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Vorwort

Diese Studie entstand im Rahmen eines Projekts der Bertelsmann Stiftung, deren Mitarbeiter
Isabell Hoffmann und Joachim Fritz Vannahme seit Jahren und mit grolem Engagement die
demokratische Legitimation der Europdischen Union und in diesem Kontext ganz konkret die
Rolle des Bundestages in wissenschaftlicher und praktischer Hinsicht beleuchten. Erste Er-
gebnisse des Projektes wurden in einer von der Bertelsmann-Stiftung veroffentlichten Kurz-
studie publiziert (Calliess und Beichelt 2013), die im Rahmen der Tagung ,,Parlamente in der
Européischen Integration® am 27. Februar 2013 mit Vertretern aus Politik und Wissenschaft
diskutiert wurde. Die Abschlussdiskussion der Tagung mit dem Présidenten des Bundestages
Prof. Dr. Norbert Lammert, dem Prasidenten des BVerfG Prof. Dr. Andreas VVoltkuhle und
Staatsminister im Auswartigen Amt Michael Link wurde vom Fernsehsender Phoenix tber-
tragen und in zahlreichen Medien rezipiert. Nicht zuletzt in diesem Zusammenhang wurde
deutlich, dass die umfangreichen Vorarbeiten eine weitere Veroffentlichung rechtfertigen
wirden. Insoweit musste die rechtliche Lage rund um die Beteiligung des Bundestages an der
Europapolitik vertiefend und in vergleichender Perspektive aufgearbeitet werden. VVorarbeiten
bestanden auBerdem in einer gréReren Zahl an Interviews, die im Bundestag gefiihrt wurden,
sowie in vier Fallstudien, die die parlamentarische Europapolitik in ihren verschiedenen Fa-
cetten erfassen.

Bei der Darstellung der komplizierten Materie standen die Verfasser vor einem Dilemma.
Einerseits verbietet die monographische Darstellung Wiederholungen. Andererseits sind ein-
zelne Regelungen mitunter schwer verstandlich, wenn nicht auf grundlegende Sachverhalte,
z.B. hinsichtlich zentraler gesetzlicher Regelungen oder einschlagiger Entscheidungen des
BVerfG, verwiesen wird. Um die Benutzerfreundlichkeit zu erhdhen, haben wir uns dafir
entschieden, auch in Unterkapiteln mitunter auf Gesetze, Normen und Entwicklungen hinzu-
weisen, die bereits an anderer Stelle ausfiihrlicher behandelt wurden.

Bewusst legen wir unseren Uberlegungen eine interdisziplindre Sichtweise zugrunde, in de-
nen die rechts- und politikwissenschaftlichen Teile ineinander greifen. Einzelne Abschnitte
sind dennoch zuzuordnen. Kapitel 3 (,,Europdische Demokratie und nationale Parlamente®),
Kapitel 4 (,,Ausgangspunkt des Mitwirkungsproblems: Parlament und AuRenpolitik®), Kapitel
5 (,,Parlamentarische Beteiligungsrechte im Kontext des Vertrags von Lissabon®), Kapitel 8
(,,Das neue EUZBBG®) und Kapitel 9 (,,Die Mitwirkungsrechte nationaler Parlamente in An-
gelegenheiten der EU im Rechtsvergleich®) sowie die beiden ersten Teile von Kapitel 7 (,,Der
Bundestag und die Krise in der Eurozone®) entstammen im Wesentlichen der Feder von
Christian Calliess. Kapitel 6 (,,Das politische Handlungsprofil des Bundestages in der Euro-
papolitik®) wurde liberwiegend von Timm Beichelt geschrieben. In allen iibrigen Kapiteln
vermischen sich die Verantwortlichkeiten. An der Erstellung von Kapitel 6 sowie an vielen
weiteren Stellen haben Christiane Barnickel und Irene Hahn-Fuhr mitgewirkt. Der dritte Teil
von Kapitel 7 (,,Der Bundestag und die Krise in der Eurozone*) wurde von Daniela Kietz
verfasst; hier handelt es sich um eine der vier Fallstudien. Sie ist auch schon an einer anderen
Stelle veroffentlicht (Kietz 2013), bereitet aber in Zusammenschau mit der rechtswissen-
schaftlichen Analyse von Christian Calliess (Kap. 7.1. und 7.2.) ein vertieftes Verstandnis
dieses zentralen Bereichs parlamentarischer Mitwirkung. Die Ubrigen drei Fallstudien des
Projekts, die von Johanna Kardel, Linn Selle und Nora Vierling verfasst wurden, finden sich



in einer zusammengefassten Form am Anfang von Kapitel 6 (,,Das politische Handlungsprofil
des Bundestages in der Europapolitik®).

In der Abschlussphase des Buchprojekts hat sich Dana Burchardt, ehem. Doktorandin und
Mitarbeiterin am Lehrstuhl von Christian Calliess an der FU Berlin, durch ihre umsichtige
und kompetente Unterstiitzung bei der Aktualisierung und Uberarbeitung des Gesamtwerks
grolRe Verdienste erworben.

Wir méchten der Bertelsmann Stiftung — und hier konkret Isabelle Hoffmann — ganz herzlich
fur die gute Zusammenarbeit danken. lhre Initiative hat das Projekt angestoRen und ermdog-
licht. Ihre Kommentare und Anregungen im Hinblick auf verschiedene Aspekte des Themas,
vor allem aber die von ihr organisierten begleitenden Veranstaltungen mit in der Europapoli-
tik engagierten Abgeordneten des Bundestages, des Européischen Parlaments sowie im The-
ma engagierten Wissenschaftlern aus den Bereichen Politik, Recht und Wirtschaft sind der
Arbeit in dem Projekt inhaltlich zugute gekommen. Ebenso waren ihre Gesprachsbereitschaft
und Offenheit fur Ideen, aber auch ihre freundliche und beharrliche Erinnerung an die Fertig-
stellung des vorliegenden Buches samt der von ihr angeregten Verdffentlichung von grolRer
Bedeutung flr unsere Arbeit.

Berlin, Frankfurt a.0. im August 2014 Christian Calliess ~ Timm Beichelt
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1. Einleitung

Uber viele Jahrzehnte galt der Bundestag als nachgeordneter Akteur in der Europapolitik (hier
verstanden als Politik innerhalb der EU). Zunéchst verfligte er insoweit nur tber gering aus-
gepragte Kompetenzen. Mit dem Vertrag von Maastricht und der Einflhrung eines neuen
Europartikels in das Grundgesetz (Art. 23 GG) &nderte sich dies. Jedoch waren die Parlamen-
tarier aus verschiedenen Grunden (auf die in den nachfolgenden Ausfuhrungen eingegangen
wird) zundchst nicht in der Lage, gegenuber der Bundesregierung aktiv und eigensténdig auf-
zutreten. Noch Mitte der 2000er Jahre lautete der Tenor der gesamten einschlagigen For-
schung, der Bundestag leiste auBer einer punktuellen und nachgéngigen Kontrolle keinen
nennenswerten Beitrag zur Europapolitik.

In den letzten Jahren hat sich diese Wahrnehmung grundlegend gewandelt, und zwar aus drei
Grlnden. Erstens hat der Vertrag von Lissabon die Rolle der nationalen Parlamente aufgewer-
tet. Dies geschah vor allem durch Art. 12 des EU-Vertrags (EUV), der den nationalen Parla-
menten in Verbindung mit zwei Protokollen eine aktive Funktion in der Kontrolle des Subsi-
diaritatsprinzips zubilligt. Wéhrend der Lissabon-Vertrag die Parlamente so einerseits aufwer-
tete, bewirkte er andererseits doch auch weitere Kompetenzibertragungen auf die EU-Ebene.
Gestutzt auf die hierauf gegriindete Behauptung der verfassungswidrigen Aushohlung
mitgliedstaatlicher Souveranitéat (Art. 79 Abs. 3 GG) gab es aus den Reihen des Bundestages
Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht (BVerfG). Das Gericht hielt den Vertrag von Lis-
sabon im Ergebnis zwar fiir verfassungsgemal riickte aber unter dem Topos der ,,Integrati-
onsverantwortung* zugleich den Bundestag verstirkt in das Zentrum der deutschen Europapo-
litik. Das Konzept einer primdr beim Bundestag angesiedelten, aber vom BVerfG jederzeit
kontrollierbaren Integrationsverantwortung stellt den zweiten Grund fiir den Bedeutungszu-
wachs des Bundestages dar. Schliefflich ist der Bundestag — wiederum mit dem ,,Riicken-
wind“ des BVerfG, diesmal unter dem Topos der ,,Budgetverantwortung“— bei der Bewalti-
gung der européischen Finanz- und Schuldenkrise dort tber seine tradierte Rolle als nachtrag-
licher Kontrolleur hinausgewachsen, wo es um haushaltsrelevante Ausgaben, z.B. im Kontext
des Europaischen Stabilitatsmechanismus (ESM), geht.

Die Autoren des vorliegenden Buches haben es sich zur Aufgabe gemacht, die neue Dynamik
in der parlamentarischen Europapolitik zu erfassen und, soweit méglich, einer ersten Bewer-
tung zu unterziehen. Dabei sollen die genannten Ursachen — der Lissabon-Vertrag, das Bun-
desverfassungsgericht, die Schuldenkrise — in mdglichst chronologischer Reihenfolge be-
trachtet werden, um die dahin fihrende Entwicklung samt der betrachtlichen Anpassungen
innerhalb des Bundestages besser verstehen zu konnen. Der Sache entsprechend haben wir
versucht, die rechtlichen sowie politischen Gegebenheiten des Institutionenwandels zu bear-
beiten. Die rechtswissenschaftliche Analyse stellt dabei zum einen die Basis flr die Untersu-
chung der politisch-institutionellen Anpassungen dar. Zum anderen zeigt sich jedoch an vie-
len Stellen, dass erst ein Bewusstseinswandel der parlamentarischen Akteure die Vorausset-
zung fir rechtliche Neujustierungen gewesen ist. Dementsprechend verzahnen wir in unserer
Darstellung die rechts- und politikwissenschaftlichen Untersuchungsteile, um dem Gesamt-
phadnomen, also dem seit einigen Jahren zu verzeichnenden symbolischen und realen Bedeu-
tungszuwachs der parlamentarischen Europapolitik, gerecht werden zu kdnnen.



Besteht aber aus verfassungsrechtlicher und aufRenpolitischer Perspektive tiberhaupt die Not-
wendigkeit, das Parlament in die Ausgestaltung der Europapolitik starker einzubeziehen? Im
Bereich der AuRenpolitik weist das Grundgesetz zunéchst ganz klassisch der Regierung die
mafgebliche Rolle zu. Sie ist fur diese komplexe Aufgabe mit ihren Ministerien, insbesonde-
re dem Auswartigen Amt, daflir auch am besten ausgestattet. Der Gesetzgeber nimmt im par-
lamentarischen Regierungssystem Deutschlands zumeist ,,nur® im Nachhinein ansetzende
Kontrollrechte wahr; seine Gestaltungsmaoglichkeiten im Bereich der sog. Auswaértigen Ge-
walt sind in der Folge begrenzt: Nach Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG bedirfen Vertrége, die die poli-
tischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegenstande der Bundesgesetzgebung
beziehen, der (nachtraglichen) Zustimmung des Gesetzgebers. Allein weil in Art. 59 Abs. 2
GG fir die dort genannten Falle die Form des Gesetzes vorbehalten sei, so das BVerfG
(BVerfGE 1, 372, 394), gebe dies dem Bundestag noch kein Recht, (generell) in den (originé-
ren) aulRenpolitischen Zustandigkeitsbereich der Exekutive einzugreifen.

Unter Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG fallen alle bedeutsamen volkerrechtlichen Vertrage und damit
auch die européischen Vertrage, vom EGKS-Vertrag angefangen, tber den EWG-Vertrag bis
hin zum EU-Vertrag. Seit der im Jahre 1992 erfolgten Verfassungsanderung kommt fir alle
Vertrdge, die die Entwicklung der EU betreffen, parallel der sog. Europaartikel, Art. 23 Abs.
1 GG, zur Anwendung. In der Folge ist jeder qualitative, mit der Ubertragung von Hoheits-
rechten verbundene Schritt der europdischen Integration mit Zustimmung der im Bundestag
reprasentierten Burger (sowie des die Lander repréasentierenden Bundesrates) erfolgt. Seit
Einflgung des Europaartikels ist nach Art. 23 Abs. 1 S. 2 und 3 in Verbindung mit Art. 79
Abs. 2 GG insoweit sogar zumeist eine Zweidrittelmehrheit im Parlament erforderlich. Jeder
Integrationsschritt durch Vertragsanderung ist also durch den Bundestag in besonderer Weise
demokratisch kontrolliert und legitimiert. Damit kann jede Vertragsdnderung als erneute de-
mokratische Bestatigung des Prozesses der européischen Integration verstanden werden.

Worin besteht dann aber das viel diskutierte ,,Demokratiedefizit” des europdischen Integrati-
onsprozesses? Wie hangen Demokratiedefizit und parlamentarische Mitgestaltungsliicken
zusammen? Warum geriet der als ,,Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa® im Jahre 2003
gestartete und nach den ablehnenden Referenden in Frankreich und den Niederlanden zum
bloRen Reformprojekt abgespeckte Vertrag von Lissabon so sehr in die Kritik? Ist — wenn
auch nicht aus der Sicht des Rechts, so doch aus der Perspektive der Politik — der jeweils ent-
scheidende Integrationsschritt vielleicht nicht im vertraglichen Kompetenztransfer zu sehen,
sondern in der eigentlichen Kompetenzausiibung, im Zuge derer die tibertragene Kompetenz
durch europdische Gesetzgebung ausgefullt wird? Insoweit kann man dann mit guten Grin-
den fragen: Ist Europapolitik Uberhaupt noch AuRenpolitik? Oder handelt es sich hier nicht
eigentlich um eine neue Form der Politik, eine Art ,,europdisierte Innenpolitik (vgl. zum Be-
griff Calliess 2006 und 2012). Musste dann aber in europapolitischen Entscheidungen nicht
der Bundestag als gewahlter Reprasentant des Souveréns, also des Volkes, starker im Zent-
rum der Entscheidungsfindung stehen?

Nicht zuletzt deswegen ist die Demokratiefrage mit guten Grinden umso starker in den Vor-
dergrund der politischen und rechtlichen Debatte geriickt, je mehr Zustandigkeiten der EU
von den Mitgliedstaaten tbertragen wurden. Auch wenn es sich hierbei kaum um ausschlief3-
liche Zustandigkeiten der EU, sondern in der Regel um gemeinsam mit den Mitgliedstaaten



ausgelibte, sog. geteilte Zustandigkeiten handelt, so fiihrt doch deren Inanspruchnahme durch
die EU dazu, dass die nationalen Parlamente aufgrund der Sperrwirkung des Unionsrechts
Handlungs- und Gestaltungsmdglichkeiten verlieren (vgl. Art. 2 Abs. 1 und 2 AEUV). Inso-
weit erflllt das Subsidiaritatsprinzip (vgl. Art. 5 Abs. 3 EUV) eine wichtige Funktion, als mit
seiner Hilfe die Weiche fiir die jeweilige Handlungsebene gestellt wird. Seiner konsequenten
Beachtung kommt im Alltag des Entscheidungsprozesses der EU eine entscheidende Bedeu-
tung fir den autonomen Gestaltungsspielraum der nationalen Parlamente zu. Dementspre-
chend haben in der Konstruktion des Lissabon-Vertrags vor allem die nationalen Parlamente
die Aufgabe erhalten, den européischen Subsidiaritdtsgedanken mit Leben zu fillen und die
Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips zu kontrollieren (vgl. Art. 12 EUV).

Wenn vor diesem Hintergrund um die Rolle des Bundestages in der Europapolitik gerungen
wird, so steht dabei also zu Recht die Demokratiefrage im Mittelpunkt. Zweifellos geschieht
dies nicht zuletzt vor dem Hintergrund der deutschen Nachkriegsgeschichte. Bei der Arbeit
am Grundgesetz, aber auch in der politischen Rhetorik der ersten Nachkriegsjahrzehnte, wur-
de die parlamentarische Republik gewissermalien als Gegenentwurf zum System der Weima-
rer Republik entwickelt. Im bundesrepublikanischen System wurde die Regierung, insbeson-
dere das Amt des Bundeskanzlers, in besonders starkem Malie in den Bundestag und seine
Mehrheitsverhdltnisse eingebettet. Einerseits ist deshalb von einem System zu sprechen, fiir
das weniger die Gewaltenteilung als vielmehr die Gewaltenverschrdnkung zwischen Bundes-
tagsmehrheit und Regierung konstitutiv ist (Méllers, 2005 und 2008b, spricht u.a. auch des-
wegen von Gewaltengliederung). Das Parlament wird darin ganz selbstverstindlich ,,als Teil
der politischen Fiihrung“ (Hesse und Ellwein 2004: 236) angesehen. Andererseits wird durch
die zentrale Rolle des Parlaments der einzelne Abgeordnete zu einem besonders pflegebeduirf-
tigen Legitimationsobjekt. Wird dieser in seiner Handlungsfahigkeit beschnitten, steht leicht
das Demokratieprinzip als Ganzes auf dem Prifstand. Insofern ist es wenig verwunderlich,
dass die Diskussion um die Europaféhigkeit des Bundestages — gerade auch vor dem BVerfG
— im Hinblick auf die Frage gefiihrt wurde, ob mit der Ubertragung von Zustandigkeiten auf
die Ebene der EU die freie Auslibung des Abgeordnetenmandats nach Art. 38 Abs. 1 GG und
im Zuge dessen die ber das Wahlrecht vermittelte Teilhabe der Burger an der (représentati-
ven) Demokratie ausgehohlt wird.

Die Uberkommene Aufgabenteilung wird zunehmend durch den europapolitischen Auftrag
des Bundestages — in den Worten des BVerfG: durch seine Integrationsverantwortung — her-
ausgefordert. Im Zuge dessen ist die klassische Rolle des Parlaments in der AulRenpolitik und
damit die Gewaltengliederung im Bereich der Auswartigen Gewalt zu Uberdenken (Calliess
2006; Mollers 2008b, Eberbach-Born und Kropp 2013).

Entsprechend treten sich auch in der europapolitischen Debatte in Deutschland zwei Hal-
tungsmuster gegentiber. Einerseits wird die Europapolitik nach wie vor — und wie oben be-
reits angedeutet — als Doméne der AuRenpolitik angesehen. In dieser Sichtweise wird zwar
anerkannt, dass der Bundestag insbesondere auf der Grundlage von Art. 23 GG Uber bedeu-
tende Mitwirkungsrechte verfugt. Als wichtigster — und zugleich greifbarster — Représentant
der deutschen Europapolitik wird indes weiterhin die Bundesregierung angesehen, die demzu-
folge Uber die Aktivitaten im Rat als europdischer Primargesetzgeber tatig ist. Dieses Ver-
stdndnis der Europapolitik als AuBenpolitik stellt gewissermalien das traditionelle Muster dar,
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das im Zuge der Krise im Euroraum und der von Bundeskanzlerin Merkel postulierten ,,Uni-
onsmethode* (dazu Calliess 2012) derzeit wieder erstarkt.

Andererseits jedoch haben die betrachtlichen Zuwéchse an Informations- und Mitwirkungs-
rechten, die der Bundestag in den letzten Jahren erhalten hat, zu einem konkurrierenden Ge-
dankengerist geflhrt, das Europapolitik als europdisierte Innenpolitik versteht und dement-
sprechend im Wesentlichen als einen ,,Normalfall“ parlamentarischer Gesetzgebung sieht.
Besonders deutlich wird dies im Falle der Gesetzgebung durch EU-Richtlinien, an deren Ent-
stehung der Bundestag tber den deutschen Regierungsvertreter im Rat (vgl. Art. 23 Abs. 3
GG) und im Zuge der innerstaatlichen Umsetzung mitwirkt (vgl. Art. 288 Abs. 3 AEUV). In
diesem Paradigma wird der Bundestag als primar legitimiertes Organ der Normsetzung ange-
sehen, das dem Souveran gegentiber auch dann verantwortlich ist, wenn deutsche Gesetze auf
EU-Vorgaben zuriickgehen. Aus dieser Perspektive gibt es kaum einen Anlass, der Bundesre-
gierung die Kompetenz zur umfassenden Vorformulierung von Gesetzesakten vollstandig zu
Uberlassen. Letztlich wiirde damit gerade gegen das Gebot der Gewaltengliederung verstoRRen,
demzufolge die Legislative den demokratischen Willensbildungsprozess initiiert und organi-
siert (Mollers 2008b: 95 ff.).

Beide Muster, das ist schon bei einer oberflachlichen Betrachtung zu erkennen, stehen in der
Debatte um die Rolle des Bundestages nebeneinander. Sie stellen keine einander ausschlie-
Renden Optionen dar, sondern sind vielmehr als Abbild zweier Traditionen zu sehen, die lan-
ge Jahrzehnte in ihren jeweiligen Sphéren — Regierung, Parlament — ohne innere Widerspru-
che entwickelt werden konnten. Das Problem heute besteht allerdings darin, dass die in diesen
Traditionen verankerten Praktiken in ein Spannungsverhaltnis geraten sind. In unserer Studie
zeigen wir, wie mit dem Spannungsverhéltnis institutionell sowie strategisch umgegangen
wird.

Vor diesem Hintergrund ist mit unserer Studie zun&chst das Interesse verbunden, die Ent-
wicklung des rechtlichen Rahmens fur das europapolitische Handeln des Bundestages zu be-
schreiben und zu bewerten. Im europdischen Staaten- und Verfassungsverbund wird dieser
durch europa- und verfassungsrechtliche VVorgaben definiert. Maligeblich sind insoweit einer-
seits die Art. 9 bis 12 des EU-Vertrages, die das européische Demokratieprinzip konkretisie-
ren, und andererseits der Europaartikel des deutschen Grundgesetzes, Art. 23 GG, der durch
verschiedene Zusammenarbeits- und Begleitgesetze sowie die erwahnte Rechtsprechung des
BVerfG konkretisiert und erganzt wird. Daran anknipfend interessieren uns einerseits die
institutionellen Gegebenheiten, unter denen Europapolitik im Bundestag stattfindet. Anderer-
seits fragen wir uns, wie die einzelnen Akteure mit den neuen Rahmenbedingungen umgehen.
In diesem Zusammenhang wurden (iber 20 Interviews mit Akteuren und Kennern der Europa-
politik des Bundestages gefuihrt. Die Interviews flieBen anonymisiert in unsere Studie ein.
Dabei wird sich als Quintessenz dieses Teils unserer Studie erweisen, dass die vielfaltigen
rechtlichen Anpassungen der letzten Jahre mittlerweile eine Konstellation herbeigefihrt ha-
ben, in denen der Bundestag seinen Kontroll- und Mitwirkungspflichten in der europdisierten
Innenpolitik weitgehend nachkommen kann.
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2. Europdisierung nationaler Parlamente: ein integrierter rechts- und politikwis-
senschaftlicher Analyserahmen

2.1.  Schwindende Bedeutung des Parlaments? Institutionelle und habituelle Ambiva-
lenzen

Aussagen Uber die Relevanz des Bundestages in der Europapolitik sind auf eine eigentimli-
che Weise zweischneidig. Auf der einen Seite findet sich eine grofie Zahl an Einschatzungen,
die von einer insgesamt schwachen Rolle des Bundestages ausgehen. So ist die Rede von
,Entparlamentarisierung® (BOrzel 2000) oder dem Bundestag als ,,Juniorpartner™ (Sturm und
Pehle 2012: 67) in der europdischen Politikformulierung. Prominent positionierten sich der
ehemalige Bundesprasident Roman Herzog und Luder Gerken, die von einer umfassenden

,Entmachtung* sprechen (,,Europa entmachtet uns und unsere Vertreter, Herzog und Gerken
2007).

Dem gegenuber stehen allerdings viele Aussagen, die den Bundestag als im internationalen
Vergleich starken europapolitischen Akteur charakterisieren. Dann wird der Bundestag als
»effektivstes Parlament™ bezeichnet (Hix und Goetz 2000: 148), das den (brigen gesetzge-
benden Kammern in Europa vieles voraus habe. Beide Aussagen schlielen sich logisch nicht
aus. Sie verweisen aber darauf, dass die Rolle eines nationalen Parlaments vor dem Horizont
des europdischen Regierungssystems gesehen werden muss, in dem nationale Parlamente
letztlich Gber einen begrenzten Handlungshorizont verfligen.

Die legislative Europaisierung ist diejenige Dimension, die dazu gefuhrt hat, nationale Parla-
mente als die ,,Verlierer (Maurer und Wessels 2001) der Integration zu bezeichnen. Dies
begriindet sich aus dem Kompetenzverlust, der dadurch entsteht, dass Gesetzgebungsmaterien
auf die europdische Ebene Ubertragen werden und damit der Gestaltungs- und Handlungs-
spielraum des Parlaments (potentiell) eingeschrankt wird (vgl. z.B. Borzel und Sprungk 2009:
367 f.). Vor einigen Jahren argumentierte Klaus von Beyme: ,,Es besteht schon jetzt kein
Zweifel, dal} Prozesse oberhalb und unterhalb nationaler Systeme den Entscheidungsspiel-
raum nationaler Parlamente einengen. [...] In einem Prozefl der Europdisierung werden im-
mer mehr Materien, die den nationalen Parlamenten vorbehalten schienen, von Europa her
geregelt (Beyme 1998: 27).

Zu differenzieren ist dabei nach dem Ausmal der Einschrankung der Spielrdume des Parla-
ments. Elisabeth Toller (2004: 32) differenziert zwischen totaler und partieller Einschrén-
kung. Im ersten Fall entféllt die Befugnis des Bundestags zur gesetzgeberischen Tétigkeit, im
zweiten ist er durch Vorgaben gebunden. In diesem Zusammenhang wird meist auf die hohe
Anzahl an Verordnungen abgestellt, die dem Bundestag im Vergleich zu Richtlinien Spiel-
raum nehmen (Beyme 1998: 25 f.; Janowski 2005). In der Forschung ist dabei strittig, in wel-
chem Umfang européische Vorgaben tatsachlich die deutsche Europapolitik beeinflussen (vgl.
hierzu Konig und Mader 2008; Toller 2008). Relevanter erscheint sowieso, dass in einem
verschrankten Regierungssystem in Verbindung mit einem Arbeitsparlament eine generell
geringe Neigung der Parlamentsmehrheit besteht, die Regierung straff zu kontrollieren. Statt-
dessen findet im kooperativen Parlamentarismus Kontrolle Gber parlamentarische Mitwirkung
statt; die Europapolitik bildet hier keine Ausnahme. Vor dem Hintergrund der Gewaltenver-
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schréankung l&sst sich die These der schwindenden Bedeutung des Parlaments in Europafragen
in eine institutionelle sowie eine habituelle Komponente aufteilen. In der institutionellen Di-
mension bezieht sich die Aussage vorrangig auf die Aspekte der Kontrolle sowie der Mitwir-
kung.

Hinsichtlich der institutionellen Kontrolle von Regierungsentscheidungen ist zunachst zu be-
achten, wie sich im Zuge der Europaisierung der Spielraum fiir autonomes Handeln der Exe-
kutive gewandelt hat. Die Rolle des Bundestages in der AuRenpolitik ist traditionsgemaf
schwach. Weder kann der Bundestag die Aufnahme von Verhandlungen Gber vélker- und
europarechtliche Vertrage verhindern, noch die Bundesregierung in diesem Kontext rechtlich
binden. Allein die nachgeschaltete Umsetzung des vereinbarten Vertrages gem. Art. 59 Abs. 2
GG als Teil des Ratifikationsverfahrens vermag eine politische (Vor-) Wirkung zu entfalten.
Ebenso fallen die Mitwirkungsrechte des Parlaments in den Bereichen der materiellen Ver-
tragsanpassung, einseitiger Akte sowie bindender Beschliisse im Rahmen internationaler Or-
ganisationen nicht unter Art. 59 Abs. 2 GG, der die Mitwirkung des Parlaments bei auRenpo-
litischen Vertragsschlissen regelt.

Aus Sicht des Parlaments (sowie der Verfassungslehre) gilt dieser Sachverhalt in der Regel
weder als strittig noch als problematisch, solange die volkerrechtliche Dimension eindeutig
gegeben ist. Bis in die 90er Jahre erstreckte sich das stillschweigende Einverstandnis als Re-
gelfall auch auf die europdische Politik. Die europdische Integration in Form der sog. Ge-
meinschaftsmethode flihrte dabei zu einer schleichenden Starkung der Exekutive — neben der
Européischen Kommission vor allem in den verschiedenen Formationen des Ministerrates
(vgl. Hayes-Renshaw und Wallace 2006). Dies beeinflusste das Verhéltnis zwischen Regie-
rung und Parlament nicht nur dahingehend, dass die Legislativkompetenzen auf europaischer
Ebene an die nationale Regierung ubergingen. Auf der EU-Ebene — in Brissel — erarbeiteten
sich exekutive Akteure auch einen endemischen Informationsvorsprung gegentiber allen nati-
onalen Parlamenten. Dadurch wurde es fir Parlamente im Laufe der Zeit immer schwieriger,
ihre nationalen Regierungen zu kontrollieren (vgl. z.B. Beyme 1998: 29; Hix und Goetz 2000:
6, 11 ff.; Raunio und Hix 2000; Toller 2004: 15 f.; Auel 2006; Schuttemeyer 2009: 3, 10;
etwas abweichend Ismayr 2012: 275 ff., Abels 2013).

Das Einfugen von Art. 23 GG und die daran anknupfenden gesetzlichen Konkretisierungen,
wie etwa das Gesetz Uiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundes-
tag in Angelegenheiten der Europdischen Union (EUZBBG), sind zunéchst als Ausweitung
des parlamentarischen Kontrollanspruchs anzusehen. Die Idee der ,,Mitwirkung* versetzt das
Parlament in die Lage, das Wirken der Regierung durch héhere Informationsrechte, einen
hoheren Informationsstand und gezielte MeinungsauRerungen starker als zuvor zu binden. In
diesem Sinne werden die erweiterten Rechte im Zuge der EU-bezogenen Mitwirkungsgesetz-
gebung in aller Regel auch als Zugewinn fiir den Bundestag interpretiert.

An dieser Stelle wird sichtbar, dass die Aspekte der Kontrolle sowie der Mitwirkung auf eini-
germalien komplizierte Weise miteinander verwoben sind. Beide Begriffe nehmen — anders
als in der klassischen Gewaltenteilungslehre — flr die Regierungs- und Oppositionsfraktionen
unterschiedliche Bedeutung an und sind daher mit unterschiedlichen Praktiken verknlpft. Aus
der Sicht der Opposition beschrankt sich echte Kontrolle auf Instrumentarien der Geschafts-
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ordnung (z.B. Anfragen) sowie jene wenige Abstimmungen, in denen die Koalitionsfraktio-
nen Risse zeigen. Die seit Maastricht kontinuierlich erweiterten Informationsrechte fiihren
hier also nur zu einer begrenzten Erweiterung der Kontrollfunktion. Aus der Perspektive der
Regierungsfraktionen sind die Mdglichkeiten zur Kontrolle der Regierung dagegen deutlich
gewachsen, da die Exekutive durch das mehrheitliche Handeln des Bundestages oder eines
Ausschusses deutlich starker gebunden werden kann.

In diesem Sinne lassen sich die Veranderungen bei der traditionell im Zentrum stehenden
Kontrollfunktion uberwiegend als Dynamik des parlamentarischen Mitwirkungspotenzials
betrachten. Wahrend die Parlamente in der Gesamtbetrachtung an Gestaltungspotenzial verlo-
ren haben, wurden sie im Rahmen des geschrumpften Mandvrierraums in ihrem Mitwir-
kungsmaoglichkeiten gestarkt (Beichelt 2012). Daher ware es verfehlt, die These vom Bedeu-
tungsverlust an einer immer weiter eingeschrankten Gesetzgebungsfunktion festzumachen.
Vielmehr hat es in jlngerer Zeit vielfache institutionelle Reaktionen zur Wiedergewinnung
gesetzgeberischer Gestaltungsmacht gegeben.

Ein weiteres ambivalentes Element entsteht aus der nicht selten auftretenden Konstellation,
dass strittige Dossiers in Brissel auf die Chefebene (Ministerrat, Europdischer Rat) verscho-
ben und dort gewissermalien ,,in letzter Minute* entschieden werden. Die dabei prisentierten
Kompromisse sind fiir ein nationales Parlament letztlich nur in Form eines Misstrauensvo-
tums korrigierbar — ein sehr hoher Preis. Gleichzeitig sieht das Kontroll- und Mitwirkungsge-
rist um Art. 23 GG und das EUZBBG (siehe unten) in der Regel ein Zustimmungsvotum des
Bundestages vor. Die Bundestagsabgeordneten werden dann als ,,Abnicker in der Zwickmiih-
le (siehe www.spiegel.de, 1. Dezember 2012) dargestellt. Die Zwickmiihle besteht darin, der
Bundesregierung durch zustimmende Entscheidungen zu einer Legitimation zu verhelfen,
wahrend die Regierung — gewollt oder ungewollt — den Bundestag als willensbildende Kraft
kaum einbezieht.

Wahrend die institutionellen Aspekte der Bedeutungslosigkeitsthese ambivalente Komponen-
ten aufweisen, hat die Literatur eine eindeutige Position, was die habituelle Ebene angeht. Bis
in die jingere Zeit wird die Auffassung vertreten, die Politikpraktiken der Parlamentarier sei-
en entscheidend fur die schwache Rolle des Parlaments in der Europapolitik (Hélscheidt
2008Db; HOolscheidt 2008a). Wiirde der Bundestag, so der Kern von Hélscheidts Argumentati-
on, die ihm zur Verfligung stehenden Instrumente entschlossen nutzen, wére es auch um des-
sen Machtposition wesentlich besser bestellt. Daher seien auch gesetzliche Besserstellungen
wie z.B. das Integrationsverantwortungsgesetz unter dem Strich kaum geeignet, das Parla-
ment im Verhaltnis zur Regierung zu starken (Holscheidt, Menzenbach und Schrdder 2009).

Warum also nutzt der Bundestag die ihm gegebenen Machtinstrumente nicht? Folgende Ar-
gumente sind diesbeziiglich zentral (Beichelt 2009: 264 ff.):

— Ein wichtiger Gesichtspunkt besteht darin, dass sich die Wiederwahlbarkeit eines je-
den Abgeordneten fast ausschlielflich auf der nationalen Ebene entscheidet. Bis auf
wenige Fachpolitiker — die so genannten ,,Europder” — geniel3en daher bei Parlamenta-
riern européische Themen einen sekundaren Status, solange sie nicht nationale Debat-
ten und Prozesse direkt bertihren.
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Der nationale und der européische Politikzyklus sind nur in begrenztem Male aufei-
nander abgestimmt (der erste ist fir die Reproduktion durch Wahlen, der zweite fur
die Entscheidungsfindung relevant). Die Verschrankung von Regierung und Parlament
wird empfindlich eingeschrankt, wenn sich wahrend eines europaischen Gesetzge-
bungsverfahrens die Zusammensetzung der Akteure &ndert. Der Bundestag wird be-
kanntlich alle vier Jahre neu gewéhlt; der Durchlauf eines Dossiers durch den europdi-
schen Politikzyklus dauert indes haufig langer.

Meinungsumfragen zeigen, dass die deutsche Bevolkerung h&ufig gerade diejenigen
Politikfelder fur besonders wichtig hélt, in denen die européische Ebene nur wenige
und/oder indirekte Kompetenzen erhalten. Beispiele sind Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit oder soziale Sicherung.

Wenn ein auf einen Richtlinienvorschlag zurtickgehendes Gesetzesvorhaben den Bun-
destag erreicht, hat es im europdischen Politikzyklus bereits mehrere vorgeschaltete
Lobbying-Phasen durchlaufen. Selbst nationale Interessengruppen — von transnationa-
len oder Euro-Verbanden ganz zu schweigen — sehen zunachst in der Kommission,
dem Européaischen Parlament oder der Regierung den natlrlichen Ansprechpartner.
Europapolitisch engagierte Mitglieder des Bundestages sind daher nur nachrangig in
flr die Wiederwahl relevante Netzwerke eingebunden.

Hinzu kommt die im Vergleich zum nationalen Willensbildungsprozess deutlich er-
hohte Komplexitét der inhaltlichen und institutionellen Gesetzgebungsarbeit. Die Ver-
ankerung in EU-weiten Netzwerken erfordert Gberdurchschnittliche Sprach-, Zeit- und
Finanzressourcen. In Brissel mit seinem weit verzweigten Entscheidungssystem sind
besondere Insiderkenntnisse nétig, um die gegebenen Einflussmdglichkeiten auf die
Willensbildung zu nutzen.

Die hohe Komplexitat der Europapolitik erschwert solche Tatigkeiten, an die Parla-
mentarier ,,Herzblut“ verschenken: Polarisierung, inhaltlicher Streit, Durchsetzung
weltanschaulicher Prinzipien. Wenn Parlamentarier den Schulterschluss mit der Re-
gierung suchen, ist es diese, die auf der EU-Ebene politische Erfolge einfahrt. Suchen
sie jedoch den Organkonflikt, fallen sie nominell den eigenen aufRenpolitischen Akteu-
ren in den Ricken und vermindern damit erneut ihre Chancen auf Wiederaufstellung.

Aus dieser langen Liste wird deutlich, dass formale Ausstattungsrechte fir reale Mitwirkung
unter bestimmten Bedingungen wenig relevant sind (Schulz 2011: 139). Es ist aber nicht etwa
das Desinteresse von Abgeordneten als Grund fur das — wenigstens in den letzten Jahrzehnten
— eher schwache Engagement in der Europapolitik verantwortlich zu machen. Vielmehr ent-
facht die européische Ebene einen Handlungshorizont, der mit den hergebrachten Praktiken
des Bundestages nur bedingt kompatibel ist.

Analyseansatz: Parlamentarische Europdisierung

Wie lassen sich die institutionellen und habituellen Aspekte der Beteiligung des Bundestages
an der Europapolitik analytisch erfassen? Wir orientieren uns an drei Konzepten, die zum Teil
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aus der nationalstaatlich orientierten Parlamentarismusforschung, zum Teil aus der Europa-
wissenschaft stammen. Damit reagieren wir darauf, dass die wissenschaftliche Auseinander-
setzung mit der Rolle nationaler Parlamente im Kontext der Supranationalisierung ver-
gleichsweise lange auf sich warten lieR. Mittlerweile ist allerdings ein Literaturkorpus ent-
standen, der sich der parlamentarischen Europaisierung sowohl auf empirischer wie auch auf
konzeptioneller Ebene intensiv widmet.

Dieser Korpus lasst sich in vier Phasen unterteilen. Fur die Zeit vor dem Maastricht-Vertrag
finden sich nur vereinzelte AuBerungen. Bereits hier ist von méglichen ,,Funktionsverlusten‘
des Bundestages durch européische Integration die Rede (Schittemeyer 1979). Das Maast-
richt-Urteil des BVerfG bildete den Anlass flr die zweite Phase, mit der eine verstarkte Be-
schaftigung von Rechts- und Politikwissenschaft mit der europdischen Dimension des politi-
schen Handelns im Bundestag einsetzte. In den Schriften dieser Phase ging es zum einen da-
rum, die Bundestag-EU-Beziehungen zu systematisieren. Zum anderen riickte jedoch auch
jene Frage in den Mittelpunkt, die seither den Kern der deutschen Auseinandersetzung mit der
parlamentarischen Européisierung ausmacht: die legitimatorische Balance zwischen dem Par-
lament als grundgesetzlich wichtigstem Volksreprasentanten und der Aussicht auf supranatio-
nale Effektivitdtsgewinne durch den Gewichtszuwachs der EU-Ebene (Ipsen 1994; Toller
1995; Hansmeyer 2001).

Die nédchste Phase der wissenschaftlichen Auseinandersetzung galt zundchst dem Vergleich
der Rolle von Parlamenten (Maurer 2002; Maurer 2004; Toller 2004; Auel 2005; Auel und
Benz 2005; Janowski 2005; Auel 2006). Der Bundestag wurde hier nicht mehr als Einzelpha-
nomen betrachtet, sondern stellvertretend fur andere nationale Parlamente untersucht und
mithin auch als Teil eines groReren Institutionensystems analysiert. In dieser Phase wurde
auch die These weitergefihrt, die recht schwache Mitwirkung aller nationalen Parlamente
konne sich zu einem legitimatorischen Problem des européischen Parlamentarismus entwi-
ckeln.

Die letzte Phase der einschldgigen Forschung richtet sich bereits auf die Verfassung flr Euro-
pa bzw. den Lissabon-Vertrag. Dort finden sich mithin auch deutlichere Referenzen an die
Neuerungen des Vertrages, zum Beispiel an die Subsidiaritatskontrolle (Schulz 2011). Zu-
gleich wird im neuesten Schrifttum der Vergleich zwischen den nationalen Parlamenten viel
starker systematisiert als zuvor (Chardon 2008; Auel und Raunio 2012a; M. Mayer 2012).

Der Ansatz, den wir in diesem Buch verfolgen, baut auf all diesen Schriften auf. Es lassen
sich drei Kernkonzepte benennen. Von der allgemeinen Parlamentarismusforschung Uber-
nehmen wir den Fokus auf Parlamentsfunktionen, gerade im Hinblick auf deren Transforma-
tion durch die europdische Integration. Der Europawissenschaft entlehnen wir die Konzepte
des européischen Politikzyklus sowie der Europdisierung. Gegenlber den landertibergreifen-
den Ubersichten der einschldgigen Literatur (Auel und Raunio, Benz, Chardon, Janowski,
Mayer) verfolgen wir die Intention, die systematischen Elemente am Beispielfall des Bundes-
tages vertieft zu betrachten. Gegentiber den ausfihrlicheren Fallibersichten (z.B. Toéller,
Schulz) sollte unsere Studie den Vorteil geniel3en, die neueren Entwicklungen z.B. in der
deutschen Gesetzgebung oder dem Bundestags-Verwaltungsaufbau, zu reflektieren. Im Ein-
zelnen verwenden wir die Konzepte wie im Folgenden beschrieben.
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Europdischer Politikzyklus

Unsere Untersuchung der Europapolitik des Bundestages geht zunachst davon aus, dass heute
der groRte Teil der EU-induzierten Gesetzgebung einem regelmaRigen Ablauf folgt. Selbst
einige Teile der Reaktion auf die Schulden- und Finanzkrise wie das ,,Six Pack* wurden nach
den Beschlussen auf auBerordentlichen Sitzungen des Europdischen Rates in den reguléren
Gesetzgebungsprozess uberfuhrt. Dieses reguldre Verfahren, das im Einzelnen an vielen Stel-
len beschrieben ist (siehe z.B. Wessels 2008: 344 ff.), vollzieht sich in drei grundsétzlichen
Phasen: der Willenshildung auf EU-Ebene, der anschlieBenden Willensbildung auf der natio-
nalen Ebene sowie spater der Umsetzung und Implementation. Folgen wir dem rechtlichen
Rahmen, beschrénkt sich die gesetzgeberische Rolle des Bundestages auf die zweite und drit-
te Phase; sei es unmittelbar im Rahmen einer Umsetzungsverpflichtung (z.B. bei einer Richt-
linie) oder mittelbar in Reaktion auf von der EU herrihrende Impulse jeglicher Art. In der
zweiten Phase lassen sich die Prozesse der Artikulation sowie der Aggregation von Interessen
sowie die eigentliche Entscheidungsfindung als Bestandteile der Willensbildung benennen.

Vor diesem Hintergrund findet sich bis in die jungere Zeit weit verbreitet die Einschatzung,
der Bundestag sei im Grof3en und Ganzen auf die Rolle festgelegt, auf politische Impulse von
der EU-Ebene lediglich reagieren zu konnen. Der Bundestag wird entsprechend als ,,nachge-
lagerte Instanz* (Beichelt 2009: 226) bezeichnet, eben weil politische Vorhaben der EU in der
ersten Phase vorgepragt und in der zweiten Phase nur nachjustiert werden kénnen. Gewisse
Spielraume bestehen dann bei der gesetzgebenden Umsetzung von Richtlinien. Viele andere
EU-Vorlagen werden dem Bundestag lediglich zur Kenntnis gegeben, womit eine substanziel-
le parlamentarische Befassung selbst in der zweiten Phase haufig nicht mdglich sei.

Befunde (ber die vermeintlich schwache Rolle des Bundestages beziehen sich mithin auf
zwei Aspekte, die unterschieden werden sollten. Erstens wird konstatiert, der Bundestag als
eigentlich zentrales Gesetzgebungsorgan verfige Uber geringe Einflussmoglichkeiten auf die
Politikformulierung, also auf das Geschehen in der ersten Phase des EU-Politikzyklus (Toller
1995; Hansmeyer 2001; Auel 2006). Dies ist natirlich in erster Linie eine Folge der vertrags-
rechtlich abgesicherten Kompetenzverlagerung an die EU. Das EU-Institutionengefiige sieht
fr nationale Parlamente jenseits der Subsidiaritatskontrolle keine Rolle. Deshalb steht in die-
sem Zusammenhang haufig die — mittlerweile gesetzlich sehr detailliert geregelte — Interakti-
on zwischen Bundesregierung und Bundestag im Mittelpunkt. Denn als wichtigster Akteur
der ersten Phase des EU-Politikzyklus verfligt die Regierung uber einen nattrlichen Wissens-
und Ressourcenvorteil, den das Parlament kaum wettmachen kann.

Zweitens steht die Frage im Raum, ob und auf welche Weise der Bundestag die ihm zugesi-
cherten Verfahren der europapolitischen Beteiligung nutzt und nutzen kann. Hierbei ist vor
allem die zweite Phase betrachtenswert: VVon Interesse ist der Bundestag in seiner Eigenschaft
als an der Europapolitik direkt beteiligter Gesetzgeber (Ismayr 2012: 275 ff.). Hinsichtlich
dieses Aspekts wurde dem Bundestag des Ofteren vorgehalten, er (ibe seine Gestaltungskom-
petenzen nur zurtickhaltend aus. Dies wurde zum einen auf das Wesen des verschrankten Re-
gierungssystems zuruickgefihrt, in welchem die fur die Gesetzgebung entscheidenden Mehr-
heitsfraktionen der Regierung einen hohen Vertrauensvorschuss gewahre (Holscheidt 2001).
Auf einer anderen Ebene finden sich Hinweise, dass auch integrationspolitische Uberzeugun-
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gen eine Rolle fur die Zuriickhaltung spielten — viele Bundestagsabgeordnete beurteilten das
Europaparlament als gewissermalien nattrlichen Ort des européischen Parlamentarismus und
sahen den Bundestag als unwillkommene Konkurrenz zu diesem (WefRels 1995; 2003; 2005).

Allerdings: Im Hinblick auf beide Aspekte bestehen mittlerweile deutliche Zweifel, ob die
These des ,,schwachen Bundestages in einer generalisierten Form noch zutrifft. Sowohl theo-
retische Uberlegungen als auch empirische Untersuchungen legen nahe, dass der Bundestag in
seinen EU-orientierten Tatigkeiten nicht allein in der zweiten Phase des européischen Politik-
zyklus tatig ist. So argumentiert die Governance-Forschung, dass Regelsetzung immer in ei-
nem ,Schatten der Hierarchie* (Fritz Scharpf) stattfindet, dass mithin in der EU-
Willensbildungsphase die moglichen Interessen der nationalen Parlamente bereits berticksich-
tigt werden. Andernfalls liefen die in der EU-Willensbildung tatigen Akteure — insbesondere
in der Kommission, im Rat und in den Verbanden — Gefahr, dass ihre VVorschlage auf der na-
tionalen Ebene stark abgeédndert oder unvollstandig implementiert wirden (Garrett und
Weingast 1993). Daher ist nicht verwunderlich, dass die Compliance-Forschung eine Reihe
von Strategien ermittelt hat, mit denen sich nationale Verwaltungen und Legislativen einer
umfassenden und ziigigen Umsetzung von EU-Vorgaben widersetzen (Borzel 2002) und mit-
hin eine durchaus nennenswerte Rolle spielen.

Auch lasst sich nicht verkennen, dass in den vergangenen Jahren erhebliche institutionelle
Vorkehrungen zur Kompensation des gesetzgeberischen Bedeutungsverlusts getroffen wur-
den. Sie werden weiter unten ausfiihrlicher behandelt, kdnnen aber schon hier genannt wer-
den: das ,,Gesetz iiber die Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bundestages und des
Bundesrates in  Angelegenheiten der Europdischen Union“, die ,,Bundestag-
Bundesregierungs-Vereinbarung zur Zusammenarbeit in Angelegenheiten der Europdischen
Union“ (BBV), die spéter in das — damit ausgeweitete — ,,Gesetz Uber die Zusammenarbeit
von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Européischen Uni-
on“ (EUZBBG) iiberfuhrt wurde. Die Bundestagsverwaltung wurde zwei Mal — in den Jahren
2006 sowie im Jahr 2013 — im Hinblick auf die EU-F&higkeiten des Parlaments um- und in
betréchtlichem Male ausgebaut. Im Jahr 2007 wurde in Brissel ein Verbindungsbiro des
Bundestages erdffnet. Nach dem Lissabon-Urteil des BVerfG kam das ,,Integrationsverant-
wortungsgesetz* (IntVG) hinzu, und das EUZBBG wurde weitere Male erganzt.

Obwonhl die Zahl gesetzlicher und institutioneller Anderungen zunéchst wenig lber die Quali-
tat der EU-politischen Befassung aussagt, finden sich erhebliche Anhaltspunkte dafir, dass
der Bundestag seine Kompetenzen und Fahigkeiten sowohl in der ersten als auch der zweiten
Phase des europdischen Politikzyklus erweitert hat. Die Fallstudien, die im Zusammenhang
mit unserem Projekt erstellt wurden, zeigen dementsprechend auch, dass Akteure im Bundes-
tag a) bereits in der ersten Phase des EU-Politikzyklus aktiv werden und b) bei ihrem Handeln
die Informations- und Kontrollrechte gegeniiber der Bundesregierung in groRem Umfang
wahrnehmen (siehe unten, Kap. 6.1 sowie 7.3).
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Europdisierung

Neben dem Politikzyklus verwenden wir in unserer Studie ein zweites Konzept, dasjenige der
,Buropdisierung®. Der Begriff wird in der Politik- und Rechtswissenschaft in vielféltiger
Weise verwendet (Axt, Milososki und Schwarz 2007), am haufigsten im Sinne einer politi-
schen Anpassung der nationalen Ebene an Impulse, die von der EU-Ebene herriihren. In die-
sem Sinne lasst sich auch der Wandel des Bundestages als Reaktion auf eine Entwicklung
verstehen, zu der sich parlamentarische Akteure verhalten miussen, ohne die Rahmenbedin-
gungen der Integration entscheidend beeinflussen zu kénnen.

In einer Arbeit von Annette Elisabeth Toéller finden sich mehrere Dimensionen, die fur die
parlamentarische Europdisierung relevant sind. Toéller (2004: 29 ff., 35 f.) spricht zunéchst
von legislativer Europaisierung, die sich auf einer basalen Ebene darauf bezieht, dass der
Bundestag durch Kompetenzverlagerung in seiner Gesetzgebungsfunktion eingeschrankt ist.
Dazu gehdrt nicht nur, dass der Bundestag Richtlinien umsetzen muss, die er kaum beeinflus-
sen kann, gleichwohl aber dafiir verantwortlich zeichnet. Weiterhin geht dem Bundestag
durch inhaltliche Restriktionen durch EU-Recht Handlungsspielraum verloren. Das Parlament
kann z.B. nicht tatig werden, wenn europdisches Recht existiert. Zudem ist der Bundestag
dadurch eingeschrénkt, dass er in manchen Sachbereichen (z.B. AuRenpolitik der EU) uber
eingeschrankte Mitwirkungsmoglichkeiten verfugt.

Neben der legislativen spricht Toller von institutioneller Européisierung: die ,,Herausbildung
institutioneller und prozeduraler VVorkehrungen, die dazu dienen sollen, europapolitische Ein-
flussnahme zu organisieren beziehungsweise zu ermoglichen® (T6ller 2004: 29). Betont wer-
den hierbei insbesondere die Bedeutung des Einflusses auf die Bundesregierung und dabei
vor allem der Informationsanspruch, die Einrichtung spezialisierter Instanzen und Kapazitaten
sowie die verfahrenstechnische Bewaltigung der europdischen Abl&ufe.

Ein dritter Typ von Toller lautet strategische Europaisierung. Diese bezieht sich auf eine Ver-
anderung der Art und Weise, wie der Bundestag und seine Parlamentarier agieren. Ein Bei-
spiel ware eine Verhaltensanderung in dem Sinne, dass Parlamentarier in europdischen The-
men nicht langer die Regierung als alleinige Ansprechpartnerin wahrnehmen, sondern ihr
Handeln direkt auf die EU-Ebene richten, z.B. liber Kontakte zu ihren Kollegen im Européi-
schen Parlament. Wéhrend das Parlament in der ersten Dimension als Objekt der Européisie-
rung begriffen werden kann, ist er in der zweiten und dritten Europdisierungsdimension als
Subjekt konzeptualisiert. In Anschluss an Toller nimmt auch Katrin Auel eine &hnliche Diffe-
renzierung zwischen aktiver und passiver Européisierung vor (vgl. Auel 2007: 487; Auel
2011: 65).

Parlamentsfunktionen

Die Rolle des Parlaments bei der Formulierung von Politik ist vielgestaltig. In einem grundle-
genden Text werden nicht weniger als neun Aufgaben bzw. Funktionen von Parlamenten ge-
nannt: Vernetzungsfunktion, Responsivitatsfunktion, Darstellungsfunktion, kommunikative
Fuhrungsfunktion, Regierungsbildungsfunktion, Regierungskontrolle, Gesetzgebungsfunkti-
on, Selbstorganisation, normative Selbstreproduktion, personelle Selbstreproduktion (Patzelt
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2003). Wenngleich sich alle der genannten Aspekte auch in der parlamentarischen Europapo-
litik finden lassen, l&sst sich die vorliegende Forschung im Wesentlichen drei Funktionsberei-
chen zuordnen.

Traditionell wird die europapolitische Rolle nationaler Parlamente zunéchst im Sinne der
Kontrollfunktion gesehen (paradigmatisch fur den Bundestag Hansmeyer 2001; vergleichend
Sprungk 2010; Karlas 2012). Der Kontrollbegriff umfasst dabei auch indirekte Aspekte, denn
es werden nicht nur direkt kontrollierende Handlungen wie beispielsweise die parlamentari-
sche Uberpriifung eines europapolitischen Gesetzesaktes eingezogen. Behandelt werden auch
die Binnenorganisation des Bundestages sowie die — im verschrankten Regierungssystem
immer gegebenen — Einschrankungen bei der Kontrolle der ,,eigenen” Regierung durch die
Parlamentsmehrheit. Der Fokus auf parlamentarische Kontrolle wird durchaus bis in die jin-
gere Zeit aufrechterhalten. So kommen Andreas Maurer und Stephan Vogel zu dem Schluss,
die Parlamente seien an der européischen Gesetzgebung in einer ,,kontrollierenden bis blo-
ckierenden Funktion® beteiligt (Maurer und Vogel 2009: 30); Carina Sprungk spricht von
einer Rolle als ,,Integrationswéchter” (Sprungk 2011: 211). Ein groRer Teil der einschl&gigen
Literatur geht also — etwas Uberspitzt formuliert — von folgender Position aus: Da die Regie-
rungskontrolle als ,,primdre Funktion* (Sturm und Pehle 2012: 83) des Parlaments in der Eu-
ropapolitik angesehen wird, werden weitere Funktionen gewissermalen unter den Kontroll-
begriff subsumiert.

Ein weiterer Literaturstrang, der den Bundestag in der Europapolitik beleuchtet, konzentriert
sich auf die Funktion des Parlaments zur 6ffentlichen Legitimierung der europdischen Integ-
ration. Bereits vor 15 Jahren wurde darauf hingewiesen, dass die nationalen Parlamente bei
der Uberwindung des europaischen Demokratiedefizits helfen kénnten (Norton 1996). Dies
kénne durch ,,Re-Parlamentarisierung (Goetz und Mayer-Sahling 2008: 6) geschehen. Uber
deren Zweckdienlichkeit und Ausmal} wird zwar in der Literatur heftig gestritten (ebd.). Es
finden sich jedoch in jiingerer Zeit mehrere Autoren, die sich ausdriicklich mit der Offentlich-
keitsfunktion parlamentarischer Europapolitik auseinandersetzen: insbesondere zu nennen
sind Katrin Auel und Tapio Raunio (Auel und Raunio 2012b; Auel und Raunio 2012a).

Im Prinzip schliel3en sich unsere folgenden Ausfiihrungen dieser Position an. Wir orientieren
uns allerdings nicht an der Offentlichkeitsfunktion, sondern an der Akteursqualitit des deut-
schen Bundestages in der Europapolitik. Damit konzentrieren wir uns auf den Aspekt der
Mitwirkung und entlehnen den Begriff dabei Art. 23 GG, der seinerseits einer Reihe von wei-
terfuhrenden Gesetzesakten zugrunde liegt (siehe unten). Betrachtet werden dabei unter-
schiedliche Parlamentsfunktionen: neben der Kontrolle der Regierung vor allem die Gesetz-
gebungsfunktion. Dartiber hinaus sind fiir unseren Zugriff auch die VVernetzungsqualitaten, die
Rickbindung an Wéhler und Interessengruppen (Responsivitdt) und die Selbstorganisation
des Parlaments zentral.
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3. Europdaische Demokratie und nationale Parlamente

Die europaische Demokratiedebatte hat ihren Ursprung in der Koppelung von Markt und De-
mokratie im Staat. Mit der auf freiem Wettbewerb basierenden Industriegesellschaft entwi-
ckelte sich der moderne Staat mit seiner Fahigkeit, den im Markt konkurrierenden Unterneh-
men im Interesse des Gemeinwohls Mindestbedingungen der sozial- und umweltvertraglichen
Produktion vorzuschreiben. Jene historische Symbiose von marktwirtschaftlichem Wettbe-
werb und staatlicher Regulierung war im Nationalstaat trotz aller Konflikte und Defizite
grundsatzlich funktionsfahig, solange es gelang, die den Unternehmen auferlegten Anforde-
rungen in gleicher Weise gegenuber allen Konkurrenten durchzusetzen und damit den Wett-
bewerb zu flankieren. Jedoch wurde und wird die Mdglichkeit nationaler flankierender Maf3-
nahmen zur Losung von Konflikten und Defiziten der Marktwirtschaft in dem Malie einge-
schrankt, wie die 6konomischen Zusammenhange sich internationalisieren und miteinander
verflechten.

Im Kontext der europdischen Integration waren die Funktionsverluste nationaler Parlamente
in keiner Phase primar als politische Kompetenzverschiebungen zwischen den Ebenen ge-
plant. Auf der rhetorischen Ebene lassen sich natiirlich viele AuRerungen und Dokumente
finden, die die Integration als politisches Projekt zur Verbesserung der europdischen Demo-
kratie darstellen (siehe etwa die Beitrage in Gasteyger 2006). Im Kern des Integrationspro-
jekts stand allerdings — man denke an die Vertrage von Paris (1951), Rom (1957) und Maast-
richt (1991) — die Schaffung gemeinsamer Mérkte flr den Austausch von Wirtschaftsgitern.
Sowohl Produzenten als auch Konsumenten, aber auch Arbeitnehmer und Selbststandige
konnten, so die ldee der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft, von einem vergréRerten
Wirtschaftsraum in enormem AusmaR profitieren.

Als Kehrseite des GrolRerwerdens der Méarkte im europaischen und globalen MaRstab werden
der innenpolitischen (nationalen) Sphare Regelungsbereiche entzogen. Dies geschieht in
zweierlei Hinsicht. Zum einen verlieren nationale Regelungsraume an Bedeutung, wenn
(wirtschafts)politisch relevante Entscheidungen nicht mehr in den nationalen Hauptstadten,
sondern auf EU-Ebene getroffen werden. Zum anderen verschieben sich insgesamt die Ge-
wichte von der politischen Sphére in die Wirtschaft, wenn der Dynamik der Markte ein grofi3e-
rer Entfaltungsraum gewahrt wird — 6ffentliche Glter werden zunehmend von Privaten zur
Verfligung gestellt und kénnen folglich vom Staat nur noch indirekt beeinflusst werden.

Nationale Parlamente geraten also durch die europdische Integration von zwei Seiten unter
Druck. Erstens sehen sich alle Parlamente des EU-Raums dadurch herausgefordert, dass das
EU-Institutionensystem die nationalen Institutionen tberwolbt. Selbst mit dem Lissabon-
Vertrag werden in Brissel keine wichtigen Entscheidungen ohne den Ministerrat getroffen.
Politische  Entscheidungen stehen folglich unter einem institutionell bedingten
Exekutivierungsdruck, der durch das Initiativmonopol der Europdischen Kommission (Art. 17
Abs. 2 EUV) gewiss nicht verringert wird. Zweitens mussen sich die Parlamente der Eigenlo-
gik der Markte erwehren, um soziale Prozesse weiterhin politisch gestalten zu kénnen. Ge-
sellschaften, ob nun national oder européisch konnotiert, wurden im Nationalstaatsmodell der
zweiten Halfte des 20. Jahrhundert Gber den Modus der reprasentativen Demokratie gesteuert.
Dabei standen Sozial- und Wohlfahrtsstaat, also die politisch motivierte Bandigung kapitalis-
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tischer Krafte und Logiken, durchaus im Vordergrund (vgl. hierzu prominent Streeck 2011;
2013). Eine européische Integration, die sich bis vor kurzem ganz dezidiert und Uberwiegend
der Schaffung von Mérkten verschrieben hat, stellt mithin weniger die Parlamente als viel-
mehr die Regelungsmacht der Politik insgesamt in Frage.

In unserem Kontext bedeutet dies, dass die Frage Uber das Wie der europdischen Demokratie
im Spannungsverhéltnis zwischen einer durch den Binnenmarkt unterstiitzten Wirtschaftsglo-
balisierung und einer durch die européische Integration gefédhrdete nationale Demokratie an-
gesiedelt ist. Handeln wir uns mit der Globalisierung, die sich im europdischen Kontext im
EU-Binnenmarkt spiegelt, das ,,Ende der Demokratie ein (Guéhenno 1996; vgl. auch
Brunkhorst 2009; Mdllers 2008a: 87 ff. und 118)?

3.1. Die Herausforderung der Demokratie durch die Méarkte im Rahmen der EU

In der EU ldsst sich das Reibungsverhaltnis zwischen Marktschaffung und Demokratie wie in
einem Brennglas beobachten. Der bereits mit der Grindung der EWG im Jahre 1957 ange-
strebte europdische Binnenmarkt zielt auf eine Verschmelzung der nationalen Markte, auf
einen umfassenden Wegfall aller Hindernisse fur den grenzliberschreitenden Waren-, Dienst-
leistungs-, Kapital- und Personenverkehr (vgl. Art. 26 Abs. 2 AEUV). Die damit verbundenen
transnationalen ,,Marktbiirgerrechte” der Grundfreiheiten (Art. 28 bis 37 sowie 45 bis 66
AEUV) vergrolRerten die Freiheit der Marktteilnehmer tber die Grenzen der jeweiligen De-
mokratien hinweg. Mit der Offnung der Grenzen werden so individuelle Freiheitsgewinne, die
mobile Individuen und Unternehmen begiinstigen, geschaffen, ohne dass diese durch demo-
kratische Gegenprozesse aufgefangen werden kénnen (Mdllers 2008¢: 87 ff.; Calliess 2010a:
359 ff.). Denn die europarechtlich induzierte ,,Entgrenzung* beschrinkt die staatlichen M6g-
lichkeiten zur ordnungspolitischen Flankierung des Marktes, etwa im Bereich des Umwelt-
und Verbraucherschutzes. Von nationalen Parlamenten beschlossene Gesetze stehen in der
Folge als potentielle Wettbewerbsverzerrung ,,unter Generalverdacht®.

