verfah-
rensmiRig aussehen? Moglich wiren eine Anderung
des Gesetzes tliber die Zusammenarbeit von Bundes-
regierung und Deutschem Bundestag in Angelegen-
heiten der Europdischen Union (EUZBBG). Auf einer
rechtlich niedrigeren Stufe wiren Anderungen im
Selbstorganisationsrecht des Bundestages angesiedelt.
Eine Neuregelung der Zusammenarbeit von Bundes-
regierung und Bundestag sollte aufjeden Fall fest-
legen, in welchem Umfang die Bundesregierung den
Bundestag in EU-Angelegenheiten weiterhin zu unter-
richten hat. Denn aufgrund der aufgezeigten Liicken
hinsichtlich des Informations- und Mitwirkungs-
umfangs wire innerstaatlich sicherzustellen, daf die
Bundesregierung dem Bundestag auch diejenigen
Texte von Kommission, Rat, Europdischem Rat und
Europdischem Parlament zuleitet, die nicht in den
Anwendungsbereich der beiden Protokolle fallen. Dies
sollte insbesondere in jenen Bereichen gelten, in
denen der Rat bzw. der Europdische Rat politisch
oder rechtlich bindende Beschliisse fillen und das
Europdische Parlament keine oder nur rudimentdr
ausgepragte Mitwirkungsrechte geltend machen kann.
Im einzelnen miifl3te die Bundesregierung verpflich-
tet werden, dem Bundestag rechtzeitig - in Analogie
zum PNP - folgende Arten von EU-Dokumenten zu
libermitteln: Vorschldge, Empfehlungen und im Ent-
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scheidungsprozel befindliche Texte fiir Europaische
Verordnungen, Europdische Beschliisse, Empfehlun-
gen und Stellungnahmen, Mafinahmen im Bereich der
GASPJESVP zur Begriindung, Erweiterung und zahlen-
madfigen Verdnderung im Bereich der verstiarkten und
der strukturierten Zusammenarbeit, Leitlinien des
Rates und des Europdischen Rates und Verhandlungs-
mandate zur Aushandlung internationaler Uberein-
kommen. Weil der Europdische Rat auch in Zukunft
nur in einigen explizit im EVV genannten Fillen un-
mittelbar Informationen an die nationalen Parlamen-
te weiterleitet, bliebe auch das Bediirfnis nach einer -
mittelbaren — Unterrichtung des Bundestags durch die
Bundesregierung iiber die Arbeiten im Europdischen
Rat bestehen. Eine entsprechende Regelung kénnte im
EUZBBG kodifiziert werden.

Das Verfahren, einen Parlamentsvorbehalt geltend
machen zu kénnen vor einem Europdischen Beschluf}
fiir den Ubergang zur qualifizierten Mehrheit im Rat
durch einstimmigen BeschluR bzw. fiir den Ubergang
von spezifischen Gesetzgebungsverfahren in das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren, wire ebenfalls
im EUZBBG zu regeln. Damit wére ein auf euro-
pdischer Ebene gewdhrtes Recht auch innerstaatlich
garantiert und rechtlich abgesichert. Im Sinne der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
missen »wesentliche« Entscheidungen der EU durch
den Bundesgesetzgeber getroffen werden. Die im EVV
vorgesehenen Befugnisse des Europdischen Rats zur
Anderung von Verfahrensvorschriften und Abstim-
mungsmodi im Rat stellen eine vom Konvent explizit
beabsichtigte und mehrfach ausfiihrlich begriindete
»Kleine Vertragsinderung« dar, die unterhalb der
Schwelle der ratifikationsbediirftigen Vertragsidnde-
rung vollzogen werden soll. Die Bundesregierung sieht
darin aber keine Ubertragung neuer Hoheitsrechte an
die EU, weil sich der Anwendungsbereich der Erméch-
tigung des Europdischen Rates zur »kleinen Ver-
tragsdnderung« ausschlie3lich auf Politikfelder
bezieht, die den Organen der EU bereits durch die im
Verfassungsvertrag sanktionierte Kompetenziibertra-
gung zugidnglich gemacht wurden. Im EUZBBG wiére
daher festzulegen, daf} die Bundesregierung immer
erst nach einem explizit positiven Votum des Bun-



destages einem Europdischen Beschluf} des Europdi-
schen Rates zustimmen darf.

Der Bundestag hat nach Artikel 23 GG einen An-
spruch darauf, Gelegenheit zur Stellungnahme zu
erhalten, bevor die Bundesregierung im Rat einem
»Rechtsetzungsakt« (Artikel 23.3 GG) bzw. einem »Vor-
haben im Rahmen der EU« (§ 3 EUZBBG) zustimmt.
Angesichts der aufgezeigten Liicken des EVV im Um-
fang der den Parlamenten zustehenden Informationen
wire zu empfehlen, den Umfang der Mitwirkung des
Bundestages durch eine gesonderte Vereinbarung mit
der Bundesregierung festzulegen. Die Vereinbarung
konnte die Definitionen der zuleitungs- und konsul-
tationspflichtigen EU-Dokumente auf die Normen-
hierarchie des EVV beziehen und entsprechend den
Regeln des Grundgesetzes ausdehnen.

Zusammenarbeit zwischen EU-Ausschull
und Fachausschiissen

Die Langwierigkeit des jetzigen Verfahrens zur Uber-
weisung von EU-Vorlagen an den Bundestag sowie
innerhalb des Bundestages wird eine effektive Sub-
sidiaritdtskontrolle geméaf} den Vorgaben des PSV
behindern. Daher wire eine unmittelbare Uber-
weisung ohne Beteiligung des Plenums einer effek-
tiven Umsetzung des PSV dienlich. Hierbei wire die
Option zu erwdgen, dem Vorsitzenden des EU-Aus-
schusses ein Recht zur direkten Uberweisung an die
Fachausschiisse zu iibertragen. Zur Kontrolle seiner
Uberweisungsbefugnis wire dann in der Geschifts-
ordnung des Bundestages ein Riickholrecht des Ple-
nums zu verankern, das auf Initiative einer qualifi-
zierten Minderheit der Abgeordneten oder aber einer
Fraktion zur Anwendung kommt.