Hinzu kommt eine problematische Form des Regulierungswettbewerbs: Wenn nationale Un-
ternehmen im Binnenmarkt auf Konkurrenten treffen, die nicht den gleichen Produktions-
oder Produktanforderungen unterworfen sind, konnen im nationalen Markt (unter gleichen
Wettbewerbsbedingungen) noch verkraftbare Belastungen zum existenzbedrohenden Wett-
bewerbsnachteil werden (Scharpf 1989: 13 ff.). Denn im européischen Binnenmarkt kénnen
die nationalen Gesetzgeber die heimischen Produzenten nicht mehr vor dem Wettbewerb aus-
landischer Anbieter schiitzen. Rechtlich gesehen verhindern dies die Grundsétze des VVorrangs
und der Sperrwirkung des Unionsrechts. In der Folge wird neben dem wirtschaftlichen Wett-
bewerb ein Wettbewerb der Ordnungssysteme in Gang gesetzt. Fritz Scharpf beschreibt dies
treffend als einen Zustand, den

,,...man je nach Standpunkt entweder als neoliberalen Wunschtraum oder als ord-
nungspolitischen Alptraum charakterisieren konnte: Die ungehinderte Konkurrenz
zwischen den Unternehmen zieht dann einen Wettbewerb der Standortbedingun-
gen der Produktion und somit auch zwischen den dort jeweils geltenden Ord-
nungssystemen nach sich, bei dem am Ende der Markt und nicht mehr die Politik
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dartiber entscheidet, welche Regelungen durchgesetzt bzw. weiter durchgehalten
werden konnen.* (Scharpf 1989: 16)

Der Wettbewerb der Normen mag im Bereich der technischen Standards und Verfahren bei
entsprechender Verbraucherinformation noch einen vertretbaren Deregulierungsschub darstel-
len, wird aber schon im Bereich der produktbezogenen Gesundheits-, Umwelt- und Verbrau-
cherschutznormen fragwirdig und muss gegentiber den Schutzzwecken von Umwelt- oder
Arbeitssicherheitsnormen vollkommen versagen. Denn der Markt ist zumindest im Hinblick
auf letztere vollig unsensibel, da sie sich nicht auf das Produkt selbst, sondern ausschlieBlich
auf das Produktionsverfahren bzw. den Produktionsstandort beziehen. Somit kann ein Wett-
bewerb der Systeme nur zur Verdrangung der teureren durch die kostengunstigere Norm fiih-
ren. Die unterschiedliche ,,Sensibilitdt des Marktes* (Scharpf 1989: 17) erlaubt daher allen-
falls teilweise einen Wettbewerb der Normen.

Deutlich wird hieran auch, dass die wirtschaftliche Integration zum Binnenmarkt ein zentrales
Regelungs- und Harmonisierungsbedirfnis in den flankierenden Politikbereichen nach sich
zieht. Im Interesse des durch diese Politiken definierten Gemeinwohls muss eine Hochzonung
dieser Politikbereiche auf die europaische Ebene erfolgen (Joerges 1991: 225, 228, 251 ff.).
Daraus folgt, dass bestimmte Aufgaben zur Sicherung des Gemeinwohls durch die EU gere-
gelt werden mussen und dieser daher eine entsprechende Kompetenz zustehen muss. Mit an-
deren Worten: Soll der Binnenmarkt nicht an unterschiedlichen nationalen Standards im Be-
reich des Umwelt-, Gesundheits- oder Verbraucherschutzes scheitern, so ist seine européische
Flankierung erforderlich, die in der EU vom européischen Gesetzgeber, konkret von Rat und
Européischem Parlament, wahrgenommen werden kann und ausweislich der der EU — seit den
Vertragsreformen der Einheitlichen Europdischen Akte iber den Vertrag von Maastricht bis
hin zum Vertrag von Lissabon — Ubertragenen Kompetenzen auch wahrgenommen werden
muss. Eine Ruckkehr zur nationalen Regelungshoheit war und ist daher keine Alternative.

Die Herausforderungen der Globalisierung samt der damit einhergehenden Internationalisie-
rung und Europaisierung von politischen Entscheidungen (Beichelt 2009: 20 ff., 32 ff.) fiihren
jedoch unter zwei Gesichtspunkten zu Demokratiedefiziten: Zum einen hat im Bereich der
nationalen Auf3enpolitik, wie vorstehend gezeigt wurde, die Exekutive die Prérogative (Cal-
liess 2006: Rn. 43). Es entscheiden hier zuvorderst Regierungen in einem demokratisch nur
schwach rickgekoppelten Verfahren. Die Legislative nimmt im parlamentarischen Regie-
rungssystem Deutschlands primér ,,nur” Kontrollrechte wahr, ihre Gestaltungsmdglichkeiten
im Bereich der sog. Auswartigen Gewalt sind in der Folge begrenzt (Mdollers 2008c: 94 ff.;
Calliess 2006: Rn. 24 ff., insbes. 35 ff). Diese Logik setzt sich auf EU-Ebene fort, wenn in
den Arbeitsgruppen des Rates Regierungsvertreter sitzen und mithin die europdischen Ent-
scheidungen maf3geblich pragen.

Zum anderen fehlt es im entgrenzten Marktraum in der Regel (die EU bildet mit dem Europa-
ischen Parlament insoweit eine Ausnahme) an grenziiberschreitenden Mechanismen der De-
mokratie. Gerade auch in den klassischen Internationalen Organisationen des Volkerrechts,
etwa den Vereinten Nationen (UNO) oder der Welthandelsorganisation (WTO), fehlt es an
eigenen, internen demokratischen Mechanismen. Insoweit geht das Demokratiedefizit auf die
historisch gewachsene Symbiose von Nationalstaat und Demokratie zurtick, die bis heute préa-
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gend fur die meisten Demokratietheorien ist (vgl. Mdllers 2008c: 82; Nettesheim 2005: 143
ff., insbes. 164 ff.).

3.2.  Defizite bei der Losung der Demokratiefrage: der zweifelhafte Ansatz des Lissa-
bon-Urteils

Fur den Bedeutungszuwachs des Bundestages in der Europapolitik ist das BVerfG mitverant-
wortlich. Das Gericht kann zweifellos als ein wesentlicher Motor fur die europapolitische
Einbeziehung des Bundestages bezeichnet werden. Seine Ausfihrungen zum Verhaltnis von
Burgern, Staaten und Demokratie sind allerdings umstritten. Einerseits wird es flr seine Rolle
als Agent der nationalstaatlich verfassten Demokratie gewirdigt (Lhotta und Ketelhut 2009).
Andererseits wird mitunter beklagt, die perspektivische Verengung auf das nationale Modell
der Demokratie habe zur Folge, dass sich im Integrationsprojekt selbst angelegte Demokratie-
impulse nicht hinreichend entfalten konnen (vgl. z.B. Tomuschat 1993, Miller-Graff 2009;
Fischer 2009).

In seinem — gerade in diesem Punkt heftig umstrittenen (Uberblick bei Ruffert 2009a: 381 ff.)
— Urteil zum Vertrag von Lissabon hat das BVerfG ausfihrlich versucht, Demokratie und die
europdische Integration mit ihrer Marktschaffungslogik aufeinander zu beziehen. Dabei stellt
es — trotz gegenteiliger Beteuerungen (BVerfGE 123, 267, Rn. 272) — das nationale Demokra-
tieprinzip in den Mittelpunkt und entwickelt die These, dass der Gesetzgebungsprozess in der
EU unter dem Aspekt der Gleichheit der Wahl ein demokratisches Defizit aufweise (BVerfGE
123, 267, Rn. 276 ff., inbes. 280 ff.). Die Lissabon-Entscheidung reiht sich ein in eine ganze
Reihe von Europaentscheidungen, die das Verhéltnis des Bundestages insbesondere zur Bun-
desregierungen austarieren und rechtlich rahmen (siehe Tabelle 1).

Tabelle 1: Den Diskurs pragende Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

Urteil Wichtigste Komponenten

Maastricht . Bestatigung der Rechtsprechung zu

12. Oktober 1993 Solange 11" hinsichtl. Grundrechtsschutz

2 BVR 2134/92, 2 BVR 2159/92 * Demokratieprinzip: Legitimation uber
zwei Strénge; jedoch primdr Uber nationale

Klager: u.a. MdB Parlamente, EP tritt hinzu; stiitzende Funkti-

on des EP, die ausgebaut werden kann

. Verneinung der Kompetenz-
Kompetenz der EU
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Européischer Haftbefehl
18. Juli 2005
2 BVR 2236/04

Klager: der deutsche und syrische Staatsan-
gehorige D.

Das Gesetz zum Européischen Haft-
befehl wird fir nichtig erklart, da es unver-
héltnismé&Rig in die Auslieferfreiheit eingrei-
fe (Art. 16 Abs. 2 GG) und da es gegen die
Rechtswegegarantie verstol3e (Art. 19 Abs. 4
GG)

Bundestag ist fur verfassungskonfor-
me Umsetzung von Europarecht verantwort-
lich

Lissabon

30. Juni 2009

2 BVE 2/08

Klager: Fraktion DIE LINKE, mehrere MdB

Vereinbarkeit VvL und Zustim-

mungsgesetz mit GG

In Teilen VerstoR der Begleitgesetz-
gebung gegen Art. 38 Abs. 1 GG i.V.m. Art.
23 Abs. 1 GG

In der Folge Gesetzesdnderungen
(insbes. EUZBBG/2009 und IntVG)

Verfassungsbeschwerden gegen Mafinahmen
zur Griechenland-Hilfe und zum Euro-
Rettungssschirm

07. September 2011
2BVR 987/10

Kléger: Gruppe von Wirtschafts-
Rechtswissenschaftlern; 1 MdB

und

. Verfassungsbeschwerde  zuriickge-
wiesen ° Wahrungsunion-
Finanzstabilitatsgesetz und Euro-

Stabilisierungsmechanismus-Gesetz  verfas-
sungskonform, Art. 38 Abs. 1 GG nicht ver-
letzt, Haushaltsautonomie und Budgetrecht
des BT gewahrt

. Vorschriften zur Auslegeung des §1
Abs.4 Euro-Stabilisierungsmechanismus-
Gesetz (vorab Zustimmung Haushaltsaus-
schuss durch BReg einzuholen)

Organstreit Beteiligungsrechte des Bundes-
tages/EFSF

28. Februar 2012
2 BVE 8/11
Klager: 2 MdBs

In Teilen Regelungen zum Sonder-
gremium (Eilausschuss) nicht ausreichend
zur Wahrung der Rechte der Abgeordneten

Organstreit ESM und Euro-Plus-Pakt
19. Juni 2012
2 BVE 4/11

Klager: Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN Feststellung der Verletzung
der Unterrichtungsrechte des BT durch BReg
bei ESM und Euro-Plus-Pakt

ESM und Euro-Plus-Pakt werden von
BVerfG als Angelegenheiten der EU und
damit von Art. 23 Abs. 2 S.1 GG umfasst
eingestuft

In der
(EUZBBG/2013)

Folge Gesetzesédnderung
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Antrége auf Erlass einer einstweiligen An- | ¢ Ablehnung der Antrdge unter Bedin-
ordnung zur Verhinderung der Ratifikation | gung, volkerrechtlich sicherzustellen, dass
von ESM und Fiskalpakt das Haftungskapital begrenzt bleibt und dass
12. September 2012 Unterrichtungsrechte des BT durch ESM-

Vertrag nicht verletzt werden
2 BVR 1390/ und 2 BvR 1824/12
Klager: Fraktion DIE LINKE, weitere Grup-

pen u.a. MdB
ESM-Entscheidung vom 18. Marz 2014 . durch ESM keine unbegrenzten Zah-
2 BVR 1390/12 lungsverpflichtungen begrindet

. ESM-Vertrag steht einer hinreichen-
den parlamentarischen Kontrolle des ESM
durch den BT und seiner umfassenden Unter-
richtung nicht entgegen

. haushaltspolitische Gesamtverantwor-
tung des BT setzt voraus, dass der Legitima-
tionszusammenhang zwischen ESM und dem
Parlament unter keinen Umstanden unterbro-
chen wird

Seine Uberlegungen zum Lissabon-Vertrag stiitzt das BVerfG auf die an und fiir sich richtige
These, dass die Wahlen zum Europdischen Parlament unter dem Aspekt der Gleichheit der
Wahl (One Man, One Vote) ein demokratisches Defizit aufweisen (BVerfGE 123, 267, Rn.
276 ff., inbes. 280 ff.). Nach dem Prinzip der degressiven Proportionalitat, das dem volker-
rechtlichen Grundsatz der Staatengleichheit (One State, One Vote) geschuldet ist, weist im
Hinblick auf das Europdische Parlament die Stimme eines Wéhlers aus einem kleinen Mit-
gliedstaat (wie Luxemburg oder Malta) in der Tat einen etwa zehnmal hoheren Erfolgswert
auf als die Stimme eines Wahlers aus einem groRen Mitgliedstaat (wie Deutschland).

So richtig die Problematik vom BVerfG beschrieben wird, so wenig tiberzeugend sind jedoch
die daran anknlpfenden Schlussfolgerungen des Lissabon-Urteils: Das solchermaRen festge-
stellte strukturelle Defizit konne nicht durch das relative Ubergewicht der insoweit groRen
Mitgliedstaaten im Rat oder anderweitig ausgeglichen werden, sondern allein durch eine stér-
kere Beteiligung der nationalen Parlamente.

So wichtig die vom BVerfG hervorgehobene Rolle der nationalen Parlamente ist, so proble-
matisch ist die dem Europdischen Parlament im Urteil zugewiesene Nebenrolle, die weder der
rechtlichen noch der politisch-praktischen Wirklichkeit entspricht (Calliess 2010a: 167 f. und
250 ff.). Insbesondere aber kann sich demokratische Legitimation nicht allein an den Wahlre-
geln zum Européischen Parlament messen. In vielen foderalen Systemen, etwa in den USA,
der Schweiz und auch Deutschland selbst, fihren direkte Reprasentation des Burgers (1.
Kammer) und Staatenreprasentation (2. Kammer) zu Mischsystemen der politischen Macht-
ausiibung (Schonberger 2009a; Halberstam und Mdéllers 2009). Auch das Prinzip der degres-
siven Proportionalitét selbst ist insoweit demokratisch, als es dem Minderheitenschutz dient
und so die Akzeptanz des Europdischen Parlaments in kleineren Mitgliedstaaten fordert. Nicht
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zuletzt bestehen auch im Rahmen der Wahlen nationaler Parlamenten manchmal
Minderheitenquoren oder aber ungleich zugeschnittene Wahlkreise.

Vor allem aber verzichtet das BVerfG darauf, sich auf das europdische Demokratieprinzip
einzulassen. Gerade der Vertrag von Lissabon hat mit den Artikeln 9 bis 12 EUV insoweit
wichtige Eckpunkte eines spezifisch européischen Demokratieverstandnisses formuliert
(Ruffert 2011: Art. 9, Rn. 4 ff. und Art. 10, Rn. 1 ff.), die das Lissabon-Urteil weitgehend
ignoriert. Dies gilt nicht zuletzt auch fiir das zwar angesprochene, aber nicht weiter aufge-
nommene — in Art. 10 Abs. 2 EUV nunmehr explizit geregelte — sog. duale Legitimationsmo-
dell, in dem sich die beiden Legitimationsstrange Rat und nationale Parlamente einerseits und
Européisches Parlament andererseits ergénzen.

Letztlich orientiert sich das BVerfG mit seiner Sichtweise an der Gberkommenen Unterschei-
dung von Staats- und Volkerrecht; ,.tertium non datur”. Insoweit ist es schwer nachvollzieh-
bar, wenn das Gericht im Lissabon-Urteil damit nun gerade an jener Organisation ein demo-
kratisches Exempel statuiert, die im Unterschied zu den klassischen Internationalen Organisa-
tionen wie UNO und WTO Uberhaupt Uber ein eigenes Parlament verfugt, das zudem noch
von den Burgern direkt gewahlt wird und mit weitreichenden Mitentscheidungs- und Kont-
rollbefugnissen ausgestattet ist (Calliess 2010a: 170).

Vernachléssigt wird damit nicht zuletzt auch die mancherorts geschétzte Bedeutung der EU
als Gegenentwurf zu einer enthemmten Okonomisierung und Entdemokratisierung der Le-
benswelten, die die Globalisierung weltweit mit sich bringt oder wenigstens bringen konnte.
Aufgrund der ihr im Konsens von den nationalen Parlamenten (bertragenen Zustandigkeiten
ist es im europdischen Raum mdglich, die entgrenzten Markte durch eine sozial- und umwelt-
politische Flankierung des europaischen Gesetzgebers einzuhegen und auf diese Weise einen
»Markt ohne Staat* zu verhindern. Denn gerade wer keinen ,,Markt ohne Staat* will, muss auf
gemeinsame Regelungen und damit auf Europdisierung setzen. Den Markt flankierende Ge-
meinwohlbelange miissen statt wie bisher durch nationale nunmehr zunehmend durch europé-
ische Gesetzgebung verwirklicht werden. Freilich wird diesbeziiglich angemerkt, dass bis zu
einer solchen markteinhegenden Politik sowohl ein mentaler Wandel der Entscheidungstréger
als auch mdoglicherweise eine weitere Vertiefung der europdischen Institutionenordnung an-
steht (Habermas 2008; Habermas 2013).

Von entscheidender Bedeutung fur die Zukunft der EU ist, dass das BVerfG unter Berufung
auf das Demokratieprinzip und seine sehr weitreichende Koppelung an die sog. Ewigkeits-
klausel des Art. 79 Abs. 3 GG ein demokratisches Dilemma formuliert (Schénberger 2009a:
1210; Halberstam und Mdllers 2009: 1251): Einerseits genugt der gegenwartige Zustand der
EU nicht den Vorgaben des — im Lichte des Grundgesetzes vom BVerfG interpretierten —
Demokratieprinzips, andererseits kann die EU dessen Malistdbe nur erflllen, wenn sie ein
Bundesstaat wird, was aber méglicherweise wiederum durch die sog. ,,Ewigkeitsklausel” des
Art. 79 Abs. 3 GG ausgeschlossen sein konnte (BVerfGE 123, 267, Rn. 276 ff.).

Ganz konkret wird dies mit Blick auf die vom BVerfG im Lissabon-Urteil definierten identi-
tatsbestimmenden Staatsaufgaben deutlich (BVerfGE 123, 267, Rn. 252 ff.). Insoweit besteht
die Gefahr, dass diese eine fiir jede grundlegende Reform uniiberwindbare Grenze definieren.
So hat das BVerfG z.B. das Budgetrecht des Bundestages in Anlehnung an das Lissabon-
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Urteil auch im EFSF-Urteil als Teil der Verfassungsidentitat definiert und auf diese Weise —
vermittelt Uber seine Verankerung im Demokratieprinzip — an die Ewigkeitsklausel des
Art. 79 Abs. 3 GG gekoppelt. In der Folge ist das Budgetrecht des Parlaments in einem —
weitgehend vom Gericht zu bestimmenden Umfang —,europafest (BVerfGE 129, 124,
Rn. 125 ff.). Eine verfassungswidrige Ubertragung wesentlicher Bestandteile des Budget-
rechts des Bundestages soll mitunter dann vorliegen, wenn die Festlegung tber Art und Hohe
der den Birger treffenden Abgaben in wesentlichem Umfang supranationalisiert und damit
der Dispositionsbefugnis des Bundestages entzogen wiirde.

Dieser Ansatz gerat jedoch in ein Spannungsverhéltnis zu einer anderen Urteilspassage, in der
das Gericht unter Verweis auf seine insoweit maligebliche Maastricht-Entscheidung nochmals
betont, die vertragliche Konzeption der Wahrungsunion als Stabilitdtsgemeinschaft sei
Grundlage und Gegenstand des deutschen Zustimmungsgesetzes (BVerfGE 129, 124, Ls. 4,
Rn. 125 ff.). Die solchermafRen grundgesetzlich geforderte und vertragliche festgelegte Siche-
rung der Stabilitatsgemeinschaft vermag jedoch nur zu gelingen, wenn die Krise als Chance
begriffen wird, die Wahrungsunion im Wege entsprechender Vertragsanderungen um eine
uber die bisherigen Koordinierungsmalinahmen hinausgehende Wirtschafts- und Fiskalunion
samt europdischer Haushaltskontrolle zu ergédnzen und im Sinne der dualen Legitimation des
Art. 10 Abs. 2 EUV demokratisch zu flankieren. In der Interpretation des BVerfG wirde das
Grundgesetz die Ausgestaltung der Wahrungsunion als Stabilitdtsgemeinschaft zwar voraus-
setzen, notwendigen Malinahmen zur nachhaltigen und demokratisch abgesicherten Stabilisie-
rung des Euro aber zugleich einen Riegel vorschieben (erlauternd Huber 2011; VoRkuhle
2011).

Der von zwei Richtern des BVerfG in Interviews (Huber 2011; VolRkuhle 2011) gegebene
Hinweis, dass im Hinblick auf die europaische Integration die (wenn Uberhaupt) nur nach
Art. 146 GG Uberwindbare Grenze des verfassungsrechtlich Zuldssigen erreicht sein kann
(F.C. Mayer 2012), vermag vor dem geschilderten Hintergrund nicht zu tberzeugen. Denn
was waére die Konsequenz? Wenn die deutschen Birger, reprasentiert durch eine verfassung-
sandernde Mehrheit von zwei Dritteln in Bundestag und Bundesrat, in Ubereinstimmung mit
dem Integrationsauftrag des Art. 23 Abs. 1 S. 1 die EU fortentwickeln wollten, dann wiirden
sie vom BVerfG vor eine Wahl gestellt, die ein GroRteil der Burger nicht will: Sie mussten
sich im Wege einer Volksabstimmung vom bewéhrten Grundgesetz zugunsten einer ,,europii-
schen Oberverfassung®“ (Murswiek 2009) verabschieden. Treffend bringt Christoph Médllers
das damit begrtindete demokratische Dilemma auf den Punkt, wenn er schreibt:

,.Die entscheidende Norm, Art. 79 Abs. 3 des Grundgesetzes, zieht der Anderung
der Verfassung Grenzen. Die demokratische Ordnung darf sich nicht selbst ab-
schaffen. Diese Norm war dazu gedacht, Deutschland vor einem neuen Abgleiten
in den Totalitarismus zu bewahren. Das Bundesverfassungsgericht entnimmt ihr
recht konkrete absolute Grenzen des europdischen Integrationsprozesses, die
rechtsvergleichend einmalig sind. Wenn wir Deutschen, in der Nachfolge Konrad
Adenauers, Willy Brandts und Helmut Kohls, représentiert durch eine verfassung-
sdndernde Mehrheit von zwei Dritteln von Bundesrat und Bundestag die europai-
sche Integration vertiefen und das Europdische Parlament weiter starken wollen,
droht uns das Gericht im Namen der Demokratie mit einer irritierenden Alternati-
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ve: Entweder musst ihr per Volksabstimmung das Grundgesetz aulier Kraft setzen
— oder wir stoppen beim n&chsten Mal die Integration. Auch Kiritiker der Integra-
tion sollten dies nicht zwingend fiir demokratisch halten.* (M&llers 2009)

Fast untberwindbar eingefroren wirde die européische Integration, wenn die Richter noch
einen — verfassungsrechtlich konsequenten, wenn auch umstrittenen — Schritt weitergehen
wollten (BVerfGE 123, 267, Rn. 276 ff.): Man konnte dem Urteil eine Tendenz (vgl. aber Rn.
217) dahingehend entnehmen, dass selbst der radikaldemokratische Schritt einer Volksab-
stimmung unter Aufgabe des Grundgesetzes am Malistab der Ewigkeitsklausel des Art. 79
Abs. 3 GG unter der Aufsicht von Karlsruhe stehen soll. Allein das souveréne deutsche Volk
kdnnte dann durch einen revolutiondren Akt kraft seiner urspriinglichen verfassunggebenden
Gewalt seine eigene Grundentscheidung in einem neuen verfassunggebenden Akt revidieren
(Schonberger 2009b: 553 ff.; Nettesheim 2009: 2868; Halberstam und Méllers 2009: 1255 f.;
Calliess 2009a: 574 ff.).

3.3.  Alternativen zum Demokratiekonzept des BVerfG: Bausteine eines unionsspezifi-
schen Demokratiekonzepts

Zu den — aus den genannten Griinden — zweifelhaften Schlussfolgerungen des BVerfG existie-
ren alternative Grundiberlegungen, wie sich eine parlamentarische Demokratie auf europai-
scher Ebene entfalten kdnnte. Im Mittelpunkt steht dabei ein unionsspezifisches Demokratie-
konzept, das die Besonderheiten des institutionellen Gefiiges der EU ernst nimmt und so die
notwendige Begrenztheit einer bloRen 1:1-Ubertragung des nationalen Demokratieverstind-
nisses auf den européischen Kontext tiberwindet.

Die EU sieht sich — seit dem Vertrag von Maastricht auch explizit — ebenso wie ihre Mitglied-
staaten dem Grundsatz der Demokratie verpflichtet. In Anknipfung an Art. 6 Abs. 1 EUV in
der Fassung des Vertrags von Nizza bezeichnet Art. 2 EUV des Vertrags von Lissabon De-
mokratie als einen Wert, auf den sich die EU grindet und der allen Mitgliedstaaten gemein-
sam ist. Demokratie ist also nicht nur ein Struktur- und Leitprinzip der Mitgliedstaaten, son-
dern auch eines der Union.

Obwohl die Bestimmung des Art. 2 EUV mit dem Verweis auf den Wert der Demokratie auf
einen Begriff zurlckgreift, der in erster Linie im staatlichen Bereich geprégt wurde, kdnnen
sich die Anforderungen, die an die demokratische Legitimation der Union gestellt werden,
nicht nach einem mitgliedstaatlichen Demokratiebegriff bemessen. Dies gilt umso mehr, als
,»die“ nationalstaatliche Demokratietheorie nicht existiert, sondern in den Mitgliedstaaten, was
die konkreten Auspragungen der Demokratie betrifft, erhebliche Unterschiede bestehen (Bie-
ber, Epiney und Haag 2009: § 37 Rn. 12). Mithin kann und darf die EU als nichtstaatliche
Organisationsform nicht ohne weiteres an staatlichen Demokratiekonzepten gemessen wer-
den. Trotz dieser Erkenntnis bleibt die Versuchung hierzu gro8 — auch jenseits des BVerfG
(vgl. dazu Franzius 2010: 95).

Ausweislich des Art. 2 EUV konnen sich aber aus den staatlichen Demokratiekonzepten
durchaus Anhaltspunkte ergeben, um das europdische Demokratieprinzip mit Inhalt zu fullen.
Auf solche Impulse aus den mitgliedstaatlichen Verfassungsordnungen ist der Staaten- und
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Verfassungsverbund, den EU und Mitgliedstaaten gemeinsam bilden, angewiesen. Dies gilt
insbesondere, wenn es um die Bestimmung des Inhalts gemeinsamer Werte, Grundsatze und
Prinzipien geht (ausfuhrlich Calliess 2007). Im Ergebnis gilt es also, fur die EU ein spezifi-
sches Demokratiekonzept zu entwickeln, das sich aus der tberkommenen Symbiose von Staat
und Demokratie 16st (vgl. auch Franzius 2010: 94 ff., 96). Demokratische Regierungssysteme
auf staatlicher Ebene stellen in der Regel Mischformen aus verschiedenen theoretisch entwi-
ckelten ,,Demokratiemodellen* dar. Gleiches kann auch fiir die EU gelten. Ein Blick in die
politik- und rechtswissenschaftliche Literatur zeigt dabei, dass liberale bzw. représentative,
partizipative sowie assoziative Elemente herangezogen werden kdnnen.

Nach dem liberalen Modell von Demokratie wird Herrschaft durch gewéhlte Repréasentanten
ausgedibt, deren Macht durch Gewaltenteilung und die Garantie von Grundrechten beschrankt
wird. Fur das deutsche Demokratieverstandnis steht das vom Parlament beschlossene Gesetz
im Zentrum, das im Wege einer sog. Legitimationskette alle Hoheitsgewalt demokratisch
rickbindet (BVerfGE 38, 258, 271; E 47, 253, 272 und 275; E 93, 37, 66 ff.). Gekoppelt mit
einem Regierungssystem, in dem die Gesetzgebungsmacht bei der Parlamentsmehrheit und
die Exekutivmacht bei der von der Parlamentsmehrheit abhéngigen Regierung konzentriert
ist, findet sich dieses Modell der représentativen Demokratie in den meisten Mitgliedstaaten
und wird auch fir die EU selbst favorisiert. Entsprechend formuliert Art. 10 Abs. 1 EUV:
,Die Arbeitsweise der Union beruht auf der représentativen Demokratie®. Insoweit wird —
auch vom BVerfG — eingewandt, dass es auf europaischer Ebene an der erforderlichen Offent-
lichkeit fehle (BVerfGE 89, 155, 185; vgl. dazu auch Calliess 2005a: 307 ff.). Gefragt wird
insoweit nicht zu Unrecht nach den europaischen Diskussionsforen, Parteien und Medien, die
in der Tat erst in Ansatzen erkennbar sind.

Anknupfend an diese Kritik pladieren die Verfechter einer partizipativen Demokratie (zumeist
erganzend) dafir, Beteiligungschancen zu optimieren, so dass die Biirger direkt auf die Inhal-
te der Herrschaftsausiibung durch Parlamente, Regierungen und Verwaltungen einwirken
konnen. Darlber hinaus wird — da sich die unmittelbare Einflussnahme auf EU-Ebene nur
schwer organisieren l&sst — eine Referendumsdemokratie angeregt, deren Wirkung primér in
der Auslbung von Vetomacht gegen Entscheidungen europdischer Organe gesehen wird
(Zarn 1996: 49 f.; Weiler 1997). Der Vertrag von Lissabon nimmt den Gedanken in
Art. 11 Abs. 4 EUV auf und wendet ihn konstruktiv in ein europdisches Birgerbegehren,
demzufolge eine Million EU-Burger die Kommission zu einem Gesetzesvorschlag auffordern
koénnen (Heinig 2009).

Die organisatorischen Grenzen partizipativer Demokratie begriinden jedoch berechtigte Ein-
wande fur grolRe Staaten und erst recht die EU. Um diese Defizite zu vermeiden, setzen Kon-
zepte assoziativer Demokratie auf die Verhandlung zwischen den gewdhlten Vertretern in
Parlament und Regierung und den Reprasentanten kollektiver Interessen (Cohen und Rogers
1994; Hirst 1994). Im Kontext dieser somit institutionalisierten sog. Verhandlungs- oder
Konkordanzdemokratie (Lord 1998: 46 ff.; Schmitter 2000; kritisch Haltern 2007: 147 f.)
kdnnen Entscheidungen nicht allein aus dem politischen Wettbewerb zwischen den Parteien
heraus im Wege von parlamentarischen Mehrheitsentscheidungen getroffen werden, sondern
auch auf einem Konsens zwischen Regierung und relevanten gesellschaftlichen Gruppen ba-
sieren (Benz 2005: 264). Da es in diesem Verhandlungsprozess zu Gemeinwohldefiziten
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kommen kann, verlangt das Modell der deliberativen Demokratie erganzend, dass nur solche
kollektiven Interessen berticksichtigt werden, die verallgemeinerungsféhige Positionen formu-
lieren (Habermas 1992; Eriksen und Fossum 2000). Auch insoweit finden sich Ansétze in der
Realitat des européischen Entscheidungsprozesses (vgl. jetzt auch Art. 11 Abs. 1-3 EUV).

3.3.1. Der Burger als Ausgangspunkt

Die liberal-reprasentiven, partizipativen und assoziativen Aspekte eines unionsspezifischen
Demokratiekonzepts verdeutlichen zwar, dass sich Demokratie tber eine Vielzahl von Strate-
gien verwirklicht (Nettesheim 2005: 164 ff.; Franzius 2010: 100). Letztlich steht jedoch der
einzelne Birger im Mittelpunkt jeder demokratischen Konfiguration. Denn Demokratie ist
schon ,,nach ihrem Grundprinzip eine Sache miindiger, informierter Staatsbiirger (Hesse
1995: Rn.152). Entsprechend muissen auch in der EU die Unionsburger
(vgl. Art. 20 ff. AEUV) zum Ausgangspunkt demokratischer Legitimation werden.

In Anlehnung an John Locke glaubt die Demokratie an den vernunftbegabten, rational han-
delnden, gemeinwohlorientierten Aktivbirger (Kotzur 2005: 355 ff.), den Citoyen. Insoweit
verschliel3t sich die gerade in der deutschen Staats- und Verfassungsrechtslehre anzutreffende
Konzentration auf die VVolkssouveranitat der menschenrechtlichen Rickbindung von Demo-
kratie. So wichtig diese Perspektive im Zuge der Aufklarung war, indem sie das Volk zum
Subjekt der Herrschaft machte und den Staat Uber die Fiktion des Gesellschaftsvertrages in
seiner freiheitsgefdhrdenden Allmacht eingrenzte, so sehr geriet damit die ,,Bilirgerdemokra-
tie* aus dem Blickfeld (ausfiihrlich Kotzur 2005: 355 ff.). Im Ergebnis muss das Volk zwar
Legitimationssubjekt bleiben, jedoch muss sein Wille in 6ffentlichen Verfahren herauskristal-
lisiert werden, die die pluralistische Vielfalt der Legitimationstrdger gerade angesichts der
veranderten Wirklichkeit der Globalisierung und Europaisierung starker in den Blick nimmt.
Dementsprechend gentigt es nicht, (europdische) Demokratie nur von der Frage her zu defi-
nieren, wie die Interessen der Birger in den politischen Prozess eingebracht und im Parlament
vertreten werden kdnnen. Die abnehmende Legitimationsleistung der reprasentativen Demo-
kratie samt ihrer insoweit zu konstatierenden Steuerungs- und Verantwortungsverluste ist mit
dem Ziel — das Demokratieprinzip wirkt insoweit als Optimierungsgebot — eines hinreichen-
den und bestmdglichen Legitimationsniveaus gerade auf européischer Ebene kompensatorisch
zu entfalten (LUbbe-Wolff 2001).

3.3.2. Rolle der nationalen Parlamente im Rahmen der dualen Legitimation

Ahnlich den Verfassungsordnungen der Mitgliedstaaten stellt Art. 10 EUV den Grundsatz der
reprasentativen Demokratie in das Zentrum des europdischen Demokratieprinzips. Sein Ab-
satz 2 konkretisiert die reprasentative Demokratie im Sinne des Konzepts einer dualen Legi-
timation:

(2) Die Burgerinnen und Burger sind auf Unionsebene unmittelbar im Européi-
schen Parlament vertreten.
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Die Mitgliedstaaten werden im Europdischen Rat von ihrem jeweiligen Staats-
oder Regierungschef und im Rat von ihrer jeweiligen Regierung vertreten, die ih-
rerseits in demokratischer Weise gegeniiber ihrem nationalen Parlament oder ge-
geniiber ihren Biirgerinnen und Biirgern Rechenschaft ablegen miissen. |[...]

Die duale Legitimation konstituiert Demokratie — entsprechend dem doppelten Status des
Unionsburgers (vgl. Art. 20 Abs. 1 AEUV) — in der EU als supranationale Organisationsform
der Unionsbirger im Européischen Parlament einerseits sowie der Staatsbirger im Tandem
Rat und nationale Parlamente andererseits (ausfihrlich Calliess 2005b, von Achenbach 2009).
Dementsprechend sind die Birger in der EU einerseits als Staatsbiirger in ihrer nationalen
Gliederung als Staatsvolk, vertreten tber die nationalen Parlamente im Rat, und andererseits
als Unionsburger in ihrer Gesamtheit als ,,europdisches Volk®, vertreten im Europdischen
Parlament, in den Blick zu nehmen (von Achenbach 2009: 200 ff.).

Entsprechend dem Konzept der dualen Legitimation setzte die institutionelle Starkung des
Demokratieprinzips im Rahmen des Vertrags von Lissabon gem. Art. 10 Abs. 2 EUV an den
beiden Saulen der demokratischen Legitimation an: Die unmittelbare demokratische Legiti-
mation wurde gestérkt, indem das Européische Parlament im Gesetzgebungsverfahren der
meisten européisierten Politikbereiche neben dem Rat gleichberechtigt mitentscheidet. Einzig
ein formales Initiativrecht fehlt dem Européischen Parlament (noch). Parallel hierzu wurden
dafur aber seine Kontrollrechte gegeniiber der Kommission, die bislang das sog. Initiativmo-
nopol innehat, erweitert (Calliess 2010a: 170 ff.).

Die mittelbare demokratische Legitimation — vermittelt Gber die nationalen Parlamente — er-
fahrt Uber die Beteiligung und Mitwirkung der nationalen Volksvertretungen an den Gesetz-
gebungs- und Kontrollprozessen der Union im Rat (in Deutschland Bundestag und Bundesrat
uber Art. 23 Abs. 2 bis 6 GG) hinaus nunmehr auch auf europdischer Ebene (vgl. Art. 12
EUV) eine erhebliche Aufwertung. Es geht damit immer auch um die Frage, wie die Ent-
scheidungen der verschiedenen Reprasentationsorgane, der nationalen Parlamente und des
Europdischen Parlaments, mit Blick auf die Verflechtung der Zustandigkeiten im europai-
schen Staaten- und Verfassungsverbund in Einklang gebracht werden kdnnen (Calliess 2010a:
70 ff. und 182 ff.).

Angesichts der Tatsache, dass eine europiische Offentlichkeit nur in Ansitzen existiert,
kommt unter Legitimationsgesichtspunkten den nationalen Offentlichkeiten eine wichtige
Rolle zu. Europdische Demokratie verlangt daher institutionelle Vorkehrungen, die als effek-
tive Machtbegrenzungen wirken koénnen. Dazu zahlen in prozeduraler Hinsicht Abschwé-
chungen von Mehrheitsentscheidungen und in materieller Hinsicht Kompetenzausiibungsre-
geln wie das Subsidiaritatsprinzip, das ein européisches Handeln nur erlaubt, wenn die Mit-
gliedstaaten allein Uberfordert sind (vertiefend Calliess 1999: 25 ff.).

In diesem Zusammenhang ist dann auch zukinftig die gestarkte Rolle (Weber 2008: 11) der
nationalen Parlamente auf europdischer Ebene von groller Bedeutung. Ihre Aufwertung zum
unmittelbaren européischen Akteur zeigt sich zundchst einmal darin, dass diese im Vertrag
von Lissabon insgesamt elf Mal und im AEUV acht Mal Erwédhnung finden, wéhrend sie in
den Vertragen in der Fassung von Nizza — abgesehen von einem ,,Protokoll (Nr. 9) Uber die
Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der EU (1997)* — nicht genannt wurden. Besonders
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bemerkenswert ist die Tatsache, dass man sich bei den Verhandlungen zum Vertrag von Lis-
sabon im Unterschied zum Verfassungsvertrag darauf verstandigte, einen eigenstandigen Ar-
tikel (Art. 12 EUV) Uber die Rolle der nationalen Parlamente in der Union in den Vertrag
einzufiigen (Hansch 2007: 501). Dieser enthalt eine Zusammenfassung aller Beteiligungsfor-
men der nationalen Parlamente, die durch zwei bereits im Vertrag von Nizza enthaltene, nun
aber inhaltlich grundlegend geénderte Protokolle — das ,,Protokoll iiber die Rolle der nationa-
len Parlamente in der Europdischen Union“ (Protokoll Nr. 34, im Folgenden:
Parlamenteprotokoll) sowie das ,,Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidia-
ritdt und der VerhéltnismaBigkeit* (Protokoll Nr. 27, im Folgenden: Subsidiaritatsprotokoll) —
konkretisiert werden.

GemaR Art. 12 lit. b) EUV sorgen die nationalen Parlamente dafiir, ,,dass der Grundsatz der
Subsidiaritdt gemaR den in dem Protokoll Giber die Anwendung der Grundsétze der Subsidia-
ritdt und der VerhaltnismaRigkeit vorgesehenen Verfahren beachtet wird.” Dazu erhalten die
nationalen Parlamente neben den Organen der Union eine eigene Kontrollmdglichkeit im
Rahmen der europaischen Gesetzgebung (Wuermeling 2004: 560), indem ihnen durch ein
sog. Frihwarnsystems ex ante die Mdglichkeit einer Subsidiaritétsriige (Art. 6 Subsidiaritats-
protokoll) sowie ex post die Mdoglichkeit einer Subsidiaritatsklage vor dem EuGH erdffnet
wird (Art. 8 Subsidiaritatsprotokoll). Die nationalen Parlamente werden somit erstmals auf
europdischer Ebene als eigenstandiger Akteur mit Mitwirkungsrechten wahrgenommen und
tragen kiinftig aktiv zur Starkung des européischen Parlamentarismus und zum guten Funkti-
onieren der EU bei.

Indem die nationalen Parlamente die Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips tberwachen, hiiten
sie zugleich ihre legislativen Zustandigkeiten und damit ein Stlick weit auch die Demokratie
auf der nationalen Ebene. Diese gelungene Koppelung der Kompetenzfrage mit der Demokra-
tiefrage (Art. 12 EUV steht nicht von ungefihr im Titel 11 des EUV mit der Uberschrift ,,Be-
stimmungen iiber die demokratischen Grundsétze*) korrespondiert der dualen Legitimation.

Dieses vom BVerfG zwar erkannte, aber nicht weiter aufgenommene Demokratiekonzept der
dualen Legitimation erklart sich aus einem Verstandnis, das die EU als foderativ organisierten
Verbund (Oeter 2009: 88), konkret als Staaten- und Verfassungsverbund begreift (Calliess
2007). Die normative Klammer im Staaten- und Verfassungsverbund (vgl. Art. 23 Abs. 1S. 1
GG einerseits und Art. 2, 10 Abs. 2 EUV andererseits) ermdglicht auf diese Weise eine ge-
meinsamen Legitimationsleistung mit einem kompensatorisch wirkenden Legitimationsni-
veau (vgl. auch Hertel 1999: 216 ff.; Schliesky 2004: 715 ff.).

Insbesondere wenn das Europdische Parlament keinen oder nur einen geringen Legitimations-
beitrag leistet, ist es daher nicht nur eine VVorgabe des grundgesetzlichen Demokratieprinzips,
sondern die flr das europdische Demokratieprinzip charakteristische duale Legitimation, in
deren Rahmen die nationalen Parlamente einen maRgeblichen Legitimationsbeitrag leisten. In
diesem — freilich interpretationsbedurftigen — Punkt besteht die maRgebliche Schnittstelle zur
vom BVerfG im Lissabon-Urteil angemahnten Integrationsverantwortung des deutschen Par-
laments.
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Abbildung 1: Das Européische Demokratieprinzip: Duale Legitimation
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3.3.3. Die korrespondierende Integrationsverantwortung des deutschen Parlaments

Mit dem Ziel der Wahrung des in Art. 5 Abs. 2 EUV niedergelegten Prinzips der begrenzten
Einzelerméchtigung entnimmt das BVerfG Art. 23 Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Demo-
kratieprinzip die Notwendigkeit eines hinreichend bestimmten Integrationsprogramms der
Européischen Union (BVerfGE 123, 267, Rn. 236 ff.). Sofern eine dynamische Vertragsent-
wicklung gewollt werde, ,,0bliegt neben der Bundesregierung den gesetzgebenden Korper-
schaften eine besondere Verantwortung im Rahmen der Mitwirkung, die in Deutschland in-
nerstaatlich den Anforderungen des Art. 23 Abs. 1 GG gentigen muss (Integrationsverantwor-
tung)* (BVerfGE 123, 267, Rn. 239).
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Als priméaren Trager der auf die Eingrenzung dynamischer Vertragsgestaltung gerichteten
Integrationsverantwortung nimmt das Gericht zunéchst die Gesetzgebungsorgane in die
Pflicht. Insoweit flhrt das Gericht aus, die Integrationsverantwortung sei darauf gerichtet,
,,bei der Ubertragung von Hoheitsrechten und bei der Ausgestaltung der europaischen Ent-
scheidungsverfahren daflir Sorge zu tragen, dass in einer Gesamtbetrachtung sowohl das poli-
tische System der Bundesrepublik Deutschland als auch das der EU demokratischen Grund-
sétzen im Sinne des Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 3 GG ent-
spricht (BVerfGE 123, 267, Rn. 245). Verpflichtet sind demnach aber nicht nur Bundestag
und Bundesrat, sondern alle deutschen Verfassungsorgane — also auch das BVerfG selbst. In
der Folge liegt die letztentscheidende Integrationsverantwortung dann beim BVerfG, das mit
einer (erst im Honeywell-Urteil europafreundlich als Auffangverantwortung konkretisierten,
vgl. BVerfGE 126, 286, Rn. 66) ,,Ultra-Vires-Kontrolle* und einer in ihrer Reichweite nach
wie vor unbestimmten ,,Identitétskontrolle* sowohl die tégliche Arbeit der EU als auch ihre
Zukunft unter eine — zumindest potentiell — sehr weitreichende und mit Blick auf die einheit-
liche Anwendung Europarechts in allen Mitgliedstaaten nicht unproblematische Aufsicht
stellt (dazu Calliess 2010a: 262 ff.).

Parlamentarische Beteiligungsrechte in Angelegenheiten der EU sind freilich ebenso wenig
wie der Gedanke der Integrationsverantwortung eine Erfindung des Lissabon-Urteils des
BVerfG. Sie sind notwendiger Bestandteil des Demokratiekonzepts der dualen Legitimation,
das fur die EU als Staaten- und Verfassungsverbund pragend ist. lhre Tradition reicht nicht
von ungeféahr bis in die Anfange der europdischen Integration zuriick (zum Ganzen Lang
1997: 31 ff.). Im Umfeld des Vertrages von Maastricht wurden sie jedoch grundlegend ausge-
baut und verfassungsrechtlich in Art. 23 GG verankert. Ausgangspunkt der parlamentarischen
Integrationsverantwortung ist seither der erwéhnte Art. 23 GG, der in seinen Absatzen 2 bis 6
ein ausdifferenziertes System von Mitwirkungsrechten von Bundestag und Bundesrat etab-
liert, das durch Ausfiihrungsgesetze auf der Grundlage von Art. 23 Abs. 3 S. 3 GG fir den
Bundestag sowie Art. 23 Abs. 7 GG fir den Bundesrat weiter konkretisiert wurde.

Im Lissabon-Urteil bindet das BVerfG die Integrationsverantwortung freilich nicht hinrei-
chend an den verfassungsrechtlich einschlagigen Art. 23 GG zuriick. In der Folge wird die
Integrationsverantwortung vom BVerfG eher defensiv, ja fast abwehrend verstanden: Die
deutsche Staatlichkeit soll vor einer zu weitgehenden Offnung des ,,Souverinititspanzers*
(zum Begriff Bleckmann 1980: 57) geschutzt werden (Mdllers 2009).

Soweit Art. 23 i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG eine solche Perspektive fordert, ist dies nachvoll-
ziehbar. Zu wenig entfaltet wird in diesem Kontext jedoch der aus Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG und
der Prédambel folgende Verfassungsauftrag zur Verwirklichung eines vereinten Europas
(BVerfGE 123, 267, Rn. 225). So wird zum einen die europdische Dimension der Integrati-
onsverantwortung (vgl. Art. 12 EUV) nicht hinreichend berucksichtigt. Zum anderen wird
gerade aus dem in Art. 23 Abs. 1 S. 1 zum Ausdruck kommenden Kontext der Integrations-
verantwortung deutlich, dass diese auch eine konstruktiv mitwirkende Dimension haben
muss. Wenn das Europdische Parlament keinen oder nur einen geringen Legitimationsbeitrag
leisten kann, ist nach dem fiir den europdischen Staaten- und Verfassungsverbund verbindli-
chen Demokratieprinzip (vgl. Art. 2 und 10 EUV sowie Art. 23 Abs. 1 S.1 GG) sowohl auf
Basis der verfassungsrechtlichen Integrationsverantwortung als auch der europarechtlich
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mafgeblichen dualen Legitimation aus Griunden der Kompensation eine verstarkte Legitima-
tion durch den Bundestag erforderlich.

Insoweit weist Art. 23 GG i.V.m. den ihn konkretisierenden Begleitgesetzen den Weg (Cal-
liess 2010a: 273 ff.). Das hiermit angebotene Modell sollte mit Blick auf neue Herausforde-
rungen an die Integrationsverantwortung ausgebaut werden, es sollte jedoch zugleich auf na-
tionaler Ebene als verfassungsrechtlicher und politischer Grundkonsens zur Ausgangsbasis
demokratischer Legitimation der Regierung in europdischen Entscheidungen gemacht wer-
den. Auf diese Weise kann gewahrleistet werden, dass Integrationsverantwortung als Teil des
das européische Demokratieprinzip konstituierenden dualen Legitimationskonzepts definiert
und in der Folge nicht als Verhinderungs-, sondern als Gestaltungsverantwortung verstanden
wird.

3.3.4. Erganzende Elemente partizipativer Demokratie

3.3.4.1.  Zur Koppelung von individuellen Partizipationsrechten und Demokratie

Aus dem Kontext der historischen Entwicklung heraus sieht die deutsche Staatsrechtslehre
(vgl. nur Starck 2005) ganz tberwiegend in der demokratischen und grundrechtlichen Frei-
heitsidee zwei zu differenzierende Legitimationsquellen des Staates. Jedoch sind grundrecht-
liche Freiheit vom Staat und demokratische Teilhabe durch Partizipation in der modernen
Demokratie immer schwerer zu trennen. Vielmehr beruhen sie — wie auch das BVerfG inte-
ressanterweise in seinem Lissabon-Urteil hervorhebt (BVerfGE 123, 267, Rn. 211 ff.) — auf
einer gemeinsamen Denkvoraussetzung in Form der Menschenwirde. Sowohl die EMRK als
auch die EU-Grundrechtecharta sind einem Menschenbild verpflichtet, das individuelle Frei-
heit, Gleichheit, soziale Gebundenheit und politische Partizipationsmdglichkeiten zu einem
Burgerbild verbindet (Bergmann 1995: 48 ff.; Kotzur 2005: 382 ff.; Nettesheim 2005:
164 ff.).

Ganz konkret geht es im Hinblick auf die Koppelung von Demokratie und Biirgerrechten in
der EU um Partizipation und Teilhabe (vgl. auch Franzius 2010: 100). Neben die flr eine re-
prasentative Demokratie typische Teilhabe der Allgemeinheit am Entscheidungsprozess, ver-
mittelt Uber Wahlen und Abstimmungen gem. Art. 20 Abs. 2 GG sowie die Mitwirkung durch
Parteien, Verbande, Interessengruppen und Mediendffentlichkeit, tritt insoweit die Befugnis
Einzelner, an staatlichen Entscheidungsprozessen mitzuwirken. Dabei stehen eine Fille von
in ihrer Intensitit abgestuften Partizipationsformen zur Verfligung: Sie reichen von der Mit-
wirkung, etwa durch Anhdrung, Erdrterungstermine, Informationszugangs- oder auch Vor-
schlagsrechte, bis hin zur Mitentscheidung von Sachverstdndigen, Kollegialorganen oder
Konsensrunden (grundlegend Schmitt Glaeser 1972: 184 ff.). Das Demokratieprinzip konkre-
tisiert sich insoweit in blrgerschaftlicher Partizipation an allen drei staatlichen Gewalten. Le-
gitimationsgrund ist ein pluralistisches Gemeinwohlverstdndnis, das gerade darauf angewie-
sen ist, dass an staatlichen Entscheidungsverfahren Birger und Burgergruppen als nichtstaat-
liche Beteiligte partizipieren (Schmitt Glaeser 1972: 192). Insoweit sind die Grundrechte das
Verbindungsglied zum Demokratieprinzip, da sich in ihnen Demokratie als ,,funktionaler Teil
staatlicher Verfahren* realisiert (Schmitt Glaeser 1972: 192, 223, 226).
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Gleichzeitig wird auf diese Weise eine Ergdnzung der sog. ,,input-orientierten” Aspekte von
Demokratie (Regieren durch das Volk) durch ,,output-orientierte* Ansétze zur Verwirkli-
chung von Demokratie (Regieren fiir das Volk) ermoglicht (Scharpf 1970; 1999). Denn bei
einem output-orientierten Demokratieverstandnis rickt die inhaltliche Richtigkeit einer Ent-
scheidung in das Zentrum der Aufmerksamkeit, es erfolgt eine materielle Aufladung des De-
mokratieprinzips, die eine Schnittstelle zum Rechtsstaatsprinzip samt Birgerrechten markiert
(vgl. dazu von Arnim 2002: 26 f.). Insoweit geht es der partizipativen Demokratie um eine
ergebnisorientierte Teilhabe, im Zuge derer sich input-bezogene und output-bezogene Aspek-
te des Demokratieprinzips vermischen konnen. Partizipation verfolgt insoweit den Zweck, die
inhaltliche Richtigkeit einer gesetzgeberischen Entscheidung (spatestens im Gesetzesvollzug)
zu erhéhen.

3.3.4.2.  Konkrete Auspragungen partizipativer Demokratie im Recht der EU

Partizipationsrechte haben in der Geschichte der europdischen Integration Tradition. Diese
nimmt mit dem Urteil des EUGH im Fall van Gend & Loos ihren Anfang. Indem der EUGH in
jenem bahnbrechenden Urteil den Grundfreiheiten des Gemeinschaftsrechts in den Mitglied-
staaten unter bestimmten Voraussetzungen eine unmittelbare Wirkung zugunsten des Einzel-
nen zuerkannte, wurde dieser um Garanten flr die dezentrale Durchsetzung europarechtlicher
Vorgaben (Masing 1997: 42 f, 45). Zwar erfasst das Europarecht den Einzelnen damit ledig-
lich als Marktburger (Ipsen 1972: 187, 250 ff.), weil die als subjektiv-6ffentliche Rechte in
Frage kommenden Normen, allen voran die Grundfreiheiten, an Arbeit, Giter und Kapital
gebunden sind (Kadelbach 2009: Rn. 4 ff.). Dies war aber ein erster wichtiger Schritt, mit
dem sich das Europarecht vom klassischen staatszentrierten Vélkerrecht emanzipierte (Gra-
bitz 1970: 68).

Partizipative Elemente sind im Recht der EU in durchaus ausgepréagter Weise vorhanden. Be-
reits im Jahre 1992, mit dem Vertrag von Maastricht, wurde mit der Einflihrung der Unions-
birgerschaft (Art. 20 ff. AEUV) ein Signal gesetzt, mit dem eine Hinwendung von der Integ-
ration der Markte zum Politischen angestrebt wurde. Aufschlussreich sind in diesem Zusam-
menhang die Ausfuhrungen von Generalanwalt Maduro, der in seinen Schlussantrdgen zur
Rechtssache Rottmann explizit einen Zusammenhang zwischen den aus dem Unionsblrger-
status flieBenden subjektiven Rechten und dem Entstehen eines europaischen politischen
Raums herstellt:

,Der Zugang zur Europaburgerschaft wird durch die Staatsangehorigkeit eines
Mitgliedstaats vermittelt, die durch das nationale Recht geregelt wird, aber, wie
jede Form der Birgerschaft, bildet sie die Grundlage firr einen neuen politischen
Raum, aus dem Rechte und Pflichten erwachsen, die durch das Gemeinschafts-
recht festgelegt werden und nicht vom Staat abh@ngen. Dies ist es, was im Gegen-
zug die Autonomie und die Autoritdt der Gemeinschaftsrechtsordnung legiti-
miert.* (Schlussantrage vom 30. September 2009, Rs. C-135/08, Rn. 23)

Sichtbare Zeichen fur diesen neuen politischen Status des Bdrgers in der EU sind das aktive
und passive Wahlrecht des im Kontext von europdischen und kommunalen Wahlen (Art. 39,
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40 GRCh), die Meinungs-, Informations- und Pressefreiheit (Art. 11 GRCh) sowie die Ver-
sammlungs- und Vereinigungsfreiheit (Art. 12 GRCh). Hinzu treten ,,Grundrechte* auf Poli-
tikgestaltung im Bereich des Umwelt- und Verbraucherschutzes (Art. 37, 38 GRCh; dazu Ja-
rass 2011).

Von besonderer Bedeutung sind auch die prozeduralen Rechte auf ergebnisorientierte Teilha-
be am demokratischen Prozess, die allesamt auf nationaler und europaischer Ebene (vgl. Art.
41, 42 GRCh) grundrechtlich abgesichert sind (ausfiihrlich Calliess 2001: 463 ff.). Angespro-
chen ist damit aus der Perspektive des Birgers zundchst der Grundsatz der Transparenz, der
als eine wesentliche Bedingung von Demokratie bezeichnet werden kann (Franzius 2010:
100). Nach Art. 15 Abs. 3 AEUV hat jeder Unionsbiurger mit Wohnsitz in einem Mitglieds-
staat ,,das Recht auf Zugang zu Dokumenten der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen
der Union®“. Die nunmehr in Art. 15 Abs. 1 AEUV explizit hervorgehobene Transparenz ist
mit der Informationsfreiheit nach Art. 15 Abs. 3 AEUV als Voraussetzung der Partizipation
aktiver Burger ein wichtiger Bestandteil des Demokratieprinzips (GA Tesauro, Schlussantra-
ge Rs. C-58/94, Slg. 1996, 1-2169, 2179, Rn. 15.). Dies unterstreicht nunmehr auch Art. 42
der EU-Grundrechtecharta, der ein korrespondierendes Recht auf Zugang zu Dokumenten
enthélt.

Auf Ebene der Gesetzgebung macht Art. 11 EUV in seinen Abséatzen 1 bis 3 deutlich, dass die
Zivilgesellschaft, konkret Burger, reprasentative Verbénde und Betroffene durch Kommuni-
kation, Dialog und Anhdrungen in die politische Willensbildung auf europdischer Ebene ein-
gebunden werden sollen. Und Absatz 4 etabliert mit dem européischen Birgerbegehren einen
Ansatz partizipativer Demokratie, indem eine tber die Teilnahme an der Ausubung von Ho-
heitsgewalt hinausgehende Form demokratischer Teilhabe ermdglicht wird (Guckelberger
2010). Im Verfassungsvertrag fand sich das europaische Biirgerbegehren dementsprechend
noch explizit unter der Uberschrift ,,Grundsatz der partizipativen Demokratie*. Ergiinzt um
Aspekte der Verhandlungs- und Konkordanzdemokratie, die sich in Art. 11 Abs. 1 und 3
EUV finden und die Organe der EU zu einem institutionalisierten Dialog mit der Zivilgesell-
schaft verpflichten, birgt der Vertrag von Lissabon mit der partizipativen Demokratie ein ,,be-
trachtliches Innovationspotential, indem (...) die demokratische Dimension politischer Mit-
wirkungsrechte jenseits des Wahlakts ausdriicklich anerkannt® (Franzius 2010: 100) wird.

Die vielféltigen VVorschlage fir die Einfiihrung von Formen direktdemokratischer Partizipati-
on auf europdischer Ebene verfolgen allesamt das Ziel, die nicht zuletzt im Zuge der Globali-
sierung abnehmende Legitimationsleistung der Parlamentsakte zu kompensieren, indem sie
den Einzelnen eine den individuellen Praferenzen angemessene Entscheidung erlauben (Lib-
be-Wolff 2001: 275). Die direktdemokratischen Partizipationsformen werden dabei in erster
Linie als ein Mittel zur Verringerung der Biirgerferne der EU angesehen. Durch sie soll eine
,,die Nationen tiibergreifende politische Mobilisierung* erreicht werden, die moglicherweise
der Entstehung einer europdischen Identitdt den Weg ebne (dazu von Arnim 2002: 284 ff.).
Die unmittelbare Beteiligung der Blrger am politischen Geschehen auf europdischer Ebene
wird als ein Mittel angesehen, mit dem das Demokratiedefizit an beiden Enden zugleich ab-
gebaut werden kann: Einerseits werde die politische Handlungsfahigkeit gestérkt, andererseits
die Birgerpartizipation verbessert (Zirn 1996: 49 f.; Weiler 1997).
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Das genaue Verfahren des europdischen Birgerbegehrens wird geméal3 Art. 24 Abs. 1 AEUV
durch eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates konkretisiert (ABI. Nr. L
65 vom 11. Mérz 2011, S. 1). Die primarrechtlichen VVorgaben des Art. 11 Abs. 4 EUV ma-
chen jedoch bereits deutlich, dass das Birgerbegehren nicht zu einer Durchbrechung des
grundsatzlichen Initiativmonopols der Kommission fiihrt: Die europdischen Birger kénnen
die Kommission lediglich dazu auffordern, geeignete Vorschlage zu dem von ihnen ge-
wiinschten Thema zu unterbreiten; ob diese einer solchen Aufforderung Folge leistet, liegt in
ihrem Ermessen (Guckelberger 2010; Heinig 2009). Eine erste Antwort der Kommission auf
eine abgeschlossene Initiative liegt nun auch in Gestalt des MalRnahmenpapiers zur Burgerini-
tiative ,,Recht auf Wasser vor (KOM (2014) 177 endg.). Ob mit dem Biirgerbegehren freilich
die passende Form direkter Demokratie auf europdischer Ebene gefunden worden ist und ob
direkte Demokratie auf der zentralen, hochkomplexen européischen Ebene tiberhaupt sinnvoll
praktiziert werden kann, wird sich aber erst noch erweisen missen (Heinig 2009;
Guckelberger 2010: 754).

3.4.  Parlament und Europapolitik

3.4.1. Einfihrung

Die europaische Integration ist nicht auf eine Wiederholung der Nationalstaatswerdung des
19. Jahrhunderts angelegt, sie versteht sich vielmehr traditionell als Gegenentwurf zur durch
unzahlige Kriege diskreditierten nationalen Idee. Typisch war fur die Integration seit jeher der
prozesshaft fortschreitende Ausbau der Verflechtung der Mitgliedstaaten, der sich, im Gegen-
satz zu den ,,grolen Wiirfen, in der Praxis immer wieder als erfolgreich erwies. Durch die
schrittweise Verflechtung der Wirtschafts- und Rechtsordnungen sollte nicht nur der Frieden
gesichert werden, sondern — daran anknupfend — auch eine Integration der europdischen Staa-
ten und Volker auf der politischen Ebene motiviert werden. Eine wichtige Rolle spielte in
diesem Kontext immer schon das Recht, nicht von ungefahr sprach Walter Hallstein schon
frith von der EWG als ,,Rechtsgemeinschaft® (vgl. Ipsen 1972: 140 f.; Calliess 2010a: 15 ff.).

In rechtlicher Hinsicht kam das ,,Integrationsprinzip* von Beginn an in der — insoweit unver-
andert in den EU-Vertrag Uberfuhrten — Prdambel des Vertrages zur Griindung einer Europai-
sche Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) von 1957 zum Ausdruck, die, ebenso wie heute Art. 1
Abs. 2 EUV, das Ziel eines ,,immer engeren Zusammenschluss der Volker Europas® (in der
englischen Fassung ist von einer ,,ever closer union among the peoples of europe* die Rede)
formuliert.

Stellt man sich bildhaft einen Fluss vor, so bewegt sich die EU nach wie vor zwischen dem
Ufer der volkerrechtlichen Internationalen Organisation, das sie freilich langst verlassen hat,
und dem Ufer der Staatlichkeit, das sie noch nicht erreicht hat, vielleicht aber — zumindest im
Verstandnis der klassischen Kategorien — auch nicht erreichen muss oder soll. Mit der in den
Grundungsvertrdgen angelegten Dynamik zur Erreichung der Vertragsziele, dem Integrati-
onsprinzip, ist die EU in einem Entwicklungsprozess der Vergemeinschaftung begriffen, der
in Qualitatsveranderungen in Richtung auf eine neue, bisher unbekannte Organisationsform,
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angelehnt an foderative Modelle, zum Ausdruck kommt (von Bogdandy 1999: 9 ff.; umfas-
send zur Foderation Oeter 2003; Calliess 2010a: 43 ff.).

Im Zuge ihrer Mitwirkung an der europaischen Integration wurde die Bundesrepublik
Deutschland zum integrierten Staat, der sich in immer gréfReren quantitativen und qualitativen
Anteilen seiner Aktivititen im wahrsten Sinne des Wortes als ,,Mitglied-Staat* und nicht
mehr als singuldres und souveranes (Staats-)Subjekt erlebt und definiert. In diesem Sinne war
und ist der Integrationsauftrag des Grundgesetzes zugleich der Turoffner fir ein neues Staats-
verstandnis (eingehend zur Veranderung des Staatsbegriffs Schliesky 2004: 444 ff.), das sich
im Begriff des ,,offenen Verfassungsstaats® Ausdruck verschafft.

Im Grundgesetz &ulerte sich die offene Staatlichkeit von Beginn an in der Praambel, insbe-
sondere aber in Art. 24 Abs. 1 GG. Es handelt sich bei dieser treffend als ,,Integrationshebel
(begriffspragend Ipsen 1972: 58) bezeichneten Vorschrift um eine Schlisselnorm des gesam-
ten Grundgesetzes, die fur das Selbstverstandnis Deutschlands als offener Verfassungsstaat
pragend ist (vgl. Hobe 1998: 409 ff.; Wahl 2003: 20 ff.). Schon die Verfassung selbst nimmt
den ausschlie3lichen Herrschaftsanspruch des Staates zuriick und gibt, wenn auch vermittelt
uber die Briicke des jeweiligen Zustimmungsgesetzes, der unmittelbaren Anwendbarkeit und
dem Vorrang des Europarechts Raum. Diese Funktion des Art. 24 Abs. 1 GG wird anschau-
lich als Aufbrechen des ,,Souverinititspanzers* des Nationalstaats beschrieben (Bleckmann
1980: 57). Dies mit der Folge, dass die staatliche Souveranitat ,,hochgezont* und — jedenfalls
wenn man dem Verstdndnis der amerikanischen Federal Papers von der ,,Dual Sovereignty*
folgt — ,,geteilt” wird (Calliess 2010a: 70 ff.; Schliesky 2004: 530 und passim).