Alternativ wére vorstellbar, dafl der EU-Ausschul}
im Rahmen des PSV automatisch immer federfithrend
zustdndig wird. Damit einhergehen miif3te dann je-
doch auch eine Anderung seiner Arbeitsorganisation
sowie eine Aufstockung seiner personellen Ressour-
cen. Fiir die grundsétzlich federfithrende Zustdndig-
keit des EU-Ausschusses spriache der Umstand, daf} zur
Einhaltung der Fristen im PSV und im PNP ein ziigiges
Verfahren erforderlich ist.

Vorab in der Geschéftsordnung des Bundestages
fixierte Federfiihrungen waren auch vorzusehen fiir
die in der Europdischen Verfassung intendierte poli-
tische Kontrolle von Eurojust und Europol zugunsten
des Innen- bzw. des Rechtsausschusses, fiir GASP-Ange-
legenheiten zugunsten des Auswértigen Ausschusses,

Zusammenarbeit zwischen EU-Ausschuf und Fachausschiissen

fiir Fragen der nicht durch das PSV und das PNP erfal3-
ten Handels- und Internationalen Assoziierungspolitik
zugunsten des Auswartigen Ausschusses und des EU-
Ausschusses und fiir ESVP-Angelegenheiten zugunsten
des Auswadrtigen und des Verteidigungsausschusses.
Im Rahmen der weiteren Mitwirkung des Bundestages
an den Verhandlungen tiber Vorschldge der Kommis-
sion sollte dann eine analoge Kldrung der Federfiih-
rungen gepriift werden.

Als Variante wére vorstellbar, daR alle Fach-
ausschiisse des Bundestages EU-spezifische Unteraus-
schiisse einrichten. In diesem Fall wire dann aber eine
zentrale Rolle des EU-Ausschusses als Koordinierungs-
und - fiir Streitfille und Streitbeilegungen im Vorfeld
des Plenums - als Schlichtungsstelle zu priifen.

Unabhéngig von der Frage der Federfithrung wird
eine Aufstockung des personellen Unterbaus der Aus-
schiisse des Bundestages notwendig werden. In Abhdn-
gigkeit von der Konzentration bzw. Differenzierung
der EU-Arbeit in den Ausschiissen sollten diese per-
sonellen Kapazitidtserweiterungen dem EU-Ausschuf}
und bzw. oder den Fachausschiissen zugute kommen.

Die Anforderungen der EU an den Bundestag

Das Subsidiaritdtsprotokoll des Verfassungsvertrages
verpflichtet die Kommission zur prdzisen Begriitndung
ihrer Vorschlidge, wobei sie die Grundsétze der Sub-
sidiaritdt und der VerhéaltnismaRigkeit zu berticksich-
tigen hat. Der den Gesetzgebungsvorschldgen der
Kommission bereits seit geraumer Zeit beigefiigte
»Subsidiaritdtsbogenc (fiche de subsidiarité) soll kiinf-
tig »detaillierte Angaben enthalten, die es ermog-
lichen zu beurteilen, ob die Grundsétze der Subsidia-
ritdt und der Verhiltnisméfligkeit eingehalten
wurden.« Konkret genannt werden »Angaben zu den
voraussichtlichen finanziellen Auswirkungen sowie —
im Fall eines Rahmengesetzes — zu den Auswirkungen
auf die von den Mitgliedstaaten zu erlassenden Rechts-
vorschriften [...], einschlieRlich gegebenenfalls der
regionalen Rechtsvorschriften.«

Kommt die Kommission bei der Ausarbeitung ihrer
Legislativvorschldge zu dem Ergebnis, dall ein Ziel des
Verfassungsvertrages besser auf Unionsebene als auf
der Ebene der Staaten erreicht werden kann, dann
mul} diese Einschdtzung auf »qualitativen und - so-
weit moglich - auf quantitativen Kriterien beruhen.
Die Kommission berticksichtigt dabei, daf} die finan-
zielle Belastung und der Verwaltungsaufwand der
Union, der Regierungen der Mitgliedstaaten, der regio-
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nalen und lokalen Behoérden, der Wirtschaft und der
Biirger so gering wie moglich gehalten werden und in
einem angemessenen Verhéltnis zu dem angestrebten
Ziel stehen miissen.«

Der Bundestag sollte sich auf diese Vorgaben ein-
stellen. Zu erwarten ist ndmlich, daf8 die Kommission
in Anwendung des Subsidiaritdtsprotokolls die natio-
nalen Parlamente und die nationalen und regionalen
Verwaltungen um »Amtshilfe« bei der Erhebung der
erforderlichen Daten ersuchen wird. Fiir diesen Fall
wire im Rahmen der Implementierung des Frithwarn-
mechanismus im Bundestag ein geeignetes Verfahren
vorzusehen. Der Bundestag sollte daher im Vorlauf
eines Gesetzgebungsverfahrens die jeweils angefragte
Expertise bereitstellen - sei es unter Aktivierung selb-
stdndiger Informationsdienste, durch Beauftragung
externer Wissenschaftsdienste oder aber durch die
Nutzung der in Frage kommenden Stellen der Regie-
rung. Andernfalls besteht die Gefahr, dafk die Par-
lamente beim weiteren Austausch von Expertise und
Gegenexpertise gegen ihre eigenen Regierungen aus-
gespielt werden.

Anforderungen fiir die
proaktive Parlamentsarbeit

Am gewohnungsbediirftigsten fiir den Bundestag wird
die Zuleitungspraxis der Kommission sein. Das Infor-
mationsmanagement des Bundestages sollte sich daher
frihzeitig auf die direkte Zuleitung von EU-Doku-
menten durch die Kommission einstellen. Fiir die Zu-
leitung von Dokumenten des Rates, des Europdischen
Rates und des Europdischen Parlaments wire rasch
ein eigenstdndiges Informationsmanagement ein-
zurichten, das sich an den interinstitutionellen Ver-
fahren und Zuleitungspraktiken zwischen dem Euro-
pdischen Parlament und den anderen EU-Organen
sowie an der im Europdischen Parlament lingst eta-
blierten und bewdhrten Praxis der Erhebung, Fort-
schreibung und politischen Nutzung von Daten orien-
tiert. Eine Vernetzung mit den Informationsdaten-
banken des Europdischen Parlaments scheint schon
allein deshalb angebracht, weil sich bereits jetzt eine
wachsende Zahl von nationalen Parlamenten der
EU-25 an deren Systemen orientiert.

Unabhingig von den Vorgaben des »Frithwarn-
mechanismus« sollte im Bundestag daher eine Vorfeld-
beobachtung von EU-Rechtsetzungsvorhaben auf der Grund-
lage der legislativplanerischen Arbeiten der Kommis-
sion und des Europdischen Rates als unabdingbare
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Voraussetzung fiir die frithzeitige Identifizierung
kontrollrelevanter Kommissionsvorschlidge etabliert
werden. Der Bundestag sollte sich mit entsprechenden
Mitteln selbst in die Lage versetzen, rauf Augenhohe«
mit nichtstaatlichen Akteuren, Lobbys und Interessen-
gruppen an den pralegislativen Phasen des EU-Ent-
scheidungsprozesses mitzuwirken.

Hierzu konnte im EU-Ausschufl bzw. in dessen
Sekretariat eine Einheit geschaffen werden, die sich
mit der Erstellung eines parlamentsinternen Friih-
warnberichts befaf3t, sobald die legislativplanerischen
Dossiers (hierzu gehoéren auch die Griin- und WeiRbii-
cher der Kommission) vorgelegt wurden. Diese Einheit
miifite sich ein Informationsnetzwerk schaffen, um
mit dessen Hilfe zu priifen oder gegebenenfalls zu
empfehlen, daf} die Prozesse prilegislativer Konsulta-
tion zwischen den Briisseler Organen und den Mit-
gliedstaaten intensiver beobachtet werden, und um
die Fachgremien des Bundestages mit spezifischen
Informationen aus dem Europdischen Parlament, der
Kommission, den Arbeitsgruppen des Ministerrates,
den Stédndigen Vertretungen der Mitgliedstaaten sowie
aus den anderen nationalen Parlamenten zu versor-
gen. Ergidnzend sollte der Bundestag die Bewertungen
des Bundesrats sowie die Angebote des Europdischen
Parlaments und des COSAC-Sekretariats aufgreifen,
um im interparlamentarischen Dialog
» frithzeitig auf Rechtsetzungsvorhaben der EU rea-

gieren zu konnen; da die COSAC terminlich an die

Tagungen des Europdischen Rates gekoppelt ist,

bietet es sich kiinftig auf jeden Fall an, die COSAC-

Sitzungen zu einer ersten Sichtung der strategi-

schen und operativen Programmarbeiten des Euro-

pdischen Rates zu nutzen;

» sachgerechte Expertise im Sinne der Wahrneh-
mung des »Frihwarnmechanismus« einzuholen.
Neben der COSAC organisieren die Fachausschiisse
des Europdischen Parlaments Sitzungen mit den
korrespondierenden Fachausschiissen der natio-
nalen Parlamente. Hierbei beraten die Ausschiisse
gemeinsam anstehende Legislativvorhaben der EU
in Verbindung mit den Entwiirfen der Legislati-
ventschlieffungen des Europdischen Parlaments.
Will der Bundestag in diesem frithen Stadium auf
die fachlich begriindeten Stellungnahmen des Par-
laments einwirken, dann sollten die Fachausschiis-
se starkeren Gebrauch von dem Instrument der
gemeinsamen Fachausschuf3sitzungen machen.
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Der Bundesrat steht vor dhnlichen Organisations-

und Verfahrensfragen. Bereits heute stellt die zeitnahe
Erarbeitung von Stellungnahmen eine Schwierigkeit
fir ihn dar. Seine zum Teil sehr detaillierten Stellung-
nahmen, die nicht nur dem Ziel der EinfluRnahme
auf die Position der Bundesregierung dienen, sondern
auch als eine Art Mandatierung der rund 300 Linder-
beauftragten in den Sitzungen der Ratsarbeitsgruppen
zu verstehen sind, hinken mitunter dem Verhand-
lungsstand in Briissel hinterher. Sie nehmen Bezug
auf Formulierungen in Legislativvorschldigen der Kom-
mission, die nicht selten im Zuge der Verhandlungen
im Ministerrat bereits verdndert oder gestrichen
wurden. Von der Moglichkeit, unabhédngig vom
Sitzungsrhythmus des Bundesrates kurzfristig Be-
schliisse in der sogenannten Europakammer nach
Artikel 52.3a GG zu fassen, wurde bisher kaum
Gebrauch gemacht.

Dartiber hinaus wird der Bundesrat die Frage beant-
worten miissen, wie er mit der Flut von Informationen
und Dokumenten fertig werden will. Jdhrlich iiber-
mittelt die Bundesregierung ca. 8000 EU-Dokumente,
hinzu kommen die Berichte der Linderbeauftragten
in den Ratsarbeitsgruppen. Das Sekretariat des EU-Aus-
schusses des Bundesrates filtert diese Textmasse und
sendet rund die Halfte der eingegangenen Dokumente
als Umdrucke in die Landesverwaltungen. In die Lan-
desverwaltungen gelangen dariiber hinaus die zuséitz-
lichen Berichte aus den eigenen Lianderbiiros in
Briissel, die Berichte des Linderbeobachters, der als
gemeinsame Einrichtung aller Linder direkt an den
Sitzungen des Ministerrats teilnimmt und tiber sie
berichtet, sowie zusédtzliche Informationen und Doku-
mente der Bundesregierung. Ein Grof3teil der Infor-
mationen wird inzwischen zwar in elektronischer
Form zugeleitet, so daf die Ubermittlungszeit merk-
lich abgekiirzt wurde. Im Ergebnis stellt aber bereits
die derzeitige Informationsflut eine immense Heraus-
forderung fiir die Verarbeitungskapazitit der Landes-
verwaltungen dar.