Die Spezialregelung der Integrationsgewalt in Art. 23 Abs. 1 GG wurde durch den Fortschritt
der europdischen Integration veranlasst. Sie ist Grundlage flr die durch die Vertrdge von
Maastricht, Amsterdam, Nizza und Lissabon bewirkten Kompetenztransfers im Hinblick auf
die angestrebte ,,immer engere Union®.

Hintergrund ist der Erfolg der européischen Integration. Ihr zentrales Ziel war zunéchst die
Schaffung eines Gemeinsamen Marktes, in einem ersten Schritt fur die kriegswichtigen In-
dustriezweige Kohle und Stahl im Rahmen der 1951 gegriindeten Europaischen Gemeinschaft
fur Kohle und Stahl (EGKS), dann mit der 1957 gegriindeten Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft, erganzt um die Europdische Atomgemeinschaft (EAG), fur die gesamte Wirt-
schaft (EWG). Wie schon die Grindungsvertrdage der EWG wu.a. mit ihrer
Praambelformulierung ,,an ever closer union* deutlich machten, sollte durch die Verflechtung
der Wirtschafts- und Rechtsordnungen der Frieden gesichert werden (vgl. Ipsen 1972: 140 ff.;
Streinz 2005: Rn. 5) und daran ankniipfend eine Integration der europdischen Staaten und
Volker auch auf der politischen Ebene motiviert werden. Zur Erreichung dieser Ziele wurden
der damaligen EWG seitens der Mitgliedstaaten Hoheitsrechte Gbertragen, die im Zuge der
Integrationsdynamik immer mehr Bereiche des wirtschaftlichen und politischen Lebens er-
fassten.

Mag die Entwicklung der EWG zun&chst auch auf politischen Entscheidungen basiert haben,
so wurden diese jedoch in Rechtsformen gegossen und in rechtsformigen Verfahren beschlos-
sen. Dementsprechend wird immer wieder auf die Bedeutung des Rechts fur den Zusammen-
halt der Gemeinschaft hingewiesen, die nicht zuletzt deswegen als ,,Rechtsgemeinschaft*
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(Hallstein 1969: 33) bezeichnet wird (Zuleeg 1993: 486 f., 495; ders. 2004: 22, 135 ff.; Perni-
ce 2006: Rn. 56 ff.). Die besondere Leistung der Integration beruht zu weiten Teilen auf der
rechtlichen Verankerung der Vertragsziele sowie der rechtlichen Verpflichtung auf gemein-
same Werte, abgesichert durch ein unabhéngiges Gericht, den EuGH, der dem gemeinsamen
Recht konkrete Gestalt verleiht und seine Durchsetzung gerade auch im Verhaltnis zu den
Burgern der Mitgliedstaaten gewahrleistet. Hierin lag von Anfang an der entscheidende Un-
terschied zu den klassischen Internationalen Organisationen des Vélkerrechts und hierin be-
stand zugleich der Ausgangspunkt der Emanzipation des Europarechts vom Voélkerrecht. Mo-
tor dieser Entwicklung sind sodann die vom EuGH entwickelten europarechtlichen ,,Verfas-
sungsgrundsétze™ des Vorrangs und der unmittelbaren Anwendbarkeit geworden, im Zuge
derer das Europarecht die ihm eigene, besonders nachhaltige Durchgriffswirkung auf die nati-
onalen Rechtsordnungen bewirken konnte. In der Folge ist das Europarecht aus dem Rechts-
alltag nicht mehr wegzudenken, weite Teile des deutschen Rechts weisen Beziige zum Uni-
onsrecht auf, immer mehr Gesetze gehen auf europdische Rechtsakte zurtick.

Dieser Entwicklung war im Zuge der Fortentwicklung der européischen Integration durch den
Vertrag von Maastricht Rechnung zu tragen. Schon deswegen sollte sich die Gemeinsame
Verfassungskommission des Bundestages und des Bundesrates, die im Januar 1992 zusam-
mentrat, mit dem Problemkreis ,,Grundgesetz und Europa“ befassen. Hinzu kam, dass fiir die
Ratifizierung des neuen Vertrages Grundgesetzanderungen betreffend das Kommunalwahl-
recht und die Stellung der Deutschen Bundesbank fir erforderlich gehalten wurden (vgl. zur
Entstehungsgeschichte Schmalenbach 1996: 32 ff.; Kdnig 2000: 138 ff.). Vor allem aber wur-
de bezweifelt, ob die bislang geltende (volkerrechtliche) Integrationserméchtigung des er-
wahnten Art. 24 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 59 Abs. 2 GG flr das Zustimmungsgesetz zum Maast-
richter Vertrag noch ausreicht, wenn die EU mit der Fixierung einer Wirtschafts- und Wah-
rungsunion, der Einbeziehung von AufRen- und Sicherheitspolitik sowie einer europdischen
Innen- und Justizpolitik von einem auf bloRe Wirtschaftsintegration gerichteten Integrations-
verband zu einem immer starker politisch ausgerichteten, foderativ organisierten Integrations-
verbund werde. Diese Entwicklung sollte durch die Schaffung einer spezifischen Rechts-
grundlage flr die Interaktion Deutschlands in eine EU abgedeckt werden (vgl. den Bericht der
Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drs. 12/6000 vom 5. November 1993, S. 20; vgl.
auch Breuer 1994: 420; Di Fabio 1993: 193 f.; Scholz 1992: 2594).

Die neue Integrationserméchtigung des Art. 23 Abs. 1 GG lautet:

Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirkt die Bundesrepublik Deutsch-
land bei der Entwicklung der Europdischen Union mit, die demokratischen,
rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsatzen und dem Grundsatz der
Subsidiaritat verpflichtet ist und einen diesem Grundgesetz im Wesentlichen ver-
gleichbaren Grundrechtsschutz gewahrleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz
mit Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte Ubertragen. Fir die Begriindung
der Europdischen Union sowie fir Anderungen ihrer vertraglichen Grundlagen
und vergleichbare Regelungen, durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach
geandert oder erganzt wird oder solche Anderungen oder Ergianzungen ermdglicht
werden, gilt Artikel 79 Abs. 2 und 3.
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Wie schon Art. 24 Abs. 1 GG, aber mit einer noch eindeutigeren Festlegung (,,vereintes Eu-
ropa“), konkretisiert der neue Europaartikel den Integrationsauftrag des Grundgesetzes, der
(auch im Grundgesetz) dynamisch angelegt ist. Der Integrationsauftrag des Grundgesetzes ist
durch die integrationsférdernde Staatszielbestimmung auf der einen und die integrationsbe-
grenzenden Schranken auf der anderen Seite gepragt. Dazwischen liegt der Bereich verfas-
sungsrechtlich zuléssiger und teilweise gebotener Integration. Bei der Bestimmung dieses
Integrationsbereichs kommt neben den Normen des Grundgesetzes vor allem deren — wenn-
gleich die Formulierung hier nur teilweise passt — Konkretisierungen durch die Recht-
sprechung des BVerfG maligebliche Bedeutung zu. Dem insoweit zentralen Lissabon-Urteil
ist es wohl geschuldet, dass sich in der Debatte normative und dogmatische mit theoretischen
Fragen vermischen.

Konkret ergibt sich der Integrationsauftrag aus der Praambel des Grundgesetzes und Art. 23
Abs. 1 S. 1 GG. Das schon nach der Praambel anzustrebende vereinte Europa wird in Art. 23
Abs. 1 S. 1 GG als zu erreichendes Staatsziel wiederholt. Zudem heil3t es, die Bundesrepublik
Deutschland wirkt ,,[z]Jur Verwirklichung eines vereinten Europas [...] bei der Entwicklung
der Europdischen Union [...]* mit.

3.4.2. Der Integrationsauftrag des Grundgesetzes und seine Grenzen

Im Hinblick auf die Reichweite des Integrationsauftrags ist zunéchst umstritten, wie der Be-
griff der Europdischen Union in der Integrationsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG zu verste-
hen ist. Im Lissabon-Urteil legt das BVerfG die Bundesrepublik auf die Mitwirkung an einer
als Staatenverbund konzipierten Européischen Union fest und definiert zugleich den Begriff
des Staatenverbundes:

LArt. 23 Abs. 1 GG unterstreicht ebenso wie Art. 24 Abs. 1 GG, dass die Bundes-
republik Deutschland an der Entwicklung einer als Staatenverbund konzipierten
Européischen Union mitwirkt, auf die Hoheitsrechte tbertragen werden. Der Be-
griff des Verbundes erfasst eine enge, auf Dauer angelegte Verbindung souveran
bleibender Staaten, die auf vertraglicher Grundlage 6ffentliche Gewalt ausiibt, de-
ren Grundordnung jedoch allein der Verfligung der Mitgliedstaaten unterliegt und
in der die Volker —das heilt die staatsangehdrigen Birger — der Mitgliedstaaten
die Subjekte demokratischer Legitimation bleiben.« (BVerfGE 123, 267, Rn. 229,
Unterstreichung und Hervorhebung nicht im Original)

Diese immanente Einengung des Integrationsauftrags hat zu Recht Kritik erfahren (siehe
oben, Kap. 3.2). Noch im Maastricht-Urteil wurde der Begriff des Staatenverbundes deskrip-
tiv verwendet. Das Lissabon-Urteil erhebt ihn nun offenbar zum normativen Inhalt des nach
Art. 23 GG verbindlichen Integrationsziels, er verdichtet sich ,,von einer analytischen Zu-
standsbeschreibung zu einer verfassungsrechtlichen Zustandsvorgabe.” (Thym 2009: 561).
Vor allem aber wirde die Beschrankung auf eine als Staatenverbund konzipierte EU einen
Schutz der souverdnen Staatlichkeit in den Integrationsauftrag einbauen. Das ist aber weder
mit dem Wortlaut noch mit der Systematik des Art. 23 GG zu vereinbaren.
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Zum einen ist der Begriff des vereinten Europas weiter als derjenige der Européischen Union,
diese kann in ein dartber hinaus weisendes vereintes Europa minden. Damit wird zwar nicht
unmittelbar konkretisiert, wie ein vereintes Europa auszugestalten ist, jedoch wird die Ent-
wicklung einer insoweit naher bestimmten Europaischen Union als Zwischenschritt festgelegt
(Pernice 2006: Rn. 33). In der Folge genugt der Staatszielbestimmung eine Integration in
Form einer Kklassischen internationalen Organisation oder eines lose gefligten Staatenbundes
in Relation zur erreichten Supranationalitit nicht (mehr). Jedweder Rickschritt oder gar ein
Austritt aus der Européischen Union ohne existenziell wichtigen Grund ist damit ausgeschlos-
sen.

Zum anderen ware mit einer Einengung des Integrationsauftrags der Beitritt zu einem europa-
ischen Bundesstaat bereits auf dieser Ebene verfassungswidrig. Eine Verfassungswidrigkeit
dieses Ziels kann sich systematisch und normhierarchisch jedoch allenfalls aus Art. 79 Abs. 3
GG ergeben und ist daher im Rahmen der dann ohnehin verletzten Bestandssicherungsklausel
des Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG aufzugreifen. Darlber hinaus kdnnen die Merkmale der Struktur-
sicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG — obgleich sie zunédchst nur auf den Begriff der
Européischen Union anwendbar sind — fir die inhaltliche Bestimmung des vereinten Europas
nicht folgenlos sein.

Nach der Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG darf Deutschland nur in einer
EU mitwirken, die ,, demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsatzen
und dem Grundsatz der Subsidiaritat verpflichtet ist und einen diesem Grundgesetz im we-
sentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz gewihrleistet*.

Umstritten ist vor allem das Verhaltnis der sog. Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1
S. 1 GG zur sog. Bestandsicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG. Die Problematik
ergibt sich daraus, dass beide Normen zumindest ahnliche Schutzglter haben: Demokratie,
Rechtsstaatlichkeit, Sozialstaatlichkeit, Grundrechtsschutz und Fdderalismus sind sowohl
Gegenstand der Struktursicherungsklausel als auch der Ewigkeitsgarantie (vgl. auch BT-Drs.
12/3338, 4). Die schwierige Unterscheidung zwischen der Kategorie der Integrationsbedin-
gungen, wie sie sich in der Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG Ausdruck
verschaffen, und der Kategorie der Integrationsgrenzen, wie sie in der Bestandssicherungs-
klausel gem. Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG formuliert werden, wird auch
in der Rechtsprechung des BVerfG sichtbar. So heif3t es im Hinblick auf das Strukturmerkmal
der Demokratie im Lissabon-Urteil:

,,Die Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG begrenzt das in der
Staatszielbestimmung angesprochene Mitwirkungsziel auf eine Européische Uni-
on, die in ihren elementaren Strukturen den durch Art. 79 Abs. 3 GG auch vor
Veranderungen durch den verfassungsandernden Gesetzgeber geschitzten Kern-
prinzipien entspricht. Die Ausgestaltung der Europaischen Union im Hinblick auf
Ubertragene Hoheitsrechte, Organe und Entscheidungsverfahren muss demokrati-
schen Grundséatzen entsprechen (Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG). Die konkreten Anfor-
derungen an die demokratischen Grundsatze hangen vom Umfang der bertrage-
nen Hoheitsrechte und vom Grad der Verselbstandigung europdischer Entschei-
dungsverfahren ab.* (BVerfGE 123, 267, Rn. 261)
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Hier werden augenscheinlich die Merkmale des Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG mit den von Art. 79
Abs. 3 GG geschutzten Merkmalen gleichgesetzt. Damit wiirde dessen Wirkung auf den In-
tegrationsauftrag erstreckt. Hierauf deutet eine Passage des Urteils hin, wonach Art. 23 GG
als Ganzes den Anwendungsbereich des Art. 79 Abs. 3 GG zu erdffnen scheint:

,Ein nach Art. 23 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 3 GG nicht hinnehmbares struk-
turelles Demokratiedefizit l&ge vor, wenn der Kompetenzumfang, die politische
Gestaltungsmacht und der Grad an selbstandiger Willensbildung der Unionsorga-
ne ein der Bundesebene im foderalen Staat entsprechendes (staatsanaloges) Ni-
veau erreichte, weil etwa die flr die demokratische Selbstbestimmung wesentli-
chen Gesetzgebungszustandigkeiten uberwiegend auf der Unionsebene ausgetibt
wirden.* (BVerfGE 123, 267)

Das erforderliche Legitimationsniveau sei im Fall eines auf dem Prinzip der begrenzten Ein-
zelermachtigung beruhenden Verbunds souverdner Staaten mit ausgepragten Zigen exekuti-
ver und gouvernementaler Zusammenarbeit durch die Uber die Mitgliedstaaten vermittelte
Legitimation und die abstutzende Legitimation des Europdischen Parlaments gewahrt
(BVerfGE 123, 267, Rn. 262). Diese Form der Legitimation reiche im Fall eines européischen
Bundesstaats samt nationalem Souverénitatsverzicht jedoch nicht mehr aus (BVerfGE 123,
267, Rn. 263).

An anderer Stelle stellt das Gericht demgegenuber jedoch fest:

»Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG verlangt allerdings im Hinblick auf die Einhaltung de-
mokratischer Grundsatze durch die Europdische Union keine ,,strukturelle Kon-
gruenz* [...] oder gar Ubereinstimmung der institutionellen Ordnung der Europii-
schen Union mit der Ordnung, die das Demokratieprinzip des Grundgesetzes fir
die innerstaatliche Ebene vorgibt. Geboten ist jedoch eine dem Status und der
Funktion der Union angemessene demokratische Ausgestaltung [...]. Aus dem
Sinn und Zweck der Struktursicherungsklausel folgt, dass das Demokratieprinzip
des Grundgesetzes nicht in gleicher Weise auf européischer Ebene verwirklicht
werden muss, wie es noch in den 1950er und friihen 1960er Jahren fur zwischen-
staatliche Einrichtungen im Sinne von Art. 24 Abs. 1 GG gefordert worden war
[...].“ (BVerfGE 123, 267, Rn. 266)

Damit wird Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG im Ergebnis dann wohl auch vom BVerfG ein eigenstan-
diger, von Art. 79 Abs. 3 GG verschiedener Inhalt zugeschrieben.

Dieser Ansatz korrespondiert auch eher der vom BVerfG im Lissabon-Urteil immer wieder
hervorgehobenen ,,Europafreundlichkeit des Grundgesetzes®. Letztere spricht fiir eine europa-
spezifische Auslegung der Strukturmerkmale. Diese verlangt die Beriicksichtigung sowohl
der Verfassungen und Verfassungstraditionen aller Mitgliedstaaten als auch der jeweiligen
Verfasstheit der EU selbst. Abzustellen ist im Ergebnis allein ,,auf den wesentlichen Kern
jener Prinzipien, der allen Mitgliedstaaten — ungeachtet unterschiedlicher Auspragungen —
gemeinsam ist™ (Breuer 1994: 417). Dies gilt umso mehr, als sich innerstaatliche Vorstellun-
gen nicht ohne weiteres auf die Europdische Union als ein von Staaten zu unterscheidendem
Gebilde tbertragen lassen (vgl. BT-Drs. 12/3338, 6; Pernice 2006: Rn. 51; Streinz 2011: Rn.
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21 f.). Nicht zuletzt ist in Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG explizit von ,,Grundsédtzen* die Rede.
Grundsatze sind in Abgrenzung zur konkreten grundgesetzlichen Ausgestaltung zu verstehen.
So sind etwa ,,demokratische Grundsitze* nicht gleichbedeutend mit der konkreten parlamen-
tarischen Demokratie des Grundgesetzes.

Im Ergebnis gilt, dass der verfassungsrechtliche Integrationsauftrag samt der Integrationsbe-
dingungen, denen die Europaische Union genitigen muss, damit sich der deutsche Staat in sie
integrieren darf, nicht — wie es im Lissabon-Urteil des BVerfG zumindest teilweise geschieht
— mit den Integrationsgrenzen vermischt werden darf. Art. 23 Abs. 1 S. 1 ist nicht nur Struk-
tursicherungsklausel, sondern vor allem auch Staatszielbestimmung. Die Integrationsklausel
wird insofern zu Recht als ,,Offensive der Europdisierung® (Breuer 1994: 422) bezeichnet, die
die Staatsorgane der Bundesrepublik zur aktiven und konstruktiv-gestaltenden Mitwirkung an
der Entwicklung der EU verfassungsrechtlich erméchtigt und verpflichtet (statt vieler Pernice
2006: Rn. 46; Classen 2005: Rn. 10). Die strukturelle Determination der EU als Gegenstand
der Staatszielbestimmung setzt dem Integrationsprozess gleichzeitig insoweit Grenzen, als
dass Pflicht und Erméachtigung nur zur Mitwirkung an einer diesen Strukturvorgaben entspre-
chenden EU bestehen. Die Struktursicherungsklausel formuliert folglich Integrationsbedin-
gungen in Bezug auf den Ubertragungsadressaten, die EU.

Der Bestandssicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 3 i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG ist hingegen
eine integrationsbegrenzende Wirkung zu entnehmen. Sie ist vielmehr als ,,Defensive des
Grundgesetzes* (Breuer 1994: 422) ausgestaltet, indem sie ausdriicklich dessen Kernbestédnde
auch vor integrationsbedingten Beeintrachtigungen schitzt. Nur die Bestandssicherungsklau-
sel kann daher als Integrationsgrenze in Bezug auf die deutsche Verfassungsordnung und da-
mit das Ubertragende Subjekt bezeichnet werden.

Die Integrationsbedingungen der Struktursicherungsklausel konkretisieren somit ,,nur” den
Integrationsauftrag, formulieren insoweit jedoch keine Integrationsgrenzen. Letztere ergeben
sich aus Art. 23 Abs. 1 S. 3i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG. Insoweit ist der gleiche Mal3stab anzu-
legen wie bei einer innerstaatlichen Verfassungsédnderung. Daraus folgt wiederum, dass die
im Lissabon-Urteil unter dem Aspekt der Verfassungsidentitat formulierten sog. identitéatsbe-
stimmenden ,,Staatsaufgaben* (vgl. BVerfGE 123, 267, Rn. 252 ff.) nicht generell mit dem
von der Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG geschiitzten Kernbereich gleichgesetzt wer-
den durfen.

3.5.  Zwischenergebnis

Jeder Kompetenztransfer von der nationalen auf die europdische Ebene durch Vertragsande-
rung bedarf nicht nur verfassungsrechtlich, sondern auch europarechtlich (vgl. Art. 48 EUV)
der Zustimmung der nationalen Parlamente und kann solchermal3en zugleich als erneute de-
mokratische Bestédtigung des (bisherigen) Prozesses der europdischen Integration verstanden
werden. Entscheidend fiir die ,,Demokratie in Europa“ ist daher die Ebene der Kompetenz-
ausubung, in deren Folge die Ubertragenen Kompetenzen durch européische Gesetzgebung
ausgefullt werden. Vielleicht liegt — wenn auch nicht aus der Sicht des Rechts, so doch aus
der Perspektive der Politik — hierin der jeweils entscheidende Integrationsschritt. Im européi-
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schen Staaten- und Verfassungsverbund, den EU und Mitgliedstaaten bilden, ist die Frage
nach der demokratischen Legitimation européischer Gesetzgebung in den Kontext des europé-
ischen Demokratieprinzips einzubetten, das sich zuvorderst tber das in Art. 10 Abs. 2 EUV
niedergelegte Konzept der dualen Legitimation definiert. Die solchermal3en definierte Form
reprasentativer Demokratie weist den nationalen Parlamenten auf européischer und
mitgliedstaatlicher Ebene, aber auch dem Européischen Parlament eine gleichermalRen be-
deutsame Legitimationsleistung zu.

Letztere gewichtet das BVerfG im Lissabon-Urteil zu gering, mit der Folge, dass diejenige
des Bundestages Ubergewichtet wird. Damit wird die spezifische Legitimationsleistung des
europdischen Demokratieprinzips nicht hinreichend ausgelotet. Das diesem zugrundeliegende
Konzept einer foderalen ,,Verbundsdemokratie®, die im Biirger ihre Legitimationsgrundlage
findet (ausfihrlich zu alledem Calliess 2010a: 164 ff.; vertiefend von Achenbach 2009: 196
ff.), gerat aus dem Blick (von Achenbach 2009: 200 ff.; ebenso im Kontext des ideenge-
schichtlichen Uberblicks Kotzur 2005: 355 ff.). In diesem foderalen Verbund, den EU und
Mitgliedstaaten bilden, besteht ein dynamisches Zusammenwirken von demokratischen Insti-
tutionen und gesellschaftlichen Voraussetzungen von Demokratie. Schritt fur Schritt, in ei-
nem Prozess der ,,Koevolution®, beglinstigen die institutionellen Strukturen zwischen nationa-
len Parlamenten, Ministerrat und Européischem Parlament die Entwicklung von Mehrfach-
identitaten als Voraussetzung einer vertikal gegliederten européischen Offentlichkeit (Benz
2005: 271 ff.).
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4. Die parlamentarischen Kompetenzen in der Europapolitik: konzeptionelle, histo-
rische und institutionelle Grundlagen

4.1.  Ausgangspunkt des Mitwirkungsproblems: Parlament und AuRenpolitik

Im Hinblick auf die volkerrechtlich wirksam gewordene AulRenpolitik spricht man im Verfas-
sungsrecht von Auswartiger Gewalt (Schuppert 1973: 40 ff.; Geiger 2002: 117; Streinz 2011:
Rn. 3). Der Begriff steht als Bindeglied zwischen staatlicher und internationaler Sphare, er
verbindet die einschldgigen Normen des Grundgesetzes (vgl. etwa Art. 24, 25, 32 oder 59
GG) mit dem Volkerrecht (Kluth 1996: 199; Calliess 2006). Bei der Auswaértigen Gewalt
handelt es sich aber nicht etwa um eine aus dem klassischen Gewaltenteilungsschema heraus-
geloste vierte Gewalt. Vielmehr sind nach Konzeption des Grundgesetzes alle drei Gewalten
beteiligt (ausfiihrlich Mdéllers 2005: 369; Schorkopf 2007: 284 ff.).

Die Rede von der Auswartigen Gewalt impliziert eine Trennung zwischen Innen- und AufRen-
sphére des Staates, die historisch gewachsen ist (vgl. bereits Hegel 1821: § 259; Locke 1690:
Kap. 12 § 146). Traditionell ist der Nationalstaat in den AuBenbeziehungen der zentrale Ak-
teur. Er agiert als eine von der Gesellschaft isolierte Einheit, die durch ihn mediatisiert wird.
Diese traditionelle Sichtweise wird jedoch durch verschiedene Entwicklungen herausgefor-
dert, die gemeinhin unter den Stichworten der Globalisierung, Internationalisierung und Eu-
ropéaisierung zusammengefasst werden. Die globale Finanzkrise und die mit ihr im Zusam-
menhang stehende Staatsschuldenkrise in der Eurozone riicken diese Entwicklung einmal
mehr in den Fokus (Calliess 2012: 115 ff., 121 ff.; Schorkopf 2012: 189 ff.).

Auf diese Herausforderung ist das Grundgesetz an und fiir sich gut vorbereitet. Mit den Off-
nungsklauseln zur Ubertragung von Hoheitsrechten in Art. 24 Abs. 1 und 23 Abs. 1 S. 1 GG,
aber auch Art. 25 i.V.m. Art. 100 Abs. 2 GG, definiert sich der Staat des Grundgesetzes als
offener Verfassungsstaat (vgl. Vogel 1964: 28 f., 33 f.; Hobe 1998: 409 ff.), der — in den
Grenzen der Verfassung (Art. 23 Abs. 1 S. 2, Art. 79 Abs. 3 GG) — rezeptionsbereit auf die
Entwicklungen des Volker- und Europarechts reagieren will.

4.1.1. Auswartige Gewalt als Prarogative der Exekutive

Traditionell fallen die wesentlichen auRenpolitischen Entscheidungen in den Zustandigkeits-
bereich der Regierung (vgl. Grewe 1996: Rn. 40 ff.). Dies betrifft sowohl die Einleitung von
Vertragsverhandlungen, den selbstdndigen Abschluss von Regierungs- und Ressortabkommen
als auch Verwaltungsaufgaben wie die Fihrung des Auswartigen Dienstes. Dabei kann die
konkrete Aufgabenverteilung zwischen dem die Richtlinien der Politik bestimmenden Bun-
deskanzler und den einzelnen Fachministern in auswértigen Angelegenheiten nicht abstrakt
festgelegt werden, sondern ist der politischen Entscheidung vorzubehalten. Die auRenpoliti-
sche Zustandigkeit liegt innerhalb der Bundesregierung federfiihrend beim Auf3enminister.
Nach 8 9 GOBReg ist dessen konkreter Geschaftsbereich jedoch wiederum vom Bundeskanz-
ler abzustecken. Besondere Bedeutung kommt im Rahmen der auswértigen Beziehungen dem
Auswartigen Amt zu. 8 11 GOBReg bestimmt, dass Verhandlungen mit dem Ausland und der
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Empfang auswartiger Vertreter vom Auswartigen Amt begleitet werden. Die anderen Fach-
minister haben folglich kein eigenes aulienpolitisches Mandat.

Eine besondere Rolle kommt den Ministern und ihrem Ministerium Uberdies bei der Wahr-
nehmung der Zustandigkeiten im Rat der EU zu, der regelméRig in fachspezifischer Beset-
zung tagt. Hier, auf der europaischen Ebene, schlipfen sie in eine neue Rolle, indem sie als
Mitglieder des Rates, der zusammen mit dem Européischen Parlament flr die europdische
Gesetzgebung zusténdig ist, unmittelbar legislative Aufgaben wahrnehmen. Im Rat wird also
die Exekutive der Mitgliedstaaten zur Legislative. In diesem Kontext entstehen mit Blick auf
die Verwirklichung des europaischen Demokratieprinzips auch besondere Verantwortlichkei-
ten gegentiber dem Bundestag, die ihren Ausdruck unter anderem in dessen Mitwirkungsrech-
ten nach Art. 23 Abs. 2 bis 5 GG gefunden haben. Dies macht deutlich, wie sehr sich die eu-
ropéische Ebene aus dem Bereich der Auswartigen Gewalt herausentwickelt hat.

4.1.2. Die tradierte Rolle des Parlaments im Bereich der Auswartigen Gewalt

Aufgrund der geschilderten verfassungsrechtlich dominierenden Stellung der Exekutive im
Bereich der Auswirtigen Gewalt hat diese ein ,,natiirliches” Initiativrecht; der Bundestag hat
vor allem die allgemeinen parlamentarischen Kontrollrechte gegeniiber der Regierung. Auch
im Bereich volkerrechtlicher Vertrage stehen dem Bundestag nur eng begrenzte Einwir-
kungsmdglichkeiten zu, die sich zumeist auf eine Ex-Post-Kontrolle beschranken (Hillgruber
1999: 65). Insbesondere kann der Bundestag nicht verhindern, dass die Regierung Vertrags-
verhandlungen aufnimmt oder Vertragsentwirfe mit einem bestimmten Inhalt gestaltet (vgl.
BVerfGE 68, 1, 85 f.; 90, 286, 358). Erst im innerstaatlichen Verfahren nach Art. 59 Abs. 2
GG hat der Bundestag die Mdglichkeit, auf den von der Exekutive ausgehandelten und unter-
zeichneten Vertrag Einfluss zu nehmen — er kann diesen dann allerdings nur noch nachtrag-
lich im Paket ablehnen, nicht aber einmalige Anderungen verlangen. Dadurch wird beriick-
sichtigt, dass die Vertragstexte schon ausgehandelt wurden und mit Blick auf die volkerrecht-
liche Vertragstreue nicht einseitig abgedndert werden konnen.

Eine mittelbare inhaltliche Mitgestaltung ist aber tiber Anderungsantriage zum Vertragsgesetz
(BVerfGE 77, 170, 231; Mosler 1956) und die Beschlussfassung mit der MalRgabe mdglich,
dass ein bestimmter Vorbehalt (wie jetzt beim ESM) erklart wird (Wiese 1975: 77). Vor die-
sem Hintergrund konnen die auBenpolitischen EntschlieBungen des Bundestages zu politi-
schen Fragen als ,,Weisungen* an die Exekutive angesehen werden (Menzel 1954: 219). Die
Vorstellung allerdings, dass der Bundestag die Bundesregierung von vornherein auf einen
bestimmten Vertrag bzw. Vertragstext verpflichten kénnen musse, kollidiert im Bereich der
klassischen Auf3enpolitik nicht nur verfassungsrechtlich mit dem Grundsatz der Gewaltentei-
lung (BVerfGE 68, 1, 86 f.; Fastenrath 1986: 235), sondern wiirde die Regierung volkerrecht-
lich betrachtet auf internationalem Parkett auch weitgehend handlungsunféahig machen.

Im diesem Kontext ist auch die Frage eines Initiativrechts des Bundestages im Bereich der
AuBenpolitik zu beantworten (Kutschmer 1994: 537 f.; Wolfrum 1997: 48). Ein Initiativrecht
begegnet solange keinen Bedenken, wie die Stellung der Regierung nicht tangiert wird. Dem-
gemal kann die Exekutive vom Parlament zwar nicht auf einen bestimmten Vertragsschluss

48



verpflichtet werden, politischer Druck darf jedoch ausgelibt werden (Fastenrath 1986: 240;
Wolfrum 1997: 48).

Nach Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG bediirfen ,,nur* Vertrdge, die die politischen Beziehungen des
Bundes regeln oder sich auf Gegenstande der Bundesgesetzgebung beziehen, der Zustimmung
oder Mitwirkung der gesetzgeberischen Kdrperschaften. Dem Grundverstandnis der Auswar-
tigen Gewalt nach regelt die Norm nur die Beteiligung des Bundestages an einem Akt der
Exekutive. Es handelt sich hierbei jedoch nicht etwa um einen Einbruch in einen exekutiven
AusschlielRlichkeitsbereich, sondern um eine Verteilung der Wahrnehmung der Auswartigen
Gewalt durch das Grundgesetz, die auf eine lange verfassungsrechtliche Tradition zurtickbli-
cken kann. Bereits im 19. Jahrhundert setzte sich Stlick flr Stiick die Ansicht durch, dass ge-
wichtige volkerrechtliche Vertrdge nicht ohne Mitwirkung des Parlaments abgeschlossen
werden sollten. Dementsprechend wurden im Grundgesetz — nach dem Vorbild der US-
Verfassung — die Kontrollrechte des Bundestages auf die Vertragsgewalt erstreckt (Grewe
1996: Rn. 15 ff.).

Das Erfordernis der parlamentarischen Zustimmung verfolgt einen doppelten Zweck (Geiger
2002: 130). Mit ihm soll zum einen das Rechtsetzungsmonopol des Parlaments und somit die
innerstaatliche Umsetzung des jeweiligen volkerrechtlichen Vertrages gesichert werden
(BVerfGE 1, 372, 390). Zum anderen garantiert das Zustimmungserfordernis eine parlamen-
tarische Kontrolle, im Zuge derer Rechte und Pflichten der Staatsblrger nur durch einen Akt
der von ihnen gewahlten Reprasentanten festgelegt werden kénnen. Auf diesem Wege sichert
das Grundgesetz die demokratische Legitimation auf3enpolitischer Entscheidungen. Das Er-
fordernis der Zustimmung soll das Parlament davor schitzen, prajudiziert zu werden. Dies
folgt aus der Zweckrichtung des Zustimmungsgesetzes. Entsprechend ermachtigt auch erst
das Zustimmungsgesetz den Bundesprésidenten, den Vertrag zu ratifizieren (Streinz 2011:
Rn. 59).

Die Beteiligung der Legislative ist — mit Blick auf die federfihrende Rolle der Exekutive im
Bereich der Auswartigen Gewalt — nach Art. 59 Abs. 2 GG also nicht immer erforderlich:

- Nach dem eindeutigen Wortlaut sind die gesetzgebenden Kdrperschaften nur bei zwei-
oder mehrseitigen Vertragsverpflichtungen zu beteiligen. DemgemaR sind materielle
Vertragsanpassungen durch Fortentwicklung volkerrechtlichen Vertragsrechts, einsei-
tige Akte, bindende Beschlusse im Rahmen internationaler Organisationen sowie die
Mitwirkung an der Bildung von sog. Soft Law grundsatzlich nicht von Art. 59 Abs. 2
GG umfasst. Die enge Auslegung ist angesichts der zunehmenden Internationalisie-
rung und Européisierung des Rechts und der damit eingehend schwindenden parla-
mentarischen Legitimation nicht unproblematisch.

- Nach Art. 59 Abs. 2 GG unterliegen der parlamentarischen Zustimmung ferner nur
solche Vertrdge, die die politischen Beziehungen des Bundes regeln. Darunter sind
nach der vom Schrifttum geteilten Auffassung des BVerfG nur Vertrage zu verstehen,
die wesentlich und unmittelbar die Existenz des Staates, seine territoriale Integritat,
seine Unabhéngigkeit oder sein malgebliches Gewicht in der Staatengemeinschaft,
letztlich also seine Souveranitét, beriihren. Als Beispiele nennt das Gericht Bundnisse,
Garantiepakte, Abkommen (ber politische Zusammenarbeit, Friedens-, Nichtangriffs-,
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4.1.3.

Neutralitats- und Abristungsvertrage sowie Schiedsvertrage (BVerfGE 1, 372, 380 f.;
zuletzt bestatigt in BVerfGE 90, 286, 359). Es geht insoweit also um hochpolitische
Vertrage (Kempen 2010: Rn. 63; vgl. BVerfGE 40, 141, 164). Umfasst ist auch die
vertragliche Anderung zustimmungsbedrftiger Vertrage.

Ferner unterliegen nach Art. 59 Abs. 2 GG auch Vertrége der parlamentarischen Zu-
stimmung, die sich auf Gegenstédnde der Bundesgesetzgebung beziehen. Ein Vertrag
bezieht sich dann auf Gegenstéande der Bundesgesetzgebung, wenn im konkreten Fall
zur Umsetzung ein Gesetz notwendig ist (BVerfGE 1, 372, 388). Sinn und Zweck die-
ser Regelung ist es, den innerstaatlichen Gesetzesvorbehalt vor einer Erosion zu
schutzen. Die Feststellung, ob eine Regelung nur durch ein formelles Gesetz getroffen
werden kann, richtet sich nach den allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsétzen
zum Gesetzesvorbehalt (Wesentlichkeitstheorie) gem. Art. 20 Abs. 3 GG (Geiger
2002: 135). So sind insbesondere Vertrage, die Auswirkungen auf die Grundrechte der
Burger haben kénnen, durch parlamentarisches Gesetz umzusetzen. Allgemein aner-
kannt ist mit Blick auf Art. 110 Abs. 1 S. 1 GG auch die Notwendigkeit eines Zu-
stimmungsgesetzes fiir finanzwirksame Vertrage mit Auswirkungen auf den Bundes-
haushalt (Fastenrath 1986: 224 ff.).

Im Umkehrschluss aus Art. 59 Abs. 1 S. 1 GG miussten alle verbleibenden Vertrage
gem. Art. 59 Abs. 2 S. 2 GG in Form von Verwaltungsabkommen vereinbart werden
kdnnen. Verwaltungsabkommen sind so gesehen Vertrage, die keine politischen Be-
ziehungen regeln und deren Vollzug durch Rechtsakte der Exekutive méglich ist (Ro-
jahn 2001: Rn. 51; a.A. Grewe 1996: Rn. 67). Vor dem Hintergrund des Entstehens
eines zunehmend internationalisierten Verwaltungshandelns samt transnationalen
Verwaltungsrechts, das sich zunehmend auf fir die Grundrechtsverwirklichung we-
sentliche Bereiche bezieht, ist allerdings fraglich, ob ein solches Verstdndnis noch
zeitgemal ist. Im Zweifel ist daher immer ein Vertrag mit Bezug zur Bundesgesetz-
gebung anzunehmen, was voraussetzt, dass die Wesentlichkeitstheorie in diesem Kon-
text streng angewandt bzw. weit verstanden wird.

Grundlage der Parlamentskompetenz: ,,grofle*“ und ,kleine* parlamentarische
Mitwirkung

Trotz des generellen aulRenpolitischen Vorrangs der Bundesregierung in auswartigen Angele-
genheiten existiert also selbst dann eine Reihe von Parlamentskompetenzen, wenn Europapo-
litik als ,,reine AuBBenpolitik* verstanden wird. Nun kennt das GG allerdings, wie in Kapitel 3
bereits diskutiert, die explizite Unterscheidung zwischen AuRen- und Europapolitik, die sich
in Art. 23 GG Ausdruck verschafft. Insoweit kann zwischen einer ,,grolen® und einer ,klei-
nen* parlamentarischen Mitwirkung unterschieden werden: Die grofe Mitwirkung bezieht
sich auf verfassungséndernde, die kleine Mitwirkung auf einfachgesetzliche Regelungen.

Grundsatzlich ermachtigen Art. 23 GG Abs. 1 S. 2 und 3 GG den Bund zur Ubertragung von
Hoheitsrechten durch Gesetz auf die EU (zu den aktuellen Entwicklungen im Lichte der Pra-
xis Holscheidt 2012: 107 ff.). Einfache Integrationsgesetze bedirfen nach Art. 23 Abs. 1 S. 2
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GG neben der Zustimmung des Bundestages immer auch der Zustimmung des Bundesrates,
jeweils mit den ,,normalen®, einfachen Mehrheiten.

Hingegen ist die Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitglieder des Bundestags
und zwei Dritteln der Landerstimmen im Bundesrat erforderlich, wenn das Zustimmungsge-
setz verfassungsandernden Charakter hat. Das ist nach Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG der Fall, wenn
es um ,,die Begriindung der Europdischen Union sowie [...] Anderungen ihrer vertraglichen
Grundlagen und vergleichbare Regelungen, durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach
gedndert oder ergéinzt wird oder solche Anderungen oder Ergiinzungen erméglicht werden®
geht. Die vertraglichen Grundlagen der EU werden durch Anderungs- und Beitrittsvertrage
gedndert. Als ,,vergleichbare Regelungen* kommen z.B. sog. Evolutiv- oder Bruckenklauseln
in Betracht, wodurch die jeweiligen Vertrage durch Beschluss des Rates und anschlie3ender
Annahme durch die Mitgliedstaaten nach ihren verfassungsrechtlichen Bestimmungen erganzt
werden konnen.

Unklar und dementsprechend umstritten ist die Abgrenzung zwischen Art. 23 Abs. 1 S. 2 und
3 GG. Mit dem Verweis in Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG auf Art. 79 Abs. 2 GG soll ,,Verfassungs-
durchbrechungen* vorgebeugt werden (Scholz 1993: 821). Daher wird angenommen, dass im
Rahmen des Art. 23 Abs. 1 GG Hoheitsrechtsiibertragungen immer nur mit verfassungsan-
dernden Mehrheiten moglich seien (Radelshofer 1992: Rn. 203 f.; Streinz 2011: Rn. 65).
Demgegenuber wird allerdings geltend gemacht, dass dann die Ermachtigung nach Art. 23
Absatz 1 S. 2 GG Uberflussig wiirde, es sei denn, dass zwischen einfachen Hoheitsrechtstiber-
tragungen im Sinne des Satz 2 und solchen mit verfassungsandernder Qualitét im Sinne des
Satz 3 unterschieden wirde (Scholz 1993: 822). Hiermit wird zutreffend auf den materiell-
rechtlichen Gehalt und damit die Qualitat der jeweiligen Hoheitsrechtstibertragung abgestellt
(Scholz 2009: Rn. 83; Selmayr und Prowald 1999: 271).

- Die unterschiedlichen Auffassungen wurden im Rahmen des Zustimmungsverfahrens
zum Vertrag von Nizza relevant, als die Bundesregierung zunéchst davon ausging,
hierfir reiche nach Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG die einfache Mehrheit, sich dann aber
durch den Widerstand im Bundestag davon uberzeugen liel3, dass eine Zweidrittel-
mehrheit nach Art. 23 Abs. 1 S. 3, 79 Abs. 2 GG erforderlich sei.

- Im Hinblick auf den Vertrag von Lissabon wurde von allen beteiligten Organen die
Zweidrittelmehrheit fr erforderlich gehalten.

- Auch im Rahmen der Frage, ob der sog. Fiskalpakt und der Européische Stabilitéts-
mechanismus (ESM) einer Zweidrittelmehrheit im Parlament bedtrfen, wurde die Ab-
grenzung zwischen den verschiedenen verfassungsrechtlichen Mehrheitserfordernissen
relevant. Nach dem Entwurf eines Gesetzes zu dem Vertrag vom 2. Mérz 2012 Uber
Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion
(VSKS) sollte der sog. Fiskalvertrag uber Art. 59 Abs.2 GG hinaus gem.
Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG i.V.m. Art. 79 Abs. 2 GG ratifiziert werden (BT-Drs. 17/9046,
4). Mit Blick auf die im Fiskalvertrag getroffenen Regelungen ist keineswegs evident,
dass dieser aus verfassungsrechtlicher Sicht von solcher Tragweite ist, dass eine ver-
fassungsandernde 2/3-Mehrheit zwingend erforderlich ist. Zur Begrundung der quali-
fizierten Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat wird angefiihrt, dass sich die Bun-
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desrepublik Deutschland mit dem Fiskalvertrag vélkerrechtlich bindet, keine Ande-
rung der grundgesetzlichen Schuldenbremse (Art. 109, 115 GG) vorzunehmen. Dahin-
ter scheint die Annahme zu stehen, dass der Fiskalvertrag die grundgesetzliche Schul-
denbremse — scheinbar dauerhaft — der Disposition des verfassungsdndernden Gesetz-
gebers entziehe, diese quasi in eine Art. 79 Abs. 3 GG nicht unahnliche Stellung brin-
ge. Demgegeniber ist jedoch zweierlei zu bedenken: Zum einen zeigt Art. 16 VSKS,
dass der Fiskalvertrag schnellstmdglich in Unionsrecht tberfihrt werden soll, also an-
schlieBend auch den vertraglich vorgesehenen Anderungsmechanismen unterliegt
(Art. 48, 50 EUV). Zum anderen ist der Fiskalvertrag bereits jetzt nach den allgemei-
nen volkervertraglichen Regelungen kindbar (vgl. Art. 56 Abs. 1 |lit. b),
60, 62 WVRK). Zudem stellt sich — insoweit in Parallele zum ESM — die normenhie-
rarchische Frage, ob ein einfacher volkerrechtlicher Vertrag, der im Range unterhalb
des Grundgesetzes steht, Uberhaupt eine solche Bindungswirkung entfalten kann, wie
sie insoweit teilweise unterstellt wird. Im Ubrigen mangelt es auch hinsichtlich des
Fiskalvertrages an einer Hoheitsrechtsiibertragung, da sich nur die Vertragsstaaten
binden, ohne dass Malinahmen mit Durchgriffswirkung auf den Burger vorgesehen
sind.

- Ebenso umstritten waren die Mehrheitserfordernisse im Ratifikationsverfahren hin-
sichtlich des ESM und hinsichtlich der Einfiihrung des neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV,
der die Rechtsgrundlage fur den ESM darstellt. Darauf wird spéter noch zuriickzu-
kommen sein.

Die ,kleine* Mitwirkung des Parlaments im Gesetzgebungsalltag der EU ist in Art. 23 Abs.
2-6 GG geregelt (Holscheidt 2012: 108 ff.):

(2) In Angelegenheiten der Europdischen Union wirken der Bundestag und durch
den Bundesrat die L&nder mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag und den
Bundesrat umfassend und zum friihestmoglichen Zeitpunkt zu unterrichten.

(3) Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gelegenheit zur Stellungnahme vor
ihrer Mitwirkung an Rechtsetzungsakten der Européischen Union. Die Bundesre-
gierung berucksichtigt die Stellungnahmen des Bundestages bei den Verhandlun-
gen. Das Nahere regelt ein Gesetz.

(4) Der Bundesrat ist an der Willensbildung des Bundes zu beteiligen, soweit er
an einer entsprechenden innerstaatlichen MaRnahme mitzuwirken hétte oder so-
weit die L&nder innerstaatlich zustandig waren.

(5) Soweit in einem Bereich ausschlie3licher Zustandigkeiten des Bundes Interes-
sen der Lander berlhrt sind oder soweit im Ubrigen der Bund das Recht zur Ge-
setzgebung hat, beriuicksichtigt die Bundesregierung die Stellungnahme des Bun-
desrates. Wenn im Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der L&nder, die Ein-
richtung ihrer Behorden oder ihre VVerwaltungsverfahren betroffen sind, ist bei der
Willensbildung des Bundes insoweit die Auffassung des Bundesrates mal3geblich
zu bericksichtigen; dabei ist die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu
wahren. In Angelegenheiten, die zu Ausgabenerhthungen oder Einnahmeminde-
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rungen fur den Bund fiihren konnen, ist die Zustimmung der Bundesregierung er-
forderlich.

(6) Wenn im Schwerpunkt ausschlie3liche Gesetzgebungsbefugnisse der Lander
auf den Gebieten der schulischen Bildung, der Kultur oder des Rundfunks betrof-
fen sind, wird die Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik Deutschland
als Mitgliedstaat der Europdischen Union zustehen, vom Bund auf einen vom
Bundesrat benannten Vertreter der Lander Ubertragen. Die Wahrnehmung der
Rechte erfolgt unter Beteiligung und in Abstimmung mit der Bundesregierung;
dabei ist die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu wahren.

Art. 23 Abs. 2 S. 1 GG bestimmt, dass in Angelegenheiten der Europaischen Union der Bun-
destag und durch den Bundesrat die Lander ,,mitwirken®. Die Bestimmung zieht die Konse-
quenz aus dem mitgliedstaatlichen und parlamentarischen Kompetenzverlust einerseits und
der Notwendigkeit effektiver demokratischer Kontrolle im Zuge der européischen Integration
andererseits. Sie zeigt aber vor allem, dass Fragen der européischen Integration nicht als klas-
sische auswartige Angelegenheiten zu behandeln sind, sondern Bestandteil innerstaatlichen
Rechts und innerstaatlicher Politik sind (Streinz 2011: Rn. 91). Es geht im Rahmen der Euro-
papolitik letztlich um européisierte Innenpolitik (vgl. Calliess 2006: Rn. 12).

Infolge der Ubertragung von Hoheitsrechten auf die EU tritt die Bundesregierung im Gesetz-
gebungsverfahren zunehmend an die Stelle des Parlaments. Denn auf europdischer Ebene
erfolgt die Gesetzgebung im Tandem von Europdischem Parlament und Rat; im letzteren sit-
zen die Regierungsvertreter der Mitgliedstaaten. Dies hat zur Konsequenz, dass der politische
Prozess — zumindest aus nationaler Perspektive — entparlamentarisiert wird. Insoweit schafft
Art. 23 mit seinem Abs. 2-6 GG einen ,,funktionalen Kompetenzausgleich im Hinblick auf
die ZustandigkeitseinbulRen, die mit den Befugnissen der Bundesregierung im Rahmen der
EU fur Bundestag und Bundesrat einhergehen, indem diese an der Willensbildung des jewei-
ligen deutschen Vertreters im Rat (dem thematisch zustandigen Fachminister) beteiligt wer-
den (Pernice 2006: Rn. 93). Dadurch wird der Kompetenzverlust des Parlaments teilweise
ausgeglichen und dessen demokratische Mitverantwortung im Hinblick auf die Rechtsetzung
der EU verbessert. Eine volle Kompensation kann gleichwohl nicht geleistet werden, da Bun-
destag und Bundesrat durch den deutschen Regierungsvertreter mediatisiert werden. Dieser
braucht nicht nur einen gewissen Handlungsspielraum, um im Rat politische Kompromisse
schlieen zu kénnen, er kann vor allem auch im Falle von im EU-Vertrag vorgesehenen quali-
fizierten Mehrheitsentscheidungen im Rat (die durch eine Mitentscheidungsbefugnis des Eu-
ropéischen Parlaments begleitet werden) tberstimmt werden (vgl. Dann 2004: 210 ff.; kritisch
auch Huber 2001: 35).

Eine organisationsrechtliche Ergadnzung zu Art. 23 Abs. 3 GG bildet fiir den Bundestag die
Einrichtung eines Europaausschusses nach Art. 45 GG, der den Bundestag — insbesondere mit
Blick auf den hohen Zeitdruck — entlasten kann und theoretisch auch die Aufgaben des Bun-
destages gegenuber der Bundesregierung wahrnehmen konnte. In dieser Funktion ist der Eu-
ropaausschuss bislang aber nicht eingesetzt worden. Fur den Bundesrat sieht Art. 52 Abs. 3a
GG die Einrichtung einer speziellen Europakammer vor. Insgesamt bleibt es aber — abgesehen
von der Sonderregelung des Art. 23 Abs. 6 GG flr den besonderen Vertreter der Bundeslén-
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der — dabei, dass die Reprasentation der Bundesrepublik in und gegentiber der EU grundsétz-
lich Sache der Bundesregierung ist, die in ein Netz von Mitwirkungsrechten eingebunden ist.
Dadurch soll der Balanceakt zwischen effektiver AulRenvertretung und binnenorientierter Be-
wahrung des Bundesstaatsprinzips gelést werden.

Voraussetzung einer effektiven Mitwirkung ist aulerdem die Information der Beteiligten tber
relevante Entwicklungen. Deswegen hat die Bundesregierung Bundestag und Bundesrat nach
Art. 23 Abs. 2 S. 2 GG in Angelegenheiten der EU umfassend und zu einem friihestmogli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten. Die einzelnen Voraussetzungen, Arten und Verfahren der
Mitwirkung sind in Art. 23 Abs. 3 bis 6 GG fir Bundestag und Bundesrat detailliert geregelt
und konkretisieren so das in Absatz 2 grundséatzlich anerkannte Mitwirkungsrecht. Die Ein-
zelheiten sind in den Beteiligungsgesetzen immer wieder neu geregelt worden (dazu im Uber-
blick HOlscheidt 2012: 107 ff.). Darauf wird spater ausfuhrlich einzugehen sein.

4.2.  Die Beteiligung des Bundestages in historischer Perspektive

Die Beteiligung des Bundestages an der Europapolitik lasst sich in vier Phasen einteilen (vgl.
flr das Folgende Selle 2012: 26 f.). In der ersten Phase, die von den Anfangen der Integration
bis in die 70er Jahre andauerte, gab es wenige Interaktionen zwischen der EU-Ebene und na-
tionalen Parlamenten. Ab Mitte der 70er Jahren begannen erste Parlamente mit der Einrich-
tung sachgebundener EU-Ausschisse (zweite Phase); auch die Griindung der ,,Conférence des
Organes Spécialisés dans les Affaires Communautaires* (COSAC) riihrt aus jener Zeit.

Der Vertrag von Maastricht markiert den Beginn der dritten Phase. Das Ausmal} der Souvera-
nitatsiibertragung war so grol} geworden, dass Parlamente und andere politische Akteure von
zwei Fragen umgetrieben wurden. Zum einen musste eine Antwort auf den drohenden Mit-
wirkungs- und Kontrollverlust fir die Parlamente als ,,Herzstiicke* der repréasentativen De-
mokratie (Abels und Eppler 2011a: 19) gefunden werden. Zum anderen interessierte man sich
flr die legitimatorischen Folgen der Souveranitatsverschiebung, bei der eine Entleerung nati-
onal-parlamentarischer Beteiligungs- und Kontrollrechte vermeintlich mit einem Verlust an
Demokratie einherging (wegweisend Kielmansegg 1996). Im ersten Jahrzehnt nach Maast-
richt wurden diese Fragen zwar diskutiert. Dennoch galten in jener Phase die nationalen Par-
lamente als ,,Nachziigler* der Europédischen Integration, wie eine damals einschlégige Publi-
kation diagnostizierte (Maurer und Wessels 2001).

Die vierte Phase der ,,aktiven Teilhabe“ (Selle 2012: 27) nahm mit dem EU-Konvent ihren
Anfang, der eine eigene Arbeitsgruppe zu den nationalen Parlamenten einsetzte und schlieR3-
lich die prominente Nennung der nationalen Parlamente an mehreren Stellen der Verfassung —
spater des Vertrags von Lissabon — durchsetzte. Die primarrechtliche Starkung ging in vielen
Staaten mit einer Umorganisation der europapolitischen Beteiligung von Parlamenten einher.
Deutschland stellt hier mithin keinen Einzelfall dar (vgl. Raunio 2009; Abels und Eppler
2011b). Diese institutionelle Dynamik ist dabei nicht nur auf organisationspraktische Beweg-
grinde zurickzufiihren. Sie entspricht vielmehr dem Grundprinzip der dualen Legitimierung
der europdischen Politik, wie es der Vertrag von Lissabon in Art. 10 Abs. 2 EUV explizit
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festschreibt. Dies zieht eine Einbindung der nationalen Parlamente in die européische Gesetz-
gebung zwingend nach sich.

Fur unsere nachstehende Darstellung vereinfachten wir die Phasendarstellung von Selle, in-
dem wir den Maastricht-Vertrag als wichtigsten historischen Einschnitt fiir die Mitwirkungs-
rechte des Parlaments setzen.

4.2.1. Von den Anfangen bis zum Maastricht-Vertrag

In den urspriinglichen Vertragen zur Griindung der Europdischen Gemeinschaften von 1957
waren keine Bestimmungen zu den nationalen Parlamenten enthalten. Allein das deutsche
Zustimmungsgesetz enthalt im Gegensatz zu denen der anderen funf Grindungsstaaten eine
Regelung, nach der die Bundesregierung zustandig fir die Unterrichtung von Bundestag und
Bundesrat war (Art. 2 des Gesetzes zu den Vertrdgen vom 25. Marz 1957 zur Griindung der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und der Européischen Atomgemeinschaft vom 27. Juli
1957, BGBI. 1957 I, S. 753,; Maurer 2002: 231 f.; Lang 1997: 32 ff.). Das Zustimmungsge-
setz sah lediglich eine Unterrichtungspflicht der Bundesregierung gegeniber dem Bundestag
vor, der zufolge die Parlamentarier tber das Geschehen auf europdischer Ebene zu informie-
ren waren (Maurer 2002: 232). Diese Information wurde durch einen 1965 gegriindeten Integ-
rations-Altestenrat, der die Annahme und Weiterleitung der Dokumente an die zustandigen
Fachausschiisse bernehmen sollte, unterstiitzt (Mellein 2007: 278; Hauck 1999: 28).

Als nach den Romischen Vertrégen die Beteiligung des Bundestages an den Angelegenheiten
der drei europdischen Gemeinschaften zum ersten Mal kodifiziert wurde (Art. 2 des Vertrags-
gesetzes zu den EG-Vertragen), bestand das Européische Parlament (bis 1962 die ,,Europdi-
sche Versammlung®) aus nationalen Parlamentariern (vgl. Beichelt 2009: 248ff.). Dadurch
war in der Frihphase der Integration eine starke Verklammerung zwischen dem Parlamenta-
rismus auf deutscher und europdischer Ebene gegeben. Erst ab dem Jahr 1979 differenzierte
sich durch die Direktwahl des Europaischen Parlaments die parlamentarische Vertretung zwi-
schen EU-Ebene und Mitgliedstaaten aus (vgl. fir das Folgende Toller 2004: 36 ff.; Sturm
und Pehle 2006: 67 ff.).

Bis zur Einheitlichen Européischen Akte sah der Bundestag dennoch keine Notwendigkeit,
sich durch institutionelle Reformen auf den Bedeutungszuwachs der europdischen Ebene ein-
zustellen. Europapolitik wurde weiterhin als AuBenpolitik behandelt, und auf der parlamenta-
rischen Ebene galt eher das Europdische Parlament als ein nationales Parlament als ,,natiirli-
cher Ort eines sich entwickelnden européischen Parlamentarismus.

Bis zur Direktwahl der Abgeordneten des Européischen Parlaments im Jahre 1979 bestand
zusatzlich ein Doppelmandat, im Zuge dessen Bundestagsabgeordnete zugleich die deutschen
Sitze im Europdischen Parlament innehatten. Die damit verbundene Verzahnung zwischen
nationalen Parlamenten und Europdischem Parlament gewahrleistete einen kontinuierlichen
Austausch zwischen européischer und nationaler Ebene. Mit Wegfall des Doppelmandats
entstand ein Informationsdefizit, dem man 1983 im Bundestag mit Etablierung einer Kom-
mission fur die EG begegnete (Sterzing und Tidow 2001: 275). Diese war rechtlich wie eine
Enquéte-Kommission nach 8§ 65 GOBT ausgestattet (Hansmeyer 2001: 274) und sollte neben
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der Vorbereitung europaspezifischer Themen fiir das Plenum des Bundestages die Kooperati-
on zwischen Bundestag und Europédischem Parlament fordern (Hauck 1999: 30). lhr stand
jedoch kein Recht zu, Beschlussempfehlungen in das Plenum des Bundestages einzubringen,
ihre Aufgabe lag vielmehr in der Anfertigung von Gutachten (Hansmeyer 2001: 274).

Im europdischen Vertragswerk wurden die nationalen Parlamente erstmals in zwei Erklarun-
gen zum Vertrag von Maastricht erwahnt. Allerdings fielen die vertraglichen Formulierungen
recht vage aus. Es wurde lediglich konstatiert, ,,eine grofere Beteiligung der einzelstaatlichen
Parlamente an den Tétigkeiten der Europédischen Union [sei] zu fordern (Erklarung zur Rolle
der einzelstaatlichen Parlamente in der Europaischen Union sowie Erklarung zur Konferenz
der Parlamente). Im Vertrag von Amsterdam wurde der Bestand der Erklarung zu den einzel-
staatlichen Parlamenten in ein Protokoll uberfiihrt, in dem die Zuleitung von Dokumenten
sowie eine sechswdchige Frist zwischen einem européischen Vorschlag und einem européi-
schen Beschluss eingefiihrt wurde, wéhrend derer sich nationale Parlament zu Wort melden
konnten (vgl. Chardon 2008:174).

Die eigenstdndige Befassung von Unionsfragen im Ausschusswesen des Bundestages hatte
indes bereits im Jahre 1987 begonnen. Im Rahmen des Auswaértigen Ausschusses wurde ein
Unterausschuss fiir Fragen der Europdischen Gemeinschaft gebildet, in dem jeweils 13 Mit-
glieder des Bundestages und des Européischen Parlaments — letztere ohne Antrags- und
Stimmrecht — vereint waren. Das formale Recht von deutschen EU-Parlamentariern auf Pré-
senz im Bundestag, wie es sich bis heute im freien Zugang zum EU-Ausschuss sowie mit ei-
nem Blro im Bundestag niederschlégt, hat ihre Wurzel somit in der Friihphase des européi-
schen Parlamentarismus. Im Zuge der Verabschiedung des Maastricht-Vertrags wurde der
Unterausschuss des Auswartigen zum EG-Ausschuss aufgewertet (Maurer 2002: 238). Den
Vertrag selbst hatte allerdings ein eigener Ausschuss, der ,,Sonderausschuss Europdische
Union“, begleitet.

4.2.2. Die Maastricht-Regeln

Im Zuge des Ratifizierungsprozesses zum Vertrag von Maastricht 1992 wurde durch das Ge-
setz zur Anderung des Grundgesetzes nicht nur Art. 23 in das Grundgesetz eingefiigt, sondern
auch die Art. 45, 50 und 52 GG geédndert (Magiera 1994: 7), um die verstérkte Beteiligung
von Bundestag und Bundesrat verfassungsrechtlich festzuschreiben. Art. 45 enthdlt die be-
sondere Mdoglichkeit einer Erméchtigung des Ausschusses zur eigenen Wahrnehmung der
Rechte des Plenums gegeniber der Bundesregierung, des Ausschusses fur die Angelegenhei-
ten der EU, sog. EU-Ausschuss (Maurer 2002: 238; Sterzing und Tidow 2001: 276). Auf die-
se Weise soll die Beteiligung des Bundestages effektiver und effizienter gestaltet werden
kdnnen (vgl. die Ausfuhrungen bei Lang 1997: 295 f.; Holscheidt und Schotten 1994: 231 f.).
Die Einzelheiten der Aufgabenwahrnehmung sind in 8 93 und 93a GOBT geregelt, die 1994
den neuen Gegebenheiten angepasst wurden.

Dem EU-Ausschuss kommt einerseits zwar die Aufgabe eines ,,Integrationsausschusses® zu,
dem die Behandlung von Angelegenheiten der europdischen Integration obliegt. Andererseits
stellt er jedoch in dartiber hinausgehenden Fallen lediglich einen die Beratungen in den Fach-
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ausschiissen koordinierenden ,,Querschnittsausschuss dar (Sterzing und Tidow 2001: 277 f.).
Als problematisch wird daher die Koexistenz des Ausschusses mit den anderen Fachaus-
schussen gesehen, da diese auch weiterhin flr in ihre Fachgebiete fallende Angelegenheiten
der Union zustdndig sind und als Folge ein ,,dezentraler, wenn nicht sogar ,,fragmentierter*
Umgang mit Unionsvorlagen im Bundestag bestehen bleibt (Wissmann 2006: 240). Der Aus-
schuss kann jedoch bei Fragen europapolitischer Natur, die anderen Fachausschiissen zuge-
wiesen sind, mitberatend tatig werden und zudem fur den Fall einer Erméchtigung geman Art.
45 S. 2 GG fir den Bundestag eine abschlieende Stellungnahme gegeniiber der Bundesregie-
rung abgeben (kritisch hierzu Holscheidt und Schotten 1994: 232 f.).

Die Leistungen des EU-Ausschusses werden nicht einheitlich bewertet. Einerseits wird er als
»Partner der Bundesregierung bei der Formulierung und Durchsetzung der Europapolitik*
angesehen und fur seine durch seine Arbeit erlangte herausgehobene Position gelobt (so zu-
mindest Pflliger 2006). Andererseits wird er daftr Kkritisiert, dass er bisher seinen spezifischen
Aufgaben nicht gerecht werden konnte und insbesondere von seinen Sonderrechten noch kei-
nen Gebrauch gemacht hat (Sterzing und Tidow 2001: 279). Die plenarersetzende Funktion
des Ausschusses kann daher vernachlassigt werden (Schulz 2011: 84).

Im Zentrum des Interesses standen daher von Anfang an die Mitwirkungsrechte des Bundes-
tages. Fur die politische Praxis relevant erscheinen vor allem drei Begriffe aus den letzten
beiden S&tzen des bereits zitierten Art. 23 Abs. 2 GG:

In Angelegenheiten der Européischen Union wirken der Bundestag und durch den
Bundesrat die Lander mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag und den Bun-
desrat umfassend und zum friihest mdglichen Zeitpunkt zu unterrichten.

(1) Was bedeutet in der Parlamentspraxis eine ,,umfassende* Unterrichtung? Dabei muss ge-
klart werden, welche konkreten Dossiers als ,,Angelegenheiten der Européischen Union* auf-
zufassen sind. Traditionell fallen hierunter alle Rechtsetzungsakte der EU, aber auch ,,sonsti-
ge Beschlusse, Empfehlungen und Stellungnahmen nach den EG-Vertragen®, des weiteren
,vOlkerrechtliche Abkommen der Mitgliedstaaten®, sofern sie die Gemeinsame Auf3en- und
Sicherheitspolitik betreffen sowie ,,allgemeine politische Programme, Mitteilungen, Griin-
und Weil3blcher der Kommission® (Rojahn 2001: 160 f.).

Trotz — oder gerade wegen — dieser weiten Auslegung der Unterrichtungsgegenstande gab es
in den Jahren nach Maastricht immer wieder offene oder latente Konflikte zwischen dem
Bundestag und der Bundesregierung, welche Gegenstdnde unterrichtungsrelevant seien. Im
Zuge der Beratungen um den Europdischen Stabilitdtsmechanismus sowie den so genannten
Fiskalpakt wurde dieser Konflikt allerdings gel6st, und zwar im Sinne einer mdglichst weiten
Interpretation. Nicht nur alle eigenen Angelegenheiten der EU, sondern auch voélkerrechtliche
Regelungsmaterien mit einem Zusammenhang zur europdischen Politik zdhlen zu den ,,Ange-
legenheiten der EU*. Das BVerfG stellte am 19. Juni 2012 fest:

,Um eine Angelegenheit der Europdischen Union handelt es sich auch bei volker-
rechtlichen Vertragen, wenn sie in einem Ergénzungs- oder sonstigen besonderen
Né&heverhaltnis zum Recht der Européischen Union stehen. MaRgebend dafur ist
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eine Gesamtbetrachtung der Umstande, einschlieRlich der Regelungsinhalte, -ziele
und -wirkungen.* (BVerfGE 131, 152)

Damit ist der Begriff der ,,Angelegenheit der Europdischen Union* heute als sehr umfassend
zu verstehen: Die Bundesregierung ist gehalten, im Grunde jeden Sachverhalt als ,,europa-
isch“ zu behandeln, der eine Beziehung zur Brisseler Ebene des europdischen Politikzyklus
aufweist.

(2) Zentral ist weiterhin der Begriff der ,,Mitwirkung®“. Zum einen sind damit ,,prozedurale
Pflichten zur bundesstaatlichen Zusammenarbeit und Riicksichtnahme® (Rojahn 2001: 159)
gemeint, durch die festgeschrieben ist, dass Art. 23 GG die Zusténdigkeit der Exekutive nicht
vollstdndig durchbricht: ,,Der Grundsatz der parlamentarischen Verantwortung der Regierung
setzt notwendigerweise einen Kernbereich exekutivischer Eigenverantwortung voraus* (ebd.:
162, vgl. auch Kap. 4.1). Zum anderen erdffnet die europapolitische Mitwirkung das Feld der
begleitenden gesetzgeberischen Mitarbeit und &ndert damit den bis dahin rein nachholenden
Charakter der Regierungskontrolle.

(3) Die meisten Auseinandersetzungen hat es seit der Einfiihrung von Art. 23 GG um den
Begriff der ,frithest moglichen Unterrichtung® des Parlaments durch die Bundesregierung
gegeben. Verbunden ist damit zunédchst die Verpflichtung, dem Bundestag eine effektive
Wahrnehmung der Regierungskontrolle in allen EU-Angelegenheiten zu ermdéglichen. Die
frihest moégliche Unterrichtung geht insofern ber ein reines Recht auf Information zu Teil-
habezwecken hinaus. Andererseits kann die Bundesregierung auch nicht darauf verpflichtet
werden, dem Bundestag jegliche gewiinschte Information kraft eigener Gewalt zu beschaffen.
Die Regel der umfassenden Unterrichtung erzwingt also in gewisser Weise eine binnenorga-
nisatorische Aufstellung des Bundestages, mittels derer dieser a) seine eigenen europapoliti-
schen Ziele zu formulieren in der Lage ist, und b) mit der die Schnittstellen und Abgrenzun-
gen zur Bundesregierung moglichst widerspruchsfrei definiert werden.

Die Entwicklung der europdischen Begleitgesetzgebung kann als Geschichte der fortdauern-
den Prézisierung im Hinblick auf diejenigen Dokumente gelesen werden, die dem Bundestag
zur Verfiigung zu stellen sind, um (auch) in jenen Phasen in die europdische Gesetzgebung
eingreifen zu konnen, in denen die einzelnen Dossiers noch gestaltbar sind. Die zeitliche
Komponente war dabei selten strittig — ,,friihest moglich® ist immer mit ,,ohne Zeitverzug® zu
ubersetzen. Verdichtet wurde dagegen das Netz an Kommunikationsakten, die den Arbeitsab-
lauf der Bundesregierung pragen. Das Bestreben des Bundestages ging in den letzten beiden
Jahrzehnten dahin, immer starker auch tber die in frihen Phasen der Entscheidungsfindung
vorhandenen Sachverhalte und Materien informiert zu werden.

Im Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in An-
gelegenheiten der Europdischen Union (EUZBBG) vom 12. Mdrz 1993 wurden solchermafRen
die in Art. 23 Abs. 2 GG vorausgesetzten Unterrichtungspflichten der Bundesregierung kon-
kretisiert und im Laufe der Zeit immer weiter ausgebaut. Die erste Fassung der EUZBBG
hatte daher vor allem die Funktion, die Verfassungsregeln nach Art. 23 GG auf bundesgesetz-
licher Ebene — und zwar groR3tenteils wortgleich — zu wiederholen.
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Bereits nach wenigen Jahren kristallisierte sich heraus, dass die Regelungen fir eine umfas-
sende Unterrichtung des Bundestages nicht hinreichend konkret formuliert waren (Saalfeld
2003; Toller 2004; Auel 2006). Aus Art. 23 Abs. 2 GG ergibt sich fir die Bundesregierung
keine Pflicht zur Informationsbeschaffung (Rojahn 2001: 163). Daher muss das Parlament
konkret einfordern, in welchen Feldern und tber welche Prozeduren es eine Unterrichtung
wiinscht. Seitens der Bundesregierung stand der Unterrichtungspflicht entgegen, dass sich im
Prinzip alle Dossiers auf EU-Ebene in einem fortwéhrenden Verhandlungsprozess befinden,
in dem nicht eine einzelne Regierung, sondern die jeweilige Ratspréasidentschaft den Gang der
Dinge bestimmt. Die Arbeit in den Arbeitsgruppen des Rates, in denen eine Mdglichkeit zur
frihzeitigen Beeinflussung besttinde, wird nach Brisseler Praxis in sehr kurzfristigen Zyklen
organisiert. Unmittelbar zur Stellungnahme berechtigt sind zunéchst die federfiihrenden Refe-
rate in den Ministerien, die gewissermafen ad hoc auf Anderungs- und Kompromissvorschla-
ge der Prasidentschaft reagieren mussen. Einer Feinsteuerung durch den Bundestag steht nicht
nur das Prinzip der exekutiven Autonomie, sondern auch der Zeitplan des Ministerrates ent-
gegen. Da zudem im Regelfall von einer politischen Ubereinstimmung von Bundestagsmehr-
heit und politischer Flihrung eines Ministeriums ausgegangen werden kann, bestanden in je-
ner Zeit fur einzelne Regierungsbeamte nur geringe Anreize, dem Bundestag mehr als (im
Zweifelsfall veraltete) Ratsdokumente zukommen zu lassen.

Als Reaktion auf diese allseits erkannten Defizite sollte eine gesetzliche Anderung 2005 im
Zuge des Verfassungsvertrages mit dem ,,Gesetz {iber die Ausweitung und Starkung des Bun-
destages und des Bundesrates in Angelegenheiten der EU“ (BGBI. I, 2005, 3178) erfolgen.
Aufgrund des Scheiterns des Verfassungsvertrags ist jedoch bis auf Art. 2 Abs. 1 Nr. 2, der
eine Anderung von § 6 EUZBBG enthielt, keine Vorschrift dieses Gesetzes in Kraft getreten.

Die an die Informationsrechte anknuipfenden Beteiligungsrechte des Bundestages im Hinblick
auf die Mitwirkung der Bundesregierung im Rat der EU sind nach dem bis heute unverander-
ten Art. 23 Abs. 3 S.2 GG auf eine ,,Gelegenheit zur Stellungnahme* beschriankt, die die
Bundesregierung (konkret der jeweilige Fachminister) bei den Verhandlungen im Rat der EU
,,beriicksichtigt™ (Penice 2006: Rn. 104; Streinz 2009: Rn. 101). Bereits der Wortlaut verdeut-
licht, dass die Position der Bundesregierung durch die Stellungnahme des Bundestages nicht
verbindlich festgelegt wird (Breuer 1994: 426), sondern diese lediglich in den Willensbil-
dungsprozess und die Verhandlungsstrategie der Bundesregierung einzubeziehen ist. Insoweit
hat die Bundesregierung die Argumente des Bundestages zur Kenntnis zu nehmen, sich mit
ihnen auseinanderzusetzen und sie in ihre Entscheidung mit einzubeziehen (Pernice 2006:
Rn. 104).

Wahrend der ganz Uberwiegende Teil der Regelungen des EUZBBG lediglich die grundge-
setzlichen Vorschriften ausformt und konkretisiert, sah § 5 S. 3 des Gesetzes (jetzt § 8 Abs. 2
S. 1 EUZBBG) abweichend vom Wortlaut des Art. 23 Abs. 3 GG vor, dass die Bundesregie-
rung die Stellungnahme des Bundestages ,,ihren Verhandlungen zugrunde legt®. Die Verfas-
sungsmaéRigkeit dieser inhaltlich weitergehenden Fassung, die eine uber Art. 23 Abs. 3 GG
hinausgehende Bindungswirkung der Stellungnahmen des Bundestages nahelegt, ist im
Schrifttum umstritten. Im Gesetzgebungsverfahren hat der Bundestag die abweichende For-
mulierung damit gerechtfertigt, dass ,,beriicksichtigen* den gesamten Willensbildungsprozess
auf europdischer Ebene meine, ,,zugrundelegen® hingegen nur dessen Anfang, so dass ledig-
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lich eine Verpflichtung der Bundesregierung anzunehmen sei, sich bei der Festlegung des
Verhandlungsziels an der Stellungnahme zu orientieren (BT-Drs. 12/3896, 19; ebenso
Mellein 2007: 288).

Eine solche strengere Bindung im ersten Verhandlungsstadium, die ein Abweichen der Bun-
desregierung nur zulasst, wenn die Verhandlungen ein solches Verhalten erforderlich machen,
erscheint in der Tat mit Art. 23 Abs. 3 GG vereinbar. Jedenfalls kann der in den unterschied-
lichen Formulierungen liegende Widerspruch aber nach zutreffender herrschender Ansicht
durch eine verfassungskonforme Auslegung aufgelost werden, wenn ,,zugrundelegen* redu-
zierend dahin gedeutet wird, dass die Bundesregierung die Stellungnahme des Bundestages
bei der Festlegung ihrer Position mitbertcksichtigt, ohne daran gebunden zu sein (so etwa
auch Rojahn 2001: Rn. 62; Streinz 2009: Rn. 101).

Auf dieser Basis wurde 2006 die ,,Vereinbarung zwischen dem Deutschen Bundestag und der
Bundesregierung Uber die Zusammenarbeit in Ausfiihrung des § 6 des Gesetzes Uber die Zu-
sammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Euro-
paischen Union“ (EUZBBGVbg, BGBIL. I, 2006, 2177) getroffen. Die Vereinbarung konkreti-
sierte das EUZBBG und somit mittelbar wiederum Art. 23 Abs. 2 und 3 GG (Hoppe 2007:
1541). Die Vereinbarung enthielt einen wichtigen Schritt auf dem Weg zu einer vertieften
Einbindung des Bundestages in Angelegenheiten der Europdischen Union. Der Bundestag
erlangte durch sie einen deutlichen Zugewinn an Mitwirkungsrechten, sowohl in Bezug auf
seine Informationsrechte als auch beziglich der Berticksichtigung seiner Stellungnahmen
durch die Bundesregierung. Im Rahmen der Unterrichtungspflichten der Bundesregierung
gegenliber dem Bundestag fiihrte die EUZBBVbg in Punkt I. auf, dass die Bundesregierung
verpflichtet ist, den Deutschen Bundestag ,,friihzeitig, fortlaufend und in der Regel schriftlich
iiber alle Vorhaben im Rahmen der Européischen Union* zu unterrichten und prézisierte, tiber
welche Vorhaben der Bundestag zu informieren ist (Nr. 1) sowie welche Dokumente dem
Bundestag dabei zu Gbermitteln sind (Nr. 2).

Zudem wurde der Bundesregierung die Pflicht auferlegt, zu jedem Vorhaben einen Berichts-
bogen zu ubermitteln und bei Rechtsetzungsakten eine umfassende eigene Bewertung beizu-
flgen (Nr. 4). Hieran schloss sich eine umfassende Unterrichtungspflicht tiber erlassene euro-
paische Rechtsakte an, die neben Richtlinien auch umsetzungsbedirftige Rahmenbeschliisse
des Rats umfasste (Mellein 2007: 368). Eine starkere Beteiligung des Bundestages war zudem
auch im Rahmen von Beitritten und Vertragsrevisionen (Punkt VI. EUZBBVbg) vorgese-
hen.Neben der friihzeitigen Information hatte sich die Bundesregierung so vor der abschlie-
Renden Entscheidung im Rat um das Einvernehmen mit dem Bundestag zu bemuhen.

Die EUZBBVbg konzentrierte sich auf den Informationsfluss zwischen der EU-Ebene, der
Bundesregierung und dem Bundestag (siehe Baddenhausen 2006; Hoélscheidt und Molls
2006). Im Gegensatz zu den vorherigen Regelungen wurde eine Reihe konkreter Dokumente
genannt, die zuzuleiten waren: Kommissionsschriftstiicke, vorbereitende Papiere (,,Drahtbe-
richte*) sowie die regelmaligen Frihwarnberichte der Stdndigen Vertretung sowie Berichte
und Mitteilungen Uber Sitzungen des Européischen Rates und des Ministerrates inklusive in-
formeller Ratstreffen. Weiterhin wurden einige besonders zentrale Ratsarbeitsgruppen (z.B.
die ,,Antici-Gruppe* zur Vorbereitung des AStV-11) explizit aufgefuhrt, von deren Treffen die
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Bundesregierung ihre Berichte ebenfalls weiterzugeben hatte. AulRerdem wurde kodifiziert,
dass die Bundesregierung ihre Gesetzesfolgenabschatzung mitzuteilen habe. Eine zuséatzliche
Erweiterung gegenuber dem EUZBBG bestand darin, dass die Bundesregierung zu jedem
Verfahren mitzuteilen hatte, bis wann eine Stellungnahme des Bundestages noch beriicksich-
tigt werden konne. Insgesamt erhdhte die BBV daher den Unterrichtungsaufwand fir die
Bundesregierung erheblich, was aus Sicht von Parlamentariern als Erfolg gewertet wurde
(vgl. Schéafer, Roth und Thum 2007).

Desweiteren hatte sich durch die EUZBBVbg der Umfang der Berticksichtigung der Stel-
lungnahmen durch die Bundesregierung insoweit gedndert, als dass letztere gemaR Punkt II.
Nr. 2 EUZBBVbg nun die Stellungnahme des Bundestages ihrer Verhandlung zu Grunde zu
legen hatte und gemal Punkt Il. Nr. 4 EUZBBVbg verpflichtet war, ,,im Rat einen Parla-
mentsvorbehalt einzulegen, wenn der Beschluss des Bundestages in einem seiner wesentli-
chen Belange nicht durchsetzbar ist”. Auch wenn ,,aus wichtigen aullen- oder integrationspo-
litischen Griinden weiterhin die Moglichkeit fiir die Bundesregierung bestand, abweichende
Entscheidungen zu treffen (Punkt Il Nr. 4 Satz 2 EUZBBVbg), enthielt die Regelung eine
wesentlich weitere Bindung als Art. 23 Abs. 3 S. 2 GG, sprach dieser doch lediglich von einer
Berlcksichtigung der Stellungnahme.

Die Bundesregierung hatte sich hierdurch freiwillig Gber die Pflicht des Art. 23 Abs. 3 S. 2
GG hinaus gebunden und war daher nun aufgrund der EUZBBVbg und des allgemein gelten-
den Grundsatzes der Organtreue verpflichtet, die Stellungnahme des Bundestages ihrer Posi-
tion zu Grunde zu legen (vgl. hierzu Hoppe 2007: 1541 ff.). Insoweit stellte sich die im Hin-
blick auf § 5 S. 3 EUZBBG (jetzt § 8 Abs. 2 S. 1 EUZBBG) diskutierte verfassungsrechtliche
Problematik freilich nicht: Denn es steht der Bundesregierung im Rahmen einer nichtgesetzli-
chen Vereinbarung grundsatzlich frei, sich Uber den Wortlaut des Art. 23 Abs. 3 GG hinaus
zu binden, solange sie sich innerhalb des Gestaltungsspielraums der Verfassung und der Uni-
onsvertrage bewegt und das Integrationsziel des Art. 23 GG sowie das Gebot der Zusammen-
arbeit nach Art. 4 Abs. 3 EUV nicht gefahrdet (Hoppe 2007: 1541). Erst mit der gesetzlichen
Verankerung der Regelung im Zuge des Vertrages von Lissabon stellen sich insoweit Fragen,
auf die zurickzukommen sein wird.
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Abbildung 2: (Quasi)gesetzliche Regelungen zur Beteiligung des BT im Zeitverlauf

Art.
GG

23 und 45

Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes vom
21.12.1992;

Bundesgesetzblatt (1992)

Art. 23
(1) Mitwirkung BRD bei Entwicklung der Union, Ubertragung von Hoheitsrechten, Verweis auf 7911 und 111 GG
(2) Mitwirkung BT und BR, friihestmégliche Unterrichtungspflicht BReg

(3) BReg gibt BT Gelegenheit zur Stellungnahme vor Mitwirkung an Rechtsetzungsakten, Berlicksichtigung der Stel-
lungnahmen

Art. 45
EU-Ausschuss, Ermachtigung, die Rechte des BT gemal Art. 23 gegentiber BReg wahrzunehmen

Geéandert: 28.08.2006
Bundesgesetzblatt (2006a)

Art. 23
Regelung der Wahrnehmung der Rechte durch BR

Geandert: 08.10.2008;
Bundesgesetzblatt (2008)

Art. 23
Eingefigt: (1a) Klagerecht BT und BR bei Verletzung des Subsidiaritatsprinzip
Art. 45

Eingefugt: Wahrnehmung der Rechte aus vertraglichen Grundlagen der EU durch Ausschuss

Zustimmungs-
gesetz zu ROmiI-
schen Vertragen

Bundesgesetzblatt (1957)

Informationsanspruch und Unterrichtung

Art. 2: Informationsanspruch BT; Pflicht BReg zu laufender Unterricht Gber Entwicklung im Rat; Zeitpunkt der Unter-
richtung

EUZBBG

Bundesgesetzblatt (1993)

EU-Ausschuss und Stellungnahmen
Bestellung EU-Ausschuss, Ermachtigung Stellungnahmen abzugeben
Unterrichtung/Informationsrechte

BReg unterrichtet BT umfassend und zum friihestméglichen Zeitpunkt lber alle Vorhaben im Rahmen der EU, die fur
BRD von Interesse sein kdnnten

Regelung von Prinzipien der Ubersendung und Unterrichtung
Rechte zur Stellungnahme

BReg gibt BT vor Zustimmung zu Rechtsetzungsakten Gelegenheit zur Stellungnahme; Regelung zu Fristen
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BReg legt Stellungnahme der Verhandlung zugrunde

Geéndert durch Gesetz vom
17.11.2005;

Bundesgesetzblatt (2005)

Verweis auf Vorbehalt von Regelung der Einzelheiten der Unterrichtung und Beteiligung des BT fiir BBV

Geandert durch Gesetz vom
22.9.2009;

Bundesgesetzblatt (2009b)

Informationsrechte/Unterrichtung

Uberfiihrt im wesentlichen BBV, neu sind v.a. prézisierte Regelungen zur GASP und GSVP

Gedndert durch Gesetz zu
dem Vertrag vom 2. Mérz
2012 Uber Stabilitat, Koordi-
nierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungs-
union; Bundesgesetzblatt
(2012b)

Unterrichtung/Informationsrechte

Ausweitung des Begriffs der EU-Vorhaben auf u.a. volkerrechtliche Vertrage und sonstige Vereinbarungen wenn sie in
Néheverhaltnis zum Unionsrecht stehen sowie um Beratungsgegenstande etc. im Rahmen des Fiskalvertrags

Ausweitung der Unterrichtungspflichten auf Eurogruppe, Eurogipfel und Treffen der Mitgliedstaaten im Rahmen der o.g.
Vorhaben

geandert durch Gesetz (ber
die  Zusammenarbeit von
Bundesregierung und Deut-
schem Bundestag in Angele-
genheiten der EU vom 4. Juli
2013; BGBI. I S. 2170

Unterrichtung/Informationsrecht

Ausweitung und Konkretisierung der zuzuleitenden Dokumente und Art der Unterrichtung durch die BReg (grundsatzlich
schriftlich)

Zentrale Definition des Begriffs ,,Angelegenheiten der Européischen Union® in §1
Rechte zur Stellungnahme

Konkretisierung und explizite Ausweitung auf Beitritt zu Euro

Uberfiihrung der Bestimmungen zum Verbindungsbiiro

BBV

(Regeln  wurden
2009 in EUZBBG
sowie IntVG (ber-
fiihrt)

Bundesgesetzblatt (2006b)

Unterrichtung/Informationsrechte

Frihzeitige, fortlaufende und schriftliche Unterrichtung tber alle VVorhaben
Ubersendung von Dokumenten

Ubermittlung von Berichtsbogen und bei Rechtsetzungsakten umfassende Bewertung.

Information zu Rechtsakten und Umsetzung, Verfahren vor EuGH, iiber geplanten Ubergang von Einstimmigkeit zu
Mehrheitsentscheid, Beitritten und Vertragsrevisionen

Recht zu Stellungnahme
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In frihem Verhandlungsstadium, angemessene Frist; BReg legt Stellungnahme des BT ihren Verhandlungen zugrunde;
Sollten nicht alle Belange der Stellungnahme berlicksichtigt worden sein, legt BReg Griinde dar
Parlamentsvorbehalt

Macht BT von Gelegenheit zur Stellungnahme gem. Art. 23 Abs. 3 Satz 1 GG Gebrauch, wird BReg im Rat Parlaments-
vorbehalt einlegen, wenn Beschluss des BT in einem seiner wesentlichen Belange nicht durchsetzbar. Vor abschlieRender
Entscheidung im Rat bemiht sich BReg, Einvernehmen mit BT herzustellen. Recht BReg, aus wichtigen auf3en- oder
integrationspolitischen Griinden abzuweichen

Gesetz Uber die
Ausweitung und
Starkung der
Rechte des Bun-
destags und des
Bundesrats in
Angelegenheiten
der Europaischen
Union/

Integrationsve-
rantwortungsgeset
z (IntVG)

Stand: 1.12.2009

Bundesgesetzblatt
2009c)

(2009g;

Beratung BT/BR

BT und BR sollen lber Vorlagen in angemessener Frist beraten und Beschluss fassen und dabei die fiir die Beschlussfas-
sung auf der Ebene der EU maRgeblichen Fristvorgaben berticksichtigen

Vereinfachte Vertragsanderungsverfahren und Besondere Vertragsanderungsverfahren nach Art. 48 Abs. 6 UA 2 und 3
EUV sowie Art. 218 Abs. 8 UA 2 Satz 2 oder gem. Art. 311 Abs. 3 AEUV: Zustimmung BRD erfolgt durch Gesetz gem.
Art. 23 Abs. 1 GG

Beschluss zu gemeinsamer Verteidigung (Art. 42 Abs. 2 UA 1 Satz 2 EUV): Vertreter in ER darf Beschlussvorschlag nur
zustimmen oder sich enthalten nachdem BT hierzu Beschluss gefasst hat; andernfalls: Ablehnung; nach Beschlussfassung
erfolgt Zustimmung der BRD durch Gesetz gem. Art. 23 Abs. 1 GG

Briickenklauseln/Kompetenzerweiterungsklauseln/Satzungsanderungen/Flexibilitatsklausel (Art. 48 Abs. 7 UA 1 Satz 1
oder UA 2 EUV, Art. 81 Abs. 3 UA 2 AEUV, Art. 83 Abs. 1 UA 3 oder Art. 86 Abs. 4 AEUV, Art. 308 Abs. 3 AEUV,
Art. 352 AEUV): Vertreter darf Beschlussvorschlag nur zustimmen oder sich enthalten, nachdem Gesetz gem. Art. 23
Abs. 1 GG in Kraft; andernfalls: Ablehnung

Ablehnungsrecht bei Briickenklauseln (Art. 48 Abs. 7 UA 3 EUV, Art. . 81 Abs. 3 UA 3 AEUV)

Besondere Briickenklauseln (Art. 31 Abs. 3 EUV, Art. 312 Abs. 2 UA 2 AEUV, Art. 153 Abs. 2 UA 4, Art. 192 Abs. 2
UA 2 oder Art. 133 Abs. 1 oder Abs. 2 AEUV): Vertreter darf Beschlussvorschlag nur zustimmen oder sich enthalten,
nachdem BT hierzu Beschluss gefasst hat

Notbremsemechanismus (Art. 48 Abs. 2 Satzl, Art. 82, Abs. 3 UA 1, Satz 1 und Art. 83 Abs. 3 UA 1 Satz 1 AEUV):
Vertreter muss beantragen, den ER zu befassen, wenn BT ihn hierzu durch Beschluss angewiesen hat

Subsidiaritatsklage: auf Antrag % der MdBs ist BT verpflichtet Klage gem. Art. 8 PSV zu erheben; auf Antrag ¥ die die
Klage nicht stiitzen ist deren Auffassung in Klage darzulegen

Informationsrechte/Unterrichtung
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Beziehen sich im Wesentlichen auf 0.g. Regelungen

Gesetz zur Uber-
nahme von Ge-
wahrleistungen
zum Erhalt der
fur die Finanzsta-
bilitat in  der
Wahrungsunion
erforderlichen
Zahlungsfahigkeit
der Hellenischen
Republik  (Wéh-
rungsunion-
Finanzstabilitats-
gesetz — WFStG)

07.05.2010
Bundesgesetzblatt (2010b)

Regelungen zu Gewahrleistungen fiir Griechenland

Unterrichtung des Haushaltsausschusses

Gesetz zur Uber-
nahme von Ge-
wéhrleistungen im
Rahmen eines
europaischen
Stabilisierungs-
mechanismus

22.05.2010
Bundesgesetzblatt (2010a)

Recht zu Stellungnahme und Unterrichtung

BReg versucht Ubernahme von Gewiahrleistungen Einvernehmen herzustellen; Recht des Haushaltsausschusses auf Stel-
lungnahme

Unterrichtung
Vierteljahrliche Unterrichtung Uiber Gewahrleistungen und Verwendung

Regelungen zu Uberschreitung des Gewahrleistungsrahmens

Gedandert durch Gesetz vom
09.10.2011

Bundesgesetzblatt (2011)

Haushalts- und Stabilitatsverantwortung des BT
Parlamentsvorbehalt
Beteiligung des Haushaltsauschusses

Regelungen der Unterrichtung

Gedandert durch Gesetz vom
23.05.2012

Bundesgesetzblatt (2012d)

Regelungen zum Sondergremium

Gesetz zu dem
Vertrag vom 2.
Februar 2012 zur
Einrichtung  des

13.09.2012
Bundesgesetzblatt (2012a)

Bundesgesetz nétig bei Anderung des Stammkapitals

Deutscher Vertreter darf Anderung der Finanzhilfeinstrumente nur zustimmen oder sich enthalten wenn durch Bundesge-
setz ermachtigt
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Quelle: eigene Zusammenstellung unter Bezug auf Barnickel (2010: 113-115).
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Abbildung 2 systematisiert die hohe Dynamik bei den gesetzlichen Regelungen zur Mitwir-
kung des Bundestages in EU-Angelegenheiten. Im Kern ging es bei den jeweiligen Neurege-
lungen darum, die Dichte der zwischen Bundesregierung und Bundestag ausgetauschten In-
formationen zu erhdhen. Glaubt man den Parlamentsakteuren, die wir fur die vorliegende
Studien interviewt haben, verlief der Beginn dieses Prozess kaum nach einem langfristigen
Plan. Vielmehr kamen zwei Ereignisse zusammen. Erstens hatte der rot-griine Wahlsieg 1998
zur Ablésung von zwei Fraktionen bzw. drei Parteien (CDU, CSU, FDP) gefihrt, die sich
sehr lange auf den Regierungsapparat hatten stiitzen kdnnen. In dieser Phase fuhrte die tradi-
tionelle Zurtickhaltung der Ministerialburokratie bei der Unterrichtung des Bundestages ins-
besondere bei der CDU/CSU-Fraktion wiederholt zu Anlé&ufen, die Unterrichtungsprozeduren
zu schérfen. In den Jahren 1998 bis 2005 trat das birgerliche Lager als VVorkampfer fur die
Parlamentsrechte in Europafragen auf.

Zweitens traf dann die Verkindung von Neuwahlen im Friihjahr 2005 alle Akteure unvermit-
telt. Nach Beginn der GroRen Koalition sah sich die CDU-Fraktion — nun wieder in Regie-
rungsverantwortung — mit der Forderung der neuen Oppositionsfraktionen konfrontiert, die
ehemaligen eigenen Vorschlage nun auch umzusetzen. Ohne Gesichtsverlust lieR sich dem
nicht widersprechen. Erst aufgrund dieser Konstellation wurden bald nach der Bundestags-
wahl das bereits erorterte ,,Gesetz iiber die Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bundes-
tages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen Union vom 17. November
2005« (BGBI. 2005 1, 3178) sowie die ,,Bundestag-Bundesregierungs-Vereinbarung zur Zu-
sammenarbeit in Angelegenheiten der Europdischen Union* (BBV, BGBI. 2006 |, 2177) ver-
abschiedet.

Zudem darf nicht Gibersehen werden, dass die Anderungen der Jahre 2005 und 2006 bereits im
Schatten des europdischen Verfassungsprozesses standen. Der Verfassungsvertrag war
schlieBlich schon im Jahr 2004 fertig gestellt worden. Trotz der ablehnenden Referenden un-
ter anderem in Frankreich und den Niederlanden gingen die beteiligten Akteure davon aus,
die dort niedergelegten Regeln zu einer starkeren Einbeziehung der nationalen Parlamente im
nationalen Recht berticksichtigen zu mussen. Dennoch kam es mit der Ratifizierung des Lis-
sabon-Vertrags noch einmal zu betréchtlichen Verschiebungen. Ausldser war das bereits dis-
kutierte Verfahren vor dem BVerfG, das zum ,,Lissabon-Urteil* fithrte (BVerfGE 123, 267).

4.3.  Zum Vergleich: Beteiligung des Bundesrates

Als Konsequenz des deutschen Foderalismus haben die im Bundesrat vertretenen Bundeslan-
der bereits frihzeitig auf eine Beteiligung in Angelegenheiten der Européischen Gemein-
schaften hingewirkt. So einigten sich Bayern und Baden-Wirttemberg bereits 1956 auf einen
Beobachter der Lander bei den Europdischen Gemeinschaften, der die Lander iber Entwick-
lungen auf europdischer Ebene auf dem Laufenden halten und Kontakt zur EG-Kommission
und der Bundesregierung aufnehmen sollte (Mellein 2007: 281 f.; Lang 1997: 37). Hinzu trat
die Maglichkeit der Beteiligung von Léndervertretern an deutschen Delegationen im Minis-
terrat, wenn es um spezifische die Lander betreffende Téatigkeiten ging (Mellein 2007: 282).
Im Bundesrat selbst wurde bereits 1957 ein ,,Sonderausschuss Gemeinsamer Markt und Frei-

handelszone® gegriindet, der 1965 in ,,Ausschuss fiir Fragen der Europdischen Gemeinschaf-
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ten” und 1993 in ,,Ausschuss fiir Fragen der Européischen Union* (EU-Ausschuss) umbe-
nannt wurde (Lang 1997: 35). Seine Aufgabe bestand und besteht vor allem in der Beschaf-
fung von Informationen sowie der Vertretung der Landerinteressen gegeniiber der Bundesre-
gierung (Lang 1997: 35). Zusatzlich wurde in einer Vereinbarung zwischen den Ministerpra-
sidenten der Lander und dem Bundeskanzler 1979 das so genannte Landerbeteiligungsverfah-
ren beschlossen, durch das sich die Bundesregierung zur Unterrichtung der Lander tber Vor-
haben auf Ebene der EG verpflichtete, die in Gesetzgebungsbereiche der Lander fallen, und
ihnen die Mdglichkeit zur Stellungnahme er6ffnen sollte (Maurer 2002: 234).

Die erste gesetzliche Verankerung der Beteiligung des Bundesrates erfolgte 1986 im Ratifi-
zierungsgesetz zur Einheitlichen Europédischen Akte. Das so genannte ,,Bundesratsverfahren*
(vgl. Lang 1997: 53) war in Art. 2 EEAG geregelt und gab dem Bundesrat Gelegenheit zur
Stellungnahme, die durch die Bundesregierung berlcksichtigt werden musste (Mellein 2007:
283). Aufbauend auf Art. 2 EEAG erging 1987 die Bund-Lander-Vereinbarung (BLVEU;
GMBI. 1989, 697), die die Details der Beteiligung des Bundesrates regeln sollte. Durch sie
wurde einem Beschlussgremium des Bundesrates die Mdglichkeit zur Abgabe von Stellung-
nahmen fur den Bundesrat gegebenen, so dass hierfir im Anschluss die Europakammer ge-
grindet wurde (Halfmann 2000: 45).

Trotz dieser Entwicklung beklagten die L&nder aufgrund der relativ spéat erfolgenden Informa-
tion weiterhin mangelnde Einflussmoglichkeiten auf die europaische Gesetzgebung, so dass
sie zunehmend eigene Léanderbdros in Briissel eroffneten (ausfihrlich Lang 1997: 47 ff.). De-
ren verfassungsrechtliche Zulédssigkeit war zundachst umstritten, wurde im Zuge des Ratifizie-
rungsprozesses zur Einheitlichen Europdischen Akte aber faktisch anerkannt (Halfmann 2000:
46). In der Folge sind die von der Bundesregierung zunachst als den Landern nicht zustehen-
de ,,NebenauBenpolitik” (Maurer 2002: 235) kritisierten Biiros mittlerweile weithin akzep-
tiert. Aufgrund ihres informellen Charakters sind sie auch mit Art. 23 Abs. 2 S. 1 GG verein-
bar (Classen 2005: Rn. 66).

Die wesentlichen gesetzlichen Verénderungen erfolgten schlieRlich auch fur den Bundesrat
im Zuge des Ratifizierungsprozesses des Vertrages von Maastricht, durch den Art. 23 in das
GG eingefugt sowie die Art. 50 und 52 GG ergéanzt wurden. Die Regelungen des Art. 23 Abs.
2 sowie Abs. 4 bis 7 GG ersetzen das bisherige Bundesratsverfahren nach dem EEAG (vgl.
hierzu die Begriindung im Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 12/3450, 5) und si-
chern die Beteiligung des Bundesrates unter ,,Wahrung der bundesstaatlichen Verfassungs-
struktur® (Magiera 1994: 9) erstmals verfassungsrechtlich ab. Die Regelung sieht eine nach
dem Grad der jeweiligen Landerbetroffenheit abgestufte Beteiligungsintensitat des Bundesra-
tes vor (Pernice 2006: Rn. 106).

Die in Art. 23 Abs. 4 und 5 GG (iber den Bundesrat vermittelte Beteiligung der Lander an der
Willensbildung der Bundesregierung in Angelegenheiten der EU reicht interessanterweise
zum Teil weiter als diejenige des Bundestages (vgl. Calliess 2000: 13 ff.; Lang 1997: 130 ff.).
Hier sind nach dem Grad der jeweiligen Landerbetroffenheit abgestufte Beteiligungsrechte
des Bundesrates vorgesehen. Der Grundtatbestand des Art. 23 Abs. 4 GG wird durch die in
den Absétzen 5 und 6 vorgesehenen, unterschiedlichen Stufen der Beteiligungsintensitat kon-
kretisiert:
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Im Bereich der ausschlieRlichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes hat nach Art.
23 Abs. 5 S. 1 GG die Beruhrung von Landerinteressen eine im Ergebnis nicht ver-
bindliche Beriicksichtigung der Stellungnahme des Bundesrates zur Folge. Demnach
sind die Argumente des Bundesrates von der Bundesregierung ,,nur* zur Kenntnis zu
nehmen; sie muss sich nicht mit ihnen auseinandersetzen und sie in ihre Entscheidung
einbeziehen.

Sind im Schwerpunkt Kompetenzen der Lander betroffen, ist die Auffassung des Bun-
desrates nach Art. 23 Abs. 5 S. 2 GG ,,maligeblich zu beriicksichtigen®, d.h. von der
Bundesregierung als Ziel und Richtung der deutschen Position anzusehen (Pernice
2006: Rn. 113). Uber die exakte Bedeutung der Formulierung ,,maBgeblich zu beriick-
sichtigen* besteht indes Uneinigkeit im Schrifttum: Von weiten Teilen der Literatur
wird diese Formulierung als Letztentscheidungsrecht des Bundesrates interpretiert
(Kamann 1997: 89; Lang 1997: 179 f.). Einen Anhaltspunkt fir eine solche Auslegung
wird dabei in der einfachgesetzlichen Ausformung des 8§ 5 Abs. 2 S. 5 EUZBLG gese-
hen, derzufolge die Auffassung des Bundesrates ,,maBBgebend* ist, sofern das anzu-
strebende Einvernehmen zwischen Bundesrat und Bundesregierung nicht zustande
kommt und der Bundesrat seine Auffassung daraufhin mit Zwei-Drittel-Mehrheit be-
statigt. Andere Stimmen gehen davon aus, dass fir die Bundesregierung nach wie vor
die Moglichkeit eines begriindeten Abweichens besteht (Streinz 2009: Rn. 110), da in
dem Begriff ,,berlicksichtigen* keine Grundlage fiir ein Letztentscheidungsrecht des
Bundesrates gesehen werden kdnne (Rojahn 2001: Art. 23 Rn. 92; Hilf 1994: 18). § 5
Abs. 2 S. 5 EUZBLG sei in diesem Lichte verfassungskonform auszulegen. Fir ein
Letztentscheidungsrecht spricht aber gerade das Wort ,,maflgeblich“ in Art. 23 Abs. 5
S. 2GG; §5 Abs. 2 EUZBLG hat insoweit nur Kklarstellende Bedeutung. Das in ihm
geregelte Verfahren zur Erzielung eines Einvernehmens zwischen Bundesregierung
und Bundesrat l&sst das Letztentscheidungsrecht ohnehin nur als ultima ratio erschei-
nen. Begrenzt wird der Einfluss des Bundesrates tberdies durch die auch ihm oblie-
gende Pflicht zur Wahrung der gesamtdeutschen Verantwortung. Hieraus folgt jedoch
keine Prarogative der Bundesregierung dergestalt, dass das Letztentscheidungsrecht
des Bundesrates géanzlich Gberspielt werden konnte (so aber Schede 1994:. 142 ff.;
Lang 1997: 186 ff.).

Weitergehende Mitwirkungsrechte enthalt Art. 23 Abs. 6 GG, nach dem die Wahr-
nehmung der Rechte des Bundes im Rat auf einen Vertreter der Lander Ubertragen
werden, ,,wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lander
auf den Gebieten der schulischen Bildung, der Kultur oder des Rundfunks betroffen
sind”.

Auf der Grundlage von Art. 23 Abs. 7 GG wurde 1993 zur genaueren Ausgestaltung der Be-
teiligungsrechte des Bundesrates das ,,Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und L&n-
dern in Angelegenheiten der EU* (EUZBLG) sowie auf § 9 EUZBLG aufbauend (Mellein
2007: 304) die ,,Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Regierungen der Lan-
der liber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der EU* (Bund-L&nder-Vereinbarung,
EUZBLV) erlassen. Gemédll § 2 EUZBLG hat die Bundesregierung den Bundesrat ,,umfas-
send und zum frihestmoglichen Zeitpunkt ber alle Vorhaben im Rahmen der Européischen
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Union [zu unterrichten], die fiir die Linder von Interesse sein konnten. Uber die Gelegenheit
zur Stellungnahme hinaus (§ 3 EUZBLG) ,,beteiligt die Bundesregierung vom Bundesrat be-
nannte Vertreter der Lander an Beratungen zur Festlegung der Verhandlungsposition zu dem
Vorhaben* (§ 4 EUZBLG), soweit der Bundesrat bei einem dquivalenten innerstaatlichen
Vorhaben zu beteiligen oder die Lander zustandig gewesen waren.

Neben Art. 23 GG garantiert Art. 50 GG allgemein die Mitwirkung der L&nder Uber den Bun-
desrat in Angelegenheiten der Europdischen Union. Art. 52 Abs. 3a GG er6ffnet weiterhin
dem Bundesrat die Mdglichkeit der Einsetzung einer Europakammer zur effektiven und effi-
zienten Wahrnehmung der neuen Mitwirkungsrechte. Zur Konkretisierung dieser Rechte aus
dem Grundgesetz hat der Bundesrat die 8§ 45a-k GOBR in seine Geschéftsordnung aufge-
nommen. 8 45a GOBR regelt dabei das VVorgehen bei der Zuweisung von Informationsmate-
rial durch den Prasidenten des Bundesrates an die Ausschiisse, 88 45b-k GOBR beziehen sich
auf die Europakammer und regeln ihre Zusammensetzung, ihre Kompetenzen und das Verfah-
ren bei Sitzungen der Kammer, § 451 GOBR enthalt zudem Regelungen fur den Fall der Be-
stellung eines Landervertreters.

Die vorstehenden Ausfiihrungen zu den vergleichsweise weitreichenden Beteiligungsrechten
des Bundesrates machen deutlich, dass in der (aus der Entstehungsgeschichte des Art. 23 GG
zu erklarenden) politisch motivierten Differenzierung zu den Beteiligungsrechten des Bundes-
tages eine unter Aspekten des Demokratieprinzips relevante Problematik schlummerte, die im
Schrifttum bereits friih — nicht zuletzt vom spéateren Bundesverfassungsrichter Di Fabio, dem
Berichterstatter im Lissabon-Urteil — aufgegriffen und kritisiert wurde (vgl. Di Fabio 1993:
202).
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5. Parlamentarische Beteiligungsrechte im Kontext des Vertrages von Lissabon

Mit dem Vertrag von Lissabon hat sich die EU ein neues Regelwerk gegeben, das seit dem 1.
Dezember 2009 giltig ist. Anders als in den Vorgingervertragen — anders im Ubrigen auch
als im vom Konvent ausgearbeiteten und gescheiterten Verfassungsvertrag — wird den natio-
nalen Parlamenten darin erstmals unmittelbar eine Rolle auf europaischer Ebene zugewiesen.
Konkret werden die nationalen Parlamente in Titel 11 des EU-Vertrages (Art. 9-12 EUV), der
die Bestimmungen tber die demokratischen Grundsatze der EU enthalt, zweimal genannt.

Zum einen geschieht dies in Art. 10 Abs. 2 EUV. Dieser legt fest, dass die Arbeitsweise der
Union auf représentativer Demokratie beruht und fiihrt dann das Prinzip der dualen Legitima-
tion ein (siehe oben, Kap. 3.3):

Art. 10 Abs. 2 EUV:

Die Burgerinnen und Birger sind auf Unionsebene unmittelbar im Européischen
Parlament vertreten. Die Mitgliedstaaten werden im Européischen Rat von ihrem
jeweiligen Staats- oder Regierungschef und im Rat von ihrer jeweiligen Regie-
rung vertreten, die ihrerseits in demokratischer Weise gegeniuber ihrem nationalen
Parlament oder gegentber ihren Burgerinnen und Birgern Rechenschaft ablegen
mussen.

Nachdem Art. 11 EUV den Verbanden und zivilgesellschaftlichen Organisationen eine Rolle
zuspricht und in Art. 11. Abs. 4 die europdische Burgerinitiative eingefuhrt wird, wendet sich
der Vertrag zum anderen den nationalen Parlamenten in einem ganzen Artikel zu:

Artikel 12 EUV:
Die nationalen Parlamente tragen aktiv zur guten Arbeitsweise der Union bei, indem sie

a) von den Organen der Union unterrichtet werden und ihnen die Entwurfe von Gesetz-
gebungsakten der Union gemaR dem Protokoll tber die Rolle der nationalen Parlamente
in der Europaischen Union zugeleitet werden;

b) daftr sorgen, dass der Grundsatz der Subsidiaritat gemaR den in dem Protokoll tber
die Anwendung der Grundséatze der Subsidiaritat und der VerhéltnismaRigkeit vorgese-
henen Verfahren beachtet wird,;

¢) sich im Rahmen des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts an den Me-
chanismen zur Bewertung der Durchfiihrung der Unionspolitiken in diesem Bereich
nach Artikel 70 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Europaischen Union beteiligen
und in die politische Kontrolle von Europol und die Bewertung der Téatigkeit von
Eurojust nach den Artikeln 88 und 85 des genannten Vertrags einbezogen werden;

d) sich an den Verfahren zur Anderung der Vertrage nach Artikel 48 dieses Vertrags be-
teiligen;

e) Uber Antrége auf Beitritt zur Union nach Artikel 49 dieses Vertrags unterrichtet wer-
den;
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f) sich an der interparlamentarischen Zusammenarbeit zwischen den nationalen Parla-
menten und mit dem Européischen Parlament gem&l dem Protokoll tiber die Rolle der
nationalen Parlamente in der Européischen Union beteiligen.

Der Text des Artikels verweist mithin auf weitere Regelungen innerhalb des Vertrags von
Lissabon; genannt werden das ,,Protokoll iiber die Rolle der nationalen Parlamente in der Eu-
ropdischen Union“ (Parlamentsprotokoll) sowie das ,,Protokoll Uber die Anwendung der
Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhaltnisméBigkeit (Subsidiaritatsprotokoll). Auch
hier werden die nationalen Parlamente mehrfach erwéhnt; auf die Einzelheiten wird weiter
unten einzugehen sein.

Die Analyse dieser durch die Vertrage vorgegebenen Rahmenbedingungen reicht indes nicht,
um die Dynamik der Rechtsentwicklung zu verstehen, die sich in den vergangenen Jahren in
Deutschland vollzogen hat. Die fir den europdischen Staaten- und Verfassungsverbund typi-
sche Verzahnung nationalen Verfassungsrechts mit europaischem Recht stellt nur eine Di-
mension des legalen Gefuiges dar. Ebenso bedeutend ist die innere Logik des deutschen Par-
lamentarismus: Das Prinzip der Gewaltenverschrankung, die Abhéngigkeit der gewahlten
Parlamentarier von der Verwaltung sowohl des Bundestags wie in den Ministerien spielen
ebenso eine Rolle wie die Prinzipien, mit denen Abgeordnete ihre Chancen auf Wiederwahl
erhéhen. Diese sind nicht automatisch mit jenen Erfordernissen kompatibel, die fir eine sach-
gerechte, kompetente und kontinuierliche Europapolitik nétig sind.

Vor diesem Hintergrund erscheint uns bei der Darstellung folgendes Vorgehen adaquat. Zu-
nachst analysieren wir die rechtlichen Regelungen rund um die Parlamentsbeteiligung in der
deutschen Europapolitik und den Einfluss des Vertrags von Lissabon auf diese (Kap. 5). So-
dann zeigen wir in Kap. 6, welche politischen Logiken fur das Verstandnis der spezifischen
Rolle des Bundestages von Bedeutung sind. Im Anschluss betrachten wir die Rolle des Bun-
destages in dem spezifischen Kontext der Krise in der Eurozone (7), bevor wir einen verglei-
chenden Blick auf die Regelungen anderer EU-Staaten werfen (Kap. 9).

5.1. Beteiligungsrechte im nationalen Recht: Begleitgesetze zum Vertrag von Lissa-
bon, Bundesverfassungsgericht und Integrationsverantwortung

Grundsétzlich sollte hinsichtlich der durch den Lissabon-Vertrag induzierten Regeln zwischen
zwei Sachverhalten unterschieden werden.

(1) Zum einen regelt der Vertrag viel genauer als bisher, auf welchen Wegen Veréande-
rungen im Vertragsgeflige moglich sind. Daraus entstehen Beteiligungsrechte, die im
Zusammenhang mit der Ratifizierung ebensolcher Vertragsveranderungen stehen. Wie
wir in Kap. 4.1 gesehen haben, steht die damit verbundene ,,gro3e* parlamentarische
Mitwirkung nach Art. 23 Abs. 1 GG i.V. mit Art. 59 Abs. 2 GG in der politischen und
rechtlichen Tradition der AuBenpolitik. Einerseits verflgt das Parlament damit immer
uber das scharfe Schwert, Entscheidungen von EU-konstitutioneller Tragweite in
Form von Vertragsanderungen nicht zu ratifizieren und damit endgultig zu verhindern.
Andererseits besteht sowohl rechtlich wie auch politisch kaum ein Zweifel daran, dass
es sich hier um einen volkerrechtsnahen Bereich handelt. Dadurch kommt der Regie-
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rung, und hier im Wesentlichen dem Auswartigen Amt sowie dem Bundeskanzleramt,
die Rolle des Hauptakteurs zu.

Die entsprechenden Regelungsbereiche gehen neben den regulédren Vertragsédnderun-
gen nach Art. 23 Abs. 1 GG i.V. mit Art. 59 Abs. 2 GG mit einer Reihe weiterer Ver-
fahren einher: der vereinfachten Vertragsrevision (Art. 48 Abs. 6 EUV), den generel-
len sowie besonderen Briickenklauseln (Art. 48 Abs. 7 EUV sowie Art. 81 Abs. 3
AEUV), den Kompetenzerweiterungsklauseln (Art. 83 Abs. 1 sowie Art. 86 Abs. 4
AEUV), der  Flexibilitatsklausel ~ (Art. 352  AEUV) sowie dem
,Notbremsemechanismus® (Art. 48 Abs. 2 EUV, Art 82 Abs. 3 AEUV, Art. 83 Abs. 3
AEUV). Auf diese Sachverhalte bezieht sich das Integrationsverantwortungsgesetz
(IntVG), das vor allem die Beteiligung des Bundestages jenseits von formellen Ver-
tragsanderungen im vereinfachten Vertragsanderungsverfahren normiert. Vertragsan-
derungen sind jedoch eher selten, so dass man das Integrationsverantwortungsgesetz
als ,,Sonntagsgesetz* bezeichnen kann.

(2) Zum anderen weist der EU-Vertrag den nationalen Parlamenten Beteiligungsrechte
im Alltag der europaischen Gesetzgebung zu. Dies betrifft im Grunde jeden Rechtsakt
der EU, denn nach Art. 2 des Parlamentsprotokolls werden den nationalen Parlamen-
ten alle ,,an das Europdische Parlament und den Rat gerichteten Entwirfe von Gesetz-
gebungsakten (...) zugeleitet“. Auf diese Zuleitungen konnen nationale Parlamente
mit gewissen Fristen mittels einer Subsidiaritatsriige und einer Subsidiaritatsklage rea-
gieren; die Einzelheiten werden weiter unten erlautert.

Subsidiaritatsrigen und Subsidiaritatsklagen werden ebenfalls durch das IntVG gere-
gelt. Es muss allerdings bedacht werden, dass die Unterrichtungen des Parlaments
durch die EU nicht allein den Zweck hat, nach Subsidiaritatsverstéflen zu fahnden.
Vielmehr bietet es dem Bundestag in seiner Rolle als erster Représentant des Souve-
réns in politischer Hinsicht die Gelegenheit, jede mdgliche Auswirkung von EU-
Gesetzgebung auf deutsche Rechtsakte zu registrieren und potenziell zu kontrollieren.

Bei allen Zuleitungen jenseits direkter oder indirekter Vertragsveranderungen greifen
schlielich die Regeln der ,,kleinen* parlamentarischen Mitwirkung nach Art. 23 Abs.
2-6 GG (siehe oben, Kap. 4.1). In diesem Zusammenhang ist dann nicht das IntvVG
einschldgig, sondern alle weiteren, in Kap. 4.2 bereits im Ansatz angesprochenen ge-
setzlichen und quasi-gesetzlichen Regelungen, die man daher als ,,Alltagsgesetze® be-
zeichnen kann.

Die Genese der einschldgigen Regelungen gestaltete sich wenig geradlinig. Die zur Ausiibung
der neuen Rechte notwendigen Normen wurden urspringlich durch das ,,Gesetz iiber die
Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenhei-
ten der Europdischen Union nach dem Vertrag von Lissabon“ (nachfolgend: sog. Auswei-
tungsgesetz; BT-Drs. 16/8489) sowie ein Grundgesetzanderungsgesetz (BGBI. 2008 |,
S. 1926) geschaffen. Die (anfangs nicht vorgesehene) Anderung des Grundgesetzes war dabei
insbesondere einer sich erst im Zuge der Rezeption des Ausweitungsgesetzes entwickelnden
Diskussion Uber die VerfassungsmaBigkeit einiger im Gesetz enthaltenen Regelungen ge-
schuldet.
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Nachdem das BVerfG das Ausweitungsgesetz in seinem Urteil zum Vertrag von Lissabon
vom 30. Juni 2009 jedoch insoweit fur verfassungswidrig erklart hatte, als Bundestag und
Bundesrat im Rahmen von europdischen Rechtsetzungs- und Vertragsanderungsverfahren
keine hinreichenden Beteiligungsrechte eingerdumt worden waren, verabschiedeten Bundes-
tag und Bundesrat in Umsetzung der verfassungsgerichtlichen Vorgaben am 8. September
2009 vier neue Begleitgesetze zum Lissaboner Vertrag:

- Das neuformulierte ,,Gesetz iiber die Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bun-
destages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Europdischen Union* mit dem
bereits angesprochenen Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG) als ,,Sonntagsge-
setz* (BGBI. 2009 I, S. 3022),

- ein ,,Gesetz zur Umsetzung der Grundgesetzdnderungen fiir die Ratifizierung des Ver-
trags von Lissabon® (BGBI. 2009 I, S. 3822), sowie als ,,Alltagsgesetze*

- ein Gesetz zur Anderung des EUZBBG (BGBI. 2009 1, S. 3026),
- und ein Gesetz zur Anderung des EUZBLG (BGBI. 2009 1, S. 3031).

Zum besseren Verstandnis dieser komplexen Folge von Anderungen soll zunachst die ur-
sprungliche Fassung der Begleitgesetzgebung in Form des alten Ausweitungsgesetzes darge-
stellt werden, bevor nach einer Erlauterung des Lissabon-Urteils des BVerfG der Blick auf die
Umsetzung der VVorgaben des Urteils im Rahmen der Neufassung der Begleitgesetze zu rich-
ten ist.

5.1.1. Die Begleitgesetzgebung zum Vertrag von Lissabon vor dem Urteil des BVerfG
(sog. Ausweitungsgesetz)

Bereits das zum Vertrag von Lissabon vorgesehene Ausweitungsgesetz war inhaltlich nicht
vollig neu, sondern entsprach aufgrund der vergleichbaren Regelungen weitgehend dem zum
Verfassungsvertrag vorgesehenen Begleitgesetz (BGBI. 2005 I, S. 3178).

Art. 1 Ausweitungsgesetz enthielt ein aus sechs Paragraphen bestehendes ,,Gesetz iiber die
Auslibung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates aus dem Vertrag von Lissabon
vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags tber die Europaische Union und des
Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft™. Art. 1 § 1 erlaubte Bundestag und
Bundesrat, in ihrer Geschéftsordnung die Art und Weise zu regeln, mit der eingehende Uni-
onsdokumente behandelt werden. Art. 1 88 2 und 3 beschéftigten sich mit der Ausgestaltung
von Subsidiaritatsrige und -klage, Art. 1 § 4 stellte Regelungen zu den Mitwirkungsrechten
des Bundestages bei der Wahrnehmung der Brickenklausel des Art. 48 Abs. 7 EUV durch
den Rat auf. Art. 1 8 5 ermdglichte es dem Bundestag, den EU-Ausschuss zu der Wahrneh-
mung der im Ausweitungsgesetz niedergelegten Rechte des Bundestages zu erméchtigen und
Art. 1 § 6 stellte eine Verbindung zur BBV her. In Artikel 2 enthielt das Gesetz Anderungen
des BVerfGG, des EUZBBG und EUZBLG sowie des Richterwahlgesetzes.

74



5.1.1.1. Die Regelung der parlamentarischen Beteiligung bei immanenten Vertrags-
anderungen (sog. Passarellen)

In Art. 1 § 4 des Ausweitungsgesetzes wurde die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat
mit ihrem Recht zur Stellungnahme fir den Fall geregelt, dass der Rat geméal Art. 48 Abs. 7
UADbs. 1 und 2 EUV mit einem Beschluss vom einstimmigen zum mehrstimmigen Abstim-
mungsmodus oder vom besonderen zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren tbergehen
mdchte. Ein solcher Beschluss kann geméall Art. 48 Abs. 7 UAbs. 3 EUV nicht erlassen wer-
den, wenn nur ein einziges nationales Parlament eine ablehnende Stellungnahme abgibt.
Art. 1 8 4 Abs. 3 Begleitgesetz regelte die innerstaatlichen Anforderungen an eine solche Stel-
lungnahme durch Bundestag oder Bundesrat: GemaR Nr. 1 sollte der Bundestag diese mit
einfacher Mehrheit abgeben kdnnen, wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungs-
befugnisse des Bundes betroffen sind, nach Nr. 2 sollte dem Bundesrat dieses Recht zustehen,
wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lénder betroffen sind.
Fur alle anderen Féllen sah Art. 1 § 4 Abs. 3 Nr. 3 des Ausweitungsgesetzes vor, dass sowohl
der Bundestag als auch der Bundesrat die Ablehnung beschlieRen kénnen. Im Falle einer mit
einfacher Mehrheit beschlossenen Ablehnung sollte diese durch das jeweils andere Organ
gemal Art. 1 84 Abs. 3 Nr. 3 S. 3 ebenfalls mit einfacher Mehrheit Gberstimmt werden kon-
nen. Im Falle einer Ablehnung mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit durch ein Organ regelten
Art. 1 84 Abs. 3 Nr. 3 S. 4 und 5 des Ausweitungsgesetzes, dass fir die Uberstimmung der
Ablehnung des jeweils anderen Organs ebenfalls eine Zwei-Drittel-Mehrheit erforderlich ist.

Im Hinblick auf die Zwei-Drittel-Mehrheit wurden Anderungen des Grundgesetzes gefordert
(vgl. etwa Korioth 2005: Rn. 12; Pieroth 2009: Rn. 6), die durch das Grundgesetzdnderungs-
gesetz erfolgt sind. Darauf wird noch zuriickzukommen sein.

5.1.1.2.  Delegation von Bundestagsrechten auf den EU-Ausschuss

Als verfassungsrechtlich problematisch wurde im Schrifttum auch Art. 1 § 5 Begleitgesetz
erachtet, der den Bundestag ermdchtigen sollte, den Ausschuss fur die Angelegenheiten der
Europdischen Union (sog. EU-Ausschuss) mit der Wahrnehmung der Rechte des Bundestages
aus dem Begleitgesetz zu betrauen. In der Folge héatte der EU-Ausschuss die vorstehend be-
schriebenen neuen Rechte des Bundestages unmittelbar gegentber den Organen der Europai-
schen Union ausitiben kénnen. Mit Art. 45 S. 2 GG gibt es zwar bereits eine solche Delegati-
onsermachtigung, diese gilt jedoch nur fir die Erméchtigung des EU-Ausschusses zur Wahr-
nehmung der Rechte des Bundestages gemaR Art. 23 GG gegentber der Bundesregierung. Da
in Art. 23 GG die dem Bundestag durch das Begleitgesetz tbertragenen Rechte nicht voll-
standig enthalten sind, insbesondere die Subsidiarititsriige auch nach der Anderung des
Grundgesetzes nicht in Art. 23 GG verankert wurde, erschien die VerfassungsmaBigkeit einer
einfachgesetzlichen Delegation der Aufgaben des Bundestages auf den EU-Ausschuss jeden-
falls ohne Grundgesetzanderung fraglich.

Die Delegation von Beschlussbefugnissen auf einen Ausschuss ist schon in grundsatzlicher
Hinsicht problematisch, da allen Abgeordneten gleichermalien die Aufgabe der Teilhabe an
der Willensbildung zukommt (BVerfGE 80, 188, 218). Nur so kann die Représentation des
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Volkes vom Parlament als Ganzem, d. h. in der Gesamtheit seiner Mitglieder bewirkt werden
(ebd.). Durch die Ermdchtigung eines Ausschusses, die Befugnisse des Plenums wahrzuneh-
men, werden jedoch alle nicht im Ausschuss vertretenen Abgeordneten von der Wahrneh-
mung ihrer Rechte ausgeschlossen. Zu Recht lehnt das BVerfG daher die Delegation zentraler
Kompetenzen des Bundestages, wie z.B. den Erlass von Gesetzen, ab (BVerfGE 1, 144, 154;
BVerfGE 44, 308, 317). Art. 45 S. 2 GG macht jedoch deutlich, dass eine Delegation in ge-
wissen Grenzen zur Sicherung der Funktionsfahigkeit des Bundestages zuldssig sein kann
(Hansmeyer 2001: 312). Zwar kann eine Delegation auf den EU-Ausschuss zur effektiven
Wahrnehmung der Rechte des Bundestages beitragen. Der Ausnahmecharakter der Delegati-
onsmd@glichkeit von Befugnissen des Plenums auf einen Ausschuss spricht gleichwohl dafiir,
anstelle einer generellen Delegation von Fall zu Fall zu prufen, ob eine solche notwendig ist
(vgl. 8 93a GOBT; Holscheidt und Schotten 1994: 232; Lang 1997: 299; weitere Ausfuhrun-
gen zum EU-Ausschuss siehe unten; Kap. 6.2.2).

5.1.2. Vorgaben des Lissabon-Urteils des Bundesverfassungsgerichts

In seiner hinsichtlich des Ergebnisses einstimmig und hinsichtlich der Grinde mit 7:1 Stim-
men ergangenen Entscheidung erklart der Zweite Senat des BVerfG zwar das Zustimmungs-
gesetz zum Vertrag von Lissabon sowie das Grundgesetzinderungsgesetz ,,nach Maf3gabe der
Griinde* fiir verfassungsgemaf:

,»Das Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Lissabon ist mit den Anforderungen
des Grundgesetzes, insbesondere mit dem Demokratieprinzip, vereinbar. Das
Wahlrecht aus Art. 38 GG ist nicht verletzt. Mit der freien und gleichen Wahl der
Abgeordneten des Deutschen Bundestages und mit entsprechenden Wahlakten in
den Landern bestimmt das Deutsche Volk in Bund und Landern nach wie vor tber
wesentliche politische Sachverhalte. Mit der Wahl des deutschen Kontingents von
Abgeordneten des Europdischen Parlaments ist fir das Wahlrecht der Bundesbdir-
ger eine erganzende Mitwirkungsmdglichkeit im europaischen Organsystem er-
oOffnet, die im System der Ubertragenen Einzelermdchtigungen ein ausreichendes
Legitimationsniveau vermittelt. Das Legitimationsniveau der Européischen Union
entspricht im Hinblick auf den Umfang der ibertragenen Zusténdigkeiten und den
erreichten Grad von Verselbstdndigung der Entscheidungsverfahren noch verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen, sofern das Prinzip der begrenzten Einzeler-
méchtigung verfahrensrechtlich Uber das in den Vertrdgen vorgesehene MaR hin-
aus gesichert wird. Mit dem Vertrag von Lissabon wird weder die fir die Verfas-
sungsorgane unverfligbare verfassungsgebende Gewalt (ibertragen noch die staat-
liche Souverénitat der Bundesrepublik Deutschland aufgegeben. Dem Deutschen
Bundestag verbleiben noch eigene Aufgaben und Zustandigkeiten von hinrei-
chendem Gewicht.” (BVerfGE 123, 267, Rn. 273.)