Will der Bundesrat dennoch die Moglichkeiten des
Verfassungsvertrags nutzen, wird er nicht umhin-
kommen, die koordinierende Rolle des EU-Ausschusses
auszubauen, schon um die kurzen Fristen einhalten
zu kénnen, die fiir das Frithwarnsystem gelten. Bis-

lang hat der Ausschulf} lediglich eine formale Feder-
filhrung fiir die eingehenden EU-Vorlagen. Um im
Zuge der Subsidiaritdtspriifung der Europdischen
Kommission eine qualifizierte Stellungnahme ab-
geben zu konnen, muf’ der Bundesrat die Verwal-
tungserfahrungen in den Landern nutzen. Dazu wird
er iber seine Fachausschiisse auf die Experten in den
Linderministerien zuriickgreifen miissen. Diese verti-
kale und angesichts der zu erwartenden Menge von
Anfragen aus Briissel notgedrungen auch horizontale
Koordinierungsaufgabe sollte dem EU-Ausschufl des
Bundesrats obliegen. Dabei ginge es nicht nur um

die Verteilung der Anfragen an die Fachausschiisse,
sondern auch um die Uberwachung der Fristwahrung
und das weitere Monitoring der Subsidiaritdtsprifung
im nachfolgenden europdischen Legislativverfahren.
Zudem sollte der EU-Ausschuf3 auch die Moglichkeit
erhalten, Stellungnahmen an einzelne Fachausschiisse
zurlickzuverweisen, um beispielsweise spezifische
Fachfragen zu klédren.

In der Verwaltung des Bundesrates konnte dies in
der Praxis dazu fiihren, da zwischen den Ausschiis-
sen Uber- bzw. Unterordnungsverhiltnisse entstehen.
Bislang hatten sowohl die Fachausschiisse als auch die
in ihnen versammelten Reprdsentanten aus den Fach-
ressorts der Landesregierungen diese Art Hierarchisie-
rung bereits wiederholt und vehement abgelehnt.
Kéme sie zum Tragen, konnte eine latente Verdnde-
rung der Bedeutung und des Selbstverstdndnisses der
Ausschiisse innerhalb des Bundesrats die Folge sein.
Allerdings sollte der Bundesrat die mit dem Verfas-
sungsvertrag erdffnete zusdtzliche Chance der Sub-
sidiaritdtsprifung unbedingt nutzen, um seine beson-
dere Stéirke — die Verbindung von administrativer
Erfahrung mit politischer Bewertung und Artikulation
- frithzeitig in das europdische Gesetzgebungsverfah-
ren einzubringen.

Diese Stdarke muf der Bundesrat dann auch im
Rahmen des Frihwarnmechanismus zur Geltung
bringen. Zunichst bedeutet dies, die eigene Bewer-
tung mit dem Bundestag abzustimmen. Dies wird in
der Praxis am besten zwischen den beiden mit der
Federfithrung betrauten Ausschiissen zu realisieren
sein. Dartiiber hinaus wird der Bundesrat auch seine
bislang rudimentdren Kontakte zu den nationalen
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Handlungsempfehlungen fiir den Bundesrat

Parlamenten in anderen EU-Mitgliedstaaten ausbauen
missen, sowohl auf der Arbeits- als auch auf der poli-
tischen Ebene. Das bislang eher vernachlédssigte Netz-
werk der COSAC konnte hierfiir genutzt werden.
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Die Debatte in der Modernisierungskommission

In der Bundesrepublik finden gegenwartig intensive
Beratungen tiiber die Modernisierung der bundes-
staatlichen Ordnung statt. Angesichts der vom Euro-
pdischen Verfassungskonvent konzipierten Verfahren
zur Stirkung der nationalen Parlamente in der EU
iberrascht es nicht, daR die Diskussionen in der
Modernisierungskommission von Bundestag und Bun-
desrat die Frage beriihren, unter welchen politischen
und institutionellen Rahmenbedingungen diejenigen
Grundgesetzbestimmungen reformiert werden sollen,
die Deutschlands Europapolitik unmittelbar tangie-
ren. In mehreren Sitzungen und Expertenanhérungen
hat sich die Modernisierungskommission mit der
Frage der »Europatauglichkeit« des Grundgesetzes
befaflt. Die Kommission widmete zuletzt am 14. Mai
2004 eine offentliche Sitzung ausschlieRlich dem
Thema Europa. Gegenwadrtig sind sowohl die Losungs-
vorschldge als auch die Debatte iiber die Europafdhig-
keit des Grundgesetzes und der Bundesorgane gekenn-
zeichnet von einer Dominanz der Exekutiven — auf
Bundes- wie auf Linderebene.

Schon im Vorfeld des Europdischen Konvents
hatten Bundes- und Landesregierungen 2001 ihren
ReformprozeR eingeleitet und einen gemeinsamen
Lenkungsausschuf »Foderalismusreform« gebildet.
Dessen Aufgabe war es, den intensiven Verhandlungs-
und Abstimmungsprozef3 von insgesamt 24 Bund-
Linder-Arbeitsgruppen zur Uberpriifung der bundes-
staatlichen Ordnung zu koordinieren. Ergebnis der
seit rund zwei Jahren gefithrten Gespriache waren zwei
umfangreiche Berichte zu den »Koérben« Entflechtung
der innerstaatlichen Kompetenzordnung und Reform
der Finanzbeziehungen. Fiir den Bereich der Europa-
politik tiberpriift wurden zum einen die Mitwirkungs-
rechte der Linder in Artikel 23 GG und zum anderen
die Umsetzung von EU-Recht in nationales Recht am
Beispiel des Umweltrechts. Die Mitwirkung des
Bundestages spielte bei diesen Gesprdchen zwischen
Bundes- und Landesregierungen keine Rolle.