Im nachfolgenden Teil seiner Urteilsbegriindung setzt sich das BVerfG im Einzelnen mit der
Frage auseinander, ob der Bundesrepublik Deutschland auch nach dem erneuten Ausbau der
Kompetenzen der EU durch den Vertrag von Lissabon fur zentrale Regelungs- und Lebensbe-

reiche substantielle innerstaatliche Gestaltungsmaoglichkeiten verbleiben (BVerfGE 123, 267,
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Rn. 351 ff.). Das Gericht untersucht detailliert und in Auseinandersetzung mit den neuen Zu-
standigkeiten der EU die Bereiche der Justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen, der
Justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsachen, der AulRenwirtschaftsbeziehungen, der gemein-
samen Verteidigung und der sozialen Belange mit Blick auf eine mdgliche Verletzung des
von ihm so bezeichneten ,,demokratischen Primarraums® (dazu Ruffert 2009b: 1202 ff.). Eine
solche wird zwar in allen Gebieten im Ergebnis verneint, herausgestellt wird aber zugleich,
dass die Handlungsméglichkeiten der Union eng auszulegen und unter Beachtung der demo-
kratisch gebotenen Beteiligungsrechte von Bundestag und Bundesrat auszuiiben seien.

Auch gegen das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 23, 45 und 93) bestehen
nach Auffassung des BVerfG keine verfassungsrechtlichen Bedenken. In knapper Form stellt
das Gericht fest, dass Art. 23 Abs. 1a GG, der das Recht zur Erhebung der Subsidiaritatsklage
als Minderheitenrecht ausgestaltet und das Quorum auf ein Viertel der Mitglieder des Bundes-
tages festsetzt, schon deshalb mit demokratischen Grundsatzen und mit dem Mehrheitsprinzip
des Art. 42 Abs. 2 GG vereinbar sei, weil es bei dem Minderheitenrecht nicht um den Erlass
verbindlicher Entscheidungen, sondern um die Befugnis zur Anrufung eines Gerichtes gehe
(kritisch Uerpmann-Wittzack und Edenharter 2009). SchlielRlich bedeute auch die Mdglich-
keit der Delegation bestimmter Rechte des Bundestages auf den EU-Ausschuss gem. Art. 45
GG keine Verletzung demokratischer Grundsétze.

5.1.2.1. Integrationsverantwortung und Vertrag von Lissabon

Jedoch sahen die Richter im Gesetz lber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bun-
destages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen Union insoweit einen
Verstol3 gegen Art. 38 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 23 Abs. 1 GG, als Bundestag und Bun-
desrat im Rahmen von europdischen Rechtssetzungs- und Vertragsanderungsverfahren keine
hinreichenden Beteiligungsrechte eingerdumt wurden.

Ausgangspunkt der Uberlegungen des BVerfG ist das in Art. 5 Abs. 2 EUV explizit niederge-
legte Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung, das die EU von der sog. Kompetenz-
Kompetenz eines Staates unterscheidet. Ihm zufolge kann die EU nur diejenigen Zusténdig-
keiten wahrnehmen, die ihr die Mitgliedstaaten im Vertrag Ubertragen haben. In Konkretisie-
rung dieses Erfordernisses einer Wahrung des Grundsatzes der begrenzten Einzelerméchti-
gung entnimmt das BVerfG Art. 23 Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Demokratieprinzip die
Notwendigkeit eines hinreichend bestimmten Integrationsprogramms der Europdischen Union
(BVerfGE 123, 267, Rn. 236 ff.). Da das Vertrauen in die konstruktive Kraft des Integrati-
onsmechanismus von Verfassung wegen nicht unbegrenzt sein konne, dirfe keine Blankett-
ermachtigung zur Austibung o6ffentlicher Gewalt erteilt werden (BVerfGE 123, 267, Rn. 236,
238).

Als problematisch erscheinen dem BVerfG im Hinblick hierauf insbesondere die im Vertrag
von Lissabon enthaltenen sog. dynamischen Vertragsvorschriften, die in einer ,,verfassungs-
rechtlich bedeutsame(n) Spannungslage zum Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung*
stinden (BVerfGE 123, 267, Rn. 238). Als dynamische Vertragsvorschriften gelten nach der
Definition des BVerfG Normen, die ,,eine Verdnderung des Vertragsrechts bereits ohne Rati-
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fikationsverfahren allein oder maRgeblich durch die Organe der Union* ermdglichen (BVerf-
GE 123, 267, Rn. 236).

An dieser Stelle bringt das Gericht den neuen Begriff der Integrationsverantwortung ins Spiel:
Sofern eine dynamische Vertragsentwicklung gewollt werde, ,,0bliegt neben der Bundesregie-
rung den gesetzgebenden Korperschaften eine besondere Verantwortung im Rahmen der
Mitwirkung, die in Deutschland innerstaatlich den Anforderungen des Art. 23 Abs. 1 GG ge-
nigen muss (Integrationsverantwortung). Um dieser Integrationsverantwortung nachzu-
kommen, sei es von Verfassung wegen gefordert, entweder dynamische Vertragsvorschriften
mit Blankettcharakter nicht vertraglich zu vereinbaren oder — wenn sie noch in einer Weise
ausgelegt werden konnten, die die nationale Integrationsverantwortung wahre — jedenfalls
geeignete innerstaatliche Sicherungen zur effektiven Wahrnehmung derselben zu treffen
(BVerfGE 123, 267, Rn. 239). Das Integrationsvertragswerk darf mit anderen Worten nicht so
»auf Réder gesetzt werden®, dass eine angemessene parlamentarische Beteiligung bei seiner
Weiterentwicklung unterbleibt (Ruffert 2009b: 1200).

Auf der Grundlage des neu eingefiihrten Konzepts der Integrationsverantwortung stellt das
BVerfG sodann konkrete Anforderungen an die Interpretation des Art. 23 Abs. 1 S. 2 bzw. S.
3 GG. Dieser sei so auszulegen, dass jede Veranderung der textlichen Grundlagen des europé-
ischen Primarrechts erfasst werde. Die Folge dieser VVorgabe wird im Rahmen der Subsumti-
on deutlich, wenn das BVerfG die im urspriinglichen Ausweitungsgesetz vorgesehenen Betei-
ligungsrechte des Bundestages fur teilweise verfassungswidrig erklart, da dieses keine ausrei-
chenden innerstaatlichen Sicherungen zur effektiven Wahrnehmung der Integrationsverant-
wortung in samtlichen Féllen dynamischer Vertragsentwicklung enthalte.

5.1.2.2. Defizite mit Blick auf die Integrationsverantwortung

In gerade einmal 14 der insgesamt 421 Randnummern des Urteils stellt das BVerfG sodann
dar, dass das Ausweitungsgesetz insoweit gegen das Grundgesetz verstoRRe, als Beteiligungs-
rechte des Deutschen Bundestages und des Deutschen Bundesrates nicht im erforderlichen
Ausmald ausgestaltet worden seien.

In Anlehnung an seine vorstehend geschilderte Interpretation des Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG, der
zufolge jede Anderung der textlichen Grundlagen des europaischen Primérrechts erfasst wird,
folgert das Gericht, dass Bundestag und Bundesrat ihre Integrationsverantwortung in sémtli-
chen Fallen, also auch ohne formelles Ratifikationsverfahren veranlasst allein oder maR3geb-
lich durch Organe der EU, wahrnehmen mussen.

Dies bedeutet konkret, dass neben den ordentlichen Vertragsanderungsverfahren von Verfas-
sung wegen auch priméarrechtliche Verdnderungen im vereinfachten Verfahren des Art. 48
Abs. 6 EUV sowie die auf bestimmte Sachbereiche bezogenen, besonderen vereinfachten
Verfahren eines Zustimmungsgesetzes nach Art. 23 Abs. 1 GG bedurfen (BVerfGE 123, 267,
Rn. 412). Auch im Rahmen des allgemeinen Briickenverfahrens des Art. 48 Abs. 7 UADs. 3
EUV sowie der Bruckenklausel im Familienrecht (Art. 81 Abs. 3 UADbs. 3 AEUV) darf der
deutsche Vertreter einem Beschluss im Européischen Rat bzw. im Rat nur zustimmen, wenn
er zuvor ausdriicklich durch den Deutschen Bundestag und den Bundesrat durch ein Gesetz
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im Sinne des Art. 23 Abs.1 S.2 GG dazu ermdchtigt worden ist. Nach Auffassung des
BVerfG darf ein Schweigen dieser Verfassungsorgane nicht — wie in Art. 1 § 4 Abs. 3 des
Ausweitungsgesetzes in Anlehnung an die europarechtliche Ausgestaltung vorgesehen — als
Zustimmung gewertet werden. Die im Gegensatz zu den beiden vorgenannten Normen stérker
tatbestandlich eingegrenzten speziellen Bruckenklauseln (Art. 31 Abs. 3 EUV, Art. 153
Abs. 2 UADs. 4, Art. 192 Abs. 2 UADs. 2, Art. 312 Abs. 2 UAbs. 2 sowie Art 333 Abs. 1 und
2 AEUV) erfordern dagegen kein Gesetz, aber eine Zustimmung der gesetzgebenden Kdorper-
schaften durch einfachen Beschluss.

Ebenfalls ein Gesetz im Sinne des Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG ist nach den Ausfiihrungen des Ge-
richts fir die Anwendung der Flexibilitatsklausel des Art. 352 AEUV erforderlich. Im Be-
reich der so genannten Notbremseverfahrens der Art. 48 UADs. 2, 82 Abs. 3 und 83 Abs. 3
AEUV, bei denen die Mitgliedstaaten die Aussetzung von EU-Gesetzgebungsverfahren im
Bereich des Straf- und Sozialrechts veranlassen konnen, unterliegt die Bundesregierung den
Weisungen des Bundestages und nach Maligabe der innerstaatlichen Gesetzgebungsregelun-
gen auch des Bundesrates.

5.1.3. Nach dem Lissabon-Urteil: Die Umsetzung der Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts im Rahmen der Begleitgesetzgebung, Herbst 2009 bis Sommer
2013

An die Stelle des im Urteil fur teilweise verfassungswidrig erklarten Ausweitungsgesetzes aus
dem Jahr 2008 sind in Umsetzung der VVorgaben des BVerfG nunmehr die vier bereits er-
wéhnten neuen Begleitgesetze getreten: die Neufassung des Gesetzes Uber die Ausweitung
und Starkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der EU
mit dem sog. Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG) als Kernstiick, das ,,Gesetz zur Um-

setzung der Grundgesetzanderungen fiir die Ratifizierung des Vertrags von Lissabon®, das
Gesetz zur Anderung des EUZBBG sowie das Gesetz zur Anderung des EUZBLG.

Das IntVG, das in Umsetzung der Vorgaben des BVerfG insbesondere die nationale Voraus-
setzungen flr die Zustimmung des deutschen Vertreters im Rat zur Nutzung der im Vertrag
von Lissabon enthaltenen Elemente dynamischer Vertragsentwicklung enthélt, stellt wie be-
reits erwdhnt eher ein ,,Sonntagsgesetz* dar — es ist zu erwarten, dass die diesbeziglichen
Kompetenznormen eher selten zur Anwendung gelangen werden. Von gréRerer Bedeutung
fiir den politischen ,,Alltag* erscheinen dagegen die Anderungen der Art. 23 GG konkretisie-
renden ,,Alltagsgesetze des EUZBBG sowie des EUZBLG. Das EUZBBG allerdings hatte in
seiner Neufassung von 2009 nur vier Jahre Bestand. Im Verlauf des Jahres 2012 wurde es,
erneut im Zusammenhang mit Urteilen des BVerfG, noch einmal grindlich Gberarbeitet und
in seiner Neufassung am 13. Juli 2013 in Kraft gesetzt.

In der Darstellung nehmen wir auf die historische Genese der Gesetzgebung Riicksicht. Des-
halb werden hier zunichst die Anderungen des Jahres 2009 diskutiert. Kap. 5.1.3 enthalt mit-
hin Ausfuhrungen zu den Jahren 2009 bis 2013, die zwar im Hinblick auf das EUZBBG nicht
mehr alle aktuell sind, die aber dennoch unerlésslich sind, um die Logik der gesetzlichen Dy-
namik in diesem Bereich zu verstehen. Im Kap. 7, das sich der Entwicklung der parlamentari-
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schen Mitwirkung im Rahmen der Krise in der Eurozone widmet, wird dann — wiederum in
den historischen Kontext gebettet — die Neufassung des EUZBBG/2013 in kondensierter
Form vorgestellt. Wann immer wir uns auf eine nicht mehr gultige Fassung beziehen, markie-
ren wir dies mit einer Jahreszahl hinter der Gesetzesabkirzung (z.B. EUZBBG/2009).

5.1.3.1. Beteiligungsrechte im ,,Alltag® der europiischen Gesetzgebung (EUZBBG
und EUZBLG)

Das Gesetz zur Anderung des EUZBBG in der Fassung des Jahres 2009 uberfiihrte weitge-
hend die Regelungen der Vereinbarung zwischen dem Deutschen Bundestag und der Bundes-
regierung Uber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der EU (BBV) aus dem Jahr 2006 in
neuer Systematik in das EUZBBG. Eine solche Uberfiihrung in Gesetzesform war vom
BVerfG im Lissabon-Urteil zwar nicht unmittelbar gefordert, aber durch den Verweis auf die
Hhicht eindeutige Rechtsnatur“ der Vereinbarung angeregt worden (BVerfGE 123, 267,
Rn. 410). Bei der Uberfiihrung in Gesetzesform wurden auch die Erfahrungen eingearbeitet,
die in den vergangenen Jahren mit der Anwendung der Vereinbarung und in zwei sog.
Monitoringverfahren und Berichten der Bundestagsverwaltung ber die Umsetzung der
Unterrichtungspflichten der Bundesregierung gewonnen worden sind (Baddenhausen, Schopp
und Steinruick 2009: 536), um eine Verbesserung der informatorischen Infrastruktur des Bun-
destages erreichen zu kénnen.

Die Bundesregierung hatte tiberdies im Koalitionsvertrag angekiindigt, im Verlauf der Legis-
laturperiode zu bewerten, ob die durch die Begleitgesetze eroffneten Mdglichkeiten groRerer
parlamentarischer Kontrolle den Anforderungen der Praxis genugen, um daran anknipfend
gegebenenfalls entsprechende Initiativen zu ergreifen (Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU
und FDP flr die 17. Legislaturperiode, S. 115). Dies geschah in Form der erwahnten Neufas-
sung des EUZBBG. Insoweit wirkte zwar zunéchst das BVerfG als Katalysator, indem es
insbesondere in seinem Urteil vom 19. Juni 2012 Anlass sah, die Bundesregierung fir ihre
Unterrichtungspraxis im Zusammenhang mit dem ESM und dem Euro-Plus-Pakt zu riigen
und erneut die Kontroll- und Informationsrechte des Parlaments zu betonen (BVerfGE 131,
152). Erst daraufhin war die Regierung bereit, das EUZBBG erneut zu dndern. Im Ergebnis
reagieren die Anderungen des EUZBBG/2013 allerdings nicht nur auf die Rechtsprechung,
sondern sie stellen nunmehr auch ein integrales Konzept zum Umgang des Bundestages mit
EU-Angelegenheiten zur Verfligung (siehe unten, Kap. 7.2.3).

Rechte des Bundestages auf Information

Eines der Kernelemente der Neuregelung war die dem Vertrag von Lissabon angepasste, ge-
genuber der BBV noch einmal ausgeweitete Definition des Vorhabenbegriffs in §3
EUZBBG/2009 als Ausgangspunkt fur die der Bundesregierung gegenuber dem Bundestag
obliegenden Unterrichtungspflichten. Durch die erweiterte Regelung wurde etwa die Gemein-
same Handelspolitik in den Vorhabenbegriff gemélR § 3 Abs. 1 Nr. 5 EUZBBG/2009 (iber-
fahrt. Dartiber hinaus erhielt der Bundestag nunmehr auch Beschlisse, durch die die Kom-
mission zur Verhandlung tber volkerrechtliche Vertrage ermachtigt wird. Damit bekam er die
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Gelegenheit, bereits in einem frihen Stadium eine Stellungnahme abgeben zu kénnen, bevor
der endguiltige Vertragstext ausgehandelt ist.

Weitere Kernelemente im Bereich der Informationsrechte waren die Neufassung der Grund-
sdtze der Unterrichtung und der Ubersendung von Dokumenten und Berichtspflichten in den
88 4, 5 EUZBBG/2009, die Betonung der Frihwarnung (88 4 Abs. 3 und 5 Abs. 1 Nr. 3 lit. e)
EUZBBG/2009), die Schaffung einer gesetzlichen Grundlage fur die férmliche und allgemei-
ne Zuleitung einschlieBlich Zuleitungsschreiben (8 6 EUZBBG/2009), eine umfassendere
Unterrichtung des Bundestages Uber die Arbeitsgruppen des Rates (8 5 Abs. 1 Nr. 3 lit. e)
EUZBBG/2009), die Integration der ausfihrlichen Unterrichtung im Zusammenhang mit dem
Verfahren der Subsidiaritatsriige in einem Berichtsbogen samt einer sog. Umfassenden Be-
wertung (8 5 Abs. 3 EUZBBG/2009) sowie eine Regelung zur Unterrichtung im Bereich der
GASP bzw. GSVP (§ 8 EUZBBG/2009).

Ergénzend war im Gesetzgebungsprozess diskutiert worden, den Begriff des ,,Gesetzgebungs-
aktes” (etwa in § 3 Abs.1 Nr.3 EUZBBG/2009) durch den umfassenderen Begriff des
,Rechtsaktes* zu ersetzen, was eine erhebliche Ausweitung des Vorhabenbegriffs bedeutet
hatte. Da nach dem Vertrag von Lissabon auch samtliche Durchfiihrungsbeschliisse der
Kommission, die von etwa 270 Komitologieausschussen beraten und beschlossen werden,
Rechtsakte gemall Art. 290 AEUV sind, erscheint die letztlich getroffene Entscheidung gegen
eine solche Ausweitung im Ergebnis nicht zielfiihrend, zumal wenn Fragen von politischer
Bedeutung entschieden werden.

Ein Filterinstrument wurde dem Bundestag Uberdies mit § 4 Abs. 5 EUZBBG/2009 an die
Hand gegeben, demzufolge dieser auf die Unterrichtung zu einzelnen oder Gruppen von Vor-
haben verzichten kann, es sei denn, dass eine Fraktion oder finf Prozent der Mitglieder des
Bundestages widersprechen. Im Gesetzgebungsprozess gedufBerte verfassungsrechtliche Be-
denken gegen diese Verzichtsmdglichkeit (vgl. etwa Hillgruber 2009: 8) erscheinen nicht
zwingend, da angesichts der jahrlich tiber tausend zugeleiteten VVorhaben der Verzicht auf die
Zuleitung weniger relevanter Dokumente eine wirksame Kontrolle geradezu ermdglichen
kann. Zudem ist durch die gesetzliche Ausgestaltung sichergestellt, dass ein solcher Verzicht
nicht gegen den Willen einer Fraktion oder von fiinf vom Hundert der Mitglieder des Bundes-
tages erklart werden kann.

Rechte des Bundestages auf gestaltende Mitwirkung

Die Art. 23 Abs. 3 GG konkretisierenden Regelungen zur Beriicksichtigung der Stellungnah-
me des Bundestag fanden sich in § 9 EUZBBG/2009. Soweit dieser in Abs. 2 die erwéhnte
Formulierung des ,,Zugrundelegens* aus § 5 S. 3 EUZBBG/2005 wortgleich Gbernahm, stell-
ten sich dieselben, tber eine verfassungskonforme Auslegung zu I6senden Fragen hinsichtlich
der Vereinbarkeit mit Art. 23 Abs. 3 GG wie bei der alten Fassung. Sofern die Formulierung
,beriicksichtigen* auf den gesamten Willensbildungsprozess auf européischer Ebene bezogen
wird, ,,zugrundelegen® hingegen nur auf dessen Anfang, so bestehen insoweit keine Bedenken
(BT-Drs. 12/3896, 19; ebenso Mellein 2007: 288). Jedenfalls kann der in den unterschiedli-
chen Formulierungen liegende Widerspruch nach zutreffender herrschender Ansicht durch
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eine verfassungskonforme Auslegung aufgeldst werden, wenn ,,zugrundelegen* reduzierend
dahin gedeutet wird, dass die Bundesregierung die Stellungnahme des Bundestages bei der
Festlegung ihrer Position mitberiicksichtigt, ohne daran gebunden zu sein (so etwa Rojahn
2001: Rn. 62).

Daruber hinaus war die Neuregelung in § 9 Abs. 4 EUZBBG/2009 (jetzt 88 Abs. 4
EUZBBG/2013) von Interesse, denn sie regelte den bis heute glltigen Umgang der Bundesre-
gierung mit Stellungnahmen des Bundestages:

[...] (4) *Macht der Bundestag von der Gelegenheit zur Stellungnahme gemag
Artikel 23 Absatz 3 Satz 1 des Grundgesetzes Gebrauch, legt die Bundesregierung
im Rat einen Parlamentsvorbehalt ein, wenn der Beschluss des Bundestages in ei-
nem seiner wesentlichen Belange nicht durchsetzbar ist. Die Bundesregierung
unterrichtet den Bundestag in einem gesonderten Bericht unverziglich dartber.
3Dieser Bericht muss der Form und dem Inhalt nach angemessen sein, um eine
Beratung in den Gremien des Bundestages zu erméglichen. *Vor der abschlieRen-
den Entscheidung im Rat bemuht sich die Bundesregierung, Einvernehmen mit
dem Bundestag herzustellen. *Dies gilt auch dann, wenn der Bundestag bei Vor-
haben der Europdischen Union zu Fragen der kommunalen Daseinsvorsorge Stel-
lung nimmt. °Das Recht der Bundesregierung, in Kenntnis der Stellungnahme des
Bundestages aus wichtigen auBen- oder integrationspolitischen Griinden abwei-
chende Entscheidungen zu treffen, bleibt unberiihrt. [...]

Dieser Regelungssachverhalt ging auf die im Umfeld des Vertrages von Lissabon ausgehan-
delte Vereinbarung zwischen Bundesregierung und Bundestag tber die Zusammenarbeit in
europaischen Fragen (EUZBBVbg, kurz: BBV) zuriick. Nach der Uberfiihrung der Regelun-
gen in ein Gesetz, eben das EUZBBG, sind die dortigen Regelungen auf ihre Vereinbarkeit
mit der Ausgestaltung der Mitwirkungsrechte in Art. 23 Abs. 3 GG zu Uberpriifen. Denn nur
im Rahmen einer bloRen Vereinbarung wie der EUZBBVbg steht es den Verfassungsorganen
frei, sich Uber den Wortlaut des Art. 23 GG hinaus zu binden (Hoppe 2007: 1541).

Soweit nunmehr vorgesehen ist, dass die Bundesregierung im Falle einer nicht durchsetzbaren
Stellungnahme des Bundestages einen Parlamentsvorbehalt im Rat einlegt, erscheint die Re-
gelung ohne weiteres mit Art. 23 Abs. 3 GG vereinbar. Denn ein solcher VVorbehalt bedeutet
lediglich, dass sich die Bundesregierung in den Féllen, in denen die Auffassung des Bundes-
tages nicht mit der Auffassung der Bundesregierung und der Mehrheitsauffassung im Rat in
Einklang zu bringen ist, noch nicht auf eine verbindliche Position festlegen darf, sondern vor
der abschliefenden Entscheidung im Rat ein Einvernehmen mit dem Bundestag anzustreben
verpflichtet ist.

Freilich bleibt offen, wie zu verfahren ist, wenn das Einvernehmen, um dessen Herstellung
sich die Bundesregierung nach Satz 4 ,,bemiiht*, nicht erzielt werden kann. Insoweit besteht
eine Licke, die durch Auslegung zu schliel3en ist. Denkbar ware es, dass sich in diesem Fall
grundsatzlich die Position des Bundestages durchsetzt. Fir eine solche implizite Bindungs-
wirkung konnte Satz 6 der Regelung sprechen, wonach das Recht der Bundesregierung, aus
wichtigen auflen- und integrationspolitischen Griinden abweichende Entscheidungen zu tref-
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fen, unberihrt bleiben soll. Denn ein solches Recht der Bundesregierung, so liel3e sich argu-
mentieren, ware uberflissig, wenn sich im Falle fehlenden Einvernehmens im Ergebnis ohne-
hin die Position der Bundesregierung durchsetzen wirde.

Mit dem Wortlaut des héherrangigem Art. 23 Abs. 3 GG, der eine bloRe Berticksichtigungs-
pflicht der Bundesregierung formuliert, ware eine Bindungswirkung der Stellungnahme je-
doch nicht vereinbar. Wenn also § 9 Abs. 4 EUZBBG/2009 (bzw. § 8 Abs. 4 EUZBBG/2013)
in Ausfullung der vom BVerfG angemahnten Integrationsverantwortung auf einen konstruk-
tiv-kritischen Dialog zwischen Bundesregierung und Bundestag ausgerichtet ist, dann er-
scheint eine prozedurale Lésung naher liegend, die es bei dem Bemihen um Einvernehmen
beldsst. Dementsprechend bezieht sich das Abweichungsrecht der Bundesregierung aus Satz 6
auf Satz 1 und bringt zum Ausdruck, dass die Bundesregierung aus wichtigen auf3en- und
integrationspolitischen Griinden davon absehen kann, einen Parlamentsvorbehalt einzulegen.
So gesehen ist die vorstehende Interpretation von Satz 4 in Zusammenschau mit Satz 6 nicht
zwingend, da fur Satz 6 auch im Falle fehlenden Einvernehmens ein Anwendungsbereich
verbleibt.

Gegen eine implizite Verbindlichkeit der Stellungnahmen des Bundestages spricht auch eine
historische Auslegung: So wurde bei der Neufassung des EUZBBG/2009 nicht die Formulie-
rung des 8 5 Abs. 2 des Entwurfs eines Gesetzes zur Ausweitung der Mitwirkungsrechte des
Deutschen Bundestages in Angelegenheiten der Européischen Union der CDU/CSU-Fraktion
vom 25. Januar 2005 gewdhlt, der eine weitreichende Bindungswirkung der Stellungnahmen
des Bundestages vorsah. Stattdessen wurde eine Uberfiihrung der BBV in Gesetzesform be-
schlossen. Und im Hinblick auf diese ist den AuRerungen des MdB Thomas Silberhorn im
Rahmen der Beratung des Antrags auf Annahme der BBV (BT-Drs. 16/2620) im Bundestag
eindeutig zu entnehmen, dass die Abgeordneten mit Blick auf Ziffer 11.4. der BBV gerade
nicht von einer grundsétzlichen Bindungswirkung ihrer Stellungnahmen ausgingen (BT-
Plenarprotokoll 16/52, 5067).

Kommt also ein Einvernehmen nicht zustande, so ist die Stellungnahme des Bundestages —
anders als z.B. im Falle des danischen und 6sterreichischen Parlaments — fur die Regierung
nicht verbindlich. Im Unterschied zum Bundesrat kommt dem Bundestag also im Ergebnis
kein Letztentscheidungsrecht im Hinblick auf das européische Gesetzgebungsverfahren zu.

Im Vergleich: Bundesrat

Auch die 2008 ausgehandelte, aber nicht in Kraft getretene Vereinbarung zwischen der Bun-
desregierung und den Regierungen der Lander Uber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten
der Europdischen Union in Ausfihrung von § 9 EUZBLG (Bund-Lé&nder-Vereinbarung,
BLV) ist im Zuge der Neufassung der Begleitgesetzgebung zum Vertrag von Lissabon in Ge-
setzesform uberfuhrt worden. Sie findet sich nunmehr — wenig transparent — mit lediglich
redaktionellen Anpassungen in der Anlage zu § 9 EUZBLG. Auch hier war die Uberfiihrung
in Gesetzesform nicht unmittelbar vom BVerfG gefordert worden. Die entsprechende Novel-
lierung des EUZBBG wurde jedoch zum Anlass genommen, im sensiblen Bereich der Mit-
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wirkung des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen Union die vorhandene gesetz-
liche Grundlage um die Elemente der BLV zu erganzen.

5.1.3.2.  Beteiligungsrechte fur den Sonntag der europaischen Gesetzgebung (IntVG)
5.1.3.2.1. Allgemeine Regelungen

Eine Vielzahl weiterer Beteiligungsrechte von Bundestag und Bundesrat findet sich in dem
am 22. September 2009 als Artikel 1 des neuen Gesetzes Uber die Ausweitung und Stérkung
der Rechte von Bundestag und Bundesrat in Angelegenheiten der Europdischen Union verab-
schiedeten Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG). Nach langen politischen Diskussionen
insbesondere zwischen den Unionsparteien einigte man sich im Rahmen des Gesetzgebungs-
prozesses darauf, sich ganz tberwiegend auf eine saubere 1:1-Umsetzung der verfassungsge-
richtlichen Vorgaben aus Teil C.11.3. des Lissabon-Urteils des BVerfG vom 30. Juni 2009 zu
beschranken. Eine weitergehende, grundsatzliche Neuordnung des grundgesetzlichen Aulen-
und Europaverfassungsrechts wurde insbesondere in Anbetracht des engen zur Verflgung
stehenden zeitlichen Rahmens — der Gesetzgebungsprozess musste noch vor der Bundestags-
wahl am 27. September 2009 abgeschlossen sein — zunachst nicht erwogen.

8 1 Abs. 1 IntVG hebt die vom BVerfG angemahnte Integrationsverantwortung zunéchst in
allgemeiner Form hervor. Zutreffend wird dabei formuliert, dass Bundestag und Bundesrat
ihre Integrationsverantwortung ,,insbesondere* nach Mafigabe der folgenden Bestimmungen
wahrnehmen, um hervorzuheben, dass das vom Gericht entwickelte Konzept der Integrations-
verantwortung sich nicht in den im Gesetz geregelten konkreten Fallen erschopft, sondern
auch nach Art. 23 GG und anderen Vorschriften wahrgenommen wird.

Abs. 2 gibt beiden Organen auf, Uber Vorlagen nach dem IntVG in angemessener Frist zu
beraten und Beschluss zu fassen und dabei die fur die Beschlussfassung auf der Ebene der EU
mafgeblichen Fristvorgaben zu berticksichtigen. Ausweislich der Gesetzesbegrindung ist die
Ausgestaltung der Norm an Art. 76 Abs. 3 S. 6 GG angelehnt (BT-Drs. 16/139023, 7). § 1
Abs. 2 IntVG kommt angesichts der Soll-Formulierung lediglich Appelicharakter zu (Hahn
2009: 760); er soll dazu dienen, einer VVerschleppung des Verfahrens entgegenzuwirken.

5.1.3.2.2. Mitwirkungsrechte des Bundestages bei dynamischer Vertragsentwicklung

Im Abschnitt C.11.3. seines Lissabon-Urteils fihrt das BVerfG aus, dass die gesetzliche Aus-
gestaltung des ersten Ausweitungsgesetzes, das neben Regelungen fir die Erhebung der Sub-
sidiaritatsriige und -klage lediglich Mitwirkungsrechte von Bundestag und Bundesrat flr die
Nutzung der Passerelle des Art. 48 Abs. 7 EUV statuierte, zur Erfullung der den nationalen
Verfassungsorganen obliegenden Integrationsverantwortung unzureichend sei. Aus einer In-
terpretation von Art. 23 Abs. 1 S.2 GG in dem Sinne, dass jede Anderung der textlichen
Grundlagen des européaischen Primarrechts erfasst wird, folgert das Gericht, dass Bundestag
und Bundesrat ihre Integrationsverantwortung vielmehr in samtlichen Fallen, in denen Ande-
rungen des Vertragsrechts ohne Ratifikationsverfahren allein oder maRgeblich durch Organe
der EU herbeigefuhrt werden kdnnen, wahrnehmen mussen.
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Vereinfachte Vertragsanderungen gem. Art. 48 Abs. 6 EUV

Dies bedeutet konkret, dass neben den ordentlichen Vertragsdnderungsverfahren (Art. 48 Abs.
2 bis 5 EUV) von Verfassung wegen zunachst auch priméarrechtliche Anderungen im verein-
fachten Verfahren des Art. 48 Abs. 6 EUV eines Zustimmungsgesetzes nach Art. 23 Abs. 1
GG bediirfen:

Art. 48 EUV

[...] (6) Die Regierung jedes Mitgliedstaats, das Europaische Parlament oder die
Kommission kann dem Europaischen Rat Entwiirfe zur Anderung aller oder eines
Teils der Bestimmungen des Dritten Teils des Vertrags uber die Arbeitsweise der
Europdischen Union Uber die internen Politikbereiche der Union vorlegen.

Der Europaische Rat kann einen Beschluss zur Anderung aller oder eines Teils
der Bestimmungen des Dritten Teils des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Euro-
paischen Union erlassen. 2Der Europaische Rat beschlieBt einstimmig nach Anho-
rung des Européischen Parlaments und der Kommission sowie, bei institutionellen
Anderungen im Wahrungsbereich, der Europaischen Zentralbank. *Dieser Be-
schluss tritt erst nach Zustimmung der Mitgliedstaaten im Einklang mit ihren je-
weiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften in Kraft.

Der Beschluss nach Unterabsatz 2 darf nicht zu einer Ausdehnung der der Union
im Rahmen der Vertrége Ubertragenen Zustandigkeiten fihren.

Dieses Gebot einer positiven gesetzlichen Zustimmung auf Basis des Art. 23 Abs. 1 GG gilt
gleichfalls fir die auf bestimmte Sachbereiche bezogenen, der Norm des Art. 48
Abs. 6 EUV nachgebildeten besonderen vereinfachten Vertragsdnderungsverfahren (vgl.
Art. 218 Abs. 8 UADbs. 2 S.2, Art. 311 Abs. 3, Art. 25 Abs. 2, Art. 223 Abs. 1 UAbs. 2,
Art. 262 AEUV; Art. 42 Abs. 2 UADbs. 1 S. 2 EUV).

Die Vorgaben werden in den 88 2, 3 IntVG vollstdndig umgesetzt. Die Frage, ob ein solches
Zustimmungsgesetz dabei einer qualifizierten Mehrheit gemaR Art. 23 Abs.1 S. 3 i.vV.m.
Art. 79 Abs. 2 GG bedarf, wurde vom Gesetzgeber — wie auch an allen anderen Stellen des
Gesetzes — bewusst offen gelassen. Jedenfalls im Rahmen der 88 2, 3 IntVG ist die offene
Formulierung insofern nachvollziehbar, als auch das BVerfG selbst mit Blick auf die nationa-
len Anforderungen an eine Zustimmung im Rahmen des vereinfachten Vertragsdnderungsver-
fahrens von einem Gesetz ,,nach Art. 23 Abs. 1 Satz 2 und gegebenenfalls Satz 3* spricht
(BVerfGE 123, 267, Rn. 412). Auch unter Bericksichtigung des unklaren, im Schrifttum um-
strittenen Verhéltnisses der beiden Sétze zueinander erscheint es daher unter verfassungs-
rechtlichen Gesichtspunkten vertretbar, die genaue Abgrenzung der zukiinftigen Praxis zu
uberlassen. Aufgrund der insofern bestehenden Unsicherheiten und um verfassungsrechtliche
Probleme zu vermeiden, stimmte der Bundestag auch dem Gesetz zu dem Beschluss des Eu-
ropaischen Rates vom 25. Marz 2011 zur Anderung des Artikels 136 des Vertrages uber die
Arbeitsweise der Europdischen Union hinsichtlich eines Stabilitdtsmechanismus fir die Mit-
gliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist (BT-Drs. 17/9047) mit einer Mehrheit von mehr als
zwei Dritteln der Stimmen zu.
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Schwer nachvollziehbar erscheint dagegen die gesetzliche Regelung des 8 3 Abs. 3 IntVG,
die fir den Fall eines Beschlussvorschlags nach Art. 42 Abs. 2 UAbs. 1 S. 2 EUV (Einfiuh-
rung einer gemeinsamen Verteidigung) abweichend von den anderen Konstellationen beson-
derer vereinfachter Vertragsanderungsverfahren ein kompliziertes zweistufiges Verfahren
vorsieht: Danach wird in einem ersten Schritt die Zustimmung des deutschen Vertreters im
Européischen Rat zu einem solchen Beschlussvorschlag zundchst an einen Beschluss des
Bundestages gebunden. Daruiber hinaus ist — wie in den anderen Fallen vereinfachter Ver-
tragsédnderungsverfahren — nachtréglich ein Zustimmungsgesetz nach Art. 23 Abs. 1 GG er-
forderlich. Diese doppelte Beteiligung des Bundestages wurde vom BVerfG nicht gefordert
und ist im Schrifttum als nicht erforderlich und das Verfahren zusatzlich verkomplizierend
kritisiert worden (von Bogdandy 2009: 9). In der Tat erscheint es wenig plausibel, fir die
Einflhrung einer gemeinsamen Verteidigung innerstaatlich ein Verfahren vorzusehen, dass
aufwandiger ist, als dies bei einer reguldren, d.h. nicht vereinfachten Vertragsanderung der
Fall ist.

Gesetzliche Ermachtigung bei Briickenklauseln

Die Forderung des BVerfG, auch im Rahmen der Brickenklausel des Art. 48 Abs. 7
UADs. 3 EUV (bei der es um den Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen im Rat bzw. den
Ubergang zum sog. ordentlichen Gesetzgebungsverfahren im Europaischen Parlament geht)
sowie der inhaltlich korrespondierenden Briickenklausel im Familienrecht (Art. 81 Abs. 3
UADs. 3 AEUV) durfe der deutsche Vertreter einem Beschluss im Européischen Rat bzw. im
Rat nur zustimmen oder sich enthalten, wenn er zuvor ausdricklich durch den Deutschen
Bundestag und den Bundesrat durch ein Gesetz im Sinne des Art. 23 Abs. 1 GG dazu ermach-
tigt worden ist, nimmt der Gesetzgeber in § 4 IntVG auf.

§4 IntVG

(1) 'Der deutsche Vertreter im Europaischen Rat darf einem Beschlussvorschlag
gemal Artikel 48 Absatz 7 Unterabsatz 1 Satz 1 oder Unterabsatz 2 des Vertrags
Uber die Europdische Union nur zustimmen oder sich bei einer Beschlussfassung
enthalten, nachdem hierzu ein Gesetz geméal Artikel 23 Absatz 1 des Grundgeset-
zes in Kraft getreten ist. “Ohne ein solches Gesetz muss der deutsche Vertreter im
Europdischen Rat den Beschlussvorschlag ablehnen.

(2) 'Der deutsche Vertreter im Rat darf einem Beschlussvorschlag gemaR Avrti-
kel 81 Absatz 3 Unterabsatz 2 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Europai-
schen Union nur zustimmen oder sich bei einer Beschlussfassung enthalten, nach-
dem hierzu ein Gesetz gemaR Artikel 23 Absatz 1 des Grundgesetzes in Kraft ge-
treten ist. 2Ohne ein solches Gesetz muss der deutsche Vertreter im Rat den Be-
schlussvorschlag ablehnen. [...]

Ein Schweigen dieser Verfassungsorgane wird dabei also — anders als noch in Art. 1 §4
Abs. 3 des alten, fur verfassungswidrig erklarten Ausweitungsgesetzes — nicht mehr als Zu-
stimmung gewertet. Erforderlich ist vielmehr auch hier eine ausdriickliche positive gesetzli-
che Zustimmung. Zusatzlich ist in 84 Abs. 1 S. 2, Abs. 2 S. 2 IntVG noch einmal explizit
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normiert, dass der deutsche Vertreter im Rat bzw. im Européischen Rat den Beschlussvor-
schlag ohne ein solches Gesetz ablehnen muss. Anders als im Rahmen der 88 2, 3 IntVG ware
in 8 4 dabei durchaus eine konkrete Bezeichnung von Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG als Grundlage
fir das Zustimmungsgesetz moglich gewesen, da auch das BVerfG an dieser Stelle seines
Urteil explizit vom Erfordernis eines Gesetzes nach Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG spricht (BVerfGE
123, 267, Rn. 319, 414).

Im Zusammenhang mit § 4 ist § 10 IntVG zu lesen, der die innerstaatliche Ausgestaltung des
in Art. 48 Abs. 7 UAbs. 3 EUV sowie Art. 81 Abs. 3 UAbs. 3 AEUV verankerten Ableh-
nungsrechts der nationalen Parlamente bei Initiativen des Europaischen Rates geméaR Art. 48
Abs. 7 UADs. 1, 2 EUV bzw. Art. 81 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV regelt. Nach § 10 Abs. 1 IntVG
soll der Bundestag die Ablehnung der Initiative beschlieen kénnen, sofern bei dieser im
Schwerpunkt ausschlielliche Gesetzgebungszustandigkeiten des Bundes betroffen sind. In
allen anderen Fallen kénnen sowohl der Bundestag als auch der Bundesrat das Ablehnungs-
recht austben. Die Gesetzesbegriindung zu 8 4 fiihrt zum Verhaltnis der beiden Normen aus,
dass in den Fallen dieser Brickenklauseln die Besonderheit bestehe, dass die nationalen Par-
lamente bereits die Initiative des Européischen Rates innerhalb von sechs Monaten ablehnen
konnten. Dieses primarrechtliche vorgesehene Ablehnungsrecht sei in § 10 des Gesetzes né-
her ausgestaltet. Hiervon zu unterscheiden sei die Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat
an einem spéteren Beschluss des Europdischen Rates tber die Anwendung der Briickenklau-
sel, die sich nach 8 4 richte.

Diese Erldauterungen offenbaren, dass nach dem Willen des Gesetzgeber das in § 10 geregelte
Ablehnungsrecht und das Zustimmungserfordernis des 8 4 in einem Stufenverhaltnis zuei-
nander stehen: Eine auf der Grundlage des Art. 48 Abs. 7 UAbs. 1 oder 2 EUV ergriffene
Initiative des Europaischen Rates soll zunéchst entsprechend dem in § 10 IntVG umgesetzten
Vetorecht des Art. 48 Abs. 7 UAbs. 3 EUV abgelehnt und damit eine Beschlussfassung im
Europdischen Rat verhindert werden konnen. Gleiches gilt fur einen VVorschlag fir einen Be-
schluss des Rates geméall Art. 81 Abs. 3 UAbs. 3 AEUV. Sofern diese Ablehnung der Initiati-
ve weder durch Bundestag oder Bundesrat noch durch ein anderes nationales Parlament er-
folgt, ist sodann gemé&R 8§ 4 IntVG vor der endgiltigen Beschlussfassung durch den Européi-
schen Rat bzw. Rat eine Erméchtigung des deutschen Vertreters durch ein Gesetz gemaR
Art. 23 Abs. 1 (S. 2) GG erforderlich. Diese kann auch dann verweigert werden, wenn das
Ablehnungsrecht aus 8 10 IntVG zuvor nicht ausgeubt wurde (Hillgruber 2009: 6). Insofern
ist die Regelung des Ablehnungsrechts in 8 10 IntVG entgegen dem ersten Anschein unge-
achtet der gesetzlichen Zustimmungspflicht des § 4 IntVG nicht entbehrlich. Ubersichtlicher
ware es aber gewesen, die 8§ 4 und 10, die solchermalen in einer engen Beziehung zueinan-
der stehen, auch gesetzessystematisch zusammen zu regeln.

Zur Vermeidung von Unsicherheiten, die aus dieser doppelten Mitwirkungsmoglichkeit resul-
tieren konnten, ist eine Passage in die Gesetzesbegriindung aufgenommen worden, die ver-
deutlicht, dass auch die durch 8§ 4 IntVG geforderte Ermachtigung des deutschen Vertreters
im Europdischen Rat durch Gesetz gemal} Art. 23 Abs. 1 GG als ,,zweite Stufe innerhalb der
an die Zwecksetzung des Art. 48 Abs. 7 UADbs. 3 EUV angelehnten Frist von sechs Monaten
erfolgen muss. Diese gesonderte Unterstreichung der bereits in allgemeiner Form in § 1

Abs. 2 IntVG enthaltenen Regelung ist geeignet, mdgliche Einwande zu zerstreuen, tber die
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Etablierung zweier zeitlich aufeinander folgender Stufen solle eine Uber die Sechs-Monats-
Frist des Art. 48 Abs. 7 EUV hinausgehende Mdoglichkeit zur Verhinderung einer entspre-
chenden Initiative geschaffen werden.

Zustimmung bei besonderen Briickenklauseln

Die im Gegensatz zu Art. 48 Abs. 7 EUV und Art. 81 Abs. 3 AEUV starker tatbestandlich
eingegrenzten speziellen Briickenklauseln ohne Ablehnungsrecht (Art. 31 Abs. 3 EUV,
Art. 153 Abs. 2 UADs. 4, Art. 192 Abs. 2 UADbs. 2, Art. 312 Abs. 2 UAbs. 2 sowie Art. 333
Abs. 1 und 2 AEUV) erfordern gemal den 885, 6 IntVG kein Gesetz, aber eine vorherige
Zustimmung des Bundestages durch einfachen Beschluss.

§5 IntVG

(1) 'Der deutsche Vertreter im Européischen Rat darf einem Beschlussvorschlag
gemal Artikel 31 Absatz 3 des Vertrags Uber die Européische Union oder gemaR
Artikel 312 Absatz 2 Unterabsatz 2 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Euro-
paischen Union nur zustimmen oder sich bei einer Beschlussfassung enthalten,
nachdem der Bundestag hierzu einen Beschluss gefasst hat. “Einen entsprechen-
den Antrag im Bundestag kann auch die Bundesregierung stellen. *Ohne einen
solchen Beschluss des Bundestages muss der deutsche Vertreter im Europdischen
Rat den Beschlussvorschlag ablehnen.

8 6 IntVG

(1) 'Der deutsche Vertreter im Rat darf einem Beschlussvorschlag gemaR Arti-
kel 153 Absatz 2 Unterabsatz 4, Artikel 192 Absatz 2 Unterabsatz 2 oder Arti-
kel 333 Absatz 1 oder Absatz 2 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européi-
schen Union nur zustimmen oder sich bei einer Beschlussfassung enthalten, nach-
dem der Bundestag hierzu einen Beschluss gefasst hat. 2§ 5 Absatz 1 Satz 2 und 3
gilt entsprechend.

Zusatzlich ist nach 8 5 Abs. 2 und § 6 Abs. 2 iVm § 5 Abs. 2 auch ein Beschluss des Bundes-
rates erforderlich, wenn der europaische Beschlussvorschlag Gebiete betrifft, fir die eine Ge-
setzgebungszustandigkeit der Lander besteht oder deren Regelung durch ein Bundesgesetz der
Zustimmung des Bundesrates bediirfte. Eine schwerpunktmélige Betroffenheit dieser Gebiete
ist dabei nicht erforderlich; ein Randbezug geniigt. Ob und inwieweit diese ergdnzende Zu-
stimmungspflicht des Bundesrates verfassungsrechtlich erforderlich und angemessen ist, ist
dabei in ersten Anmerkungen unterschiedlich bewertet worden (kritisch von Bogdandy 2009:
12 ff.; anders Hahn 2009: 761).

Ebenfalls ein Gesetz im Sinne des Art. 23 Abs. 1 GG ist gemall 8 7 Abs. 1 IntVG fir eine
Nutzung der Kompetenzerweiterungsklausel des Art. 83 Abs. 1 UAbs. 3 AEUV (Befugnis
zum Erlass europaischer Straftatbestdnde in weiteren als den in UAbs. 2 genannten Kriminali-
tatsbereichen) erforderlich. In Erganzung der VVorgaben des BVerfG wurde dieser Gesetzes-
vorbehalt in den abschlieenden Beratungen zum IntVG auch auf eine Ausdehnung der Be-
fugnisse der Europdischen Staatsanwaltschaft (Art. 86 Abs. 4 AEUV) sowie auf Anderungen

88



der Satzung der Europdischen Investitionsbank nach Art. 308 Abs. 3 AEUV ausgeweitet
(Baddenhausen, Schopp und Steinrtick 2009: 537). Angesichts der Aufnahme dieser beiden
Félle erscheint es zundchst widerspriichlich, dass die diesen Normen ahnelnde Kompetenzer-
weiterung nach Art. 82 Abs. 2 UAbs. 2 lit. d) AEUV — anders als im Gesetzgebungsprozess
diskutiert — keinem Gesetzesvorbehalt unterworfen wurde (Hahn 2009: 761; Nettesheim
2010: 180). Insofern ist allerdings zu berlcksichtigen, dass die nationalen Interessen im Rah-
men des Art. 82 anders als in den anderen Konstellationen zusétzlich durch das in Art. 82
Abs. 3 AEUV verankerte Notbremseverfahren geschitzt sind.

5.1.3.2.3. Mitwirkungserfordernisse in sonstigen Fallen

Das BVerfG halt eine verstarkte Wahrnehmung der Integrationsverantwortung jedoch nicht
nur in den Féllen fiir erforderlich, in denen (immanente) Anderungen des Primérrechts ohne
ordentliches Ratifikationsverfahren alleine oder mafgeblich durch Organe der EU herbeige-
fuhrt werden kdénnen, sondern verlangt dartber hinaus auch bei bloflen Verdnderungen eine
gesteigerte Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat. Konkret soll es um solche Konstellati-
onen gehen, in denen die Wahrung des Prinzips der begrenzten Einzelermachtigung durch
Befugnisse der EU ausgehohlt zu werden droht, die in ihrer sachlichen Breite oder in ihrer
inhaltlichen Unbestimmtheit kein vorgezeichnetes Integrationsprogramm erkennen lassen
(Nettesheim 2010:180).

Flexibilitatsklausel

Als einen solchen Fall, der aufgrund der Weite der Kompetenzbestimmung innerstaatliche
Sicherungen verlangt, benennt das BVerfG insbesondere die friher als Kompetenzergan-
zungsklausel bezeichnete, heute als Flexibilitatsklausel bekannte Norm des Art. 352 AEUV,
die wie folgt formuliert ist:

(1) Erscheint ein Tatigwerden der Union im Rahmen der in den Vertragen festge-
legten Politikbereiche erforderlich, um eines der Ziele der Vertrage zu verwirkli-
chen, und sind in den Vertrégen die hierfir erforderlichen Befugnisse nicht vorge-
sehen, so erlasst der Rat einstimmig auf VVorschlag der Kommission und nach Zu-
stimmung des Europdischen Parlaments die geeigneten Vorschriften. Werden die-
se Vorschriften vom Rat gemaR einem besonderen Gesetzgebungsverfahren erlas-
sen, so beschlieRt er ebenfalls einstimmig auf Vorschlag der Kommission und
nach Zustimmung des Europdischen Parlaments.

(2) Die Kommission macht die nationalen Parlamente im Rahmen des Verfahrens
zur Kontrolle der Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips nach Artikel 5 Absatz 3
des Vertrags Uber die Europdische Union auf die Vorschlage aufmerksam, die
sich auf diesen Artikel stutzen.

Der Gesetzgeber hat die diesbezlgliche Vorgabe des BVerfG in § 8 IntVG aufgenommen und
die Zustimmung des deutschen Vertreters im Rat zu einer Anwendung der Flexibilitatsklau-
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sel, die einstimmig erfolgen muss, vom vorherigen Inkrafttreten eines Gesetzes nach Art. 23
Abs. 1 GG abhéngig gemacht:

§ 8 IntVG

Der deutsche Vertreter im Rat darf einem Vorschlag zum Erlass von Vorschriften
gemal Artikel 352 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union
nur zustimmen oder sich bei einer Beschlussfassung enthalten, nachdem hierzu
ein Gesetz gemal Artikel 23 Absatz 1 des Grundgesetzes in Kraft getreten ist.
2Ohne ein solches Gesetz muss der deutsche Vertreter im Rat den Vorschlag zum
Erlass von Vorschriften ablehnen.

Es ist zu erwarten, dass diese Regelung des IntVG im Alltag die grofiten Auswirkungen in der
Praxis haben wird, da die Flexibilitatsklausel Art. 352 AEUV in der Vergangenheit jahrlich
(h&ufig in Kombination mit anderen Kompetenzgrundlagen) etwa 30 Mal genutzt wurde (vgl.
Becker und Maurer 2009: 4 f.).

Notbremseverfahren

Auch im Bereich der so genannten Notbremseverfahren der Art. 48 UAbs. 2, 82 Abs. 3 und
83 Abs. 3 AEUV, bei denen die Mitgliedstaaten die Aussetzung von EU-Gesetzgebungs-
verfahren im Bereich des Straf- und Sozialrechts veranlassen konnen, unterliegt die Bundes-
regierung gemaR 8 9 IntVG den Weisungen des Bundestages:

89 IntVG

(1) Der deutsche Vertreter im Rat muss in den Fallen des Artikels 48 Absatz 2 Satz 1,
des Artikels 82 Absatz 3 Unterabsatz 1 Satz 1 und des Artikels 83 Absatz 3 Unterabsatz
1 Satz 1 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Européischen Union beantragen, den
Européischen Rat zu befassen, wenn der Bundestag ihn hierzu durch einen Beschluss
angewiesen hat.

(2) Wenn im Schwerpunkt Gebiete im Sinne des § 5 Absatz 2 betroffen sind, muss der
deutsche Vertreter im Rat einen Antrag nach Absatz 1 auch dann stellen, wenn ein ent-
sprechender Beschluss des Bundesrates vorliegt.

Sie unterliegt zusatzlich den Weisungen des Bundesrates, sofern im Schwerpunkt Gebiete
betroffen sind, fur die keine Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes besteht, die Lander ge-
mal Art. 72 Abs. 2 GG das Recht zur Gesetzgebung haben, die Lander gemaR Art. 72 Abs. 3
oder Art. 84 Abs. 1 GG abweichende Regelungen treffen konnen oder deren Regelung durch
ein Bundesgesetz der Zustimmung des Bundesrates bedarf.

Der Wortlaut der Vorschrift lasst zunachst offen, ob die Bundesregierung zusétzlich auch
ohne Weisung des Bundestages oder des Bundesrates den Notbremsemechanismus ausldsen
und damit die Befassung des Européischen Rates beantragen kann. Angesichts des Wortlauts
des Urteils des BVerfG erscheint ein solches eigenes Recht der Bundesregierung zunéchst
eher fernliegend, da hier an mehreren Stellen explizit ausgefiihrt wird, im Rahmen der
Notbremseverfahren kénne die Bundesregierung nur auf entsprechende Weisung des Bundes-

tages bzw. des Bundesrates handeln (BVerfGE 123, 267, Rn. 365, 400, 418). Eine solche
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Auslegung, nach der eine entsprechende Weisung notwendige Bedingung eines Ausldsens der
Notbremse ist, erscheint gleichwohl mit Blick auf den Normzweck wenig Giberzeugend: So ist
zu bedenken, dass der mit der Notbremse verfolgte Schutzzweck nicht geféahrdet, sondern
gerade zusatzlich geschitzt wird, wenn auch die Bundesregierung aufgrund ihrer autonomen
Entscheidung das Notbremseverfahren auslosen kann. Diese Interpretation wird durch die
Gesetzesbegriindung zu 8§ 9 IntVG gestltzt, in der ausdriicklich hervorgehoben wird, dass die
Bundesregierung auch ohne Weisung die Befassung des Europdischen Rates beantragen kann
(BT-Drs. 16/13923, 12).

Ein weiteres, im Gesetzgebungsprozess intensiv diskutiertes Problem im Zusammenhang mit
8 9 IntVG betraf die Reichweite des Weisungsrechts von Bundestag und Bundesrat. VVon ver-
schiedenen Seiten war insoweit angeregt worden, das Weisungsrecht von Bundestag und
Bundesrat im Rahmen des 8§ 9 IntVG nicht lediglich auf das Auslésen der Notbremse im Rat,
sondern dariiber hinaus auch auf die ,,zweite Stufe* der Aussprache im Europdischen Rat zu
erstrecken. Die Formulierung des IntVG macht deutlich, dass diese Forderung letztlich nicht
durchgesetzt wurde; die Weisung bezieht sich ausweislich des Wortlauts der Norm nur auf die
»erste Stufe, nicht aber auf ein etwaiges spiteres Losen der Notbremse durch den deutschen
Vertreter im Europdischen Rat. Diese Entscheidung erscheint insofern gerechtfertigt, als Bun-
destag (und Bundesrat) im Rahmen der gesetzlichen Ausgestaltung in 8 9 IntVG auf der zwei-
ten Stufe im Européischen Rat gleichwohl nicht ohne jeden Einfluss sind. Zu berticksichtigen
ist vielmehr, dass sich das Weisungsrecht von Bundestag und Bundesrat nicht auf ein simples
»Stopp® beschrankt, sondern auch eine inhaltliche Komponente aufweist, wie der vom
BVerfG gewihlte Begrift der ,,Weisung® bereits impliziert.

Diese inhaltliche Komponente gibt der vom BVerfG angemahnten Integrationsverantwortung
erst Gestalt, indem der deutsche Gesetzgeber so der Bundesregierung im Beschluss nach
8 9 IntVG seine Erwdgungen und Bedingungen fir den Fortgang des Entscheidungsprozesses
mit auf den Weg geben kann. Ein solches inhaltlich verstandenes Weisungsrecht von Bundes-
tag und Bundesrat erscheint notwendig, um die Integrationsverantwortung in angemessenem
Umfang wahrnehmen zu kdénnen; zugleich bleibt dem deutschen Regierungsvertreter im Eu-
ropaischen Rat auf diese Weise die notwendige Flexibilitat erhalten. Diese Flexibilitat ist ge-
rade im Notbremseverfahren, das durch die Kombination von Vetorecht und nachfolgenden
politischen Verhandlungen auf hochster Ebene im Europdischen Rat den Gedanken des sog.
Luxemburger Kompromisses von 1966 aufnimmt, zur Erreichung von Kompromissen unab-
dingbar. Hinzuweisen ist zudem darauf, dass der durch das Notbremseverfahren ausgesetzte
Entwurf eines Gesetzgebungsaktes im Fall eines Losens der Notbremse durch den Regie-
rungsvertreter im Europdischen Rat nicht bereits beschlossen ist, sondern an den Rat zurtick-
verwiesen wird, wodurch das ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens wieder aufgenommen
wird. In dessen Rahmen verfiigen Bundestag und Bundesrat sodann tber ihre reguléaren Mit-
wirkungsrechte gemaR Art. 23 Abs. 3 und Abs. 5 GG in Verbindung mit den Vorschriften des
EUZBBG sowie des EUZBLG.
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5.2. Die unmittelbare Beteiligung des Parlaments auf europdischer Ebene in Form
von Subsidiaritatsrige und -klage und ihre Umsetzung im deutschen Recht

Kommen wir nun etwas detaillierter zu denjenigen Beteiligungselementen, die durch den Lis-
sabon-Vertrag von der EU-Ebene aus Eingang in das deutsche Regierungssystem gefunden
haben. Dass wir sie nach den nationalen Regeln zur parlamentarischen Europapolitik behan-
deln, hat zwei Griinde. Erstens erschliet sich ihre Implementierung besser, wenn sie in die
geschichtliche Darstellung der Parlamentsbeteiligung eingebettet wird. Zweitens verbindet
sich damit aber auch die These, dass die von den EU-Vertragen insinuierte Rolle der Parla-
mente als Subsidiaritatswéchter den realen Gegebenheiten hochstens teilweise gerecht wird.
Aus dem Bisherigen erschlief3t sich leicht, dass Bundestag und Bundesrat mit den ihnen zu-
gedachten Funktionen der Kontrolle und Mitwirkung auf weit vielféltigere Weise eingebun-
den sind.

Der zentrale Ausgangspunkt der primarrechtlich verankerten Position der nationalen Parla-
mente findet sich in Art. 12 EUV (Wuermeling 2004: 560):

Art. 12 [Beteiligung der nationalen Parlamente]:

Die nationalen Parlamente tragen aktiv zur guten Arbeitsweise der Union bei, in-
dem sie

a) von den Organen der Union unterrichtet werden und ihnen die Entwirfe von
Gesetzgebungsakten der Union gemaR dem Protokoll (ber die Rolle der nationa-
len Parlamente in der Europdischen Union zugeleitet werden;

b) dafurr sorgen, dass der Grundsatz der Subsidiaritat gemaR den in dem Protokoll
uber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritat und der VerhéltnismaRig-
keit vorgesehenen Verfahren beachtet wird;

¢) sich im Rahmen des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts an den
Mechanismen zur Bewertung der Durchfiihrung der Unionspolitiken in diesem
Bereich nach Artikel 70 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen
Union beteiligen und in die politische Kontrolle von Europol und die Bewertung
der Tatigkeit von Eurojust nach den Artikeln 88 und 85 des genannten Vertrags
einbezogen werden;

d) sich an den Verfahren zur Anderung der Vertrage nach Artikel 48 dieses Ver-
trags beteiligen;

e) Uber Antrdge auf Beitritt zur Union nach Artikel 49 dieses Vertrags unterrichtet
werden;

f) sich an der interparlamentarischen Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Parlamenten und mit dem Europdaischen Parlament gemaR dem Protokoll Gber die
Rolle der nationalen Parlamente in der Europaischen Union beteiligen.

Damit werden die nationalen Parlamente gem. Art. 12 a) und b) EUV — in Erganzung der bis-
herigen defizitdren Kontrollmechanismen (Calliess 2005a: 281 ff.) — zu den ,,Hiitern* der
Subsidiaritat (Heise 2012). Dieser neue Einfluss der nationalen Parlamente auf die Wahrung

des Subsidiaritatsprinzips fihrt zu einer Koppelung der Demokratiefrage mit der im Post-
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Nizza-Prozess zentralen Frage der vertikalen Kompetenzverteilung: Indem den nationalen
Parlamenten die Aufgabe der Subsidiaritatskontrolle zugesprochen wird, hiten sie zugleich
ihre eigenen gesetzgeberischen Zustandigkeiten und damit ein Stiick weit die Demokratie auf
nationaler Ebene. Mit der Etablierung eines sog. Frihwarnsystems verfligen die Parlamente
ex ante Uber das politische Kontrollinstrument einer Subsidiaritatsriige, darlber hinaus steht
ihnen ex post das gerichtliche Instrument einer Subsidiaritatsklage vor dem EuGH zu.

5.2.1. Die Ex-Ante-Kontrolle mittels der Subsidiaritatsrtige, das sog. Frihwarnsystem

Die Subsidiaritatsruge ist in Art. 12 lit. b) EUV geregelt, demzufolge die nationalen Parla-
mente dafiir Sorge tragen, ,,dass der Grundsatz der Subsidiaritit gemif3 den in dem Protokoll
uber die Anwendung der Grundséatze der Subsidiaritat und der VerhaltnisméaRigkeit vorgese-
henen Verfahren beachtet wird.*

Die nationalen Parlamente, in Deutschland sind dies Bundestag und Bundesrat, erhalten gem.
Art. 12 lit. a) EUV i.V.m. Art. 2 des Parlamenteprotokolls samtliche Entwirfe von Gesetzge-
bungsakten (Vorschlage der Kommission, Initiativen einer Gruppe von Mitgliedstaaten oder
des EP, Antrage des Gerichtshofs oder der EIB sowie Empfehlungen der EZB) nunmehr un-
mittelbar von der Kommission, zeitgleich mit der Ubermittlung an die anderen Organe. Die-
ses unmittelbare — nicht mehr wie bislang Uber die Regierungen der Mitgliedstaaten vermittel-
te — Informationsrecht ist wesentlicher Bestandteil des Frihwarnsystems, indem es Voraus-
setzung fir eine effektive Wahrnehmung der Subsidiaritatsriige ist.

GemaR Art. 6 des Subsidiaritdtsprotokolls konnen die nationalen Parlamente ,,binnen acht
Wochen nach dem Zeitpunkt der Ubermittlung eines Entwurfs eines Gesetzgebungsakts in
den Amtssprachen der Union in einer begriindeten Stellungnahme an den Présidenten des
Européischen Parlaments, des Rates und der Kommission darlegen, weshalb der Entwurf ih-
res Erachtens nicht mit dem Subsidiaritétsprinzip vereinbar ist.“ Der Verfassungsvertrag sah
flr diese Stellungnahmen noch eine Frist von lediglich sechs Wochen vor, die jedoch ange-
sichts der zu erwartenden Flut von europdischen Dokumenten sowie des Arbeitspensums, das
nationale Parlamentarier bereits in Bezug auf die nationale Rechtsetzungsarbeit zu leisten
haben, recht knapp bemessen schien und in der Literatur entsprechend kritisiert wurde (vgl.
etwa Davies 2003: 695).