Allerdings wurde bereits zu diesem Zeitpunkt stets
darauf hingewiesen, dafR eine Reform der innerstaat-
lichen Kompetenzordnung Hand in Hand gehen sollte
mit einer Reform der Kompetenzordnung zwischen
der Europdischen Union und den Mitgliedstaaten. Seit
Beginn des Konventsprozesses befassen sich auch im

Deutschen Bundestag die Mitglieder im Ausschul} fir
Angelegenheiten der Europdischen Union mit den
Folgen des Verfassungsvertrages fiir das Verhdltnis
des Bundestages zur Bundesregierung.

Inzwischen haben sowohl die Bundesregierung als
auch verschiedene Landesregierungen ihre Auffassun-
gen zum Anderungsbedarf des Europaartikels des
Grundgesetzes in Positionspapieren fixiert und in die
Arbeiten der Kommission zur Reform der bundesstaat-
lichen Ordnung eingebracht. Die Linder sehen Bedarf
zur Anpassung von Artikel 23 GG, damit verschiedene
Moglichkeiten realisiert werden konnen: die im Ver-
fassungsvertrag enthaltene Option eines Frithwarn-
systems zur Uberwachung des Subsidiarititsgrund-
satzes, die Moglichkeit der nationalen Parlamente, vor
dem Europdischen Gerichtshof zu klagen, sowie die
Méglichkeit zur Anderung des europiischen Verfas-
sungsvertrags, ohne eine Regierungskonferenz ein-
berufen zu miissen.

Dartiber hinaus haben die Konferenz der Landtags-
prasidenten und die Fraktionsvorsitzenden der Land-
tage auf eigene Informations- und Mitwirkungsrechte
der Landtage in der Europapolitik gedrdngt, um die
»Exekutivlastigkeit der Politik in europarechtlichen
Fragen« zu korrigieren.

Aus dem Bundestag wurde bisher keine fraktions-
iibergreifende Position in die Kommission einge-
bracht.

Anhand der schriftlich niedergelegten Positionen
sind zwei Fragen auszumachen, die immer deutlicher
in den Vordergrund der Kommissionsdebatten riicken:
» Sollte Artikel 23 GG gedndert werden und welchen

EinfluR hat die Beteiligung von Bundestag, Bundes-

rat und Liandern auf die Handlungsfiahigkeit der

deutschen Europapolitik?

» Welche Probleme bestehen bei der Umsetzung
europdischer Richtlinien und Verordnungen in
deutsches Recht?
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Europapolitische Motive der Modernisierungskommission

Ursdchlich fiir die grol3e Beachtung der Europapolitik
und des Europaartikels in der Kommission zur Reform
des deutschen Foderalismus ist zweifellos die Tat-
sache, daf§ die Europapolitik in zunehmendem MafRe
die Innenpolitik bestimmt. Mit dem Binnenmarkt-
programm der Europdischen Gemeinschaft wurde seit
Ende der achtziger Jahre eine Vielzahl politischer
Gestaltungsmoglichkeiten aus dem rein innenpoli-
tischen in einen europdisch dominierten Raum ver-
lagert. Dies betrifft sowohl die Landesregierungen
und die Landtage als auch die Bundesregierung und
den Bundestag. Europapolitik ist zu einem wichtigen
Bestandteil der innerstaatlichen Gesetzgebung
geworden, die in weiten Teilen auf europdische Recht-
setzung zuriickgeht.

Diese Entwicklung hat dazu gefiihrt, daR der Bun-
destag und der Bundesrat — und hier in erster Linie die
Landesregierungen — in den neunziger Jahren ihre
Mitwirkungsrechte mit jedem Verfahren zur Ratifika-
tion der EU-Vertridge Zug um Zug ausgebaut und
grundgesetzlich abgesichert haben. Umgekehrt
wurden der Verhandlungsspielraum, die Flexibilitdt
und die Moglichkeiten der Bundesregierung einge-
engt, im Ministerrat und in dessen Vorbereitungs-
gremien eigenstindig Kompromisse zu vereinbaren.
Dartiber hinaus wuchs der Koordinierungsbedarf fiir
die Bundesministerien deutlich an, denn durch die
grundgesetzlich festgeschriebenen Lindermitwir-
kungsrechte muflten neben den Kollegen in den
betroffenen Fachressorts der Bundesregierung auch
die Vertreter der deutschen Linder eingebunden
werden. Nicht nur die Positionen des Bundestages,
und hier in erster Linie der Regierungsfraktionen,
sondern auch die Beschliisse des Bundesrats waren
nun in die deutsche Positionsbestimmung fiir die
Verhandlungsfithrung im Ministerrat einzubeziehen.

Konflikte zwischen Bund und Lindern

Bundesregierung und Landesregierungen kommen in
ihren Bewertungen der Lindermitwirkung nach Arti-
kel 23 GG zu deutlich gegensétzlichen Ergebnissen.
Die Linder fithren ein grundsdtzliches und ein prak-
tisches Argument zugunsten der Beibehaltung und
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Teilanpassung ihrer Mitwirkungsrechte an. Die Mit-
wirkungsrechte seien eine Kompensation fiir die Uber-
tragung von Lianderzustdndigkeiten auf die EU-Ebene
und damit sowohl das Resultat innerdeutscher Kom-
promisse und Ausdruck des foderalen Staatsaufbaus
als auch Zeichen der Europaorientierung der Linder.
Zugleich widersprechen sie der Auffassung der Bun-
desregierung, indem sie bestreiten, daf} die Mitwir-
kungsrechte aufgrund von Artikel 23 GG die Hand-
lungsfihigkeit der deutschen Europapolitik beein-
trachtigen wiirden. Vielmehr funktioniere die Zusam-
menarbeit zwischen Bund und Lindern in der Praxis
problemlos.

Als gemeinsame Verhandlungsposition stellten die
Ministerprésidenten in der Kommission zur Reform
der bundesstaatlichen Ordnung jiingst zwei Optionen
zur Diskussion. Erstens den baden-wiirttembergischen
Vorschlag einer »Totalentflechtung«. Danach sollte
den Lindern in jenen Zustdndigkeitsbereichen, in
denen sie die ausschlieRliche Gesetzgebungskompe-
tenz besitzen, ein alleiniges Handlungs- und Vertre-
tungsrecht tibertragen werden. Fir diesen radikalen
Reformvorschlag stand das System der belgischen
Europapolitik Pate. Deutlich favorisieren die Linder
allerdings, zweitens, eine Anpassung der derzeitigen
Rechtslage und damit des Status quo an das durch den
Europdischen Verfassungsvertrag sich verindernde
Umfeld. Konkret schlagen die Ministerprdsidenten
vor, die Bundesregierung iiberall dort uneinge-
schrankt an das Votum des Bundesrates zu binden,
wo im Kern die Gesetzgebungsbefugnis der Lander be-
troffen wire. Damit wiirde die bisherige, in Artikel
23.5 GG kodifizierte smalkgebliche Berticksichtigung«
der Stellungnahme des Bundesrates unter Wahrung
der gesamtstaatlichen Verantwortung des Bundes im
Bereich der ausschlief3lichen Gesetzgebungskompe-
tenz der Linder zu einer uneingeschriankten Bindung
des Bundes an das Votum des Bundesrates.

Die Bundesregierung konstatiert dagegen vor dem
Hintergrund der zu erwartenden Zunahme von Mehr-
heitsentscheidungen im Ministerrat und angesichts
der Herausforderungen einer auf 25 Staaten ange-
wachsenen Union eine zusehends dringlichere Not-
wendigkeit zur Verbesserung der Reaktions- und Koali-
tionsfiahigkeit und damit der deutschen Verhand-



lungsfahigkeit insgesamt. Gefordert seien daher mehr
Klarheit iber die Verhandlungsgrundlage, mehr Flexi-
bilitdt in den Verhandlungen und vertrauensvollere
Kooperation mit anderen Mitgliedstaaten als Grund-
pfeiler fiir das effiziente Mitwirkungs- und Stimm-
verhalten Deutschlands im Rat der EU. All dies sei mit
dem gegenwadrtigen komplizierten Verfahren der
innerstaatlichen Koordinierung nicht moglich. Artikel
23 GG sollte daher durch die Streichung der in den
Absétzen drei bis sieben detailliert aufgeschliisselten
Linderbeteiligung entschlackt werden. Auch das von
den Liandern angefiihrte Argument der Bewdhrung des
Europaartikels in der Praxis sei kein Beleg fiir die Fort-
geltung der Mitwirkungsregelung, sondern nur ein
Beleg fiir die Anndherung der Staatspraxis an die euro-
papolitischen Notwendigkeiten. Eine optimale Hand-
lungsfahigkeit Deutschlands in der EU sei jedenfalls
gegenwadrtig nicht gewdhrleistet.

Die gegenwartige Mitwirkung
der deutschen Linder in der Praxis

Das in den letzten Jahren gesponnene Netz der Bund-
Linder-Kooperation hat bislang nicht zu einer Blok-
kade der deutschen Europapolitik gefiithrt. Der Bun-
desrat berit pro Jahr durchschnittlich zwischen 150
und 200 Vorlagen der EU. Nur in Einzelfdllen kam es
zu unterschiedlichen Einschdtzungen bei der Frage
der Eingliederung eines EU-Vorhabens in die inner-
staatliche Kompetenzordnung. So bestand zum Bei-
spiel Uneinigkeit tiber die Frage, ob Stellungnahmen
des Bundesrates zum Bericht der Europdischen Kom-
mission tiber die allgemeine und berufliche Bildung
maldgeblich von der Bundesregierung zu berticksich-
tigen seien. Fragen der schulischen Bildung fallen
zweifellos in die Bildungshoheit der Linder, dagegen
ist die berufliche Bildung dem Kompetenzbereich des
Bundes zuzuordnen. Die an der innerstaatlichen Kom-
petenzverteilung orientierten abgestuften Mitwir-
kungsrechte der Linder korrespondieren somit par-
tiell nicht mit den Vorlagen aus Briissel. Daraus resul-
tieren Konflikte zwischen Bund und Lindern, die aber
vornehmlich grundsdtzlicher Natur sind und im
operativen Geschéft der deutschen Verhandlungs-
delegationen im Rat der EU eine eher untergeordnete
Rolle spielen.

Im Zeitraum zwischen 1998 und 2002 hat der Bun-
desrat in zehn Fillen die maRgebliche Berticksichti-
gung seiner Stellungnahme eingefordert. Die Bundes-
regierung hat diese Forderung in acht Fillen zurtick-

Die gegenwartige Mitwirkung der deutschen Lander in der Praxis

gewiesen. Die Linder akzeptierten diese Position der
Bundesregierung, weil eine grundsdtzliche Klarung
nur auf dem Weg einer Organklage vor dem Bundes-
verfassungsgericht zu erzielen gewesen wire. Im
gleichen Zeitraum forderte der Bundesrat fiir drei
Vorlagen die Ubertragung der Verhandlungsfiihrung
nach Artikel 23.6 GG im Ministerrat fiir die Themen
Jugend, Bildung und Medien. Die Bundesregierung
widersetzte sich in zwei Féllen.