Auf die dadurch bestehende Gefahr, dass den nationalen Parlamenten die Zeit fehlt, sich an-
gemessen mit den zugeleiteten Dokumenten auseinander zu setzen und von ihrem Kontroll-
recht Gebrauch zu machen (Meyer und Holscheidt 2003), wurde mit einer Ausdehnung der
Frist auf acht Wochen reagiert (vgl. Schlussfolgerung des Vorsitzes des Europdischen Rates
vom 21./22. Juni 2007, Dok. Nr. 11177/07, S. 17; Art. 4 Parlamenteprotokolls, Art. 6 Subsi-
diaritatsprotokoll). Diese Frist muss regelmafig ab der Zuleitung eines Vorschlags verstrei-
chen, bis dieser ,,zwecks Erlass oder zur Festlegung eines Standpunktes im Rahmen eines
Gesetzgebungsverfahrens auf die vorldaufige Tagesordnung des Rates gesetzt* werden darf, so
dass innerhalb dieser Frist nicht bereits eine anderweitige (informelle) ,,Einigung iiber den
Entwurf eines Gesetzgebungsaktes festgestellt werden® darf (Art. 4 Parlamenteprotokoll).
Gleichwonhl erscheinen acht Wochen als relativ kurze Zeit. Jedoch kiindigt sich ein geplanter
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Rechtsakt der EU in der Regel mit langer Vorlaufzeit an, etwa in den Aktions- und Gesetzes-
programmen und sog. Griin- und WeiRbuchern der Kommission.

Die Uberpriifung des Gesetzgebungsvorschlags sowie die Erarbeitung einer entsprechenden
negativen Stellungnahme wird dabei durch die Verpflichtung der Kommission erleichtert,
jeden ihrer Vorschlage mit einem spezifischen ,,Subsidiarititsbogen‘ auszustatten, der ,,detail-
lierte Angaben® zur Begriindung der Einhaltung des Subsidiarititsprinzips enthalten muss
(Art. 5 Subsidiaritatsprotokoll).

Die durch die nationalen Parlamente abgegebenen Stellungnahmen sind durch das Europadi-
sche Parlament, den Rat und die Kommission grundsétzlich nur zu ,,beriicksichtigen* (detail-
lierte Darstellung in Art. 7 Abs. 1 Subsidiaritatsprotokoll). Zu Recht wird im Schrifttum daftr
ein ernsthaftes Uberdenken, mithin eine inhaltliche Priifung der begriindeten Stellungnahmen
und eine Auseinandersetzung mit ihnen gefordert, deren Ergebnis den betreffenden nationalen
Parlamenten mitgeteilt werden sollte (Groh 2009: 89).

Eine weitergehende Rechtsfolge, namlich die zwingende Uberpriifung des geriigten Entwurfs
eines Gesetzgebungsaktes, ergibt sich gemalR Art. 7 Abs. 2 des Subsidiaritatsprotokolls, so-
fern die Anzahl der ablehnenden Stellungnahmen mindestens ein Drittel der Gesamtzahl der
den nationalen Parlamenten zustehenden Stimmen erreicht. Die Gesamtzahl der Stimmen
bestimmt sich dabei nicht nach der Gesamtzahl der nationalen Parlamente in einem Mitglied-
staat. Den nationalen Parlamenten stehen gemal Art. 7 Abs. 1 UADs. 2 des Protokolls viel-
mehr pro Mitgliedstaat jeweils zwei Stimmen zu, die sich in einem Zweikammersystem auf
die beiden Kammern, in Deutschland Bundestag und Bundesrat, aufsplitten. Das Drittel ist bei
28 Mitgliedstaaten (56 Stimmen) also erreicht, wenn 19 Stimmen zusammenkommen,

Die Uberpriifung des Entwurfs des Gesetzgebungsaktes wird ergebnisoffen vorgenommen;
nach ihrem Abschluss kann der Gesetzgebungsvorschlag beibehalten, abgeéndert oder zu-
riickgezogen werden. Selbst bei Erreichen des Quorums von einem Drittel kdnnen die natio-
nalen Parlamente einen Gesetzgebungsakt mithin nicht allein durch ihre begrindeten Stel-
lungnahmen verhindern (beméngelt etwa von Davies 2003: 692).

Im Unterschied zum bloRen Beriicksichtigungserfordernis bedarf die Entscheidung nach
Uberprifung des Gesetzgebungsaktes aber jedenfalls eines formellen Beschlusses
(Molsberger 2009: 213). Der Vorschlag muss somit noch einmal unter Kompetenzgesichts-
punkten Uberdacht und die Entscheidung fur die Beibehaltung, Abanderung oder Rickzie-
hung gemal Art. 7 Abs. 2 UAbs. 2 S. 2 des Subsidiaritatsprotokolls ausreichend begrindet
werden (Schwarze 2003: 546; vgl. Art. 7 Subsidiaritatsprotokoll). Zudem kann die Erhebung
der Subsidiaritatsrige durch eine Vielzahl nationaler Parlamente derartigen politischen Druck
erzeugen, dass der Urheber des geriigten Entwurfs faktisch zur Riickziehung oder Abande-
rung gezwungen ist (Semmler 2010).

Im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens sieht der erst durch den Vertrag von
Lissabon neu eingefligte Art. 7 Abs. 3 des Subsidiaritatsprotokolls vor, dass der Gesetzge-
bungsvorschlag zwingend zu Uberprifen ist, sofern die Anzahl begriindeter Stellungnahmen
die einfache Mehrheit der Gesamtzahl der den nationalen Parlamenten zugewiesenen Stim-
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men erreicht. Diese ist bei 28 Mitgliedstaaten (56 Stimmen) erreicht, wenn 29 Stimmen zu-
sammenkommen.

Unklar ist das Verhaltnis dieser Regelung zu Art. 7 Abs. 2 des Protokolls, der ein Quorum
von einem Drittel der Gesamtzahl der Stimmen festsetzt (vgl. dazu Barett 2008: 76 f.): Der
Wortlaut des Absatzes 3 (,,AuBerdem‘ bzw. ,,Furthermore®, ,,En outre”, ,,Ademas*) sowie
Sinn und Zweck der Vorschrift, die Rolle der nationalen Parlamente zu starken, sprechen da-
flr, dass Abs. 3 die Regelung des Abs. 2 erganzen, aber nicht insgesamt verdréangen soll
(Groh 2009: 91), dass also die beiden Absétze kumulativ anzuwenden sind. Eine alternative
Anwendung erschiene in der Tat nicht gerechtfertigt, da in diesem Fall durch den Lissabonner
Reformvertrag ausgerechnet in dem als Regelverfahren vorgesehenen ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren ein héheres Quorum fiir die Uberpriifung eines Entwurfs festgesetzt worden
waére (so auch Groh 2009: 91). Eine solche Erschwerung der Kontrolle ware mit dem im
Mandat fiir die Regierungskonferenz 2007 erklarten Vorsatz, die Rolle der nationalen Parla-
mente im Vergleich zu den auf der Regierungskonferenz 2004 vereinbarten Bestimmungen
des Verfassungsvertrages weiter zu starken (vgl. Vermerk des Generalsekretariats des Rates
vom 26. Juni 2007, Dok. Nr. 11218/07, Nr. 11), nicht zu vereinbaren. In diesem Mandat fin-
det sich zudem ausdriicklich die Absicht, einen ,,verstarkte(n) Subsidiaritatskontrollmecha-
nismus“ vorzusehen. Auch im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ist daher ein Entwurf
schon dann gemal Abs. 2 zu Uberpriifen, wenn die Anzahl der ihn ablehnenden Stimmen
mindestens ein Drittel der Gesamtstimmen erreicht.

Abs. 3 ist somit dahingehend zu verstehen, dass im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungs-
verfahrens flr den Fall, dass die Schwelle der einfachen Mehrheit der Gesamtzahl der den
nationalen Parlamenten zustehenden Stimmen erreicht wird, zusétzlich ein besonderes Ver-
fahren ausgeldst wird, das teilweise jedoch auch das Verfahren des Abs. 2 modifiziert und
somit partiell Uberlagert (ausfuhrlich dazu Calliess 2010a: 194 ff.).

Letztlich sind diese recht réatselhaften Abweichungen vom Verfahren des Abs. 2 jedoch von
nur geringem Gewicht. Entscheidender ist das Verfahren, das sich nun anschlie3t und eine
Neuerung enthalt: Gemé&R Art. 7 Abs. 3 UAbs. 2 S. 2 des Protokolls wird die begriindete Stel-
lungnahme der Kommission zusammen mit den begriindeten Stellungnahmen der nationalen
Parlamente dem EU-Gesetzgeber zur Berticksichtigung im Gesetzgebungsverfahren tbermit-
telt. Dieser muss vor Abschluss der ersten Lesung prifen, ob der Gesetzgebungsvorschlag mit
dem Subsidiaritatsprinzip in Einklang steht und hierbei die Stellungnahmen der nationalen
Parlamente sowie der Kommission beriicksichtigen. Ist der Gesetzgeber dabei mit der Mehr-
heit von 55 Prozent der Mitglieder des Rates oder einer Mehrheit der abgegebenen Stimmen
im EP der Meinung, dass der VVorschlag nicht mit dem Subsidiaritatsprinzip im Einklang ste-
he, wird er nicht weiter geprift (Art. 7 Abs. 3 a) und b) des Subsidiaritatsprotokolls).

Damit gibt Art. 7 Abs. 3 zum ersten Mal die Mdglichkeit, einen Vorschlag im Subsidiaritéts-
kontrollsystem aufgrund seines mutmalilichen Verstol3es gegen das Subsidiaritatsprinzip von
der Agenda des europdischen Gesetzgebers zu nehmen (Barett 2008: 80). Dies kann zwar
nicht unmittelbar durch die nationalen Parlamente, sondern lediglich durch den Rat oder das
Parlament erfolgen. Die nationalen Parlamente verfligen aber zumindest tiber die Mdglichkeit,
das Verfahren zu initiieren, das die Verabschiedung des geriigten Rechtsaktes sodann mogli-
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cherweise — bei entsprechender Mitwirkung von Rat oder Parlament — verhindert. Insoweit ist
allerdings zu beachten, dass diese beiden Organe im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
bereits bislang Uber die Option verfugten, Gesetzgebungsvorschldge zurtickzuweisen. Die
Vermutung liegt mithin nicht fern, dass in dem in Abs. 3 vorgesehenen Verfahren in der Re-
gel nur solche Entwiirfe von Gesetzgebungsakten scheitern werden, die mangels entsprechen-
der Mehrheiten im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ohnehin keine Aussicht auf Erfolg
hatten. Gleichwohl ist nicht ausgeschlossen, dass die Regelung mehr als nur symbolische Be-
deutung erlangen wird, da die hohe Anzahl negativer Stellungnahmen der nationalen Parla-
mente die Mitglieder im Rat und im Parlament fir die Frage der Wahrung des Subsidiaritats-
prinzips besonders sensibilisieren und in der Folge dazu fuhren kann, einen Gesetzgebungs-
vorschlag bewusst im Rahmen des Verfahrens des Art. 7 Abs. 3 UAbs. 2 lit. b) des Subsidia-
ritatsprotokolls — und damit noch vor Abschluss der ersten Lesung — scheitern zu lassen, den
sie ansonsten im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens (ggf. mit einigen Ande-
rungen) angenommen hatten (vertiefend Calliess 2010a: 194 ff.).

5.2.2. Die Ex-Post-Kontrolle mittels der Subsidiaritatsklage

Nach Art. 8 des Subsidiaritédtsprotokolls ist der ,,Gerichtshof (...) fiir Klagen wegen VerstoB3es
eines Gesetzgebungsakts gegen das Subsidiaritatsprinzip zusténdig, die nach Maligabe des
Art. 263 (...) von einem Mitgliedstaat erhoben oder entsprechend der jeweiligen innerstaatli-
chen Rechtsordnung von einem Mitgliedstaat im Namen seines nationalen Parlaments oder
einer Kammer dieses Parlaments iibermittelt werden®. Im letzten Teil dieser Bestimmung
wird bisweilen eine Schwachstelle des Klagerechts gesehen, weil die konkrete Ausgestaltung
des Rechtsverhaltnisses zwischen den nationalen Parlamenten bzw. ihren Kammern und den
jeweiligen Regierungen vom Erlass nationaler Regelungen abhangig gemacht wird (Schroder
2004: 12; Davies 2003: 692). Aus dem Normzweck des Art. 8 Subsidiaritatsprotokoll folgt
jedoch eine konkrete Verpflichtung der Mitgliedstaaten, das Klagerecht ihres nationalen Par-
laments vor dem EuGH nicht durch die innerstaatliche Ausgestaltung seiner Wirkung zu be-
rauben (Mellein 2007: 258; Thiele 2010: 47); die nationalen Rechtsordnungen sollen lediglich
die verfahrensméRige Ausgestaltung zwischen Parlament und Regierung regeln.

Hierbei ist zu beachten, dass die formliche Klageerhebung gem. den primarrechtlichen Vor-
gaben zwar dem jeweiligen Mitgliedstaat obliegt, um den Kreis der vor dem Gerichtshof zur
Klage Berechtigten nicht weiter auszudehnen und zu gewéhrleisten, dass ein Mitgliedstaat vor
dem EuGH mit einer Stimme spricht (Schwarze 2009: 19; Everling 2009: 76). Jedoch wird
aus der in Art. 8 UADs. 1 Alt. 2 Subsidiaritatsprotokoll gewéhlten Formulierung deutlich, dass
den Mitgliedstaaten eine blof3e Mittlerrolle zukommt, so dass es sich um eine Klage des je-
weiligen nationalen Parlamentes handelt (Groh 2009: 97). Dies sollte sich auch im Hinblick
auf die Prozessfiihrung widerspiegeln: Wahrend die Mitgliedstaaten bei Verfahren vor dem
EuGH in der Regel Fachbeamte der innerstaatlich zustandigen Ministerien bevollmachtigen,
sollte den nationalen Parlamenten im Rahmen von Subsidiaritatsklagen Gelegenheit gegeben
werden, bei der Vertretung ihres Standpunktes vor dem EuGH eigenstandig wirken oder zu-
mindest inhaltlich mitwirken zu kénnen.

96



Das Protokoll enthdlt keine Ausfiihrungen dazu, inwieweit die Klagemdglichkeit von einem
vorhergehenden erfolglosen Einbringen einer Subsidiaritatsriige abhangig ist. Da eine solche
Voraussetzung — anders als im Abschlussbericht der AG 1 ,,Subsidiaritit™ des Verfassungs-
konvents angedacht (vgl. CONV 286/02, Schlussbericht der Arbeitsgruppe 1 ,,Subsidiaritat*,
S. 7) — nicht explizit in das Protokoll Gberfiihrt worden ist, ist davon auszugehen, dass das
Rechtsschutzbedurfnis auch dann besteht, wenn das jeweilige nationale Parlament im Rahmen
des Frihwarnsystems keine Stellungnahme abgegeben hat (so schon zum Verfassungsvertrag
Holscheidt 2005: 449). Dies erscheint auch insofern plausibel, als die Klageerhebung ansons-
ten selbst dann ausgeschlossen ware, wenn erst eine Anderung im Laufe des Gesetzgebungs-
verfahrens zu einem Verstol? des Gesetzgebungsaktes gegen das Subsidiaritatsprinzip fuhrt
(so auch Groh 2009: 98; Fn. 111). Gleichwohl empfiehlt sich eine vorherige Subsidiaritatsri-
ge, da sich fir den EuGH aus dem ,,Vorverfahren* wesentliche Anhaltspunkte fiir eine Sub-
stantiierung der Klage ergeben werden, die bis in die Zuléssigkeit der Klage (Stichwort:
Rechtsschutzbedirfnis) reichen kénnten.

Offen ist freilich, wie der EUGH mit der neuen Klagemdglichkeit der nationalen Parlamente
umgehen wird. Mit Art. 8 des Subsidiaritatsprotokolls hat jedenfalls die bisher in der Literatur
kontrovers diskutierte Frage nach der Justitiabilitdt des Subsidiaritatsprinzips eine explizite
Klarung gefunden. Abzuwarten bleibt jedoch, ob der EuGH allein aufgrund dieser Anderung
seine bisher zuriickhaltende Rechtsprechung &ndern wird.

5.2.3. Streit um Inhalt und Reichweite der Subsidiaritatsprifung

Umstritten ist, wie weit das parlamentarische Rige- und Klagerecht inhaltlich reicht. Nach
verbreiteter Ansicht im Schrifttum bezieht sich die Kontrollbefugnis der nationalen Parlamen-
te einzig auf etwaige Verstolie gegen das in Art. 5 Abs. 3 EUV verankerte Subsidiaritatsprin-
zip (vgl. Schlussbericht der Arbeitsgruppe I ,,Subsidiaritit, CONV 286/02, S. 6; Uerpmann-
Wittzak 2009: 463). Sowohl die Frage nach einer Kompetenz der Union im Einzelfall als
auch jene nach der VerhaltnisméaBigkeit der in Frage stehenden MalRnahme blieben demnach
ausgeklammert (Everling 2009: 77; Uerpmann-Wittzak 2009:462). Aus dem Wortlaut von
Art. 6 Abs. 1 S. 1 des Subsidiaritatsprotokolls, demzufolge die nationalen Parlamente die Un-
vereinbarkeit des Gesetzgebungsentwurfs ,,mit dem Subsidiarititsprinzip® riigen konnen,
konnte dies in der Tat gefolgert werden.

Auch die Materialien des Européischen Konvents, auf die die heutigen Regelungen zuriickge-
hen, scheinen flr ein restriktives Verstandnis des Rugeumfangs zu sprechen: Ein Vorschlag,
das Fruhwarnsystem auch auf die vorgelagerte Frage, ob die Union berhaupt eine Kompe-
tenz besitzt sowie die nachgelagerte Frage der VerhaltnismaRigkeit auszudehnen, wurde dort
explizit abgelehnt (vgl. Entwurfsbegrindung im Dokument CONV 724/03, Anlage 2,
S. 145.). Zur Begriindung hiel es im Konvent, das Subsidiaritatsprinzip sei vorrangig politi-
scher Natur, die beiden anderen Prinzipien hingegen vorrangig rechtlicher Natur.

Demgegentber spricht zunédchst die Praxis flr ein weitergehendes Verstdndnis des Rigeum-
fangs. Die erste eingereichte Subsidiaritatsrige sowohl des Bundesrats als auch des Bundes-
tags bezog sich ausdrticklich auf die Nichteinhaltung des Prinzips der begrenzten Einzeler-
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méchtigung und die Verhéltnismaligkeit (Beschluss des Deutschen Bundesrates vom 26.
Mérz 2010, BR-Drs. 43/10.). Zur Begrlindung trug der Bundesrat vor, dass der Subsidiaritats-
grundsatz ein Kompetenzausiibungsprinzip sei, gegen das auch dann versto3en werde, wenn
keine Kompetenz der Union bestehe. Daher miisse im Rahmen der Subsidiaritatspriufung zu-
nachst die Frage der Rechtsgrundlage geprift werden. Auch eine vom Bundestag durchge-
fihrte Sachverstandigenanhérung zum Thema stiitzte mehrheitlich die extensive Auslegung
des Rugeumfangs.

Entscheidend ist aus rechtlicher Sicht aber, ob eine getrennte Prufung der kompetenzrechtli-
chen Schrankentrias des Art. 5 Abs. 2 bis 4 EUV (berhaupt moglich und sinnvoll ist. So stellt
die Frage nach der Kompetenzgrundlage eines Handels der EU im Rahmen des Art. 5 Abs. 2
eine notwendige Vorfrage fir die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips dar (so auch Streinz,
Ohler und Hermann 2010 : 74). Dies macht schon die systematische Verknupfung der Absét-
ze 2 bis 4 im Rahmen der Schrankentrias, die Art. 5 fur jede Kompetenzausiibung der EU
formuliert, deutlich. Auch legt der Verweis in Art. 5 Abs. 3 EUV auf die Prifung der jeweili-
gen Zustandigkeitsart (Frage nach der ausschliellichen Zustandigkeit) nahe, dass die Frage
der Kompetenzgrundlage von der Subsidiaritatsprufung nicht getrennt werden kann.

Entscheidend ist aber der Gedanke, dass viele Kompetenznormen Konkretisierungen des Sub-
sidiaritatsprinzips und des VerhaltnisméaRigkeitsprinzips enthalten, die in die Subsidiaritats-
prufung einflieBen kdnnen und mussen (vertiefend Calliess 1999: 113 ff.). Nicht zuletzt wére
es geradezu absurd, wenn sich die Subsidiaritatsklage unter den Gesichtspunkten der Kompe-
tenzgrundlage und der VerhaltnismaRigkeit nicht auf jene Aspekte des Art. 5 EUV beziehen
konnte, die der EUGH bislang am intensivsten geprift hat: So war es gerade die konkrete
Uberpriifung der Vorgaben des Art. 5 Abs. 3 EUV, im Hinblick auf die der EuGH — zu undif-
ferenziert (Calliess 2003: 184 ff.) — in seiner bisherigen Rechtsprechung grofite Zuriickhal-
tung hat walten lassen. Fir einen weiten Prifungsumfang spricht zuletzt, dass die neue Subsi-
diaritatsklage einen Spezialfall der auf ,,Unzustindigkeit der Unionsorgane gerichteten
Nichtigkeitsklage i.S.d. Art. 263 Abs. 2 AEUV darstellt (Molsberger 2009: 21).

Subsidiaritatsriige und —klage umfassen nach Sinn und Zweck auch die Priifung des Verhélt-
nisméaliigkeitsgrundsatzes (anders Ritzer und Ruttloff 2006: 132 ff.; Groh 2009: 87 f). So er-
scheint eine umfassende Uberpriifungsmoglichkeit schon deshalb geboten, weil eine Verlet-
zung des VerhéltnisméaRigkeitsgrundsatzes die Rechtsetzungskompetenzen der nationalen
Parlamente in gleicher Weise betreffen kann wie ein VerstoR3 gegen das Subsidiaritatsprinzip
(Mellein 2007: 197 £.). Dies gilt insbesondere unter Berucksichtigung der Rechtsprechung des
EuGH, die ohnehin dazu neigt, nicht immer sauber zwischen beiden Prufungen zu differenzie-
ren, etwa wenn die ,,Regelungsdichte” (auch) im Rahmen der Subsidiaritatspriufung erortert
wird (EuGH Rs. C-491/01, Slg. 2002, 1-11453, Rn. 184). Die Mdglichkeit einer umfassenden
Uberprifbarkeit auch des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes kann dariiber hinaus auch damit
begriindet werden, dass das Frihwarnsystem im Subsidiaritatsprotokoll normiert ist, das zu-
dem im Rahmen seines Art. 5 auch die Pflicht zur Begriindung von Gesetzgebungsakten auf
die Grundsétze der Subsidiaritat und VerhaltnismaRigkeit erstreckt (ebenso etwa Hoélscheidt
2005: 449 f.). Eine Begrenzung allein auf die Prifung, ob der Entwurf mit dem Subsidiari-
tatsprinzip im engeren Sinne nach Art. 5 Abs. 3 EUV vereinbar ist, ist daher zugunsten einer
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umfassenden Uberpriifbarkeit der Schrankentrias des Art. 2-4 EUV durch die nationalen Par-
lamente abzulehnen.

5.2.4. Die Umsetzung von Subsidiaritatsriige und -klage im deutschen Recht
5.24.1. Die Regelung im Ausweitungsgesetz vor dem Lissabon-Urteil

GemaR Art. 1 8 2 Abs. 1 des Ausweitungsgesetzes sollte die Bundesregierung Bundestag und
Bundesrat zu Entwirfen von Gesetzgebungsakten der EU frihestmoglich — spétestens jedoch
zwei Wochen nach Beginn der Achtwochenfrist des Art. 6 Abs. 1 Subsidiaritatsprotokoll —
eine ausfuhrliche Unterrichtung tbermitteln, die die erforderlichen Informationen zur Bewer-
tung der Vereinbarkeit des Entwurfs mit dem Subsidiaritatsprinzip umfassen sollte. Dariiber
hinaus sah die Norm nur wenige Regelungen mit Blick auf die innerstaatliche Ausgestaltung
der Erhebung der Subsidiaritétsriige vor. Bundestag und Bundesrat sollte es gemal’ 8 2 Abs. 2
selbst Giberlassen bleiben, in ihren Geschéftsordnungen zu regeln, wie eine Entscheidung tber
die Abgabe einer begrundeten Stellungnahme herbeizufiihren ist. Abs. 3 der VVorschrift sah fr
den Fall einer Abgabe einer begriindeten Stellungnahme weiterhin vor, dass diese durch den
Présidenten von Bundestag bzw. Bundesrat an die Prasidenten von Rat, Parlament und Kom-
mission Ubermitteln werden.

Art. 1 8 3 des Ausweitungsgesetzes befasste sich mit der innerstaatlichen Ausgestaltung der
Subsidiaritatsklage und regelte in Abs. 2 die Anforderungen an ihre Erhebung durch den
Bundestag. Danach sollte der Bundestag auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder verpflich-
tet sein, eine Klage nach Artikel 8 des Protokolls tiber die Anwendung der Grundsatze der
Subsidiaritat und der VerhaltnisméaRigkeit zu erheben. Auf Antrag eines Viertels seiner Mit-
glieder, die die Erhebung der Klage nicht stiitzen, sollte deren Auffassung in der Klageschrift
deutlich gemacht werden. Eine néhere Regelung blieb auch hier der Geschaftsordnung des
Bundestages Uberlassen. Hinsichtlich dieser Ausgestaltung der Subsidiaritatsklage als Min-
derheitenrecht bestand die Sorge, dass die Regelung zur ,,innenpolitische[n] Instrumentalisie-
rung“ (Mellein 2007: 385) missbraucht werden kdnne. Bereits die hohe politische Bedeutung
der neuen Mitwirkungsrechte (BT-Drs. 16/8488, 1, 5) sprach jedoch dafiir, auch Minderheiten
die Subsidiaritatsklage zu ermdglichen (anders Uerpmann-Wittzak und Edenharter 2009). Fir
eine Ausgestaltung als Minderheitenrecht wurde zudem vorgebracht, dass fir die Mehrheit im
Parlament bereits tiber die Einflussnahme auf die von ihr getragene Bundesregierung die (mit-
telbare) Mdglichkeit einer Klage zum EuGH bestehe (Mellein 2007: 385); eine Regelung, die
sich am Quorum einer einfachen Mehrheit orientiert, hétte also in der Praxis keine wesentli-
chen Anderungen zu Folge. Uberdies sollte ein Gleichklang zwischen Subsidiarititsklage und
abstrakter Normenkontrolle bestehen; auch bei letzterer reicht gemaR Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG
aber eine Minderheit (bislang ein Drittel, nunmehr ein Viertel) im Bundestag aus, um eine
Klage zu erheben (Altmaier 2006: 318).

Mit Blick auf die Gefahr einer innenpolitischen Instrumentalisierung der Subsidiaritatsklage
wurde im Gesetzgebungsprozess erwogen, ein die Klageerhebung verhinderndes Wider-
spruchsrecht von zwei Dritteln der Mitglieder des Parlaments einzufiihren, um so eine
rechtsmissbrauchliche Inanspruchnahme des Klagerechts durch die Minderheit im Bundestag
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zu verhindern (vgl. die Darstellung bei Mellein 2007: 386). Dies hatte jedoch eine im Grund-
gesetz neue Konstruktion in Form eines eingeschrankten Minderheitenrechts bedeutet.
Grundsétzlich gilt, dass Minderheitenrechte, die — abgeleitet aus dem Rechtsstaatsprinzip —
insbesondere der Gerechtigkeit und dem Rechtsfrieden dienen, nicht durch einen Mehrheits-
beschluss ihrer Wirkung beraubt werden dirfen (Achterberg und Schulte 2005: Rn. 45, 48).
Im Gesetzesentwurf zum Ausweitungsgesetz von 2008 wurde daher nur ein Passus aufge-
nommen, demzufolge die abweichende Meinung eines Viertels der Parlamentarier in der Kla-
geschrift Erwéhnung finden soll (Art. 1 8 3 Abs. 2 S. 2 Begleitgesetz).

Die sich im Zuge des Ausweitungsgesetzes entwickelnde Diskussion tber die Verfassungs-
maRigkeit einiger seiner VVorschriften betraf auch die gesetzliche Ausgestaltung der Subsidia-
ritdtsklage: So bestand Streit dartiber, ob die einfachgesetzliche Er6ffnung des Klagerechts fir
ein Viertel der Mitglieder des Bundestages einen VerstoR gegen Art. 42 Abs. 2 S. 1 GG dar-
stellen konnte, der festlegt, dass ,,zu einem Beschlusse des Bundestages [...] die Mehrheit der
abgegebenen Stimmen erforderlich [ist], soweit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt*
(Kritik bereits geduRert gegenuber dem Begleitgesetz zum Verfassungsvertrag, vgl. Mellein
2007: 386). Gegen einen solchen Verstol? wurde angefiihrt, dass es sich bei der Entscheidung
nicht um einen ,,Beschluss* des Bundestages im eigentlichen Sinne handele (so Morlok 2006:
Rn. 39). Ein solcher wird als ,,AuBerungsform, in der der Bundestag seine Meinung und sei-
nen Willen als Kollegialorgan erkennbar und verbindlich feststellt, insbesondere seine Ent-
scheidungen trifft*, definiert (Magiera 2007: Rn. 8). Bei Minderheitenrechten wie in Art. 44
Abs. 1 S. 1 GG handele es sich, so das Argument, vielmehr um reine ,,Antragsrechte, denen
der Bundestag erst noch durch einen Beschluss zu entsprechen habe. Art. 42 Abs. 2 S. 1 GG
sei deswegen nicht anwendbar (BT, Wissenschaftliche Dienste WD 3 —019/08, S. 6).

Demgegeniber wurde zu bedenken gegeben, dass der Bundestag durch die Entscheidung ei-
ner Minderheit genauso gebunden werde wie durch Entscheidungen einer Mehrheit. Eine ein-
fachgesetzliche Abweichungsmdglichkeit beeintrédchtige zudem die Rechtssicherheit und um-
gehe Sinn und Zweck des Art. 42 Abs. 2 GG, der die erlaubten Ausnahmen eng umgrenzt. Im
Ergebnis ging die Uberwiegende Meinung daher zu Recht davon aus, dass die Abweichung
von der einfachen Mehrheit des Art. 42 Abs. 2 S. 1 GG wie in allen anderen Féllen auch fiir
die Erhebung der Subsidiaritatsklage im Grundgesetz selbst geregelt werden musste (so auch
Mellein 2007: 386).

Wenn also die Subsidiaritatsklage als Minderheitenrecht ausgestaltet werden soll, dann muss
eine Abweichung von der einfachen Mehrheit des Art. 42 Abs. 2 S. 1 GG, wie in allen ande-
ren Fallen auch, ausdricklich im Grundgesetz selbst geregelt werden (so auch Mellein 2007:
386).

5.2.4.2.  Grundgesetzanderungsgesetz

Vor diesem Hintergrund wurde eine die neuen Beteiligungsrechte unterstiitzende Anderung
des Grundgesetzes vorgeschlagen. Das am 8. Oktober 2008 verabschiedete Gesetz zur Ande-
rung des Grundgesetzes (Artikel 23, 45 und 93; BGBI. 2008 1, 1926) sollte die Vorschriften
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des Gesetzes Uber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestages und des Bundes-
rates in Angelegenheiten der Europdaischen Union (2008) verfassungsrechtlich absichern.

Da dieses Gesetz im Lissabon-Urteil des BVerfG nicht beanstandet wurde, konnte es mit dem
Vertrag von Lissabon am 4. Dezember 2009 unverandert in Kraft treten. Insoweit ergab sich
ein Problem daraus, dass das BVerfG unter Punkt 4.b) des Urteilstenors formuliert hatte, dass
die Ratifikationsurkunde der Bundesrepublik Deutschland zum Vertrag von Lissabon nicht
vor Inkrafttreten der im Urteil angemahnten verfassungsgemélien Ausgestaltung der Beteili-
gungsrechte hinterlegt werden durfte. Die Ausgestaltung der Beteiligungsrechte von Bundes-
tag und Bundesrat in den neuen Begleitgesetzen erforderte jedoch wieder ein vorheriges In-
krafttreten des Grundgesetzdnderungsgesetzes, da erst damit sichergestellt war, dass einige
der im Gesetz vorgesehene Neuregelungen, wie etwa diese Ausnahmen von den Mehrheitsre-
gelungen der Art. 42 Abs. 2 S. 2 und Art. 52 Abs. 3 S. 1 GG, verfassungsgemal? sind. Das
insoweit maRgebliche, bereits beschlossene Grundgesetzanderungsgesetz trat gemal seinem
Art. 2 aber erst an dem Tag in Kraft, an dem der Vertrag von Lissabon fiir die Bundesrepublik
Deutschland in Kraft trat. Dieser wiederum konnte jedoch nur in Kraft treten, sofern alle Rati-
fikationsurkunden hinterlegt worden sind. So gesehen hatte das BVerfG fur den Gesetzgeber
ein nur schwer auflosbares Paradoxon formuliert. Dieses konnte nur im Wege einer kompli-
zierten Aufsplittung erst in ein Gesetz und dann wiederum in ein Anderungsgesetz aufgeldst
werden, im Zuge dessen dann die Regelung der Subsidiaritatsklage nachtraglich in das gel-
tende Integrationsverantwortungsgesetz eingefiigt wurde.

Die wichtigste Anderung betrifft Art. 23 GG, in den folgender Absatz 1a neu eingefiigt wur-
de:

Der Bundestag und der Bundesrat haben das Recht, wegen Verstol3es eines Ge-
setzgebungsakts der Europdischen Union gegen das Subsidiaritatsprinzip vor dem
Gerichtshof der Europdischen Union Klage zu erheben. Der Bundestag ist hierzu
auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder verpflichtet. Durch Gesetz, das der
Zustimmung des Bundesrates bedarf, kdnnen fir die Wahrnehmung der Rechte,
die dem Bundestag und dem Bundesrat in den vertraglichen Grundlagen der Eu-
ropaischen Union eingerdumt sind, Ausnahmen von Artikel 42 Abs. 2 Satz 1 und
Artikel 52 Abs. 3 Satz 1 zugelassen werden.

Mit dieser Anderung soll nicht nur das Recht von Bundestag und Bundesrat zur Erhebung der
Subsidiaritatsklage vor dem EuGH, sondern insbesondere auch deren Ausgestaltung als Min-
derheitenrecht verfassungsrechtlich abgesichert werden. In Satz 3 werden explizit Modifizie-
rungen des Mehrheitsprinzips fiir die Beschlussfassungen von Bundestag und Bundesrat zu-
gelassen.

Zu den Veranderungen des Art. 23 GG tritt im Hinblick auf den EU-Ausschuss eine Ergéan-
zung des Art. 45 GG um folgenden Satz 3 hinzu:

Er (Anm. des Verf.: gemeint ist der Bundestag) kann ihn (Anm. des Verf.: ge-
meint ist der EU-Ausschuss) auch erméchtigen, die Rechte wahrzunehmen, die
dem Bundestag in den vertraglichen Grundlagen der Européischen Union einge-
rdumt sind.
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Der Bundestag hat hiernach die Mdglichkeit, den EU-Ausschuss zu erméchtigen, eigenstén-
dig in den vorstehend dargestellten, europarechtlich relevanten Bereichen gegentiber den Or-
ganen der EU tétig zu werden.

5.2.4.3. Die Regelung von Subsidiaritatsriige und -klage im geltenden Integrationsve-
rantwortungsgesetz (IntvVG)

Nachdem die Vorschrift zur Subsidiaritatsriige im urspringlichen Ausweitungsgesetz aus dem
Jahr 2008 (Art. 1 8 2) vom BVerfG in seinem Lissabon-Urteil nicht beanstandet worden war,
konnte diese mit lediglich geringen Ab&nderungen in das neue IntVG tbernommen worden.
8 11 IntVG sieht in Abs. 1 vor, dass Bundestag und Bundesrat in ihren Geschéftsordnungen
regeln konnen, wie eine Entscheidung Uber die Abgabe einer begriindeten Stellungnahme
gemal Art. 6 des Subsidiaritatsprotokolls herbeizufiihren ist. Gemall Abs. 2 Ubermittelt der
Président des Bundestages oder der Président des Bundesrates die begriindete Stellungnahme
an die Prasidenten der zustandigen Organe der Europdischen Union und setzt die Bundesre-
gierung dartber in Kenntnis.

Auch die innerstaatlichen Bestimmungen zur Wahrnehmung des Rechts von Bundestag und
Bundesrat zur Erhebung einer Subsidiaritatsklage ist angesichts der Billigung durch das
BVerfG mit lediglich redaktionellen Anderungen aus dem Ausweitungsgesetz 2008 iiber-
nommen worden.

Die Umsetzung der VVorgaben des Art. 8 zur Erhebung einer Subsidiaritatsklage erfolgt auf
einfachgesetzlicher Ebene in § 12 IntVG:

(1) Auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder ist der Bundestag verpflichtet, ei-
ne Klage gemal Artikel 8 des Protokolls tiber die Anwendung der Grundsétze der
Subsidiaritat und der VerhéltnismaRigkeit zu erheben. Auf Antrag eines Viertels
seiner Mitglieder, die die Erhebung der Klage nicht stiitzen, ist deren Auffassung
in der Klageschrift deutlich zu machen.

(2) Der Bundesrat kann in seiner Geschaftsordnung regeln, wie ein Beschluss
uber die Erhebung einer Klage gemaR Absatz 1 herbeizufihren ist.

(3) Die Bundesregierung tbermittelt die Klage im Namen des Organs, das uber
ihre Erhebung geméll Absatz 1 oder gemal Absatz 2 beschlossen hat, unverzig-
lich an den Gerichtshof der Européischen Union.

(4) Das Organ, das die Erhebung der Klage gemaR Absatz 1 oder gemald Absatz 2
beschlossen hat, Gbernimmt die Prozessfiihrung vor dem Gerichtshof der Europai-
schen Union.

(5) Wird im Bundestag oder im Bundesrat ein Antrag zur Erhebung einer Klage
gemal Absatz 1 oder geméall Absatz 2 gestellt, so kann das andere Organ eine
Stellungnahme abgeben.

Die Regelung, die dem neu eingefligten Absatz 1a in Art. 23 GG korrespondiert, konnte auf-
grund der erwéhnten problematischen VVorgabe des BVerfG im Lissabon-Urteil erst nachtrag-
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lich durch das Gesetz zur Umsetzung der Grundgesetzanderungen fir die Ratifizierung des
Vertrags von Lissabon in das Integrationsverantwortungsgesetz eingefligt werden.

Im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses geduRerte Forderungen, die Formulierung des
8 12 IntVG dahingehend zu ergénzen, dass unter Berufung auf Art. 8 des Subsidiaritatsproto-
kolls nicht nur Verstolle gegen die Grundsétze der Subsidiaritat und der VerhéltnisméaRigkeit
gerligt werden konnen, sondern auch geltend gemacht werden kann, dass die EU nicht Uber
die Kompetenz zum Erlass des streitigen Rechtsakt verfiige, haben keinen Niederschlag in der
endgultigen Fassung des Gesetzes gefunden. In Anbetracht der Tatsache, dass die dem
§ 12 IntVG — bei geringfiigigen Anderungen im Wortlaut — entsprechende Regelung des § 3
des Ausweitungsgesetzes 2008 vom BVerfG nicht beanstandet wurde und dem Urteil inso-
weit mithin kein zwingender Anderungsbedarf zu entnehmen war (vgl. aber BVerfGE 123,
267, Rn. 305.), erscheint dies verfassungsrechtlich unbedenklich. Dennoch gehen manche
Beobachter von einer ,,geringe[n] Schubkraft der neuen Subsidiarititsregelungen aus und
kommen zu dem Schluss, dass ,,Subsidiarititsriige und Subsidiaritétsklage [...] sich rechtlich
als stumpfes Schwert erweisen [werden]“ (HOlscheidt 2008a : 264; &hnlich auch Koch und
Kullas 2012).

5.3.  Zwischenbilanz

Der Verwirklichung des Demokratieprinzips im Staaten- und Verfassungsverbund der EU
entspricht eine aktive Begleitung und Einbindung der nationalen Parlamente in den européi-
schen Gesetzgebungsprozess. Da die Verzahnung von nationalem und europdischem Verfas-
sungsrecht mit Blick auf das Demokratieprinzip hier mit Leben geftllt wird, ist die deutliche
Starkung der Rolle insbesondere des Bundestages, aber auch des Bundesrates durch die vom
BVerfG aufgestellten und nun im EUZBBG, EUZBLG, GG und IntVG umgesetzten Vorga-
ben des Lissabon-Urteils sinnvoll. Wenn ein Grofteil der nationalen Gesetzgebung durch eu-
ropaische Vorgaben tberformt ist, ist dies eine langst fallige Konsequenz. VVoraussetzung fir
eine derartige Verzahnung ist jedoch, dass Bundestag und Bundesrat ihre neuen Mitsprache-
rechte aktiv nutzen und bereit sind, kiinftig mehr europapolitische Verantwortung zu tber-
nehmen. Dies wiederum kann nur gelingen, wenn sie die mehrstufige Gesetzgebung im Staa-
ten- und Verfassungsverbund und ihre diesbeziigliche Rolle verinnerlichen und sich entspre-
chend organisieren.

Gerade mit Blick auf die Mitwirkungsrechte im IntVG liegt in dem erweiterten Einfluss von
Bundestag und Bundesrat jedoch zugleich auch eine Gefahr begriindet. Es ist zu beflrchten,
dass die Flexibilitat, die mit der Vereinbarung dynamischer Vertragsvorschriften auf europai-
scher Ebene intendiert war, durch die verfassungsgerichtlichen Anforderungen an die Mitwir-
kung ausgeschaltet werden koénnte (Terhechte 2009: 727). Hier und dort hat das BVerfG in
seinem Urteil — und damit notgedrungen auch der Gesetzgeber im IntVG — Uberzogen, etwa
bei der Erganzungskompetenz des Art. 352 AEUV oder bei den zum Teil Ubertrieben hohen
Anforderungen an Form und Verfahren der konkreten Zustimmung (vgl. z.B. 88 4-6 IntVG).
Die Gefahr fehlender Flexibilitat wird freilich dadurch gemindert, dass die Ausrichtung des
IntVG — wie beschrieben — auf besondere Situationen dynamischer Vertragsveranderungen
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erwarten lasst, dass es abgesehen von den Vorschriften zur Flexibilitatsklausel sowie zur Sub-
sidiaritatsrige und -klage im politischen Alltag keine malRgebliche Rolle spielen wird.

Bedauerlich erscheint, dass eine verfassungsrechtliche Verankerung der Subsidiaritatsruge in
Art. 23 Abs. 1a GG unterblieben ist. Eine solche Regelung der Kompetenz des Bundestages
zur Abgabe von Stellungnahmen im Grundgesetz ist zwar nicht zwingend erforderlich (dazu
Mellein 2007: 380), sie ware jedoch aus Griinden der systematischen Klarstellung sinnvoll
gewesen, zumal die konstruktiv auf eine Ex-Ante-Kontrolle angelegte Subsidiaritatsriige und
die auf eine Ex-Post-Kontrolle angelegte Subsidiaritatsklage eng miteinander zusammenhan-
gen. Die einseitige Regelung der Subsidiaritatsklage im Grundgesetz verschiebt den Fokus
nun moglicherweise zu sehr auf die Ex-Post-Kontrolle, ohne das politische Potential der Sub-
sidiaritatsriige ausreichend zu berucksichtigen.

Allgemein ist bei einer Gesamtschau der neuen Gesetze eine hohe Unibersichtlichkeit und
Intransparenz zu beklagen. Zwar hat die Neufassung des EUZBBG die Begleitgesetzgebung
starker systematisiert. Dennoch kann von einer Gesetzgebung aus einem Guss keine Rede
sein. Insbesondere das IntVG ist angesichts vielféltiger Verweise auf inhaltlich nicht néher
bezeichnete Vorschriften der EU-Vertrage nur schwer lesbar (Lecheler 2009: 1160) und be-
statigt damit gangige Vorbehalte der angeblichen Intransparenz européischer Entscheidungen.
Das Nebeneinander der beschriebenen Vielzahl von Gesetzen zur Regelung der Mitwirkungs-
rechte in Angelegenheiten der EU (GG, EUZBBG, EUZBLG, IntVG, Geschaftsordnungen
von Bundestag und Bundesrat sowie die fortbestehenden BBV und BLV) kann langfristig
gesehen nur eine Zwischenlésung auf dem Weg zu einem einheitlichen ,,Europagesetzbuch*
sein (so auch Hahn 2009: 762).
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6. Das politische Handlungsprofil des Bundestages in der Europapolitik

Kapitel 5 hat die rechtliche Dimension der parlamentarischen Europapolitik in Deutschland
beleuchtet. Dabei standen zwei Konzepte im Mittelpunkt, die sowohl in der rechts- wie poli-
tikwissenschaftlichen Parlamentarismusforschung verwendet werden: Kontrolle und Mitwir-
kung. In den ersten Jahren der Beteiligungsgesetzgebung stand zweifellos die Kontrollfunkti-
on im Mittelpunkt sowohl der gesetzgeberischen Gestaltung wie auch der beobachtenden wis-
senschaftlichen Literatur. Trotz der Mitwirkungsmoglichkeiten, die der Maastricht-Vertrag
und die Begleitgesetzgebung boten, beschrankte sich der Bundestag weitestgehend auf eine
Kontrollfunktion gegeniiber der Bundesregierung — und diese wurde nicht berméaRig intensiv
wahrgenommen (Hdélscheidt 2001).

Seit den mit dem Lissabon-Vertrag einhergehenden Neuerungen zeigt der Bundestag jedoch
das Bestreben, sein Mitwirkungspotenzial in reales Mitwirkungshandeln zu tibertragen. Damit
stellt sich nun die Frage, in welcher Weise sich diese neue Bereitschaft zu aktivem Handeln
niederschlagt. Dies geschieht selbstredend vor dem Hintergrund der hergebrachten Hand-
lungsmuster des deutschen Parlamentarismus. Als dessen Kernbestandteile konnen gelten:

- die Lagerung in der Gewaltenverschrankung, die zu einem dualen Gegeneinander von
Regierungs- und Oppositionsparteien fihrt;

- die starke Stellung der Fraktionen, die durch die Verankerung der Parteien im Grundge-
setz (Art. 21 GG) sowie deren starke Ressourcenausstattung im Rahmen der Parteienfi-
nanzierung abgesichert ist;

- den Kkooperativen Parlamentarismus, der aus den Kooperationsimperativen des
Foderalstaats gespeist wird und eine Tendenz zu intensivem Verhandeln und einvernehm-
lichem Entscheiden mit sich bringt;

- der arbeitsparlamentarische Charakter des Bundestages mit seinen Ausschiissen und dem
Drang zur detaillierten, moglichst wenig durch die Verwaltung auslegbaren, Gesetz-
gebung;

- direkt sowie Uber Listen gewahlte Abgeordnete, die hinsichtlich ihrer Wiederwahl unter-
schiedlichen Handlungslogiken folgen.

In der Europapolitik gelten diese Bedingungen des deutschen Parlamentarismus fort. Einer-
seits gestaltet sich dann die Europapolitik wie eines der vielen anderen Politikfelder, z.B.
Gesundheits- oder Sozialpolitik. Innerhalb des Parlaments spezialisieren sich einige Abge-
ordnete, die dann — je nach Geschick und Aufwand — zu Wortflhrern der Politikgestaltung
werden, in ihren Bereichen Netzwerke aufbauen und pflegen sowie einen Politikstil zwischen
Konfrontation (Parteienwettbewerb) sowie Kooperation (Foderalismus) entwickeln.

Andererseits bricht die Europapolitik in vielerlei Hinsicht aus diesem Muster aus. Eigentlich
handelt es sich gar nicht um ein Politikfeld, sondern um die Querschnittsaufgabe, in sehr vie-
len Politikfeldern die Impulse einer zusatzlichen Politikebene zu verarbeiten. Europapolitiker
werden damit zu Ubersetzern zwischen den Ebenen, fiir die im Hinblick auf Rekrutierung und
Karriereaussichten abweichende GesetzméaRigkeiten gelten. Bereits die Formulierung der
,deutschen” Europapolitik weist darauf hin, dass hier nationale Interessen innerhalb des
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Mehrebenensystems eine politikverandernde Rolle spielen: Wahrend in den meisten Politik-
feldern der innerdeutsche Parteienwettbewerb einfach ausgefochten werden kann, reiben sich
in der Europapolitik die Bezugssysteme der deutschen auf der einen und der europdischen
Solidaritat auf der anderen Seite. Europapolitiker, selbst wenn sie allein in einem deutschen
Kontext gewahlt werden, mussen in ihrer taglichen Arbeit einen zusétzlichen — eben den eu-
ropéischen — Bezugsraum berlcksichtigen, um dem Streben nach Gemeinwohl gerecht zu
werden.

All diese Gesichtspunkte kdnnen von einer rechtswissenschaftlichen Analyse, wie wir sie in
Kap. 5 durchgefuhrt haben, nur am Rande berlicksichtigt werden. Fir uns bedeutet dies, dass
die gesetzlichen Regeln zwar zum einen genau erfasst werden mussen, um die Handlungs-
muster in der deutschen Europapolitik zu verstehen. Zum anderen missen indes zusétzliche
Elemente einbezogen werden, um die ,,politischen — d.h. programm-, ideologie- und macht-
bezogenen — Aspekte der deutschen Europapolitik ebenfalls in den Blick zu bekommen.

Dies versuchen wir im nun folgenden Kapitel. Dabei gehen wir einigermalen eklektisch und
induktiv vor. Wir orientieren uns an denjenigen Gegebenheiten, die uns aus einer langjahrigen
nahen Beobachtung der deutschen Europapolitik sowie aus einer groReren Zahl von Inter-
views als relevant erscheinen. Wir stellen dabei zundchst fest, dass die deutsche Europapolitik
nicht einheitlichen GesetzméaRigkeiten folgt. Verantwortlich dafiir sind die unterschiedlichen
(und untibersichtlichen) Regeln, die aus den EU-Vertrdgen fur die Behandlung einzelner Poli-
tiken folgen. Beispielsweise wird die Agrarpolitik eher technisch und regulativ behandelt, die
Haushaltspolitik zunehmend in einem politisierten Rahmen, die GASP unter der MaRgabe des
Intergouvernementalismus. Daher zeigen wir zundchst einige Arenen, in denen Europapolitik
auf unterschiedliche Weise gestaltet wird (Kap. 6.1): in der vorinstitutionellen Phase, im kon-
stitutionellen Modus, im ,,Normalfall* des komplexen Mehrebenenparlamentarismus.

Mit diesem Wissen um die Unubersichtlichkeit der parlamentarischen Europapolitik wenden
wir uns dann den Institutionen zu (Kap. 6.2). Hier betrachten wir nicht mehr die gesetzliche
Entwicklung, die in Kap. 5 ausfihrlich diskutiert wurde. Wir wenden uns stattdessen den
zentralen Institutionen oder Gremien zu, die Europapolitik gestalten: der Bundestagsverwal-
tung, den Ausschiussen des Bundestages, den Fraktionen. AnschlieBend wechseln wir noch-
mals die Ebene und thematisieren, welche Handlungsstrategien Europapolitiker im Bundestag
einschlagen, wenn sie ihre Ziele verfolgen (Kap. 6.3). Auch hierbei lernen wir, dass sich deut-
sche Europapolitik im Parlament nur eingeschrankt mit pauschalen Thesen — die das ganze
Parlament umfassen wirden — belegen l&sst. Vielmehr sind es immer einzelne Gruppen inner-
halb des Parlaments, die sich in einzelnen Teilbereichen und damit in einzelnen Politikfeldern
im Mehrebenensystem bewegen.

6.1. Europapolitik im Bundestag: multiple Arenen

Wenn wir von ,,der” Europapolitik sprechen, so birgt der Begriff erhebliche Unschérfen.
Gangigerweise wird er so verwendet, dass damit die Gesamtheit der auf die EU gerichteten
Politik gemeint ist. Unterscheiden lassen sich dabei die gewissermaRen traditionelle, an kon-
stitutionellen Fragen der Integration orientierte und die mit dem EU-Alltagsgeschaft befasste
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Europapolitik. Als Faustregel lie3e sich fur erstere formulieren, dass der EU-Ausschuss feder-
fihrend befasst ist. Hier geht es um Vertragsverédnderungen, die Aufnahme von Mitgliedern in
die EU oder in den Euroraum oder um genuin EU-politische Dossiers wie etwa die Européi-
sche Blrgerinitiative. Die européische Alltagspolitik subsumiert die groRe Zahl weiterer Be-
reiche, die mit der EU zu tun haben. Richtlinien missen umgesetzt werden, in Reaktion auf
Verordnungen mussen sekundédre Gesetzgebungsakte erlassen werden. Die zu behandelnden
Dossiers erstrecken sich tber im Grunde alle Politikfelder, die im EU-Vertrag geregelt oder in
den Ausschussen des Bundestages behandelt werden.

In unserem Projekt haben wir vier Fallstudien erstellen lassen, die die grof3e Vielfalt der Eu-
ropapolitik zwar nicht vollstandig abdecken, aber doch in verschiedenen Facetten erfassen
soll. Es ging uns darum, die Europapolitik des Bundestages in unterschiedlichen parlamenta-
rischen Konstellationen zu betrachten. Sowohl der EU-Ausschuss als auch andere Ausschisse
sollten untersucht werden. Innerhalb des europdischen Politikzyklus sollten unterschiedliche
Phasen betrachtet werden, an denen der Bundestag als nationales Parlament beteiligt ist. Zu-
dem sollten Dossiers mit einer unterschiedlichen politischen Aufladung — also mit unter-
schiedlichem AusmaR an politischem Streit — analysiert werden, um der Frage nachzugehen,
inwiefern der Bedeutungszuwachs ,,Europas® in der Arbeit des Bundestages eine Politisierung
nach sich zieht.

Die Fallstudien wurden zudem dadurch motiviert, dass unser Wissen Uber den EU-Bezug des
Bundestages ganz Uberwiegend in Arbeiten gewonnen wurde, die sich dem Bundestag als
Ganzem genahert haben (siehe z.B. Hansmeyer 2001; Auel 2006; Schulz 2011). Dadurch sind
besonders jene kollektiven Akteure in den Blick geraten, die fir die Gesamtheit des Bundes-
tages stehen: das Plenum, die Bundestagsverwaltung sowie der plenarersetzende EU-
Ausschuss (Art. 45 GG). Bei drei unserer vier Fallstudien stehen indes andere Ausschisse im
Mittelpunkt, sodass wir hoffen, ein differenzierteres — wenngleich noch kein systematisches —
Bild zeichnen zu kdnnen. Im Einzelnen handelt es sich um vier Studien:

1. Frauenquote in Unternehmensleitungen: Dieses Dossier wurde gewéhlt, um Aktivitaten
des Bundestages in einer Phase abzubilden, die es nach europdischer Rechtslage gar nicht
geben durfte: im Vorfeld eines Kommissionsvorschlags. Wir dokumentieren, auf welche
Weise der Bundestag im Grunde als Lobby-Akteur auf die Ankiindigung und spatere Ver-
Offentlichung des Vorschlags der Kommissarin Viviane Reding aus dem Jahr 2012 Ein-
fluss genommen hat. Verfasst wurde die Studie von einer wissenschaftlichen Mitarbeiterin
im Deutschen Bundestag.

2. Europaische Burgerinitiative: Das Vorhaben erschien uns von Bedeutung, da wir aus
mehreren Quellen wissen, dass der Bundestag — in diesem Fall der EU-Ausschuss — das
Dossier als besonders wegweisend fiir die Legitimation der EU erachtet hat. Daher l4sst
sich an der Européischen Birgerinitiative zeigen, wie ausgepragt EU-politische Mitwir-
kungsrechte des Bundestages sein konnen. Damit wird in der inversen Betrachtung zu-
gleich deutlich, wo die gegenwaértigen Mitwirkungsgrenzen des Bundestages liegen. Ver-
fasst wurde die Fallstudie von Linn Selle (Europa-Universitat Viadrina).

3. OPNV-Richtlinie: Im europaischen Mehrebenensystem treten weder die nationalen Parla-
mente noch die nationalen Regierungen als einzige Akteure auf. Deswegen haben wir ein
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Vorhaben aus einem Politikfeld gesucht, in dem etablierte Netzwerke bestehen, um das
Eingebundensein des Bundestages naher beleuchten zu kénnen. Johanna Kardel (Europa-
Universitat Viadrina) widmet sich der parlamentarischen Behandlung der Novelle des
Personenbeforderungsgesetzes, mit der eine EU-Verordnung aus dem Jahr 2007 im Hin-
blick auf die Belange des OPNV sowie des Fernbusverkehrs geandert wurde.

4. Europaischer Stabilitatsmechanismus (ESM): Der Vorgang steht wie vielleicht kein ande-
rer fir die moéglichen Abgrenzungsprobleme zwischen Bundestag und Bundesregierung.
Viele der bereits herausgearbeiteten Aspekte — der hohe Zeitdruck, die Eigendynamik der
EU-Ebene, die fiskalische Verantwortung des Bundestages — finden sich in diesem Dossi-
er, das von Daniela Kietz (Senatskanzlei Berlin, Stiftung Wissenschaft und Politik Berlin)
erarbeitet wurde.

Die ersten drei Fallstudien werden im Folgenden kurz zusammengefasst; im weiteren Verlauf
wird dann wiederholt auf sie eingegangen. Die Fallstudie zum Europdischen Stabilitdtsme-
chanismus wird wegen der politischen Bedeutung des Vorgangs fur die europapolitische
Emanzipation des Bundestages in voller Lange als Kap. 7.3 abgedruckt.

6.1.1. Parlamentarische Europapolitik in der vorinstitutionellen Phase: die Frauenquo-
te in Unternehmensfiihrungen

Die Debatte um eine Frauenquote in Deutschland wird seit Jahren quer durch die Fraktionen
und unter einzelnen Abgeordneten im Plenum und in den Fachausschiissen des Deutschen
Bundstages kontrovers gefuhrt: Der Deutsche Bundestag hat das Thema in der 17. Wahlperi-
ode in zehn Plenardebatten inkl. Aktueller Stunden diskutiert. Diese Fallstudie zur Frauen-
quote zeigt auf, wie eine nationale politische Debatte durch Aktivitdten auf EU-Ebene plotz-
lich an Fahrt gewinnen kann, indem eine Initiative der EU-Kommission wie ein Beschleuni-
ger auf den an sich innerdeutschen Prozess wirkt.

Die Debattenlage um die Frauenguote in Deutschland bezieht sich auf folgende Fakten: Laut
dem Women-on-Board-Index (kurz WoB-Index; erhoben von der Initiative ,,Frauen in die
Aufsichtsrate, kurz FidAR) liegt der Frauenanteil in VVorstanden und Aufsichtsraten der 160
Unternehmen im DAX, MDAX, SDAX und TecDax bei 8,7 Prozent. Im ersten Halbjahr 2012
waren durchschnittlich 13,7 Prozent der Mitglieder deutscher Aufsichtsrate weiblich (2011:
10.0 Prozent). Die meisten Frauen benannte dabei die Arbeitnehmerseite — die Gewerkschaf-
ten —, wéhrend es auf Seiten der Anteilseigner nur 5,4 Prozent waren. In den Vorstdnden lag
der Frauenanteil 2011 bei 3,7 Prozent. Seit die zustdndige Kommissarin Vivien Reding im
Mérz 2011 eine freiwillige Selbstverpflichtung flr eine Steigerung des Frauenanteils in Lei-
tungsetagen groRer Unternehmen initiierte, hat sich der Frauenanteil im Vergleich zum Vor-
jahr (2011: 13,6 Prozent) kaum verdndert. Die Selbstverpflichtung wurde von nur 24 Unter-
nehmen in ganz Europa unterzeichnet, darunter von keinem einzigen deutschen Unternehmen.

Vor diesem Hintergrund ist wenig Uberraschend, dass sich deutsche Unternehmens- und In-
dustrieverbéande im Zusammenspiel mit der Bundesregierung, insbesondere der damaligen
Ministerin Kristina Schrdder, gegen eine Quote positionieren. lhnen standen als Beflirworter
einer gesetzlichen Frauenquote die Frauen- und Gleichstellungsverbénde, die Gewerkschaften
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sowie alle deutschen Oppositionsparteien gegentiber. Das Regierungslager zeigte ebenfalls
Risse, da sich die Bundesarbeitsministerin Ursula von der Leyen zugunsten einer Frauenquote
in Unternehmensfiihrungen geduRert hatte.

Im Friihjahr 2012 kiindigte die EU-Kommissarin Viviane Reding an, eine legislative Initiative
fiir eine gesetzliche Frauenquote vorzubereiten und im Herbst 2012 vorzulegen. In diesem
Stadium des Agenda Setting, der ersten Phase der Willensbildung auf EU-Ebene, artikulierten
die relevanten Akteure im Mehrebenensystem ihre Interessen und versuchten, die Kommissi-
on im Vorfeld des zu erwartenden Vorschlags zu beeinflussen. Fiir die Erarbeitung des Geset-
zesvorschlages fiir eine verbindliche Quote erdffnete die EU-Kommission einen Konsultati-
onsprozess zur Einsammlung der unterschiedlichen Positionen der Mitgliedstaaten, Verbéande,
Unternehmen, Organisationen der Zivilgesellschaft und auch Einzelpersonen.

Unterstlitzung fiir das Gesetzesvorhaben wurde von Seiten des Europédischen Parlaments ge-
duBert. Die Mehrheit der Abgeordneten hatte bereits im Juli 2011 einen Bericht verabschie-
det, in dem die Europdische Kommission aufgefordert wurde, ,,(...) bis 2012 legislative Mal-
nahmen einschlieBlich Quoten zur Steigerung der Vertretung von Frauen in den Fiihrungs-
gremien von Unternehmen auf 30 Prozent bis 2015 und auf 40 Prozent bis 2020 vorzuschla-
gen (...)“ (vgl. EntschlieBung des Europidischen Parlaments vom 6. Juli 2011 zu Frauen in
wirtschaftlichen Fiihrungspositionen 2010/2115 (INI)). Fiir die befiirwortenden Akteure im
Bundestag stellte die Stellungnahme einen wichtigen Bezugspunkt dar.

Zuriickzufiihren sind die unterschiedlichen Initiativen im Mehrebenensystem darauf, dass die
Gleichstellungspolitik als Unterkapitel der Sozialpolitik nach Art. 4 AEUV einer geteilten
Zusténdigkeit von Union und Mitgliedsstaaten unterliegt. Im Primérrecht ist der Grundsatz
der Chancengleichheit und der Gleichbehandlung von Mann und Frau gleich an mehreren
Stellen festgeschrieben: Art. 2 EUV nennt die Gleichheit von Mann und Frau als Vorausset-
zung fiir eine Mitgliedschaft in der Staatengemeinschaft der EU. Nach Art. 3 fordert die EU
die Gleichstellung beider Geschlechter und bekdmpft Diskriminierungen. In Art. 8 verpflich-
tet sich die Union, bei all ihren Tatigkeiten darauf hinzuwirken, ,,Ungleichheiten zu beseiti-
gen und die Gleichstellung von Ménnern und Frauen zu férdern.

Uber sein Briisseler Verbindungsbiiro ist der Deutsche Bundestag auf der Arbeitsebene per-
sonell einigermallen eng mit der EU-Ebene vernetzt (sieche unten, Kap. 6.2 und 6.3). Die
Briisseler Fraktionsmitarbeiter haben bei der Quoten-Initiative von Kommissarin Reding
frithzeitig Informationen an die Kollegen im Deutschen Bundestag libermittelt, die dadurch
die Moglichkeit strategischer Planung und rechtzeitiger Reaktion hatten. Auch die Fraktionen
im Europédischen Parlament wurden iiber den Verlauf der Debatten im Bundestag und/oder
die Konfliktfelder in Kenntnis gesetzt. Neben den offiziellen interinstitutionellen Begegnun-
gen im Arbeitsalltag wurde zu diesem Thema ein enger Draht zwischen den Fraktionen der
nationalen und der europdischen Ebene gehalten.

Die Versuche der Einflussnahme auf die Debatte auf nationaler sowie auf EU-Ebene haben in
diversen Formen stattgefunden. Entweder wurde die EU-weite Quoteninitiative genutzt, um
die eigene Argumentation zu untermauern, wie z.B. von Seiten der SPD bei der Vorstellung
des eigenen Gesetzentwurfs (Drs. 17/8878, 7):
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,»Auch von europdischer Ebene gibt es die Ankiindigung, sich im Friihjahr 2012 fiir
einen Legislativvorschlag einzusetzen, der auch vom Européischen Parlament unter-
stiitzt wird. Neben der EU-Kommissarin Viviane Reding fiir Justiz, Grundrechte und
Biirgerschaft hat sich auch der Binnenmarktkommissar Michel Barnier fiir europawei-
te gesetzliche Frauenquoten ausgesprochen.*

Die Gegner des Vorschlags verwendeten dagegen vor allem das Argument, die Kommission
verfiige im Bereich der Frauenquoten in Unternehmensfiithrungen iiber keine einschldgigen
Kompetenzen. Ministerin Schroder erklirte, ,,dass Briissel uns keine Quote ohne unsere Zu-
stimmung vorschreiben kann* (Der Spiegel, 13/2012, S. 34 ff.). Bekréftigt wurde diese Posi-
tion auch von der CDU-Abgeordneten Nadine Schon (Plenardebatte am 8. Mérz 2012, Proto-
koll S. 19536): ,,Wir miissen uns zusammen mit der Wirtschaft doch ehrlich fragen, ob wir
wirklich die Europdische Union brauchen, um in Deutschland zu mehr Frauen in Fiihrungspo-
sitionen zu kommen.*

Andere Vertreter der CDU/CSU folgten dagegen der EU-Kommissarin weitgehend (Bohmer
2012): ,,Jm Gespriach mit Viviane Reding haben wir den engen Schulterschluss fiir eine Frau-
enquote von 40 Prozent in Aufsichtsriten borsennotierter Unternehmen bis 2020 bekréftigt.*
Ahnliches lisst sich an einem Redebeitrag der CSU-Abgeordneten Dorothee Bér am 8. Miirz
2012 ablesen (Plenardebatte am 8. Mérz 2012, Protokoll S. 19532.): ,,Vor diesem Hintergrund
freue ich mich (...) auf Unterstiitzung aus Briissel. Frau Reding sagt, sie moge die Quote
nicht, brauche sie aber fiir Ergebnisse. Ich denke, ganz genau darauf kommt es an.* Die Liste
der Zitate und Kommentare aus der nationalen Debatte, die sich auf die EU-Initiative bezie-
hen, liee sich weit fortfiihren. Wie eine Kronzeugin wurde die Initiative der EU-Kommission
von Abgeordneten der Opposition, aber auch der Koalition (vgl. ,,Quotenstreit in der Koaliti-
on — Frauenaufstand gegen Schroder®, Spiegel Online vom 6. Médrz 2012) herangezogen, um
andere Abgeordnete argumentativ zu liberzeugen. Gleichzeitig haben die Quotenbefiirworter
der deutschen Debatte mit dafiir gesorgt, dass eine Gesetzesvorlage auf EU-Ebene erarbeitet
und vorgelegt wird.

Am Beispiel der Frauenquote lésst sich zeigen, dass die Interaktion zwischen EU-Ebene und
dem Bundestag wihrend der Entstehung eines Kommissionsentwurfs weitgehend auf der dis-
kursiven Ebene verlduft. Akteursgruppen mit gleichlautenden Policy-Zielen beziehen sich
aufeinander und versuchen, ihren inhaltlichen Mitstreitern auf der jeweils anderen Ebene
kommunikativ zu helfen. Es handelt sich um indirekte Interaktionen gleichgesinnter Akteure.
Nicht beobachten ldsst sich dagegen, dass Arbeitseinheiten der beiden Ebenen miteinander in
direkten Kontakt treten. Anders gesagt: Die Moglichkeiten der Beteiligung des Bundestages
im Vorfeld einer Kommissionsinitiative beschranken sich auf kommunikative Kanile.

Diese werden durch den Bundestag indes weniger im Sinne diskreter Einflussnahme genutzt,
wie es die Forschung andeuten wiirde (Greenwood 2011). Vielmehr nutzen Abgeordnete des
Bundestages ihre legitimatorische Position, um nicht direkt gewéhlte Vertreter auf der EU-
Ebene zu beeinflussen. Die in der deutschen parlamentarischen Arena verwendeten Argumen-
tationsfiguren folgen dabei einem leicht durchschaubaren Muster. Stimmen deutsche Vertre-
ter mit den von der EU-Ebene ausgehenden Vorschldgen iiberein, wird die zugehorige euro-
péische Institution als zusétzliche Legitimitétsressource betrachtet. Besteht dagegen eine an-
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tagonistische Position, wird nicht auf inhaltliche Aspekte eingegangen, sondern vielmehr die
privilegierte Legitimationsposition eines gewiahlten Volksvertreters hervorgehoben.

6.1.2. Der integrationistische Minimalkonsens: parlamentarische Behandlung der Eu-
ropaischen Burgerinitiative

Die Europdische Burgerinitiative (EBI) ist eine bedeutende Neuerung des Vertrags von Lissa-
bon (Art. 11 Abs. 4 EUV). Mit der Unterstltzung von einer Million EU-Birgerinnen und
Burgern aus mindestens sieben Mitgliedstaaten kann durch die Initiative die Europdische
Kommission zu einem Rechtsakt aufgefordert werden. Die EBI ist — als quasi-
konstitutionelles Dossier — ein interessantes Fallbeispiel fir die Verknlpfung nationaler und
europaischer Politik. Es wurde auf deutscher sowie europdischer Ebene von einem breiten
Konsens getragen und dennoch intensiv diskutiert. Die konkrete Ausgestaltung der Birgerini-
tiative im Vertrag von Lissabon wurde einer Verordnung Uberlassen.

Im Prozess der Verordnungsdiskussion gab es keinen politischen Widerstand gegen das In-
strument der EBI an sich, die Konfliktlinien betrafen vor allem die konkrete Ausgestaltung
der Verordnung. Diese Konflikte fanden im Spiegel zweier unterschiedlicher Auffassungen
hinsichtlich der Offenheit des Instruments statt. Wahrend auf der einen Seite die Sorge be-
stand, dass zu niedrige Zugangshirden zu einer Aushutzung des Instruments durch politisch
extreme Forderungen fuhren kdnnte, hatte die andere Seite die Befiuirchtung, dass zu hohe
Hirden abschreckend wirken und die Initiative nutzlos machen wirden (Schnellbach 2011:
2). In diesem Spannungsfeld konnen die meisten Kontroversen um die Ausgestaltung der
Verordnung verortet werden.

Auf européischer Ebene fiihrte — gemall dem Ordentlichen Gesetzgebungsverfahren nach Art.
294 AEUV - das institutionelle Dreieck, bestehend aus Européischer Kommission, Rat und
Européischem Parlament, den Prozess an. Deren Positionen wahrend des Arbeitsprozesses
spiegeln die jeweiligen institutionellen Rollen und damit verbundenen Interessen wider. Auf
Seiten der Kommission wurde eine gewisse Skepsis gegeniber der Blrgerinitiative deutlich
(Kammel und Maoller 2010: 3), die mit ihren institutionellen Interessen, insbesondere der Bei-
behaltung ihres Initiativrechts, erklart werden kann (vgl. hierzu den Verordnungsvorschlag
KOM(2010) 119 endg.). Die Interessen des Rats betrafen vor allem Fragen der nationalstaat-
lichen Umsetzung, wie beispielsweise die Zertifizierung von Unterschriften und Online-
Sammelsystemen (vgl. Rat 2010). Demgegeniiber hat sich das Europdische Parlament fiir die
niedrigsten Hirden ausgesprochen und war ein stark proaktiver Akteur in diesem Dossier. In
vielen Fallen war das Parlament erfolgreich darin, méglichst geringe blrokratische Hirden
durchzusetzen und die Birgerinitiative burgerfreundlicher auszugestalten als dies Kommissi-
on und Rat vorgesehen hatten (Bouza Garcia 2012: 34). Einige kritische Punkte innerhalb des
Rates und zwischen Rat und Européischem Parlament wurden letztlich der nationalstaatlichen
Regelung Uberlassen. Dies betrifft vor allem die Frage nach der Vorlage von Personalaus-
weisnummern bei der Zeichnung einer Initiative (Art 5 (4) VO 211/2011).

Die deutsche Bundesregierung nahm im Prozess der Verordnungsdiskussion eine eher zu-
rickhaltende Rolle ein. Wichtige Themen waren fir die Bundesregierung insbesondere sol-
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che, die in den Mitgliedstaaten geregelt werden wirden, wie beispielsweise die Ausgestaltung
der Online-Sammlung von Unterstiitzungsbekundungen und die innerstaatliche Umsetzung
der Verordnung (Auswartiges Amt 2010; Bundestag 2010d). Die Regierung unterstitzte den
Vorschlag der Kommission, ein Minimum von einem Drittel der Mitgliedstaaten als ,,erheb-
lich“ zu definieren und eine Zuldssigkeitspriifung nach 100.000 Unterschriften durchzufiih-
ren.

Im Deutschen Bundestag war das Dossier selbst — wie auch im Européischen Parlament —
Konsens zwischen den Fraktionen. Durch die allgemein positive Besetzung der EBI sowohl
als ,klassisches parlamentarisches Thema* und als ,relativ einfach zu erkldrendes Thema*
(Interviews mit MdBs) lag der rhetorische Schwerpunkt aller Fraktionen auf einer burger-
freundlichen Ausgestaltung der EBI — allerdings mit recht unterschiedlichen Prioritétenset-
zungen.

Die CDU/CSU-Bundestagsfraktion unterstitzte die EBI vor allem auf Grundlage des Kom-
missionsvorschlages. Danach wurden gewisse Hirden als nétig erachtet, um den Missbrauch
des Instruments zu vermeiden (Holmeier 2010). Dies wurde unter anderem mit einem gewis-
sen Spannungsverhaltnis erklart, das im Zusammenhang mit der Ablehnung direktdemokrati-
scher Elementen auf Bundesebene steht (Interview mit MdB der CDU/CSU-Fraktion). Die
FDP strebte eine Balance zwischen Effektivitdt und Nutzerfreundlichkeit einerseits und dem
Schutz vor Missbrauch durch Unternehmens- oder Verbandsinteressen andererseits an
(Ruppert 2010). Fiur die SPD-Fraktion war die Burgerinitiative auch insofern ein wichtiges
Thema, da diese durch einen SPD-Abgeordneten im Konvent eingebracht und mafgeblich
durchgesetzt wurde. Im Interesse der SPD lag u.a. eine mdglichst unblrokratische Ausgestal-
tung (SPD 2010). Die Fraktion Bindnis 90/Die Griinen strebte ebenfalls mdglichst geringe
Hirden an, was durch die tiefe Verankerung direkt- und basisdemokratischer Elemente in der
Programmatik der Partei erklart werden kann. Dementsprechend wurde auch fiir eine mog-
lichst unkomplizierte Nutzung pladiert, die beispielsweise die Mdoglichkeit von Onlineunter-
schriften umfasste (Interview mit MdB der Fraktion). Die Fraktion Die Linke kritisierte die
EBI als ,,zahnloses Instrument® und ,,unverbindliche Massenpetition* (Dehm 2010: 4382f.),
da die Kommission nicht an Forderungen gebunden werden kénne und Primarrechtsanderun-
gen durch die Initiative ausgeschlossen seien. Im Sinne eines ersten Schritts zu partizipativer
Demokratie sollte die EBI so transparent und unburokratisch wie mdglich ausgestaltet sein
(Die Linke 2010). Insgesamt haben sich also, abgesehen von der Unionsfraktion, alle Bundes-
tagsfraktionen fur einfachere und niedrigere Hirden zur Europdischen Birgerinitiative ausge-
sprochen und standen somit in einer Linie mit dem Europ&ischen Parlament.

Im Rahmen des Ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens ist die Verordnung zur Européischen
Birgerinitiative in zwei Phasen zu unterteilen: Einerseits die maligeblich auf der EU-Ebene
angesiedelte Diskussion der Verordnung, andererseits die Durchfiihrungsgesetzgebung, die
vom Bundestag im Anschluss an einen Gesetzentwurf der Bundesregierung beraten und be-
schlossen wurde. Insgesamt waren beide Phasen der Gesetzgebung nicht sonderlich weit oben
auf der parlamentarischen Agenda in Deutschland angesiedelt. Ein Indiz daflr besteht darin,
dass bei drei der vier Beratungen im Plenum des Bundestages die Reden allein zu Protokoll
gegeben wurden (Bundestag 2010a; Bundestag 2011; Gesetzesentwurf der Bundesregierung,

BT-Drucksache 17/7575).
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In der Bundesregierung wurde die Verordnungsdiskussion vom Auswaértigen Amt begleitet
und gesteuert, das im Rat fur Allgemeine Angelegenheiten die Interessen der Bundesregie-
rung reprasentierte. Im Deutschen Bundestag war wéhrend der Ratsphase der EU-Ausschuss
federfuhrend. Mitberatende Ausschiisse waren der Petitionsausschuss, der Innenausschuss
und der Rechtsausschuss (Bundestag 2010e). Das Durchfiihrungsgesetz wurde seitens der
Bundesregierung vom Innenministerium begleitet und ausgearbeitet. Der Bundestag war in
dieser Phase des Politikprozesses durch den Innenausschuss federfihrend vertreten.
Mitberatend waren der Petitionsausschuss, der Rechtsausschuss, der Ausschuss fir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend, der Petitionsausschuss sowie der EU-Ausschuss.

Die innerfraktionelle Verarbeitung der Burgerinitiative war bei den einzelnen Fraktionen
recht &hnlich. Aufgrund des in der Sache unstrittigen Themas war die EBI in den Fraktions-
sitzungen ,,nicht das ganz gro3e Diskussionsthema® (Interview mit Mehrheits-MdB). Die
Fraktionen haben den Prozess aber ,,wohlwollend begleitet” (Interview mit Oppositions-
MdB) und die vorformulierten Positionen der jeweiligen Berichterstatter des EU-Ausschusses
bestatigt. In den meisten Fraktionen wurde die Positionierung zur EBI durch die jeweiligen
Europa-Arbeitsgruppen vorbereitet. Insofern haben die Fraktionen als Ort der Entscheidung
eine eher geringe Rolle gespielt. Die parlamentarische Beschéftigung mit der EBI begann fur
die Fraktionen allerdings zu unterschiedlichen Zeitpunkten. Wahrend die CDU/CSU-Fraktion
sich erst mit Beginn der Uberweisung des Verordnungsentwurfes durch die Kommission im
Mai 2010 detaillierter mit der EBI auseinandersetzte, wurde in den anderen Fraktionen bereits
die vorgeschaltete Griinbuchkonsultation der Kommission wahrgenommen.

Nach der Uberweisung des Verordnungsentwurfes an den EU-Ausschuss am 7. Mai 2010
(gemaR Art. 3 GO BT) stellte die Grinen-Fraktion (Biindnis90/DieGriinen 2010) und in der
Folge auch die SPD-Fraktion (SPD 2010) und die Fraktion Die Linke (Die Linke 2010) An-
trage auf Stellungnahme. Die drei Stellungnahmen wurden am 9. Juni 2010 im EU-Ausschuss
Offentlich beraten; auflerdem wurden in derselben Sitzung zwei Experten zum Thema ange-
hort (und zwar Gabriele Bischoff, Bundesvorstand des Deutschen Gewerkschaftsbundes —
Bereich Europa, und Christian Wohlfahrt, Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches
Recht und Volkerrecht). Der Ausschuss stimmte in dieser Sitzung ebenfalls (ber eine Be-
schlussempfehlung an das Plenum des Bundestags ab. Die drei Antrdge wurden mit den
Stimmen der Regierungsmehrheit aus CDU/CSU und FDP abgelehnt. Dieser Empfehlung
schloss sich am folgenden Tag auch das Plenum des Bundestags an (Bundestag 2010b: 4716).
Weiterhin fand am 30. September 2010 ein Vernetzungstreffen zwischen nationalen Parla-
mentariern und den die EBI begleitenden Ausschissen im Européischen Parlament statt. VVon
deutscher Seite nahm ein Vertreter an dem Treffen teil (obwohl Bundestag und Bundesrat
insgesamt vier mit dem Thema befasste Vertreter hétten entsenden kdnnen).

Die Ausarbeitung des Durchfiihrungsgesetzes tibernahm nach dem Beschluss der Verordnung
im Februar 2011 das Bundesministerium des Innern (BMI). Durch schriftliche Anfragen der
SPD und der Grunen wurden von Seiten des Parlaments zusatzliche Informationen von der
Regierung angefordert. Auch aufgrund der in der Folge entstandenen medialen Aufmerksam-
keit wurde der Vorschlag in Einzelpunkten gedndert (BT-Drs. 17/7575). Dem Entwurf der
Bundesregierung wurde nach einer dementsprechenden Beschlussempfehlung des Innenaus-

schusses und der mitberatenden Ausschisse von allen Fraktionen, bei Enthaltung der Fraktion
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Die Linke, am 15. Dezember 2011 zugestimmt. Die formelle parlamentarische Befassung mit
der EBI und der Charakter der Entscheidungsfindung ahnelten somit der klassischen parla-
mentarischen Auseinandersetzung: Die Opposition nutzte das Instrument der Stellungnahme,
schriftlicher Fragen und Medienarbeit, um die EBI zu diskutieren und in die Offentlichkeit zu
bringen, wéhrend sich die Regierungsmehrheit (und hier vor allem die Unionsfraktion) wei-
testgehend zurickhielt.

Beim EBI-Dossier wurde deutlich, dass die parlamentarische Erfahrung in europapolitischen
Dossiers Einfluss auf die Aktivitat und Sichtbarkeit der Parlamentarier hat. Der Beginn der
Verordnungsdiskussion im November 2009 ging einher mit der konstituierenden Phase des
Deutschen Bundestags der 17. Wahlperiode. Dies fiihrte dazu, dass die etablierten Europapo-
litiker im EBI-Dossier aktiver waren als ihre ,,jiingeren” Kollegen. Dies gilt sowohl wéhrend
der Grunbuchkonsultation als auch wéhrend der Weiterverfolgung des Dossiers auf deutscher
und européischer Ebene sowie der Mediennutzung (Interview MdB). Gerade fur neue Abge-
ordnete ist es also offenbar schwierig, sich in kurzer Zeit an das européische
Mehrebenensystem anzupassen. Vielmehr waren es die erfahrenen ,,Europapolitiker, die den
Umsetzungsprozess in dieser Phase wachsam verfolgt und schriftliche Fragen und Stellungs-
nahmen angeregt haben.

Neben den parlamentarischen Mechanismen, die im Diskussionsprozess zum Tragen kamen,
spielte fraktionstbergreifend das damalige Referat PA1 mit seinem Brusseler Biro eine wich-
tige Rolle, das sowohl fir die Regierungs- als auch die Oppositionsfraktionen eine wichtige
Anlaufstelle war.

Im Hinblick auf die Offentlichkeitsarbeit im parlamentarischen Prozess ist festzuhalten, dass
die Berichterstatter der SPD und der Griinen im EU-Ausschuss den EBI-Prozess durch detail-
lierte Pressemitteilungen begleiteten. Diese wurden zwar nicht immer von den Medien aufge-
griffen; sie haben aber nichtsdestotrotz das Verfahren auf europdischer Ebene begleitet und
ihre Positionen eingebracht. Dies kann auch im Zusammenhang gesehen werden mit der gro-
Reren europapolitischen Erfahrung der beiden Berichterstatter von SPD und Griinen. Die Zu-
sammenarbeit mit Interessengruppen wurde am meisten von der Grunen-Fraktion und der
Fraktion Die Linke forciert.

Tabelle 2: Institutionelle Bearbeitung der EBI im deutschen System

Teilnahme Kleine Stellungnahme BT-Biro Offentlich- | Zusammenarbeit
Griinbuch- Anfrage (Art. 23 Abs. 3) Brussel keitsarbeit | Zivilgesellschaft
konsultation

CDU/ - - — v/ (V) -
CSU

FDP - - — v/ (V) -
SPD v/ v/ v v v (v)
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Griine v v v (v) v v

Die - - v v (v) (v)

Linke

v = Fraktion war deutlich aktiv; (v') = Fraktion war eingeschrankt aktiv; — = Fraktion war
nicht aktiv

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Interviews.

Die klassischen parlamentarischen Instrumente wurden ergénzt durch informelle Arbeit. Da-
bei rekurrierten die Parlamentarier vor allem auf diejenigen Personen und Organisationen, mit
denen bereits persénliche Kontakte bestanden. Dies bedeutete haufig, dass neben der partei-
politischen Couleur die regionale Herkunft eine groRe Rolle spielte. Das nahezu einzige und
dementsprechend wichtigste informelle Netzwerk deutscher Abgeordneter war das Européi-
sche Parlament. Alle Fraktionen des Bundestages hatten enge Kontakte dorthin, die Bezie-
hung zwischen beiden Institutionen wurde als ,,zwei Seiten einer Medaille® oder ,,am wich-
tigsten™ beschrieben (Roth 2010, Interview mit Mehrheits-MdB). Die Abgeordneten koope-
rierten mit ihren EP-Kollegen im Hinblick auf die Erlangung direkter Informationen und Ein-
schétzungen der Lage vor Ort in Briissel sowie als ,,Frithwarnsystem* im Hinblick auf Ent-
scheidungen und Diskussionen in den europaischen Institutionen, die auch Auswirkungen auf
den Bundestag haben kdnnten. Diese Zusammenarbeit erstreckt sich auf alle Fraktionen, wo-
bei manche intensiver als andere versucht haben, sich mit ihren européischen Kollegen abzu-
stimmen und z.T. andere Wege nutzen: Wéhrend manche bspw. gemeinsame Arbeitspapiere
ausarbeiteten, konnten andere die Kontakte zu Berichterstattern in den befassten EP-
Ausschissen nutzen.

Tabelle 3: Informelle Kontakte bei der Européischen Birgerinitative

EU-Ebene Nationale Ebene
KOM EP Rat MPs EU- | Kanzler- | Ministeri-
Staaten amt en
Direkte | Informations- | Positionie- Direkte Direkte Direkte Direkte
Kontakte | austausch rung Kontakte Kontakte Kontakte Kontakte
CDU/ - v - - - - -
CSuU
FDP - V4 v — — _ _
SPD — v (V) - (v) - -
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Griine (v) v v - - - -

Die - v (v) - - - -

Linke

v = Fraktion war deutlich aktiv; (v') = Fraktion war eingeschrankt aktiv; — = Fraktion war
nicht aktiv

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Interviews.

Fur die Opposition stellte die Zusammenarbeit mit dem Europaparlament eine Erweiterung
ihrer Arbeit dar:

,Aus Oppositionssicht ist es am sinnvollsten, mit der jeweiligen Partnerfraktion im EP
zusammenzuarbeiten, die sich dann direkt auf der européischen Ebene einbringt. Eine
Stellungnahme nach Art. 23 funktioniert ja als Oppositionspartei nicht, um Gber die
Bundesregierung Einfluss auf die Verhandlungen im Rat zu nehmen.” (Interview mit
Mitarbeiter Oppositions-MdB).

Diese direkten Informationskanale fiihrten auch zu einer effektiveren Kontrolle der Regierung
in europapolitischen Fragen:

,Wir [haben] von den Kollegen in Briissel dann erfahren, dass die Bundesregierung
plant, die Passnummern [fir die Unterzeichnung von EBIs zu fordern] und dann haben
wir [...] hier Druck gemacht, dass das nicht geht [...] und dann hat die Regierung diese
Position auch rdumen miissen” (Interview mit Oppositions-MdB, vgl. auch
Auswartiges Amt 2010).

Insgesamt entsprach die Position des Europdischen Parlaments weitaus mehr den Prioritdten
der im Bundestag vertretenen Parteien — abgesehen von der Unionsfraktion — als der Position
der Bundesregierung. Das Européische Parlament kann also in bestimmten Konstellationen
ein wichtiges informelles Instrument der Interessenartikulation und -koordination der deut-
schen Abgeordneten darstellen; es handelt sich um eine Politik des By-Passing ,,iiber Bande*.
Dieser Aspekt des Mehrebenenparlamentarismus erlaubt es den Abgeordneten, direkt am EU-
Meinungsbildungsprozess teilzuhaben, ohne den Umweg (ber ihre nationale Regierung neh-
men zu massen. Die Ausrichtung am Europdischen Parlament ist nicht nur ein Ausweg der
Opposition, um mehr Gestaltungsspielrdume wahrzunehmen, sondern auch eine Méglichkeit
flr die an der Regierung beteiligten Fraktionen, wie hier der FDP, ihre Positionen einzubrin-
gen.

6.1.3. Der ,Normalfall* des komplexen Mehrebenenparlamentarismus: die OPNV-
Verordnung

Im Juli 2000 legte die Kommission den Entwurf einer Verordnung iiber die ,,Anforderungen
des offentlichen Dienstes und der Vergabe ¢ffentlicher Dienstleistungsauftrége fir den Perso-
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nenverkehr auf der Schiene, der Stral’e und auf Binnenschiffahrtswegen vor (KOM (2000) 7
endg.). Damit sollte geregelt werden, unter welchen Bedingungen OPNV-Auftrige vergeben
und finanziert werden (Bormann u.a. 2011: 3). Nach drei Anldufen und einem EuGH-Urteil
(s.u.) trat im Dezember 2009 die Verordnung 1370/2007, die ,,OPNV-Verordnung®, in Kraft.
Das war nach deutscher Rechtslage problematisch, da sich das bestehende Personenbeférde-
rungsgesetz (PBefG) und die Verordnung inhaltlich widersprachen. In diesem Unterkapitel
zeigen wir, welche Prozesse sich in einem solchen ,,Normalfall“ sich widersprechender
Rechtsnormen auf deutscher und EU-Ebene abspielen kénnen.

Die Kommission ist traditionell ein Verfechter der Offnung der Markte. In diesem Fall
stimmte auch das Europaische Parlament zu, wollte dabei jedoch die Sicherung sozialer Stan-
dards gewahrleistet wissen (Interview MdEP 4. Juni 2012). Gemeinsam sahen sich die beiden
Institutionen einer breiten Front von Gegnern gegenuber. Im Rat beflirchteten die Mitglied-
staaten vor allem zu Beginn der Verhandlungen einen Kontrollverlust. Gleichzeitig stellten
die vielen unterschiedlichen nationalen Reglungssysteme eine Hirde dar (Interview externer
Experte, 9. Mai 2012). Auf deutscher Seite war die Regierung zu Beginn der Verhandlungen
Teil der Blockade (Interview MdEP, 4. Juni 2012). Nach einer Einigung in fur Deutschland
wichtigen Punkten und dem Erfolgsdruck aufgrund der deutschen Ratsprésidentschaft kam es
unter Verkehrsminister Wolfgang Tiefensee (SPD) zu einer Verabschiedung der VO im Rat.
Im Bundestag konnte anschlielend keine gemeinsame Position gefunden werden. Vielmehr
gab es deutliche Konfliktpunkte zwischen den Fraktionen, die auch bei Inkrafttreten der Ver-
ordnung noch bestanden.

Die OPNV-Verordnung ist ein klassisches Beispiel fiir ein fachpolitisches Thema von gestei-
gerter Relevanz. Die Masse der OPNV-Nutzer, die Beriihrungspunkte mit anderen Politikbe-
reichen, die finanziellen Implikationen sowie die Bedeutung flr andere Bereiche wie Um-
weltschutz oder Stadtplanung machte die OPNV-Verordnung zu einem polarisierenden The-
ma. Die OPNV-Verordnung beschéftigte mehr als eine Dekade Institutionen und Akteure in
Deutschland und der Europaischen Union. 1996 wurde der Konsultationsprozess auf europdi-
scher Ebene mit einem Griinbuch angestoRen (Grunbuch — Das Offentliche Auftragswesen in
der Europaischen Union: Uberlegungen fiir die Zukunft, KOM (96) 583). Der Bundestag au-
Rerte seine Ablehnung zu den wettbewerbsbezogenen und vergaberechtlichen Vorschléagen
(vgl. BT-Drs. 14/9131, 8). Zwei Jahre spater folgte das Weiltbuch zu Verkehrsinfrastruktur-
gebuhren (Weillbuch — Faire Preise fir die Infrastrukturbenutzung: Ein abgestuftes Konzept
fur einen Gemeinschaftsrahmen fiir Verkehrs-Infrastrukturgebuhren in der EU, KOM (98)
466 endg.), zu dem der Verkehrsausschuss zu Beginn der 14. Legislaturperiode eine nichtof-
fentliche Anhorung durchfuhrte (Ausschuss fur Verkehr 2002: 2). Die Beratungen zur VO
begannen im Juli 2000 mit dem Vorschlag der Kommission (KOM (2000) 7 endg.).

Im Oktober 2000 formulierte das Verkehrsministerium eine erste Position mit der Empfeh-
lung, den Vorschlag nicht anzunehmen. Im Dezember erfolgte die Unterrichtung des Bundes-
tags und die Uberweisung an den Wirtschaftsausschuss als federfilhrenden Ausschuss (vgl.
BT-Drs. 14/4945, 2). Bereits vor der Unterrichtung reichte die damals oppositionelle
CDU/CSU-Fraktion einen Antrag ein, in dem sie vor einem ,,ruinésen Konkurrenzkampf*
(vgl. BT-Drs. 14/4934) warnte und die Regierung aufforderte, Mallnahmen zu ergreifen, um

deutsche Busunternehmen nicht zu benachteiligen. Die Bearbeitung des Verordnungsentwurfs
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im Bundestag begann im Januar 2001 mit durchaus kritischen und z.T. ablehnenden Stellung-
nahmen der beratenden Ausschusse (vgl. BT-Drs. 14/9131, 12 zitiert Stellungnahme Innen-
ausschuss sowie BT-Drs. 14/9131, 9 zitiert Stellungnahme Verkehrsausschuss).

Inzwischen war deutlich geworden, dass der Kommissionsvorschlag in der Form keinen Zu-
spruch finden wirde; darauf veranderte die Kommission ihren VVorschlag. Da es sich nun um
einen gednderten Vorschlag handelte, war an und fur sich keine erneute Konsultation des
Bundestags nétig. Dennoch setzte dieser die Befassung fort. Vor allem die CDU/CSU-
Fraktion machte hier von dem Instrument der Kleinen Anfrage Gebrauch (BT-Plenarprotokoll
14/222 vom 1. Mdrz 2002, BT-Drs. 14/9109 sowie BT-Drs. 14/9211). Im Mai 2002 schloss
sich der Wirtschaftsausschuss in seiner abschlieenden Beratung dem Verkehrsausschuss mit
der Empfehlung auf Ablehnung an (vgl. BT-Drs. 14/9131). Die Grunen im Bundestag stellten
im Oktober 2003 ein Gutachten zu den positiven Effekten des Kommissionsvorschlags vor.
Die FDP versuchte derweil, eine Marktdffnung von nationaler Seite voranzutreiben und stellte
im Oktober 2004 einen Antrag fur eine Novellierung des PBefG (vgl. BT-Drs. 15/3953).

Im August 2005 stellte die Kommission einen zweiten gednderten Vorschlag vor (KOM
(2005) 319 endg.), der das Urteil des EUGH in der Rechtssache Altmark Trans (C-280/00,
Slg. 2003, 1-7747) bericksichtigte. Der Bundestag wurde nicht nochmals unterrichtet. Aller-
dings gab es Anhérungen innerhalb der Fraktionen (vgl. E-Mail Verkehrsausschuss vom 22
Marz 2012). Da die damals geltende GO-BT (GO-BT a.F. vom 10. Marz 2005) noch keine
,Kenntnisnahme* nicht iiberwiesener Dokumente vorsah, muss der gednderte Vorschlag {iber
informelle Wege in die Fraktionen gelangt sein. Zwei Antrage auf Ablehnung im Ministerrat
(durch Die Grinen und die FDP) im Jahr 2006 wurden jeweils zurtickgezogen, da sie von den
Ereignissen Uberholt wurden (BT-Drs. 16/1065, BT-Drs. 16/1652, BT-Protokoll 16/61, 6050).
Unabhangig von der Arbeit an der Verordnung hatten die Griinen und die FDP bereits Anfang
2006 auf eine Novellierung des PBefG gedrangt (BT-Drs. 16/842, BT-Drs. 16/384). Beide
Antrage wurden im Dezember vom mittlerweile federfihrenden Verkehrsausschuss abgelehnt
(BT-Drs. 16/3905). Eine anschlieBende Phase der Bewegung im Rat wurde v.a. von den Gri-
nen Kritisch begleitet. Tiefensee konnte bei der Verabschiedung eines gemeinsamen Stand-
punktes von Rat und Europaischem Parlament nicht alle zuvor intendierten Punkte durchset-
zen. Dazu gab es im August eine kleine Anfrage der Grinen, die die Verhandlungsweise der
Bundesregierung kritisch hinterfragte (vgl. BT-Drs. 16/2339).

Nach einem inoffiziellen Trialog-Verfahren endete im Mai die zweite Lesung im Européi-
schen Parlament mit einem Kompromiss (EntschlieBung EP vom 10. Mai 2007, P6
TA(2007)0174), der eine abschlieende Regelung zur Direktvergabe den Mitgliedstaaten
uberliel’. Die Kommission dnderte ihren Entwurf zugunsten des Ergebnisses der zweiten Le-
sung (KOM (2007) 460 endg.), welcher dann vom Rat verabschiedet und Anfang Dezember
im Amtsblatt (L 315, 1 vom 3. Dezember 2007) veroffentlicht wurde.

Auch wenn die Verordnung flr die nationalen Akteure nicht Gberraschend kam, war die Ver-
Offentlichung der Startschuss fiir die weitere Bearbeitung. Im Bundestag begann diese mit
Anfragen der Oppositionsparteien (vgl. BT-Drs. 16/8351, BT-Drs. 16/8734, BT-Drs. 16/8622,
BT-Drs. 16/9680). Im August 2008 legte das Verkehrsministerium einen ersten Entwurf vor,
der jedoch in den Landern und der CDU/CSU keinen Zuspruch fand (Wachinger 2011). Kurz
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vor Ablauf der 16. Legislaturperiode setzten die Grunen einen eigenen Entwurf auf die Ta-
gesordnung, dessen Ablehnung der Verkehrsausschuss empfahl (vgl. BT-Drs. 16/11635, BT-
Drs. 16/12350). Die Novellierung blieb aus, sodass zu Beginn der 17. Legislaturperiode das
Thema noch aktuell war.

In der 17. Legislaturperiode starteten die SPD (nunmehr in der Opposition) sowie die Griinen
einschlagige Kleine Anfragen (vgl. BT-Drs. 17/145, BT-Drs. 17/2731). Es dauerte noch fast
ein halbes Jahr, bis die Regierung einen Gesetzesentwurf vorlegte. Problematisch erwies sich
dabei fur die Regierungsfraktion der Verlust der Bundesratsmehrheit nach den Wahlen in
Baden-Wirttemberg im Jahre 2010. Im August 2011 beschloss das Kabinett die Novellierung
des PBefG und die Liberalisierung des Fernbusverkehrs. Kurz darauf reichten die Oppositi-
onsparteien SPD und Grine einen eigenen Gesetzesentwurf ein, der in Zusammenarbeit mit
den Landern entstanden war (BT-Drs. 17/7046). Die Linke verfasste einen Antrag auf Ableh-
nung der Liberalisierung des Buslinienfernverkehrs (BT-Drs. 17/7487). Ausgehend von den
unterschiedlichen Positionen brachte die Regierung einen neuen Gesetzesentwurf ein (vgl.
BT-Drs. 17/8233). Im Februar 2012 gab es eine ¢ffentliche Anhérung im Verkehrsausschuss
unter Hinzuziehung von Experten (vgl. Protokoll 17/66 Ausschuss fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung vom 29. Februar 2012).

In der politischen Arena waren vor allem die Differenzen zwischen Regierungsmehrheit und
Bundesrat problematisch. Der wichtigste Konfliktpunkt war die Liberalisierung des Busli-
nienfernverkehrs, den die FDP um jeden Preis wollte, den die Grinen wollten, den die
CDU/CSU akzeptierte, den die SPD kritisierte und den die Linke verhindern wollte. Um der
Einberufung eines Vermittlungsausschusses und einem Scheitern der Gesetzesentwiirfe vor-
zubeugen, wurde ein Vermittlungsverfahren zwischen Regierungsfraktion, Opposition und
Landervertretungen eingeleitet (Interview Verkehrsreferent Regierungsfraktion, 18. Mai
2012).

Die Verordnung streift inhaltlich zwei Bereiche, was Konsequenzen fur die Bearbeitung in
den Fraktionen hat. Wahrend kleine Parteien wie die Linke und die FDP den Schwerpunkt auf
das Fur und Wider der Liberalisierung des Buslinienverkehrs gesetzt haben, Uberwiegen bei
der Frage nach dem PBefG die grofRen Volksparteien. Hintergrund ist die thematische und
verhandlungstechnische Komplexitét, die kleine Parteien mit weniger Ressourcen nicht um-
fanglich bearbeiten kénnen (Interview 2 MdB Regierungsfraktion, 24. Mai 2012). Die starke
fachpolitische Pragung trug dazu bei, dass die Spezialisierung zunahm und sich der Kreis der
Bearbeiter reduzierte (Interview Mitarbeiter Oppositionsfraktion, 15. Mai 2012). Den Fachre-
ferenten wurde eine erhebliche Machtposition attestiert, da sie Uber eine Legislaturperiode
hinaus arbeiten und relativ ungestért vom politischen Agenda-Setting agieren (Interview 2
MdB Regierungsfraktion, 24. Mai 2012). Nicht nur deswegen konnte in den Fraktionen
schnell eine Linie gefunden werden. Anders war es bei Parteien mit starker kommunalpoliti-
scher Bindung. Da der OPNV in starkem MaRe die Landerinteressen tangiert, haben Kommu-
nalpolitiker eine andere Perspektive als Bundespolitiker. Die CDU hatte daher gréRRere Prob-
leme, eine fraktionsinterne Linie festzulegen als Grine oder FDP (Interview MdB Oppositi-
onsfraktion, 10. Mai 2012; Interview 2 MdB Regierungsfraktion, 24. Mai 2012).
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Abbildung 3: Informelle Kontakte der MdBs beim OPNV-Dossier
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Quelle: eigene Interviews, eigene Darstellung

Insgesamt verlief die Zusammenarbeit zwischen Regierung und Opposition nicht sehr ausge-
pragt. Obwohl der Legislaturperioden Ubergreifende Charakter des Dossiers eine solche Ko-
operation verlangt hitte, um auf dem Briisseler Parkett ein ,,deutsches Interesse* zu vertreten.
Im Verlauf der Umsetzung der OPNV-Richtlinie wurden nur selten interfraktionelle Antrage
getétigt. Der Antrag der Opposition wurde in der Regel von der Regierungsmehrheit abge-
lehnt (vgl. dazu Ablehnung des CDU/CSU-Antrags in BT-Drs. 14/8352). Um die parlamenta-
rische Beteiligung zu verstarken, weichen vor allem Abgeordnete der Opposition auf infor-
melle Kontakte aus, z.B. zu Interessengruppen oder dem Européischen Parlament (Interview
Verkehrsreferent Regierungsfraktion, 18. Mai 2012). Fur die Regierungsfraktion sind solche
Antrége nicht unbedenklich. Es besteht die Gefahr, der eigenen Regierung Verhandlungs-
spielraum auf europdischer Ebene zu nehmen und zu riskieren, dass sie ,,das Gesicht* verliert
(Interview MdB Oppositionsfraktion, 10. Mai 2012). Deswegen griffen bei der OPNV-
Verordnung auch sie auf informelle Mainahmen zuriick, bspw. auf Kontakte zu Interessen-
verbanden (Rundschreiben Nr. 30/2006 des VDV vom 19. Juni 2006, Anlage I1). Bei der Un-
tersuchung zur OPNV-Verordnung konnten somit viele unterschiedliche informelle Kontakte
identifiziert werden (siehe Abbildung 3).

Die wichtigste Quelle von Informationen besteht fur alle Abgeordneten in der eigenen Frakti-
on. Dabei finden sich Hinweise auf eine zunehmende Vernetzung zwischen den Fraktionen
auf den unterschiedlichen Ebenen. Die nationalen Verkehrspolitiker Gben Einfluss auf die
Verkehrspolitiker ihrer Fraktion im EP aus und umgekehrt (Interview MdB Oppositionsfrak-
tion, 11. Juni 2012, Interview MdEP, 4. Juni 2012). Mitunter werden Europaabgeordnete um
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Einschatzungen oder Abstimmungsempfehlungen gebeten (Interview Mitarbeiter MdEP, 12,
Juli 2012). Dies dient nicht zuletzt dazu, eine Koharenz der Positionierung auf beiden Ebenen
zu erlangen (Interview Mitarbeiter MdEP, 12. Juli 2012). Die fraktionsinternen Kontakte sind
auch von Bedeutung, wenn es darum geht, die Fraktionsposition durchzusetzen, ohne die ei-
gene Regierung offentlich an den Pranger zu stellen (Interview Mitarbeiter MdEP, 12. Juli
20012).

Vielfach liel? sich feststellen, dass versucht wird, Akteure von anderen Ebenen einzubinden,
um die Beziehung zwischen den Akteuren zu starken und den Informationsfluss zu verbes-
sern, bspw. durch Querschnitts-Arbeitsgemeinschaften oder durch Berichte aus Europa in den
Arbeitskreisen (Interview 2 MdB Regierungsfraktion, 24. Mai 2012, Interview Mitarbeiter
MdEP, 12. Juli 2012). Zudem bestehen Kontakte zu MdEPs der gleichen Fraktion anderer
Mitgliedstaaten, v.a. Gber die Vermittlung eigener nationaler MdEPs (Interview MdB Opposi-
tionsfraktion, 11. Juni 2012). Auch wenn alle befragten Abgeordneten Verbindungen zwi-
schen Bundestag und EP bejahten, ist die Qualitédt je nach Bereich, Partei und Einzelfall un-
terschiedlich und stark abhéngig von persdnlichen Beziehungen. Auch sind die Bindungen
nicht immer konfliktfrei, was haufig an persénlichen Dissonanzen oder Kompetenzstreitigkei-
ten liegt (Interview Mitarbeiter MdEP, 12. Juli 2012, Interview 2 MdB Regierungsfraktion,
24. Mai 2012).

Wichtige informelle Kontakte v.a. zur Informationsbeschaffung sind Interessengruppen. Die
Mehrzahl dieser Kontakte betrifft nationale und subnationale Interessengruppen. Kontakte zu
europdischen Interessengruppen lieBen sich im Beispiel der OPNV-Verordnung nicht finden.
Auch innerhalb nationaler Interessengruppen entfiel der GroBteil auf die groBen ,,zwei“: den
Verband Deutscher Verkehrsunternehmen (VDV) und den Bundesverband Deutscher Omni-
busunternehmer (BD). Hinzu kamen die kommunalen Spitzenverbande. Wéhrend sich die
Interessengruppen in der Entwurfszeit eines Gesetzes auf Regierung und Abgeordnete der
Mehrheitsfraktion konzentrieren, fokussieren sie ihre Tatigkeit nach der Veroffentlichung des
Entwurfes auf die Opposition — in der Hoffnung, ,,dass die Opposition mit Anderungsantrigen
auch noch etwas bewirken kann“ (Interview MdB Oppositionsfraktion, 11. Juni 2012). Wenn
auch alle Abgeordneten betont haben, dass sie prinzipiell alle Interessengruppen anhdren,
zeichnen sich doch gewisse Préaferenzen gemal der Ausrichtung der Partei ab (Interview MdB
Oppositionsfraktion, 11. Juni 2012).

Auf der Ebene des Bundestags-Bundesregierungs-Kontakte liel3 sich feststellen, dass die Re-
gierungsfraktionen mit den Ministerien zusammenarbeiten und dabei Uber informelle Kanéle
weitere Informationen erhalten konnten. Oppositionsfraktionen stand diese Option nicht zur
Verfugung. Einen gewissen Vorteil hatten ehemalige Regierungsfraktionen, die bestehende
personliche Kontakte in Ministerien nutzen konnten (Interview Mitarbeiter Oppositionsfrakti-
on, 15. Mai 2012). Die Beziehungen zwischen Bundesrat und Bundestag verliefen ebenfalls
in erwartbaren Bahnen. Ein direkter Kontakt konnte nur fur die Regierungsfraktionen nach-
gewiesen werden. Im Bund-Lander-Verhéltnis kooperierten alle Fraktionen mit jenen Lan-
desregierungen, die von der jeweils eigenen Partei gestellt wurden.

Zusammenfassend traten am Fallbeispiel der OPNV-Verordnung die institutionellen Be-
schréankungen in der Formulierungsphase auf européischer Ebene deutlich hervor. Es kann nur
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von einer mittelbaren Partizipation des nationalen Parlaments gesprochen werden. Gestort
wurde der Einfluss des Bundestages vor allem dadurch, dass immer wieder neue Personen —
nach einem Regierungswechsel auch in neuen Positionen — mit der Angelegenheit befasst
wurden. Zur Kompensation wurden zahlreiche informelle Kommunikationskanéle genutzt;
dabei standen Interessengruppen und Europaparlamentarier der eigenen Fraktion im Vorder-
grund.

6.2.  Institutionelle Rekalibrierung

Eine Bilanz der drei Fallstudien lautet, dass es alles andere als einfach ist, Europapolitik im
Bundestag auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen. Noch am ehesten liel3e sich formulie-
ren, dass sich in der Europapolitik viele RegelméBigkeiten des ,,normalen* Gesetzgebungs-
prozesses spiegeln. Manche Dossiers verlaufen eher konsensual (EBI), andere sind mit vielen
Konflikten behaftet (OPNV). Zumeist spielt dabei die Trennungslinie Opposition/Regierung
die wichtigste Rolle. In eher wertorientierten Dossiers wie der Frauenquote lassen sich aber
auch Auseinandersetzungen innerhalb der politischen Lager, mitunter sogar innerhalb einzel-
ner Fraktionen, erkennen. Je nédher die Politik an die Lebensumsténde der Blrger reicht, desto
detaillierter und raffinierter die politischen Auseinandersetzungen (OPNV). Diese wenigen
Schlussfolgerungen kénnten zunéchst nahelegen, der supranationalen Ebene komme gar kein
systematischer Rang bei der Behandlung europapolitischer Dossiers zu. Dass dem nicht so ist,
zeigt indes der Blick auf die wichtigsten Organisationseinheiten des Bundestages: die Bun-
destagsverwaltung, das Ausschusswesen sowie die Fraktionen.

6.2.1. Die Bundestagsverwaltung: Kampf mit der Informationsflut

Die grof3e Zahl der an den Bundestag gerichteten EU-Zuleitungen erfordert einen wirksamen
Filter, der den Ausschiissen und Fraktionen tberhaupt erst ein effektives Arbeiten ermdglicht.
Dieses Erfordernis hat in den vergangenen Jahren zu mehreren Anpassungen jenes Teils der
Bundestagsverwaltung gefiihrt, der die européische Seite des deutschen Parlamentarismus
abdeckt. In diesem Unterkapitel stellen wir die umfénglichen Reformen dar, die in diesen
h&ufig vernachléssigten Aspekt der parlamentarischen Europapolitik in den letzten Jahren
betroffen haben.

Bis 1977 erfolgte die Bearbeitung der Vorlagen der damaligen EG durch die Bundestagsver-
waltung, die damals aber bei weitem noch nicht mit einem derart spezialisierten Apparat wie
heute aufwarten konnte. Mit der Etablierung des EU-Ausschusses wurde dieses System zu
Beginn der 90er Jahre Uberarbeitet. Der EU-Ausschuss bekam mit dem Europabiro eine
Verwaltungseinheit, die ithm zuarbeitete. Seine primare Zustandigkeit lag in der Verteilung
der europaischen Dossiers, die vom EU-Ausschuss dann mit Uberweisungsvorschlagen ver-
sehen wurden (Janowski 2005: 94-95). Die Dokumente wurden dem Bundestag im Wesentli-
chen durch die Regierung zugeleitet. Dies geschah in der Regel durch das Bundeswirt-
schaftsministerium (BMWi). Allerdings wurde diese Zustandigkeit von 1998-2005 unterbro-
chen, als das Bundesfinanzministerium (BMF) diese Aufgabe Ubernahm. Seitdem hat wieder

das BMWi die Funktion der Weitergabe der Dokumente ibernommen. Inzwischen wird ein
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Teil der im Parlament so genannten ,,EU-Vorlagen* auch durch EU-Organe selbst zugeleitet;
in den Jahren 2009 bis 2011 waren dies etwa sieben Prozent (Bundestagsverwaltung 2011:
103).

Die groRten Veradnderungen der letzten Jahre erfolgten durch eine zweifache Umorganisation
der Bundestagsverwaltung. Die erste fand in der Mitte der 2000er-Jahre statt, als in der Bun-
destagsverwaltung das Europareferat (Referat PA 1) eingerichtet wurde. Dieses erledigte bis
Ende 2012 die meisten formalen EU-relevanten Koordinierungsaufgaben innerhalb des Bun-
destags. Damit l6ste das Referat den EU-Ausschuss in seiner Rolle als (intendiertes) zentrales
Koordinierungsorgan faktisch ab. PA 1 gliederte sich in zwei Teile: in die (groRere) in Berlin
ansassige Einheit und in das Verbindungsbiro in Brissel, das im Februar 2007 er6ffnet wur-
de. Das Referat z&hlte wahrend der Phase von 2007 bis 2012 stets etwa 40 Mitarbeiter. Es
verstand sich aus der Perspektive seines Leiters Sven Vollrath als

»administrative Verbindungsstelle des Bundestags gegeniiber der Bundesregie-
rung in Angelegenheiten der Europaischen Union (EU), es erstellt eine Reihe von
Regeldienstleistungen, die als Fokussierungshilfe durch das Dokumentendickicht
fur alle 22 Fachausschiisse dienen, unterstltzt Abgeordnete, Ausschiisse und
Fraktionen bei ihrer Europaarbeit, wo dies gewinscht wird und fur das Referat
leistbar ist, und es wacht zugleich Uber die Einhaltung und Anwendung der Be-
gleitgesetze™ (Vollrath 2011: 178).

Das Referat PA1 wurde — dies ist der zweite Reformschritt — zu Beginn des Jahres 2013 zur
,Unterabteilung PE (Europa)“ aufgewertet. Dieses besteht nunmehr aus insgesamt sechs Re-
feraten:

- dem Ausschusssekretariat des EU-Ausschusses (PE 1),

- dem Referat flir EU-Grundsatzangelegenheiten sowie Fragen der Wirtschafts- und
Wiéhrungsunion (PE 2),

- dem Referat EU-Analyse, Beratung, Prioritdtensetzung fir Vorhaben der EU (PE 3),
- dem EU-Verbindungsburo (PE 4),

- der Europa-Dokumentation (PE 5) sowie

- dem ,,Fachbereich Europa“ (PE 6).

Wie aus dem Organigramm des Bundestages hervorgeht, speist sich diese Zusammensetzung
aus verschiedenen Quellen. Das Sekretariat des EU-Ausschusses wird — im Gegensatz zu den
meisten anderen Ausschiissen, die der Unterabteilung PA (,,Ausschiisse®) zugeordnet werden
— der Unterabteilung PE zugerechnet. Die Referate PE 2-5 stellen eine Ausdifferenzierung des
alten Referats PA 1 dar, das mit dem 1. Januar 2013 aufgeldst wurde. Das Referat PE 6 stellt
eine Verlagerung des alten Referats WD 11, also des Europareferats des Wissenschaftlichen
Dienstes, dar. In gewisser Weise hat der Bundestag damit einen Schritt getan, der im Hinblick
auf die Bundesregierung immer wieder vorgeschlagen, aber nie gegangen wurde: die Bilinde-
lung aller fiir EU-Angelegenheiten relevanten Einheiten unter einem hierarchischen Dach.

Wenn die Entwicklungen im Sinne des Bundesprésidenten — der die Umorganisation aktiv

vorangetrieben hat und auch verantwortet — laufen, lassen sich fortan die Faden besser ver-
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kniipfen: die Trennung von Grundsatzangelegenheiten und Analyse/Beratung ermdglicht eine
gewisse strategische Ausrichtung, die Europadokumentation (PE 5) soll VVorgénge auf der
EU-Ebene sowie in anderen mitgliedstaatlichen Parlamenten erfassen. Gefahren liegen dage-
gen in einer nur unvollstandigen Verschmelzung bisher eigenstandiger Referate. Insbesondere
die Referate PE 3 und PE 6 scheinen Uberschneidungen aufzuweisen.

Damit hat der administrative Unterbau der parlamentarischen Europapolitik innerhalb weni-
ger Jahre eine Reihe von neuen Aufgaben erhalten oder bestehende massiv ausgebaut. Die
wichtigste Funktion der EU-bezogenen Verwaltung des Bundestages besteht nach wie vor in
der Einordnung und Bewertung von EU-Vorlagen (d.h. allen Dokumenten mit Ursprung aus
Brissel, also vor allem Mitteilungen der EU-Institutionen, Entwirfe fur Verordnungen oder
Richtlinien samt deren Anderungen sowie Griin- und WeiBbiicher). Dieser Vorgang wird als
Priorisierung bezeichnet. Dabei geht es inshesondere darum, relevante von irrelevanten Vor-
lagen zu unterscheiden — ein VVorgang, der fir die Minderung der Informationslast auf Seiten
der Fraktionen und ihrer MdBs von entscheidender Bedeutung ist.

Hierzu werden innerhalb der Unterabteilung Kurzvermerke erstellt, die ebenso Inhaltsangaben
zum vorliegenden Dossier enthalten wie ein VVotum. In verschiedenen Interviews wurde die
Einschatzung geduRert, die Fraktionen wiirden diesen Voten zu einem Anteil von etwa 90
Prozent folgen. Dies spricht fir eine tiberwiegende Akzeptanz sowohl der Prozedur wie auch
der Ergebnisse des Priorisierungsverfahrens. Dies mag nicht zuletzt daran liegen, dass im
Zweifelsfall einzelne Dokumente eher eingespeist als aussortiert werden. Auf diese Weise
wird sichergestellt, dass alle relevanten Dossiers den parlamentarischen Betrieb erreichen. Die
Ergebnisse der VVoten werden den Fraktionen tbermittelt, die die endgultige Entscheidung zur
Uberweisung treffen. Dabei gilt ein Minderheitenrecht; das Uberweisungsverlangen einer
Fraktion ist ausreichend. Der Uberweisungsvorschlag wird durch den Vorsitzenden des EU-
Ausschusses notifiziert und durch das Bundestagspréasidium an die Ausschiisse verteilt. Im
Zeitraum vom 1. Februar 2010 bis zum 31. Januar 2011 wurden von den insgesamt 1119 Dos-
siers 514 Gberwiesen und 605 nicht (Vollrath 2011: 192).

Eine zunehmend wichtige Funktion der Verwaltung besteht in der Folge von Art. 12 EUV
darin, Informationen tiber die Behandlung von EU-Vorlagen in anderen nationalen Parlamen-
ten als dem Bundestag zu gewinnen. Bereits im alten Referat PA 1 hat man sich um den Aus-
bau einer systematischen Informationsaufbereitung bemiht. Dies geschieht einerseits tiber das
interne System EuDoX, mit dem die Dokumente zu einzelnen Dossiers geschlossen darge-
stellt werden. Das Ziel der Datenbank besteht darin, Abgeordneten und Mitarbeitern die ge-
sammelten Schriftstiicke zu den einzelnen Dossiers zur Verfligung zu stellen. Dartiber hinaus
ist die europaweite Datenbank IPEX (InterParliamentary EU information eXchange) zu er-
wahnen. IPEX ist eine Plattform flr den Informationsaustausch unter den nationalen Parla-
menten der Mitgliedstaaten und der Kandidatenldnder der Europdischen Union sowie zwi-
schen den nationalen Parlamenten und dem Europdischen Parlament in Bezug auf EU-
Themen.

In ihr finden sich auch Dokumente anderer nationaler Parlamente, was z.B. fiir die Abstim-
mung bei Subsidiaritatsriigen eine wichtige Informationsbasis darstellen kann. Eine kursori-
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sche Prifung im Frihsommer 2014 ergab allerdings, dass bei weitem nicht alle nationalen
Parlamente die Datenbank intensiv pflegen.

Des Weiteren ist die Unterabteilung PE auch fiir Anfragen der Fraktionen zustandig. Einzelne
Fraktionen konnen sich an das Referat richten, z.B. wenn ein bestimmtes Dokument bei der
Bundesregierung angefordert werden soll, das diese nicht zugeleitet hat. Gleichzeitig kénnen
die Beamten und Mitarbeiter selbst proaktiv tatig werden, z.B. wenn ihnen auffallt, dass die
Bundesregierung ihren Zuleitungspflichten nicht nachkommt.

Uber die Archivierung hinaus erstellt die Unterabteilung bei als besonders wichtig erachteten
Dossiers Zusammenfassungen. Das primére Ziel besteht dabei in der Verknlpfung von
Schriftstiicken und Rechtsakten, deren rechtslogische Beziige und zeitliche Abfolge darge-
stellt werden missen, um Abgeordneten und Fraktionsmitarbeitern das notige Wissen zu
vermitteln. Die Verwaltung gerat durch diese Téatigkeit mitunter an die Rander ihrer Zustén-
digkeit, da politische Bewertungen nicht vollstdndig aus den Darstellungen fernzuhalten sind.
Zum Beispiel kann es flr die spétere politische Beschlussfassung relevant sein, welche
Schriftstiicke einem Dossier zugeschlagen werden. Damit wandeln die befassten Referate in
zweierlei Hinsicht auf einem schmalen Grat. Zum einen kann die Abteilung politisch angreif-
bar werden. Zum anderen entsteht eine gewisse Konkurrenz zum Wissenschaftlichen Dienst.
Mit der Eingliederung des Referats WD 11 in die Unterabteilung wurde indes versucht, die-
sen latenten Konflikt zu entscharfen.

Bei alledem ist zu bedenken, dass die EU-bezogene Informierung des Bundestages nicht al-
lein Uber die Kanale der Bundestagsverwaltung verlauft. So sind fir die Bundestagsfraktionen
die parallel arbeitenden Einheiten im Europdischen Parlament — Arbeitsgruppen der EP-
Fraktionen, deutsche EP-Abgeordnete — eine wesentliche Informationsquelle. Die Brisseler
Schiene wird auRerdem haufig verwendet, um neben den Ubermittlungen seitens der Bundes-
tagsverwaltung parteipolitische Einschatzungen zu erhalten. Auf diesem Wege missen auch
die Umsetzungen von Parteitagsbeschlissen, das heif3t notwendige Abstimmungsprozesse in
parteipolitischen und themenspezifischen Positionierungen, koordiniert werden. Dazu dienen
neben den EP-Abgeordneten auch die Mitarbeiter der Fraktionen im Verbindungsburo, die
insgesamt als Anlaufstellen flr europapolitisch befasste Akteure in den Berliner Fraktionen
dienen.

Das Verbindungsbiiro bemiht sich daher neben der Frihwarnung und Vorfeldbeobachtung
auch um informationelle Koordinierung. Dazu gehdren das Aufrechterhalten der Kommunika-
tion mit den Fachausschiissen des Bundestages, zwischen Gremien des Bundestages und des
Europdischen Parlaments sowie der Austausch zwischen dem Bundestag und bestimmten
Lobbygruppen in Brussel. Darlber hinaus verfiigen einzelne Abgeordnete und fast alle Mitar-
beiter iiber alternative ,,direkte Drihte” nach Briissel, die sich aus fritheren Tétigkeiten oder
sonstigen personlichen Netzwerken ergeben. Dies stellt aber in der Informationsbeschaffung
keinen Unterschied zu der Arbeit parlamentarischer Akteure in anderen binnenpolitischen
Zusammenhangen dar.

Insgesamt zeigt sich, dass sich die Bundestagsverwaltung seit 2005 in erheblichem Malie eu-
ropdisiert und die Grundlagen daftir geschaffen hat, den Herausforderungen der Informations-
verteilung und -biindelung adaquat zu begegnen.
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6.2.2. Die Ausschisse: Bedeutungszuwachs der Fachausschisse zulasten des EU-
Ausschusses

Die Ausschiisse des Bundestages sind fiir die Europapolitik unter zwei Aspekten von Bedeu-
tung. Zum einen ist die reale Bedeutung des EU-Ausschusses zu diskutieren, der bekanntlich
als einer der wenigen Ausschiisse im Grundgesetz Erwahnung findet und formal mit einigen
Kompetenzen ausgestattet ist, die ihn als eigenstandigen Akteur im Parlament und gegenuber
der Bundesregierung positionieren kénnten. Zum anderen wirft die Europdisierung aller Poli-
tikbereiche die Frage auf, ob und auf welche Weise sich die tbrigen Ausschiisse auf die euro-
paische Politik eingestellt haben (siehe hierzu auch Kropp 2013).

EU-Ausschuss

Der EU-Ausschuss wurde nach dem Vertrag von Maastricht eingerichtet. Haufig wird die
Meinung vertreten, dieser spate Zeitpunkt sei ein allgemeiner Beleg flr die verschlafene Re-
aktion des Bundestages auf die europdische Integration. Dies gelte nicht zuletzt im Vergleich
mit dem Bundesrat, der immerhin seit 1957 ber einen eigenen Ausschuss zur Befassung mit
EU-Angelegenheiten verfligt (Grinhage 2007: 213 ff.). Es wére jedoch verfehlt, die Entwick-
lung des Ausschusswesens im Bundestag bis 1993/94 allein als nachldssige Ignoranz zu cha-
rakterisieren. Vielmehr gab es plausible Grinde fur die spédte Konstituierung des EU-
Ausschusses.

Diese bestanden zundchst im Doppelmandat, im Rahmen dessen der Bundestag bis 1979 je-
weils zu Beginn einer Wahlperiode 36 Mitglieder ins Européische Parlament entsandte (vgl.
Janowski 2005: 72; Griinhage 2007: 132). Daneben existierte ab 1965 fiir einige Jahre ein
Integrations-Altestenrat, der sowohl grundlegende Fragen der europaischen Integration als
auch Verteilerdienste fir EU-Vorlagen zu leisten hatte. Nach dem Ende der
Doppelmandatschaft wurde eine Europa-Kommission als ,,erste[s] echte[s] Europa-Gremium®
(Janowski 2005: 88) eingesetzt. Die Kommission verfugte allerdings nicht iber Beschlussfas-
sungsrechte, sondern lediglich ber eine beratende Funktion. Trotz ihrer geringen formellen
Rechte schaffte sie es indes, Berichte zur Debatte im Plenum vorzulegen und damit eine eu-
ropapolitische Auseinandersetzung anzureizen (Janowski 2005: 74 f., 88). Die Kommission
wurde im Jahr 1987, dem Jahr der Einheitlichen Europdischen Akte, durch den neu eingerich-
teten EG-Unterausschuss des Auswartigen Ausschusses abgeldst. Mit dieser institutionellen
Zuordnung zeigt sich, dass Europapolitik in den ersten Jahrzehnten der Integration im Para-
digma der Aul3enpolitik angesiedelt war, also einem Feld mit traditionell geringer parlamenta-
rischer Mitwirkung. Janowski (2005: 76) stellt in diesem Zusammenhang die These auf, dies
habe die Verankerung der Europapolitik im Bundestag stark behindert.

Die Schwéche des Unterausschusses wurde angesichts der Verhandlungen zum Maastricht-
Vertrag diskutiert; das Resultat war die Entstehung des EG-Ausschusses auf interfraktionellen
Antrag aller seinerzeit im Bundestag vertretenen Fraktionen (Griinhage 2007: 139). Der stén-
dige EU-Ausschuss, wie wir ihn heute kennen, wurde schlieRlich in der 13. Wahlperiode ein-
gesetzt und grundgesetzlich verankert. Erwéhnenswert ist, dass dessen Einsetzung nicht nur
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ein genuin europapolitisches Projekt war, sondern auch auf eine Empfehlung der Verfas-
sungskommission im Zuge der Wiedervereinigung zurtickgeht (Janowski 2005: 83).

In seinem Selbstverstandnis ist der EU-Ausschuss als Integrations- und Querschnittsausschuss
konzipiert. In dieser Funktion ist er

zustandig fur Grundsatzfragen der européischen Integration wie die institutionelle
Reform der Européischen Union, die Erweiterung der Europdischen Union, die
Zusammenarbeit mit dem Europdischen Parlament und den nationalen Parlamen-
ten der anderen Mitgliedstaaten. Als Querschnittsausschuss befasst sich der EU-
Ausschuss insbesondere mit den europdischen Vorhaben, die mehrere verschiede-
ne Politikfelder betreffen. (Selbstdarstellung des Ausschusses,
www.bundestag.de/bundestag/ausschuessel7/a21/aufgaben_und_arbeit/index.htm
I, zuletzt abgerufen am 23. Juni 2014).

Des Weiteren soll er in seiner Koordinationsfunktion die Positionen der Fachausschiisse mit
européischen Erfordernissen in Einklang bringen (Janowski 2005: 89).