Die Staatspraxis des Artikels 23 GG zeigt, daR die
Stellungnahmen des Bundesrates zumeist technischer
Natur sind und sich in der Regel auf technisch-admini-
strative Details einzelner Richtlinienvorschlige der
Europdischen Kommission beziehen. Sie spiegeln da-
mit vornehmlich die administrativen Erfahrungen in
den Lindern und nur zum Teil hierauf begriindete
grundsdtzliche Vorbehalte gegen europdisches Recht
wider.

Die Umsetzung von EU-Recht

Von dieser Mitwirkung wahrend der Phase der Recht-
setzung sollte die nachfolgende Phase der Umsetzung
und der administrativen Anwendung des EU-Rechts
abgegrenzt werden. Das komplexe Lebensmittel-
iiberwachungssystem der EU wird beispielsweise
vorrangig von den Landesverwaltungen angewandt,
und sie sind auch zustdndig fiir die Auszahlungen
europdischer Gelder im Rahmen der Strukturfonds.
Schon bei der Formulierung européischen Rechts
sollte der administrative Vollzug stirker beachtet
werden, um sowohl die ordnungs- und sachgeméf3e
Umsetzung europdischen Rechts gewdhrleisten zu
konnen als auch die administrativen Kosten zu be-
grenzen. Zu diesem Zweck werden die Linder mit
eigenen Vertretern bei rund 300 Arbeitsgruppen des
Rates bzw. den Umsetzungsausschiissen der Kommis-
sion hinzugezogen. Gerade in diesen Gremien wird
eine enge Abstimmung zwischen den Fachbeamten
auf Bundes- und Linderebene praktiziert. Und gerade
hierfiir sind die Erfahrungen der Verwaltungspraxis
wichtig. Die Lindermitwirkung mag daher aus EU-
Sicht als unnétig verkomplizierender Faktor erschei-
nen; aus Sicht der foderal organisierten Bundesrepu-
blik stellt sie jedoch eine notwendige Bedingung fiir
die erfolgreiche, weil der Realitédt der Staatspraxis ent-
sprechende Umsetzung europdischen Rechts dar.
Trotz intensiver Beteiligung der Linderebene
schneidet Deutschland in der Bilanz der Umsetzung
von EU-Recht relativ schlecht ab; nach einer Zusam-
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menstellung der Europdischen Kommission liegt die
Bundesrepublik an drittletzter Stelle mit einem Um-
setzungsdefizit von 3,5 Prozent respektive 53 nicht
umgesetzten EU-Richtlinien im vergangenen Jahr.
Dieses schlechte Ergebnis wird denn auch vereinzelt
als Argument fiir die Notwendigkeit einer Reform des
Linderbeteiligungsverfahrens angefiihrt. Dabei ist
aus den Bundesministerien zu horen, daf} fiir diese
schlechte Bilanz hauptsédchlich die schwierige Abstim-
mung zwischen den Fachressorts auf Bundesebene
verantwortlich ist. Die Nicht-Umsetzung der genann-
ten 53 Richtlinien ist nur in zwei Fillen auf ein Ver-
sdumnis in den Landern zuriickzufiihren. Will man
die schlechte Umsetzungsbilanz wirklich verbessern,
sollte die Bekdmpfung der Defizite in der intermini-
steriellen Koordinierung innerhalb der Bundesregie-
rung im Vordergrund stehen.
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Die Grenzen der parlamentarischen Mitwirkung

an der deutschen Europapolitik

Wichtigstes europapolitisches Ziel der Anstrengungen
der Kommission zur Reform der bundesstaatlichen
Ordnung mul es sein, die optimale Handlungsfihig-
keit Deutschlands in der erweiterten Europdischen
Union sicherzustellen. Das Ergebnis muf} zugleich mit
dem parlamentarischen Demokratieprinzip vereinbar
bleiben. Eine effektivere und kohédrentere Europa-
politik der Bundesregierung darf nicht zu Lasten der
parlamentarischen Informations-, Kontroll- und Mit-
wirkungsrechte gehen.

In einer Union mit 25 Mitgliedstaaten, die ebenso
wie die Europdische Kommission und das Europdische
Parlament eigene Ziele im europdischen PolitikprozefR
verfolgen, muR die deutsche Europapolitik aktiv
und gestaltend auf der europdischen Ebene agieren
koénnen. Dies erfordert zunéchst die frithzeitige
Bestimmung grundsétzlicher Positionen zu Initiativen
der Mitgliedstaaten und den konkreten Politikvorha-
ben der Kommission, die auf der Arbeits- wie auf der
politischen Ebene ausreichend Spielraum fiir Anpas-
sungen an neue Verhandlungssituationen und Koali-
tionsbildungen lassen. Dies erfordert anschlief3end die
effiziente und kohérente Verfolgung der definierten
bundesdeutschen Ziele und Interessen im Verlauf des
europdischen Gesetzgebungsverfahrens. Und schlief3-
lich ist die fristgerechte und umfassende Umsetzung
sowie der ordnungsgemdfRe Vollzug des EU-Rechts im
Sinne der Glaubwiirdigkeit deutscher Europapolitik
geboten.

Aus dem Blickwinkel der Bundesregierung stellt die
aktive Beteiligung des Parlaments und der Linder an
der Kliarung europapolitischer Grundsatzfragen (zum
Beispiel die europdische Verfassungsdiskussion oder
die kiinftige Finanzierung der EU-25) ein Hindernis
dar. Kurzfristige Neupositionierungen im Zuge einer
sich verdndernden Verhandlungssituation werden
durch die Beteiligung des Parlaments und der Lander
ebenso erschwert wie die notwendigen informellen
Absprachen und Koppelgeschifte iiber einzelne Fach-
dossiers hinaus.

Dabei kann die stidrkere Einbindung des Parlaments
von der Bundesregierung auch zum eigenen Vorteil
genutzt werden. Denn schlieRlich ermoglicht der Ver-
weis auf den Parlamentsvorbehalt die Offenhaltung
eines Dossiers iiber einen lingeren Zeitraum. Ein im

Ministerrat der EU vorgetragener Hinweis auf eine zu
erwartende kritische Haltung des Bundestages oder
des Bundesrates kann somit auch genutzt werden, um
die deutsche Verhandlungsposition zu stirken und
insofern die nationalen Interessen effektiver durch-
zusetzen. Voraussetzung hierfiir ist allerdings eine
stringentere Koordinierung und strategische Planung
innerhalb der Bundesregierung. Das Ziel der Bundes-
regierung, in Briissel mit einer kohérenten Strategie
zu agieren und moglichst mit »einer deutschen
Stimme« zu sprechen, erfordert zundchst eine ver-
besserte interministerielle Abstimmung. Die in regel-
madligem Turnus gefiihrte Diskussion tiber die Ein-
richtung eines Europaministeriums respektive eines
Europaministers im Bundeskanzleramt, dessen Auf
gabe in der Koordinierung und Harmonisierung einer
deutschen Position bestehen sollte, beruht auf dieser
Defizitanalyse.

Die Effektivierung der deutschen Europapolitik
bleibt auch kiinftig mit der Tatsache einer besonderen
Form der Europapolitik der Landesregierungen kon-
frontiert: Denn unabhéngig von der innerdeutschen
Debatte iiber Sinn und Ausmaf der Lindermitwir-
kung an der Europapolitik des Bundes hat sich eine
direkte Abstimmung zwischen den Generaldirektio-
nen der Europdischen Kommission und den Regierun-
gen und Verwaltungen der Liander etabliert. Die Kom-
mission hatte bereits im Vorfeld der Konventsberatun-
gen angekiindigt, zur Vorbereitung ihrer Legislativ-
vorschldge unmittelbar mit den Regionen in Verbin-
dung zu treten. Umgekehrt suchen die Linder den
direkten Kontakt mit der Kommission, um spezifische
Probleme zu l6sen oder eigene, zum Teil auch von der
Position der Bundesregierung abweichende Positionen
in die Uberlegungen der Kommission einzuspeisen.

Die Einbindung der Linder in die deutsche Europa-
politik sollte vor diesem Hintergrund von der Bundes-
regierung stiarker und bewufiter genutzt werden, um
die deutsche Vielstimmigkeit in Briissel zu begrenzen
und um auf die Interessenlage des deutschen Gesamt-
staates hinzuweisen. Diese Empfehlung erscheint um
so plausibler, als es bei der Koordination der Arbeit in
den Arbeitsgruppen des Ministerrats in der Praxis
offenkundig keine wirklich fundamentalen europa-
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politischen Positionsunterschiede zwischen Bund und
Liandern gibt.

Zum anderen sollte die frithzeitige Einbindung
der mit der praktischen Anwendung des EU-Rechts
betrauten Landesverwaltungen auch die Umsetzungs-
probleme minimieren. Leitgedanke der deutschen
Reformdebatte sollte sein, den Vorteil der Linderbetei-
ligung zu nutzen, ohne den politischen Handlungs-
spielraum der Bundesregierung dort einzuschrédnken,
wo es um politische Weichenstellungen geht. Zugleich
miissen die demokratische Mitwirkung und Kontrolle
in dieser Phase des europapolitischen Entscheidungs-
prozesses deutlicher als bisher durch den Bundestag
wahrgenommen werden.

Nicht durchsetzbar ist eine vereinzelt von Mitglie-
dern des Bundestages geforderte Streichung der
Absdtze 3 bis 7 von Artikel 23 GG mit dem Ziel, die
Mitwirkung der Lander zu beschneiden. DaRR der
Bundestag von einer derartigen Beschrinkung der
Lindermitwirkung profitieren konnte, ist zweifelhaft.
Denn gestirkt wiirde zunédchst nur die Bundesregie-
rung in ihrer Handlungsautonomie gegentiber den
Lindern, letztlich aber auch gegeniiber dem Bundes-
rat und dem Bundestag. Der Bundestag hingegen
miildte sich seine Mitwirkungs- und Kontrollrechte
gegeniiber der Bundesregierung erneut erstreiten.

Notwendig erscheint deshalb vor allem eine griind-
lichere Abstimmung zwischen Bundestag und Bundes-
rat. Hierfiir bietet der Europdische Verfassungsvertrag
einen neuen Anreiz. Das Frithwarnsystem zur Sub-
sidiaritatskontrolle kann zu einer internen Reform
der Entscheidungsfindung in Bundestag und Bundes-
rat fithren, wenn beide Kammern dieses Mitwirkungs-
instrument wirksam nutzen mochten. Zugleich wird
der Druck wachsen, die Zusammenarbeit der Europa-
ausschiisse beider Kammern zu vertiefen.
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Abkiirzungen

COSAC

EGV
ESVP

EU
EuGH
Eurojust
Europol
EUV
EUZBBG

GASP
GG
GOR
PNP
PSV

Conférence des Organes spécialisées dans les affaires
communautaires et européennes des parlements de
I’'Union européenne

EG-Vertrag

Europdische Sicherheits- und Verteidigungspolitik
Europdische Union

Europdischer Gerichtshof

Europdische Staatsanwaltschaft

European Police Office

EU-Vertrag

Gesetz tiber die Zusammenarbeit von
Bundesregierung und Deutschem Bundestag in
Angelegenheiten der Europdischen Union
Europdischer Verfassungsvertrag

Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik
Grundgesetz

Geschiftsordnung des Rates

Protokoll iiber die Rolle der nationalen Parlamente
Protokoll iiber die Anwendung der Grundsétze der
Subsidiaritdt und der VerhéltnismaRigkeit