Seine grundgesetzliche Verankerung verdankt der EU-Ausschuss dem Recht, plenarersetzen-
de Beschliisse zu fassen. Im Einzelfall kann er durch das Plenum ermdchtigt werden (Art. 45
GG i.V.m. § 93b GOBT). Diese beiden Sonderrechte zielen — wenngleich sie sich formell
unterscheiden — darauf, eine angemessene Reaktionszeit auf EU-Dossiers gewahrleisten zu
kdnnen, z.B. aulerhalb der Sitzungswochen des Bundestages. Allerdings wird das Instrument
des plenarersetzenden Beschlusses selten angewendet. Wenn dies doch geschieht, handelt es
sich im Ubrigen nicht um ,eilbediirftige Sekundirrechtsetzungsakte®, sondern um ,,integrati-
onspolitische Grundsatzfragen* wie z.B. die Grundrechtecharta oder den Verfassungskonvent
(siehe Janowski 2005: 208; Zitate bei M. Mayer 2012: 247). Auch Ermdchtigungen sind eine
grolRe Seltenheit.Neben den nationalen Parlamentariern gehéren dem Ausschuss auch Mit-
glieder des Europdischen Parlaments an. Diese haben kein Stimmrecht, sondern sind lediglich
mitwirkungsberechtigt (§ 93b GOBT). Dieses Arrangement zielt darauf, die Zusammenarbeit
zwischen den beiden Ebenen zu erleichtern und zu férdern. AuBerdem tagt der EU-Ausschuss
zu einem von den Terminen der Fachausschiisse abweichenden Zeitpunkt. Damit wird den
MdBs eine Doppelmitgliedschaft ermdglicht und soll dabei helfen, die Querschnitts- und
Koordinationsfunktion des Ausschusses zu erflllen. So kdnnen die Mitglieder sowohl in den
Sitzungen der Fachausschusse als auch des EU-Ausschusses prinzipiell vertreten sein und auf
diese Weise den europdischen Blickwinkel in die Fachausschisse einspeisen (Janowski 2005:
94). Dem gleichen Ziel dient es, in jedem der Fachausschiisse des Bundestages einen Berich-
terstatter fur Europapolitik zu benennen.

Wie wirken sich all diese Regelungen auf das reale Gewicht des EU-Ausschusses aus? So-
wohl in der einschlagigen Literatur (Auel 2006; Beichelt 2009; Sturm und Pehle 2012) als
auch in den von uns geflhrten Interviews Uberwiegt der Eindruck, dem EU-Ausschuss sei es
bisher hochstens teilweise gelungen, als zentraler Ort der europapolitischen Mitwirkung im
Deutschen Bundestag zu operieren. In gewissem Sinne ist der Ausschuss dabei das Opfer der
Verbreiterung der Europakompetenz im Bundestag geworden. Federfihrend ist der EU-
Ausschuss nur bei ,,reinen” EU-Themen wie z.B. Vertragsveranderungen nach Art. 48 EUV
oder bei Erweiterungen der EU. Solche Dossiers sind zwar wichtig. Bei der Behandlung tre-
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ten allerdings zwei Sachverhalte auf, die einer hohen — parlamentsinternen wie 6ffentlich-
keitswirksamen — Bedeutung entgegenstehen. Erstens handelt es sich hdufig um Bereiche, in
denen das Bundeskanzleramt mit seinem besonderen exekutiven Gewicht eine Rolle spielt.
Dem Ausschuss bleibt also, etwa bei einer Erweiterungsentscheidung, haufig nur die Rolle
der ex-post-Bestétigung eines Beschlusses, der im Europdischen Rat bereits geféllt wurde.
Zweitens fallt der Gberwiegende Teil der federfuhrend im EU-Ausschuss behandelten Dossi-
ers unter das Paradigma der grundsatzlichen Integrationsfreundlichkeit. Daher entfalten sich
eher selten grundsatzliche Konflikte, die die Aufmerksamkeit anderer Institutionen oder der
Offentlichkeit auf sich ziehen kénnten. Auf diese Weise wird selbst ein Gegenstand wie die
Europdische Bdurgerinitiative — die immerhin ein dem nationalen System fremdes Partizipati-
onselement einbringt — weitgehend ,,technisch® und gerduschlos behandelt (siehe oben;
Kap. 6.1).

In unseren Interviews sind wir daher mehrmals auf die Aussage gestoRen, fur den einzelnen
Abgeordneten sei der EU-Ausschuss ,,nicht besonders interessant”. Auch an anderer Stelle
finden sich dhnliche Einschatzungen. So falle der Ausschuss etwa durch fehlende Ambitionen
auf (Brosius-Linke 2009). Eine andere Arbeit kommt zu der Schlussfolgerung, die schwache
Relevanz sei vor allem auf die geringe Zahl an Dossiers zurlickzufiihren, in denen der EU-
Ausschuss per Federfiihrung realen Einfluss nehmen koénne (Schulz 2011: 100 ff.). In zwei
unserer Interviews wurde uns gegeniiber ausgefiihrt, zu Beginn der 17. Wahlperiode — also
zum Zeitpunkt der Verteilung der Ausschusssitze im Jahr 2009 — habe der EU-Ausschuss
nicht besonders hoch im Kurs gestanden. Nach dem Lissabon-Vertrag und noch vor dem
Ausbruch der Euro-Krise lie die Agenda der kommenden Jahre keine groRen Aufregungen
erwarten. Das einzige damals absehbare GroRdossier tber den Mehrjahrigen Finanzrahmen
der EU wurde zwar im EU-Ausschuss federfiihrend beraten. Aber auch hierbei handelte es
sich um ein stark von der (européischen) Exekutive getriebenes Projekt mit begrenzten Mdg-
lichkeiten parlamentarischer Einflussnahme.

Auf der anderen Seite ist festzustellen, dass dem EU-Ausschuss ein nicht unbetréchtliches
symbolisches Gewicht zukommt. Im Gegensatz zu vielen anderen Ausschiissen wird er von
der Bundesregierung gepflegt, was sich in regelméaRigen Berichterstattungen von Ministern
und auch der Bundeskanzlerin niederschlagt. Auch hochrangige EU-Politiker wie der Prési-
dent der Kommission oder des Europdischen Parlaments sind regelméRige Gaste. Mitunter —
wie beim Besuch des Préasidenten der Européischen Zentralbank Mario Draghi am 24. Okto-
ber 2012 — fungieren solche Besuche als politisch relevante Mitwirkungsgesprache. Jenseits
der symbolischen Bedeutung bleibt der Ausschuss damit auch fiir ,,Herzblut-Europapolitiker
durchaus interessant. Wenn der Ausschuss auch haufig nicht federfuhrend ist, so ist er doch in
vielen Fallen mitberatend tatig. Dadurch flieBen hier, und nur hier, die Informationen und
Interaktionen in allen europapolitischen Belangen zusammen. Einzelne Abgeordnete, z.B.
europapolitische Sprecher oder Obleute der Fraktionen, kénnen dadurch bei entsprechendem
Engagement zu einem Knotenpunkt fur inner- und auBerparlamentarische Kommunikation
werden. Daher bleibt der EU-Ausschuss trotz aller angefiihrten Einschrdnkungen eine wirk-
same parlamentarische Institution zur ex-post-Kontrolle der Bundesregierung (so bereits
Hansmeyer 2001: 135).

Fachausschiisse
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Die zweite Modalitat der europapolitischen Befassung des Bundestages bieten die Fachaus-
schusse. Dieser Aspekt wurde bisher nach unserer Kenntnis nicht intensiver erforscht, obwohl
uber 90 Prozent der EU-Vorlagen nicht im EU-Ausschuss, sondern in anderen Ausschissen
federfiihrend behandelt werden (Beichelt 2009: 233). Auch wir kdnnen an dieser Stelle nur
einige Hinweise geben und auf eine betrachtliche empirische Forschungsliicke hinweisen.

In all unseren Interviews haben wir unsere Gespréchspartner darum gebeten, eine Einschéat-
zung zum Arbeitsprofil der Fachausschiisse in der Europapolitik zu geben. Eine wichtige Rol-
le fur deren Effektivitat und Effizient spielt offenbar das individuelle Interesse, das die jewei-
ligen Ausschussvorsitzenden der européischen Materie entgegenbringen. Andere Faktoren,
etwa die Integrationstiefe eines Politikfeldes, sind ebenfalls von Bedeutung. Ausschiisse, die
in stark vergemeinschafteten Politikbereichen tétig sind (z.B. Verkehrs-, Agrar- oder Um-
weltausschuss), pflegen einen selbstverstandlicheren Umgang mit EU-Dossiers. Dadurch sind
Abgeordnete, Ausschusssekretariate und Mitarbeiter in der Regel starker in europapolitische
Angelegenheiten eingearbeitet. Allerdings wéchst mit der Integrationstiefe auch die Zahl der
zu bearbeitenden Dossiers. Als hemmend fir die Europaausrichtung werden eine tberladene
Agenda sowie die 6ffentliche Exponiertheit eines Ausschusses beurteilt. So verhinderten etwa
im Sozialausschuss die schwachen EU-Kompetenzen in diesem Bereich und die hohe innen-
politische Sichtbarkeit der Ausschussarbeit eine verstérkte Ausrichtung auf die EU.

Auf der institutionellen Ebene ragen zwei Ausschiisse aus den insgesamt 24 stdndigen Fach-
ausschuissen der 18. Wahlperiode heraus. Sowohl der Rechts- als auch der Haushaltsausschuss
haben bereits seit geraumer Zeit Unterausschusse flr europaische Angelegenheiten eingerich-
tet. Der Unterausschuss Europarecht existiert seit Juni 1988. Hinsichtlich der Arbeitsteilung
liegt die Zustandigkeit fur EU-Vorlagen beim Unterausschuss, der auch die Beschlussempfeh-
lungen fur das Plenum vorzubereiten und dem Hauptausschuss zu prasentieren hat (M. Mayer
2012: 253). Er beridt den Hauptausschuss ,,liber die rechtspolitischen Vorlagen der Europii-
schen Union“ wund empfiehlt diesem ,die weitere Vorgehensweise” (vgl.
www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse18/a06/a06_europarecht, zuletzt abgerufen am
23.06.2014). Er besteht gegenwartig aus zehn Abgeordneten und fihrt, allerdings eher selten,
eigene Anhorungen und Expertengesprache durch und verfiigt damit Gber ein nicht zu ver-
nachldssigendes Eigengewicht.

Uber eine &hnliche Konstruktion verfligt der Haushaltsausschuss, der einen ,,Unterausschuss
Europa“ mit gegenwértig 12 Mitgliedern gebildet hat. Der Unterausschuss trifft sich deutlich
seltener als sein Hauptausschuss — in den vergangenen Jahren vor allem im Zusammenhang
mit der Schulden- und Finanzkrise, aber auch mit dem Mehrjéhrigen Finanzrahmen. Lange
Jahre folgte der Unterausschuss der Tradition, dass sein Vorsitz an einen Parlamentarier der
Opposition vergeben wurde. In der 18. Wahlperiode brach allerdings die Grol3e Koalition mit
dieser Praxis und benannte Bernhard Schulte-Gruggelte (CDU/CSU-Fraktion). Ebenso wie
der Unterausschuss Europarecht weist der Unterausschuss Haushalt/Europa ein nicht unbe-
trachtliches Eigengewicht auf. Zum Tragen kam dies vor allem wahrend der Eurozonenkrise.
So flhrten die Mitglieder des Unterausschusses — und nicht etwa der Hauptausschuss — am 8.
Juli 2011 ein Gesprach mit EFSF-Chef Klaus Regling. Dies werten wir als Indiz fir die Rele-
vanz des Unterausschusses, denn die Struktur und Kompetenzen der EFSF gehorten zu den

wichtigsten politischen Themen des Sommers 2011.
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Angesichts der politischen Bedeutung der EU-Ebene in den beiden Politikfeldern Haushalts-
und Rechtspolitik erscheint die Einrichtung von Unterausschissen funktional. Untergremien
konnten sich in der Zukunft auch fir weitere Ausschisse als VVorbild anbieten. Naheliegend
ware dies in Politikfeldern mit besonderer europapolitischer Durchdringung, z.B. in den Be-
reichen Verkehr oder Landwirtschaft. Vorteile zeichnen sich vor allem im Hinblick auf die
europapolitische Kompetenz einzelner Abgeordneter und die damit mogliche bruchlose Be-
fassung ab. Allerdings sind auch mégliche negative Konsequenzen zu bedenken. So kann die
Auslagerung von EU-Themen und EU-Vorlagen in die Unterausschiisse dazu fuhren, dass
,»sich die anderen Abgeordneten dann gar nicht mehr mit Europa befassen* (So die in einem
Interview geédullerte Sorge eines Vertreters aus einem Fraktionsvorsitz). Auch ist die Einrich-
tung eines Unterausschusses keineswegs gleichzusetzen mit einer Starkung der Integrations-
freundlichkeit des Bundestages. Der Unterausschuss Europarecht wird beispielsweise von
manchen engagierten Europapolitikern als ,,Bremser* des Integrationsprozesses wahrgenom-
men, weil dort zuvorderst der nationale Strang der dualen Legitimitat nach Art. 10 Abs. 2
EUV gehegt wird.

Zuletzt ist zu bedenken, dass auch die intensivste Ausschussarbeit nur im Zusammenspiel mit
den Vorgangen auf der EU-Ebene wirksam werden kann. Eine Mitwirkung durch den Bun-
destag, die die Prozesse jenseits der eigenen Ministerialbirokratie im Auge hat, muss sich an
den eigengesetzlichen Systemen der Ratsarbeitsgruppen sowie des Ausschusswesens im Eu-
ropéischen Parlament mit seiner Vielfalt an Berichterstattern orientieren. Hier werden die
Dinge leicht so verflochten, dass eine gezielte Steuerung kaum noch mdglich ist. So hat uns
ein naher Beobachter des Geschehens selbstkritisch zu Protokoll gegeben, dass der Haushalts-
ausschuss ,,mittlerweile fast zu intensiv an der EU interessiert® sei. Damit meinte er nicht, ein
Bundestagsausschuss sei per se der falsche Ort zur beratenden Mitwirkung. Vielmehr gebe es
auf der EU-Ebene nicht geniigend Rezeptoren, um Impulse seitens der nationalen Ebene auch
wirklich aufzunehmen. Am Ende stehe dann doch wieder die riickwirkende Kontrolle der
Bundesregierung, wobei diese allerdings — und darin besteht dann wohl der Fortschritt — viel
besser informiert dartiber sei, welche Elemente fiir den Bundestag besonders relevant sind.

Uber diese Aspekte hinaus bestehen nur wenige gesicherte Erkenntnisse tiber das europapoli-
tische Wirken der Fachausschuisse. Recht trivial ist die in unseren Interviews zu Tage ge-
brachte Einsicht, dass in den letzten Jahren in allen Ausschiissen die Sicherheit beim Umgang
mit EU-Vorlagen gewachsen ist — zweifellos auch ein Resultat der Professionalisierung der
Verteilung von EU-relevanten Informationen uber das Referat PAL (spater die Unterabteilung
PE1) inklusive des Brusseler Verbindungsburos. Aus der Sicht speziell der europapolitischen
Sprecher oder der Obleute von Fraktionen lassen sich offenbar keine Ausschiisse identifizie-
ren, in denen die europapolitische Befassung als wirklich problematisch angesehen wird. Al-
lerdings haben wir bei dieser Frage auch einen Korpsgeist innerhalb des Bundestages ausma-
chen kdnnen, sodass an dieser Stelle die Methode der qualitativen Interviews an ihre Grenze
kommt. Als Gremien mit einer besonders intensiven europapolitischen Befassung kénnen die
Ausschisse fur Landwirtschaft, Verkehr und Umwelt gelten. Ein gewisses Gegenmodell stellt
der Ausschuss fir Arbeit und Soziales dar, in dem die nationale Agenda dominiert. Anderer-
seits handelt es sich hier um ein Politikfeld mit letztlich begrenzter Integrationstiefe, in der
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auch ein dezidiert europapolitisch ausgerichteter Ausschussvorsitzender nur einen begrenzten
Spielraum hatte.

6.2.3. Die Fraktionen: ,,eingefleischte Europapolitiker* als eigene Akteursgruppe

Die Rolle von Parteien und Fraktionen in der Europapolitik wird hdufig als gering einge-
schitzt, wenngleich Europa zunehmend ,,als organisatorischer und politischer Bezugsrahmen
des Parteienwettbewerbs* (Sturm und Pehle 2012: 173) anerkannt wird. Nicht nur in der Fi-
nanzkrise, sondern auch in anderen Bereichen lassen sich mittlerweile viele Felder identifizie-
ren, in denen der Parteiwettbewerb auch die Europapolitik betrifft (Beichelt 2009: 197). Ein
weiteres Feld, in dem ,,Europa“ die Parteien zweifellos transformiert hat, betrifft die Binnen-
organisation von Bundestagsfraktionen. Diesem Aspekt wenden wir uns im Folgenden zu.

Zunéchst ist grundsatzlich festzustellen, dass bei der Organisation der Europapolitik durch die
Fraktionen eine Reihe von Unterinstitutionen in den Blick gerat: Fraktionsvorsitze, Fraktions-
geschéftsfihrung, innerfraktionelle Arbeitsgruppen, europapolitische Sprecher, europapoliti-
sche Obleute, Vertreter in wichtigen Ausschissen wie z.B. dem Haushalts- oder dem EU-
Ausschuss, Mitarbeiter im Brisseler Verbindungsbiro. Wahrend diese Elemente berall zu
finden sind, haben sich die Fraktionen recht unterschiedlich entschieden, der einen oder der
anderen Teileinheit das groRere organisatorische Gewicht beizugeben. Dabei kommt, wie
letztlich in allen Interviews bestatigt wurde, der Organisationsform an sich nur eine nachran-
gige Bedeutung fir die Effizienz und Effektivitat zu. Weitaus wichtiger fur das innerfraktio-
nelle Funktionieren der Europapolitik ist aus Sicht der Akteure, dass sich in einer Fraktion
Personlichkeiten finden, die sich des Querschnittscharakters des Politikfeldes bewusst sind
und sich den daraus entstehenden Herausforderungen stellen.

Diese bestehen darin, die groRe Zahl an einschlagigen Dossiers nicht nur zu erkennen und zu
bearbeiten, sondern sie ber verschiedene Politikebenen und Politikfelder permanent aufei-
nander zu beziehen. Die einflussreichste Untereinheit einer Fraktion besteht dort, wo die
meisten Informationen zusammenlaufen und verteilt werden — innerfraktionelle Macht in der
Europapolitik definiert sich tber das Vermdgen eines Akteurs, als diskursiver Knotenpunkt
unverzichtbar zu werden.

Um die heutige Binnenorganisation der Fraktionen zu verstehen, muss vor allem auf die Ver-
einbarungen zwischen Bundesregierung und Bundestag aus dem Jahr 2005/06 zuriickgegrif-
fen werden (siehe Kap. 5.1). Seinerzeit wurde die Europapolitik stark aufgewertet, indem das
Parlament in diesem Politikfeld wenigstens potenziell als Mit- oder Gegenspieler der Bundes-
regierung auftreten konnte. Damit wuchs das Interesse der Politischen Geschéaftsfiihrungen;
zugleich kam das Thema endgultig in den Fraktionsspitzen an. Die Ressourcen zur Bewalti-
gung von EU-Vorlagen und anderen europapolitischen Herausforderungen nahmen stark zu,
zum einen durch den Ausbau innerhalb der Bundestagsverwaltung, zum anderen durch das
Platzieren von Fraktionsmitarbeitern im Verbindungsbiro in Briussel. Zudem spielte eine Rol-
le, dass die BBV und andere gesetzliche Regelungen durch ein gemeinsames Vorgehen aller
Fraktionen des Bundestages gegen die Regierung (damals die GrolRe Koalition) durchgesetzt
wurden. Dies wurde als originarer parlamentarischer Erfolg gewertet, der jenseits von Oppo-
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sitions- oder Regierungsfraktionsgrenzen gefeiert wurde; die wichtigsten Indizien hierfur sind
das interfraktionelle VVorgehen sowie die in jener Phase einmitigen Parlamentsentscheidun-
gen zur Reorganisation der Europapolitik zwischen Regierung und Bundestag.

In diesem Sinne markierte die BBV eine Neusortierung der Europa-Kompetenzen in der Bin-
nenorganisation der Fraktionen. Zum einen brauchte es neue personelle Strukturen, die den
durch die neuen Rechte gesteigerten Informationszufluss bearbeiteten. Zum anderen erforder-
te auch die Eroffnung des BT-Verbindungsbiros in Brissel 2007, in dem auch Fraktionsmit-
arbeiter zu platzieren waren, neue Logiken der Kommunikation. In der 16. und 17. Legisla-
turperiode wurden vom Parlamentsprésidium die Fraktionszuschiisse in diesem Zusammen-
hang erhoht und diese Aufstockung mit der Notwendigkeit der Europakoordinierung begriin-
det. Trotz der erhohten Aufwendungen sind die Fraktionen allerdings weit von einer Ressour-
cenausstattung entfernt, die sie zu einem gleichgewichtigen Mit- oder Gegenspieler der Mi-
nisterialblrokratie machen kénnte. Im Gegensatz zu den Ministerien sind Fraktionen als poli-
tische Einheiten sachlich, personell und organisatorisch an die Dauer von Legislaturperioden
gebunden (Diskontinuitatsprinzip). Dadurch sind sie von regelmaRiger personeller Fluktuati-
on sowie haufigen Umstrukturierungen geprégt, die sich von der Kontinuitat und Hierarchi-
sierung durch vorgegebene Karrierewege und langfristige Arbeitsvertrage (Beamte) stark un-
terscheiden.

Die vier (bis 2013 mit der FDP flinf) Fraktionen im Bundestag haben diese Herausforderung
unterschiedlich geldst und damit die Weichen daflir gestellt, dass sich die europapolitische
Binnenorganisation der Fraktionen deutlich unterscheidet. Damit lassen sie sich auch nicht
direkt miteinander vergleichen. Vielmehr muss in jedem Einzelfall bestimmt werden, welche
Aufgaben von welcher Teileinheit wahrgenommen werden und welches das ,,funktionale
Aquivalent* in einer anderen Fraktion darstellt.

Grundsétzlich gilt fur alle Bundestagfraktionen, dass die Arbeitsgruppen fir Europa von den
Sprechern beziehungsweise von den Obleuten fur Europa koordiniert werden. In fast allen
Fraktionen existieren Arbeitsgruppen mit einem spezifischen Europaprofil. Eine Ausnahme
stellt die Linkspartei dar, die die Europapolitik auf der Fraktionsebene unter die Auenpolitik
subsumiert. Begriindet wird dies zum einen mit inhaltlichen Uberschneidungen, zum anderen
mit der Notwendigkeit, ,,groBere Zusammenhénge auch in ,,groBeren* Organisationseinhei-
ten bearbeiten zu missen.

Obleute sind in der Regel fiir die interne Koordinierung der Europapolitik innerhalb der Frak-
tion und fiir den Europaausschuss zustandig. In der Obleute-Runde, die immer vor Beginn des
EU-Ausschusses tagt, werden Tagesordnungen, Redezeiten, die Einladung externer Gaste und
ahnliches ausgehandelt. Europapolitische Sprecher Gbernehmen dagegen in erster Linie die
Sprecherfunktion nach auflen. Bei der Frage, ob diese zwei Funktionen von der gleichen oder
zwei verschiedenen Personen ausgetibt werden, sind die Fraktionen unterschiedlich vorge-
gangen. In der CDU/CSU-Fraktion fungiert seit der 15. Wahlperiode Michael Stubgen als
Europapolitischer Sprecher; dieser ist zugleich auch Obmann im EU-Ausschuss. In der SPD
war in der 15. und 16. Legislaturperiode Axel Schafer sowohl Obmann wie auch Europapoli-
tischer Sprecher. In der 17. Legislaturperiode hatte Michael Roth diese Doppelfunktion inne,
die in der 18. Periode auf Norbert Spinrath iberging. Bei Biindnis 90/Die Griinen sind die
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Funktionen des Sprechers und des Obmanns traditionell in einer Person vereint: in der 15. und
16. Legislaturperiode Rainder Steenblock und in der 17. sowie 18. Legislaturperiode Manuel
Sarrazin. Bei den Linken war von der 16. bis zur 18. Legislaturperiode Diether Dehm Euro-
papolitischer Sprecher und Alexander Ulrich Obmann der Fraktion. In diesem Fall ging die
Trennung auf die Entstehung der Linkspartei zurlick, die sich bekanntlich durch die Fusion
der westdeutschen ,,Wabhlalternative Arbeit und Soziale Gerechtigkeit“ (WASG) sowie der
ostdeutschen Partei des Demokratischen Sozialismus (PDS) ergab. Innerhalb der Fraktion
kam man Uberein, die europapolitischen Zustandigkeiten zwischen Vertretern der beiden
ehemaligen Parteien aufzuteilen (Dehm/PDS sowie Ulrich/WASG).

Bei der FDP, dies sei der Vollstandigkeit halber erwahnt, waren in der 15. Legislaturperiode
Helmut Haussmann, in der 16. Markus Lohning und in der 17. Michael Link von 2009-2012
(Nachfolge: Gabriele Molitor) sowohl europapolitische Sprecher wie auch Obmanner bzw.
Obfrau der Fraktion.

Uber die zentralen Koordinierungsfunktionen hinaus haben die Fraktionen unterschiedliche
Aufstellungen von zustiandigen Europa-Referenten, die den Sprechern, Obleuten, dem Vor-
stand oder den Parlamentarischen Geschéftsfihrern zugeordnet sind. Deutlich werden die
verschiedenen Organisationslogiken unter anderem bei der Aufteilung der Zustandigkeiten in
Bezug auf die organisationale Andockung des BT-Verbindungsbiros in Brlssel. Bei der
CDU/CSU-Fraktion spielte Peter Altmeier wahrend seiner Zeit als Parlamentarischer Ge-
schéaftsfiihrer eine zentrale Rolle in der Koordinierung der Europapolitik. Bereits zuvor unter
Norbert Rottgen waren die drei Fraktionsreferenten im Verbindungsburo in Brissel dem Par-
lamentarischen Geschaftsfiihrer zugeordnet, bei dem auch ein europapolitischer Referent spe-
ziell fur die Kommunikationsfliisse zustandig war. In der 18. Wahlperiode ist Hans-Peter
Friedrich in der Fraktionsflihrung flr die Europapolitik zustandig.

Bei der SPD-Fraktion verlaufen die Entscheidungen und Zustandigkeitszuordnungen anders.
Offiziell laufen die Faden der Europapolitik-Koordinierung beim zustdndigen Stellvertreten-
den Fraktionsvorsitzenden zusammen. In der 15. und 16. Legislaturperiode war dies Angelika
Schwall-Durren, in der 17. sowie 18. Legislaturperiode Axel Schéfer. Bei der SPD sind Refe-
renten im Verbindungsbiro in Brissel beim stellvertretenden Fraktionsvorsitz mit der Zu-
standigkeit Europa angesiedelt. Dem europapolitischen Sprecher kommen indes eigenstandige
Koordinierungsaufgaben zu, wenn es z.B. um die Koordinierung der Ausschussarbeit geht —
sowohl im Europa-Ausschuss wie auch bei Querschnittsthemen mit den weiteren Fachaus-
schiissen, wodurch teilweise Uberschneidungen auftreten.

Bei B90/Die Griinen war die Fraktionsreferentin in Brussel zunéchst in der 15. und 16. Legis-
laturperiode in der inhaltlichen Koordinierung an den europapolitischen Sprecher, seinerzeit
Rainder Steenblock, angehéngt. Seit der 17. Wahlperiode laufen die F&den beim Fraktions-
vorstand zusammen. Weiterhin verfugt jedoch der Europapolitische Sprecher und Obmann
eine traditionell starke Position in der Koordinierung der fachlichen Europapolitik der Frakti-
on.

In der Fraktion Die Linke sind die Referenten im Verbindungsbiiro dem Europapolitischen
Sprecher zugeordnet. Hier herrschen jedoch auch informelle Zustandigkeiten vor, was sich
einerseits aus der Teilung von Sprecher- und Obmannfunktion ergibt. Andererseits hatten und
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haben sich die Fraktionsspitzen der Linkspartei in besonderem MaRe auf die Finanz- und
Schuldenkrise konzentriert, sodass sich in der 17. und 18. Wahlperiode viele Akteure die we-
nigen Mitarbeiter des Verbindungsbiiros ,,teilen” mussten.

Insgesamt stellt die Anzahl der im Brusseler Verbindungsbiiro platzierten Referenten nicht
den einzigen relevanten Indikator fiir einen gut funktionierenden Frilhwarnmechanismus dar.
Als ebenso wichtig sehen die von uns interviewten Akteure die Abnehmerstruktur in der
Bundestagsfraktion in Berlin an.

Die bis hierher geschilderten personellen Zusammenhénge folgen der inneren Logik des Ar-
beitsparlaments, nach der Fraktionsspitzen oder Geschaftsfihrungen eine maoglichst hohe
Schlagkraft erreichen wollen. Wéhrend sie auf der innerparlamentarischen Ebene gut nachzu-
vollziehen sind, so entstehen durch die Ablauflogik des européischen Politikzyklus auch eini-
ge Bruchstellen.

So erscheinen die Fraktionen insgesamt nur begrenzt in der Lage, sich auf langerfristige und
vielschichtige Probleme adéquat einzustellen. In der Regel nehmen Initiativen vom Grin-
oder Weibuch bis zu einer Verordnung oder Richtlinie mehrere Jahre in Anspruch; die
OPNV-Richtlinie (Kap. 6.1.3) ist hier bei weitem nicht das einzige Beispiel. Nur wenige Ak-
teure bleiben im parlamentarischen Betrieb tber eine lange Zeit mit einem Dossier befasst,
sodass der Informationsverlust durch Personalwechsel unvermeidlich erscheint. Einige
Regularisierungen im politischen Betrieb haben hier eine gewisse Abhilfe geschaffen — zu
nennen sind die Frithwarnberichte, die neue Datenbank EuDox oder auch das ,,européische
Semester®, das durch seine RegelmiBigkeit einen Kompetenzaufbau stirker als bisher ermog-
licht.

Ein weiteres Problemfeld fir das Parlament stellt die Existenz komplizierter
Querschnittsthemen dar. Durchaus éhnlich wie in der Ministerialbirokratie sind klare Zuord-
nungen bzgl. der Federfiihrung schwierig. Durch die im Vergleich schwécheren Mdglichkei-
ten der Hierarchisierung entsteht allerdings viel leichter eine Kakophonie, wenn Geschafts-
fihrungen, Fraktionsvorstande, Sprecher sowie Berichterstatter sich einerseits koordinieren,
andererseits aber der Logik des politischen Wettbewerbs folgen mussen.

Vor diesem Hintergrund haben manche Fraktionen Uber die tagespolitischen Kommunikati-
onsflisse hinaus Strukturen etabliert, um ihre Europapolitik breiter zu koordinieren. So ladt
zum Beispiel der Europapolitische Sprecher der Grlinen-Fraktion ca. zweimal im Jahr zu ei-
nem so genannten ,,Europa-Bund-L&nder-Treffen* ein, zu dem aus allen parlamentarischen
Ebenen die jeweiligen Europapolitischen Sprecher aller Griinen Fraktionen zur Koordinierung
europapolitischer Positionen zusammenkommen. Beim stellvertretenden Fraktionsvorsitz der
SPD-Fraktion findet sich auch eine Querschnittsgruppe zur breiteren Europa-Koordinierung,
wobei diese Gruppe sich nur unregelmélig zusammenfindet. Die FDP-Fraktion hat im Jahr
2006 eine Querschnitts-AG ins Leben gerufen, in die jeder Arbeitskreis der Fraktion einen
MdB und Referenten entsendet und MdEPs und MdLs dazu geladen werden. Diese Quer-
schnitts-AG diente primar dem europapolitischen Informationsaustausch und tagte alle sechs
bis acht Wochen. Seit dem Ausscheiden der FDP aus dem Bundestag ist diese Arbeitsstruktur
durch das Fehlen der Bundesebene schwer beeintrachtigt.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, dass sich die genannten organisatorischen Arrangements
zwar deutlich voneinander unterscheiden, aber hinsichtlich ihrer Effizienz und Effektivitat nur
schwerlich einzuordnen sind. Zu bedeutend sind andere Faktoren, die nicht primar mit der
Europapolitik in Verbindung zu bringen sind: die Leitdifferenz zwischen Regierungs- und
Oppositionsfraktionen, die absolute Grofle von Fraktionen sowie GroRenverdnderungen im
Vergleich zu vorherigen Legislaturperioden, die spezifische institutionelle Konfiguration ein-
zelner Politikfelder. Erst vor dem Hintergrund dieser Gegebenheiten geben sich Fraktionen
ihre innere Ordnung im Hinblick auf die Europapolitik.

In allen Fraktionen taucht dabei ein Kern auf, der sich mit dem Terminus der ,,eingefleischten
Europapolitiker umreiBlen lieBe. Diese umfassen i.d.R. die europapolitischen Sprecher und
Obleute sowie die mit ,,Europa* befassten Fraktionsmitarbeiter in Briissel und Berlin. Meis-
tens — aber nicht immer — gehdren einzelne Personen der Fraktionsspitzen dazu, sei es in der
Parlamentarischen Geschaftsfihrung oder in den Fraktionsvorstanden. Im Falle der Regie-
rungskoalitionen kommen Personen hinzu, die (voribergehend) ins Regierungslager gewech-
selt sind, z.B. in einschlagige Ministerialreferate, Ministerblros oder als Parlamentarische
Staatssekretdre. Betrachtet man diese Gruppe, kénnen einige Aussagen getroffen werden.
Zunichst: Je mehr ,,echte” Europapolitiker relativ zur Gesamtgrof3e einer Fraktion existieren,
desto hoher das Gewicht der Europapolitik in dieser Fraktion. Mangelnde Masse lasst sich
allerdings zu einem gewissen Grad dadurch kompensieren, dass Europapolitik an einer méch-
tigen Stelle in der Fraktionshierarchie angesiedelt und dort auch real betrieben wird. Durch
die Kombination dieser Faktoren kénnen in den Fraktionen europapolitische Mentalitaten
entstehen, die mit der jeweiligen europapolitischen Aufstellung des Parteiprogramms (sowie
ggfs. des Koalitionsvertrags) korrespondieren. Wenn es den eingefleischten Europapolitikern
in diesem Kontext gelingt, einen oder mehrere Spitzenpolitiker der jeweiligen Parteien in das
europapolitische Gewebe hineinzuziehen, kann ein ,,starkes europapolitisches Profil einzel-
ner Fraktionen entstehen.

6.2.4. Interparlamentarische Zusammenarbeit

Bei der Frage nach der Ausiibung der Subsidiaritatsrechte gerét in den Blick, inwiefern sich
die Parlamente untereinander vernetzen. Es wurde bereits berichtet, dass auf der Ebene des
formalen Informationsaustauschs die Datenbank IPEX (InterParliamentary EU information
eXchange) errichtet wurde. Im Jahr 2014 kann allerdings noch nicht von einer vollen Inbe-
triebnahme die Rede sein — insbesondere speisen viele nationale Parlamente ihre Daten und
Dokumente (noch) nicht in die Datenbank ein. Zum gegenwartigen Zeitpunkt riicken daher
weniger administrativ etablierte als inhaltlich orientierte Formen der interparlamentarischen
Zusammenarbeit in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit. Diese bestehen in einer Reihe in-
terparlamentarischer Foren (Eppler 2013).

Zu nennen ist zundchst die Konferenz der Parlamentsprasidenten und -sprecher (EU-PPK),
die sich mit grundlegenden Fragen der Parlamente in der EU befasst. Die Konferenz weist
besonders seit dem Lissabon-Vertrag einen recht hohen Aktivitatsgrad auf, der sich in vielen
Sitzungen mit unterschiedlichen Zusammensetzungen &uRert. Den Prasidenten kommt die

Aufgabe zu, den gesamten Bereich der interparlamentarischen Zusammenarbeit zu koordinie-
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ren. Besonderes Augenmerk lag in den letzten Jahren auf der besseren Vernetzung der natio-
nalen Parlamente sowie des EP, das ebenfalls in die EU-PPK eingebunden ist. Die Bedeutung
der EU-PKK erschopft sich indes nicht im Abarbeiten von Dossiers, die als Folge von Art. 12
EUV auf die Parlamente zukommen. Ebenso wichtig erscheint, dass durch die ranghohe Be-
setzung der Konferenz alle nationalen Parlamente in einem Top-Down-Prozess auf die zu-
nehmende Bedeutung der EU geeicht werden und sich tber die jeweils spezifischen Heraus-
forderungen informieren konnen. Norbert Lammert, dem Présidenten des Deutschen Bundes-
tages, wurde in unseren Interviews ein starkes Engagement in der EU-PKK attestiert.

Seit Mai 1989 existiert die Conférence des Organes Parlementaires Spécialisés dans les Af-
faires de 1’Union des Parlements de 1’Union Européenne — der Konferenz der Euro-
paausschisse (COSAC). Die COSAC trifft sich mit sechs Parlamentariern aller Mitgliedstaa-
ten (sowie weiteren Beobachtern) im halbjahrlichen Rhythmus. Durch die Nennung in Art. 10
des Protokolls ber die Rolle der Nationalen Parlamente kommt der COSAC eine quasi-
konstitutionelle Stellung zu. Diese herausgehobene Stellung wird allerdings dadurch relati-
viert, dass Beschliisse der COSAC nach dem Vertragstext keine Bindungswirkung entfalten.
Laut Protokoll greifen Entscheidungen der COSAC nicht einmal dem Standpunkt der nationa-
len Parlamente vor. Dementsprechend &ul3ern sich viele Mitglieder des Deutschen Bundes-
tags, auch Mitglieder des Europaausschusses, eher zurtickhaltend zur Bedeutung der COSAC.
Als Forum zur Vernetzung etablierter Europapolitiker in den Mitgliedstaaten wird sie ge-
schétzt, ihre Bedeutung fur das Zustandekommen von Entscheidungen jedoch durchgehend in
Frage gestellt.

Neben diesen beiden institutionalisierten Parlamentskooperationen existiert eine Vielzahl an
weniger formalisierten Formaten der Zusammenarbeit. In ihrer bereits zitierten Publikation
nennt Annegret Eppler a) gemeinsame inhaltliche Beratungen in Ausschusssitzungen, die
zwischen nationalen Parlamenten oder aber zwischen EP-Ausschissen und nationalen Parla-
menten organisiert werden kénnen, b) Delegationsreisen einzelner Parlamentarier oder Aus-
schusse, ¢) die Teilnahme einzelner Abgeordneter an Plenar- oder Ausschusssitzungen ande-
rer Parlamente sowie d) den festgeschriebenen Zugang von EU-Parlamentariern zum EU-
Ausschuss des Bundestages (Eppler 2013: 34). In den Interviews fir unsere Studie sowie in
den Fallstudien wurden diese Formen der Zusammenarbeit einerseits selten als besonders
bedeutend hervorgehoben. Andererseits ist davon auszugehen, dass Parlamentarier mit ihrer
generell knapp bemessenen Zeit rational umgehen; mithin muss es einen Nutzen dieser zahl-
reichen schwach formalisierten Kooperationsformen geben. Ihre reale Bedeutung ist zum ge-
genwartigen Zeitpunkt kaum erforscht.

6.3.  Habituelle Neuausrichtung: Nutzung der neuen Rechte und Erfullung der neuen
Pflichten

Lange Zeit wurde dem Bundestag vorgeworfen, er verschlafe auch bedeutsamste Dossiers.
Festgemacht wurde dies meist an zwei Beispielen: der Umsetzung des Europaischen Haftbe-
fehls 2004 sowie der Dienstleistungs-Richtlinie von 2006. Im Zusammenhang mit dem Urteil
des BVerfG zum Européischen Haftbefehl 2005 wurde der Bundestag stark kritisiert: das Ge-

richt misse die Parlamentarier geradezu drangen, ,,ihre Kontrollfunktion selbstbewusst und
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konsequent wahrzunehmen* (Hoffmann 2010: 3 f.). Konnen aber diese beiden Beispiele nach
wie vor als ,,Belege® fiir die Untitigkeit des Parlaments herhalten? SchlieB3lich sind seitdem
einige Jahre vergangen, in denen sich sowohl die rechtlichen als auch die organisationalen
Grundlagen fundamental gewandelt haben.

Wie oben gezeigt, beziehen sich die in den europdischen Vertrdgen verankerten Rechte vor
allem auf Bereiche, die den nationalen Parlamenten eine ex-post Kontrolle méglich machen.
Gestaltende Mitwirkung ist hier jedenfalls nicht explizit vorgesehen. Etwas anders verhélt es
sich mit den Rechten und Pflichten, die in der nationalen Begleitgesetzgebung verankert sind.
Wie oben ausgefiihrt, diente die Novellierung der nationalen Begleitgesetzgebung der Konk-
retisierung der in den européischen Vertrdgen verankerten Bestimmungen. Die im EUZBBG
und IntVG festgeschriebenen Informationspflichten der Bundesregierung und die abgestuften
Rechte zur Stellungnahme des Bundestags dienen neben der Kontrolle zumindest zum Teil
auch der Ermdglichung des gestaltenden Eingreifens. Wie die neuen Rechte und Pflichten des
Bundestags genutzt werden, betrachten wir zunachst anhand quantitativer Daten.

6.3.1. ,,Europiische* Rechte und Pflichten: Subsidiarititscheck und Vertragsinde-
rungsverfahren

Der Vertrag von Lissabon schreibt vor, dass nationale Parlamente bestimmte Dokumente nun
direkt von der europdischen Ebene zugeleitet bekommen. Die Zuleitung der Dokumente ist
auch Voraussetzung fiir den ,,Subsidiarititscheck®, den der Vertrag mit Art. 12 EUV, konkre-
tisiert durch das Protokoll tiber die Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritat und Verhalt-
nismaRigkeit, einfihrt (siehe oben, Kap. 5.2). Uber diesen Frilhwarnmechanismus sollen die
nationalen Parlamente die Mdglichkeit erhalten, die Wahrung des Subsidiaritatsprinzips zu
kontrollieren. Als letztes Kontrollmittel wird ihnen — wie brigens in bestimmten Fallen auch
dem Ausschuss der Regionen — ein Klagerecht vor dem Europaischen Gerichtshof zugestan-
den, der gegebenenfalls die Nichtigkeit des Rechtsaktes feststellen kann (vgl. Art. 8 Protokoll
uber die Grundsatze der Subsidiaritat und der VerhéltnismaRigkeit).

Obwohl diese Regelungen den nationalen Parlamenten effektive Kontrollrechte zusprechen,
haben diese einen nachgelagerten Charakter (vgl. Kap. 5.2). Grundsatzlich weist der Mecha-
nismus den mitgliedstaatlichen Parlamenten lediglich eine Kontrolle der Einhaltung des Sub-
sidiaritatsprinzips zu. Inhaltliche und politische Einschatzungen, an denen nationale Parla-
mente interessiert sein diirften, sind hingegen nicht vorgesehen. Eine nachtragliche Uberprii-
fung verfiigt nicht tiber denselben ,,Biss* wie eine proaktive und gestaltende Einbringung na-
tionaler Parlamente. Allerdings wird — sofern eine Rechtsetzung auf europdischer Ebene an
der Subsidiaritatsprifung scheitert — eine nationale Regelung der betroffenen Materie mog-
lich, wo die Parlamente dann gestaltend tatig werden konnen.

Die Beurteilung der Aussichtschancen der Subsidiaritatsprifung lasst sich nun mit zeitlichem
Abstand zum Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon in der Praxis des Bundestags beurteilen.
Der Bundestag gab bisher drei Stellungnahmen zu den Grundsétzen der Subsidiaritats- und
VerhaltnisméaRigkeitsprufung ab (Stand: Juni 2014); davon je eine in den Jahren 2010, 2011
und 2012 (zum optionalen Kaufrecht, zur Einlagensicherung und zum Europdischen Hilfs-
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fonds fur die am starksten von Armut betroffenen Personen). Der Bundesrat erwies sich als
etwas aktiver und gab im gleichen Zeitraum zehn begriindete Stellungnahmen ab
(COD/2012/0011, COD/2011/0373, COD/2010/0207, COD/2011/0437, COD/2012/0010,
COD/2011/0398, COD/2013/0091, COD/2013/0074, CNS/2013/0343, COD/2011/0297).
Beide Zahlen erscheinen niedrig, sodass skeptische Stimmen bestatigt scheinen (Kietz 2008;
Kietz und Maurer 2012).

Die Instrumente der Stellungnahmen, insbesondere die Subsidiaritatsstellungnahmen, werden
wenig entschlossen genutzt. Das Instrument erscheint wenig interessant fiir die Ziele der Par-
lamentsmehrheit, welche die Stellungnahme verantwortet. Ein Grund besteht darin, dass sich
eine Stellungnahme a posteriori auf bereits gelaufene Politikverhandlungen bezieht und daher
nicht geeignet ist, a priori inhaltliche Positionen der Bundestagsmehrheit in den Politikpro-
zess einzuspeisen. Die vorliegenden Daten widersprechen jedenfalls der noch vor wenigen
Jahren gedul3erten Hoffnung, ,,innerhalb des parlamentarischen Raums [setze sich] allméhlich
die Tendenz durch, die Subsidiaritatsriige weniger als rechtliches denn als politisches Instru-
ment anzuwenden® (Vollrath 2011: 186).

6.3.2. ,,Nationale“ Rechte und Pflichten

Die Beteiligungsrechte bei vereinfachten Vertragsanderungen sind auf nationaler Ebene —
zusammen mit weiteren Materien — im IntVG geregelt (siehe oben Kap. 5.1). Wie héufig
wurden sie seit Inkrafttreten des Lissabon-Vertrags genutzt? Auskunft dartiber gibt der erste
Monitoring-Bericht Gber die Anwendung der Begleitgesetze zum Vertrag von Lissabon, eine
Erhebung, die das Referat PA 1 im Jahr 2011 durchgefiihrt hat (veroffentlicht als BT-Drs.
17/14601). Der Bericht umfasst den Erhebungszeitraum zwischen 27. Oktober 2009 bis zum
31. Januar 2011 (ein zweiter Monitoring-Bericht mit aktuelleren Daten existiert noch nicht).
Weder fiur die Brickenklauseln aus 8§88 4-6 und 10 IntVG noch flr die Kompetenzerweite-
rungsklauseln nach 87 IntVG gibt es bisher konkrete Beispiele. Fur besondere Vertragséande-
rungsverfahren (83 IntVG) findet sich ein anhdngiger Fall. Das vereinfachte Vertragsédnde-
rungsverfahren nach 82 IntVG wurde bei der Ergidnzung des Art. 136 AEUV relevant. Insge-
samt erscheint bei den geringen Zahlen die Charakterisierung des IntVG als ,,Sonntagsgesetz*
gerechtfertigt (\Vollrath 2011: 182)

Hohere Fallzahlen finden sich hingegen im Anwendungsbereich des EUZBBG, wie Sven
Vollrath schreibt:

,»,29.298 — diese Zahl umreil3t quantitativ und qualitativ sowohl den Sachstand als
auch die Probleme, vor denen der Deutsche Bundestag in Anwendung seiner neu-
en Rechte nach dem Vertrag von Lissabon und seit Inkrafttreten der Begleitge-
setzgebung steht. 29.298, das ist die Anzahl an Dokumenten der Europdischen
Union und Unterrichtungen der Bundesregierung, die den Bundestag in der 17.
Wahlperiode Ende Oktober 2009 bis zum 31. Januar 2011 erreicht haben.“ (\Voll-
rath 2011: 177)

Im Einzelnen gliedert sich die hohe Zahl wie folgt auf (vgl. Abbildung 4). Im Berichtszeit-
raum geschahen 792 Zuleitungen durch das Européische Parlament, 1.239 durch die Kommis-
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sion — der Rest erfolgte durch die Bundesregierung. Allein nach der Anzahl der férmlichen
Zuleitungen hinsichtlich des EUZBBG handelt es sich gegeniiber der Zeit vor dem Vertrag
von Lissabon um eine Steigerung um 20 Prozent. Im Zusammenhang damit stiegen dann auch
allgemeine Zuleitungen und tbermittelnde Unterrichtungen. Zu bemerken ist, dass die grofle
Mehrheit der Dokumente reine Informationszuweisungen darstellt. Darunter fallen eine grofe
Zahl einzelinformativer Texte, z.B. iber 2.000 Dokumente zu Verfahren vor dem EuGH, tber
4.400 Dokumente im Zusammenhang mit dem Ausschuss der Standigen Vertreter, fast 4.500
Drahtberichte zu den Arbeitsgruppen des Rates und tber 1.000 Drahtberichte und sonstige
Dokumente zu Sitzungen des Rates sowie des Europdischen Rats. Wéhrend es sich beim
Groliteil dieser Dokumente um einzelne — und mitunter sehr kurze — Schriftsticke handelte,
hat die Bundesregierung das Parlament in etwa 200 Fallen mit umfassenden Bewertungen
unterrichtet. Ebenfalls von gréfierem Umfang waren die insgesamt vier Frihwarnberichte, die
die Standige Vertretung in Brissel etwa drei Mal pro Jahr fur die Bundesregierung verfasst
und die vom Parlament mitgelesen werden.
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Abbildung 4: Anwendung der Begleitgesetze Oktober 2009 - Januar 2011

Statistische Gesamtiibersicht zum Ersten Bericht iiber die Anwendung der Begleitgesetze
zum Vertrag von Lissabon

Zeltraum: 27. Oktober 2000 - 31. Januar 2011

Zuleitung Anzahl

Formliche Zuleitung gem. § 6 Abs. 1 EUZBBG' 1.407
Allgemeine Zuleitung gem. § 6 Abs. 2 EUZBBG 11.745
Dokumente und Unterrichtungen gem. §§ 4 und 5 EUZBBG

Dokumente zu Verfahren vor dem Europédischen Gerichtshof gem. § 5 062

4 Abs. 4 EUZBBG

Drahtberichte und Unterrichtungen zum Ausschuss der Standigen 1315

Vertreter

Einzelweisungen fiir den Vertreter Deutschlands im Ausschuss der 3.108

Sténdigen Vertreter

Frithwarnberichte der Stindigen Vertretung 4

Drahtberichte und Unterrichtungen zum Européischen Rat 20

Drahtberichte und Unterrichtungen zum Rat der EU 1.055

Drahtberichte und Unterrichtungen zum Européischen Parlament 506

Drahtberichte zu den Vorbereitungsgremien des Rates,

insbesondere den Ratsarbeitsgruppen 4408

Sonstige Unterrichtungen gem. §§ 4 und 5 EUZBBG 150
Berichtsbégen gem. § 7 Abs. 1 EUZBBG 1.203
Umfassende Bewertungen gem. § 7 Abs. 2 EUZBBG 194
Direktzuleitungen durch das Européische Parlament 792°
Direktzuleitungen durch die Europaische Kommission 1.239
Gesamt 20.298

Quelle: : Drs. 17/14601, 56.
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Abbildung 5: Europapolitische Aktivitaten in der 17. Wahlperiode

Europapolitische Aktivitdten in der 17. Wahlperiode

Anzahl

Stellungnahmen gem&lb Artikel 23 Abs. 3 GG

(Stellungnahmen zu EU-Rechtssstzungsakten)

Abgegebens Stellungnahmen 7
Durch das Plenum nicht angenommene Voerlagen fiir Stellungnahmen 19
Durch das Plenum noch nicht behandelte Vorlagen fiir Stellungnahmen 15
Summe 41
Stellungnahmen gemél Artikel 23 Abs. 2 GG
(Stellungnahmen mit europapolitischem Bezug)
Abgeoebene Stellungnahmen 3z
Durch das Plenum nicht angsnommene Verlagen fiir Stellungnahmen 115
Durch das Plenum noch nicht behandslte Vorlagen fiir Stellungnahmen 77
Summe 224
Stellungnahmen gemél Protokoll Nr. 2 zum Vertrag von Lissabon
[Grundsitze der Subsidiaritits- und VerhidltnisméBigkeitsprifung)
Abgegebene Stellungnahmen 2
Durch das Plenum nicht angenommene Vorlagen fiir Stellungnahmen 0
Summe 2
Parlamentarische Anfragen mit europapolitischem Bezug
Befrapungen der Bundesregisrung 2
Grobe Anfragen 3
Kleine Anfragen 224
Schriftliche Fragen 469
Miindliche Fragen 179
Summe 875
Umsstzung von EU-Mallnahmen in nationales Recht
Umsetzung von Richtlinien, Verordnungen und Rahmenbeschliiszen 12
sowie Urteilen
Internationale Abkommen B
Mabnahmen der GASP 4
Summe 52
Europapolitische Debatten ochne Vorhabenshezug
Aktuells Stundsn 2
Regisrungserkldrungen mit Aussprache 7
Versinbarte Debatten 3

Quelle: Drs. 17/14601, 57.




Neben diesen informatorischen Akten verweist der zitierte Bericht auf eine Reihe von euro-
papolitischen Aktivitaten, die der Bundestag in den Jahren 2009 bis Anfang 2011 verzeichne-
te und mit denen sich die habituelle Ebene des Bundestages in der Europapolitik beurteilen
lasst. Das Parlament gab demnach eine Reihe von Stellungnahmen gemaRd Art. 23 GG ab (vgl.
Abbildung 5). Sieben davon bezogen sich direkt auf EU-Rechtssetzungsakte, wobei weitere
19 Vorlagen fiir Stellungnahmen seitens der Opposition abgelehnt wurden. Umfangreicher
waren die abgegebenen Stellungnahmen mit allgemeinem europapolitischen Bezug (Art. 23
Abs. 2 GG): 32 wurden angenommen und 115 durch die Regierungsmehrheit abgewiesen.
Stellungnahmen beziehen sich weder auf Informationsgewinnung noch auf eine Beeinflus-
sung der Politikgestaltung, sondern geben lediglich die Meinung zu einem bestimmten Sach-
verhalt ab.

In den 15 Monaten des Berichtszeitraums fanden sich neun europapolitische Plenardebatten
auf der Tagesordnung des Bundestags. Abgeordnete und Fraktionen des Bundestages stellten
drei GrolRe Anfragen, 224 Kleine Anfragen sowie etwa 650 weitere Fragen an die Bundesre-
gierung. Auffallig hieran ist, dass die Mehrheit der europapolitischen Aktivitdten ,,parlamen-
tarische Anfragen mit europapolitischem Bezug* ausmachen. Die Mehrheit der europapoliti-
schen Aktivitaten bezieht sich lasst sich daher als aktive Informationsgewinnung der Parla-
mentarier charakterisieren.

Im Berichtszeitraum wurden 52 EU-Malinahmen in nationales Recht umgesetzt. Setzt man
diesen 52 Umsetzungen die gesamte Zahl der Zuleitungen von 29.298 gegentiber, wird deut-
lich, dass die wesentliche Herausforderung die Filterung der entscheidenden Information eher
bei der Verwaltung als bei den gewahlten Parlamentariern liegt.

Die dargestellten Zahlen lassen den Schluss zu, dass sich das Parlament in vielen Bereichen
aktiv mit europapolitischen Sachthemen befasst. Die Aufnahme der vielen VVorlagen aus dem
Brisseler Raum spricht nicht nur fiir einen prinzipiell leistungsfahigen und diversifizierten
Umgang mit VVorlagen, die den Bundestag von der EU-Ebene erreichen. Sie I&sst auch vermu-
ten, dass die beteiligten Akteure ihren Einfluss systematisch auszudehnen versuchen. In die-
selbe Richtung weisen auch die bedeutenden Anderungen des Jahres 2013: zum einen die
erneute Umstrukturierung aus Ausweitung der EU-bezogenen Bundestagsverwaltung sowie
das nochmals erneuerte und erweiterte EUZBBG. Wir kommen also hinsichtlich der Bedeu-
tung der Beteiligungsrechte des Bundestages zu einer insgesamt vorsichtig positiven Bilanz.

6.3.3. Binére Strategien der Informalitéat: Mehrheits- vs. Oppositionsfraktionen

In der einschlagigen Forschung zur europapolitischen Rolle des Bundestages findet sich eine
Reihe von Hinweisen darauf, dass der Bundestag Defizite bei der Mitwirkungsfunktion durch
den Aufbau informeller Kontakte zu kompensieren versucht. Dies treffe insbesondere fir die
Frihphase von Kommissionsinitiativen zu (Auel 2006). Insgesamt sei zu beobachten, dass
Akteure im Bundestag zunehmend versuchen, gestaltend und politikformulierend in die Euro-
papolitik einzugreifen (vgl. Beichelt 2009: 292). Um diese Eindriicke zu systematisieren, lasst
sich prinzipiell zwischen drei Strategien informeller Einflussnahme unterschieden (Selle
2012: 32): der Herstellung von Offentlichkeit, der informellen horizontalen Kooperation und
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dem vertikalen By-Passing der Exekutive. Alle drei Strategien haben wir auch in unserer Un-
tersuchung beobachten kénnen.

Herstellung von Offentlichkeit

Das klarste Beispiel fir die Herstellung von Offentlichkeit lasst sich in der Fallstudie zur
Frauenquote erkennen, die eingangs dieses Kapitels vorgestellt wurde (siehe Kap. 6.1). Bei
der Analyse der parlamentarischen Aktivitdten rund um die Ankindigung der EU-
Kommissarin Viviane Reding zur Vorlage eines Kommissionsvorschlags fir eine verbindli-
che Frauenquote in Unternehmensfuhrungen ist zutage getreten, dass Abgeordnete aller Frak-
tionen mit kommunikativen Mitteln versuchen, auf die Kommission Einfluss zu nehmen. Die
Initiative flr eine Frauenquote in Unternehmensfuhrungen stellte und stellt ein in Deutschland
und Europa deutlich politisiertes Thema dar. Deshalb ist wenig verwunderlich, wenn sich —
mit der EU-Kommissarin sowie zwei Bundesministerinnen — hochrangige Politikerinnen in
der Debatte engagiert haben. Im Gegensatz zu den Ergebnissen friiherer Forschungsprojekte
(vgl. Auel und Benz 2004: 18 ff.; Obrecht 2006: 269; Auel und Benz 2007: 67) kommt unsere
Fallstudie allerdings zu dem Ergebnis, dass in diesem ,,reinen* Fall der frithzeitigen Einbin-
dung keine direkte Einflussnahme stattgefunden hat. Stattdessen beschrénkten sich die Akteu-
re im Bundestag offenbar auf die Schaffung von Offentlichkeit, um ihre jeweiligen Positionen
kundzutun.

Ein anderer Aspekt der Offentlichkeitsschaffung bestent im Herstellen von Transparenz zwi-
schen den Ebenen des Systems. Eine stark ausgeweitete Reisetatigkeit von Abgeordneten hat
generell die Kontakte zwischen dem Bundestag und anderen Parlamenten sowie der EU-
Ebene befdrdert. Ein dienstrechtliches Detail dabei ist, dass Reisen nach Briissel nicht (mehr)
als Auslandsreisen mit besonderen Antrags- und Abrechnungsmodalitdaten behandelt werden.
Zu den Reisen gehoren Delegationsreisen der Fachausschisse nach Briissel, interparlamenta-
rische Treffen oder Teilnahmen an Anhérungen von EP-Ausschissen. Auch die Kooperation
zwischen den Fachausschissen des Bundestags und des Europdischen Parlaments hat sich
verstarkt. Damit zeigt sich, dass die starkste Schiene des informellen Informationsaustausches
aus Sicht des Bundestages das Européische Parlament betrifft. Aber auch die mehr oder weni-
ger institutionalisierten Treffen im Rahmen der COSAC und die Parlamentsprasidentenkonfe-
renz sind zu nennen (siehe Kap. 6.2.4).

Wenn es um die Kontakte deutscher Parlamentier zu anderen nationalen Parlamenten geht,
wird héufig das osterreichische Parlament — das offenbar von seiner Regierung bevorzugter
informiert wird als das deutsche — als Teil eines Informationsnetzwerkes genannt (vgl. im
Detail Obrecht 2006: 271; Vollrath 2011: 188 ff.). In unseren Interviews wurde auch eine
verstarkte Zusammenarbeit zwischen Bundestag und der franzdsischen Assemblée Nationale
erwahnt; allerdings mit unklaren Wertungen tber deren Nutzlichkeit. Mit IPEX steht seit
2012 eine Plattform fir den interparlamentarischen Austausch bereit (siehe Kap. 6.2.1).

Als weiteres informelles Instrument kann der politische Dialog, auch bekannt als Barroso-
Initiative, gez&hlt werden. In diesem Verfahren kdnnen die nationalen Parlamente Stellung zu
Legislativentwirfen und Konsultationsdokumenten nehmen, die ihnen von der Kommission
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zugeleitet werden. Dadurch soll gewéhrleistet werden, dass sich die Quantitat parlamentari-
scher Stellungnahmen stetig erhoht. Ebenso ist das Instrument fur die Subsidiaritatsprifung
von Bedeutung (vgl. Preising 2011: 152 ff.).

Horizontale Kooperation

Informelle horizontale Kooperation in der Europapolitik bedeutet, dass Akteure des Bundes-
tages innerhalb ihres Segments im Mehrebenensystem — also in diesem Fall der nationalen
institutionellen Sphare — jenseits der gesetzlichen VVorgaben mit anderen Institutionen inter-
agieren. Dafur kommen prinzipiell Verbande, der Bundesrat sowie die Bundesregierung in
Frage. Die Forschung zur sektoralen Interessenvermittlung war vor einigen Jahren besonders
intensiv (vgl. insbesondere Eising 2003; Eising 2004; Eising und Kohler-Koch 2004; Beyers,
Eising und Maloney 2008). Nationale Parlamente standen nicht im besonderen Fokus der ge-
nannten Arbeiten. Dennoch lassen sie sich dahingehend zusammenfassen, dass die européi-
sche Ebene zu den existierenden Netzwerken der nationalen Interessenvertretung hinzutritt.
Nationale Verbande oder andere Interessengruppen erleiden im Kontext der Europaisierung
also nicht per se einen Bedeutungsverlust, sondern missen sich mit zusatzlichen Organisatio-
nen und Institutionen auseinandersetzen. Aus der Sicht nationaler Parlamentarier bedeutet
dies, dass auch in der Europapolitik nationale VVerbénde eine wichtige Rolle spielen, wéhrend
européische Interessenstrukturen punktuell hinzukommen. Bestétigt werden diese allgemei-
nen Ergebnisse durch die OPNV-Fallstudie von Johanna Kardel, in der auBerdem Unterschie-
de hinsichtlich der verbandlichen Kontakte zwischen Oppositions- und Mehrheitsfraktionen
festgestellt werden (vgl. Kap. 6.1).

Beziiglich des Bundesrates kdnnen wir auf die von Daniela Kietz verfasste Fallstudie zu Fis-
kalpakt und ESM zuriickgreifen (siehe unten, Kap. 7.3). In ihr wird deutlich, dass im Zusam-
menhang mit dem permanenten Rettungsschirm die Rechte des Bundesrates im Grunde &hn-
lich beschnitten wurden wie die Rechte des Bundestages. Der Charakter des Bundesrates als
quasi-gouvernmentale Institution hat also dessen Stellung nicht positiv beeinflusst. Informelle
Kontakte zwischen Bundestag und Bundesrat erstrecken sich damit in der Europapolitik auf
die gewissermalien tiblichen Netzwerkkontakte. Dabei spielen besonders Kontakte zwischen
gleichparteilichen Fraktionen und Landesregierungen eine hervorgehobene Rolle (Beichelt
2009: 289).

Die informellen Kontakte mit der Bundesregierung unterscheiden sich von den Netzwerken
mit Verbanden sowie dem Bundesrat in einem wichtigen Punkt: Uber die Regierung kénnen
Parlamentarier versuchen, bestimmte inhaltliche Positionen aktiv in den politischen Prozess
einzuspeisen. Vor diesem Hintergrund wird verstandlich, warum die formellen Instrumente
von Parlamenten mitunter als kontrollierend, die informellen dagegen als gestaltende Mecha-
nismen eingeordnet werden (vgl. Preising 2011: 154). Ganz allgemein lautet der Tenor der
einschldgigen Literatur, dass es sich bei der informellen Teilhabe zwar um ein Instrument mit
wachsender, aber zugleich auch beschréankter Bedeutung handele (vgl. z.B. Auel 2006: 265,
Schittemeyer 2009).
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Aufgrund der Sichtung der Literatur sowie der Auswertung unserer Interviews schlagen wir —
in Anlehnung an Schulz (2011) — eine Dreifachunterscheidung der horizontalen informellen
Kontakte vor (siehe Tabelle 4). Zun&chst lassen sich einige Praktiken beobachten, die fur die
Gesamtheit des Bundestages relevant sind. Dazu zéhlen Kontakte zwischen dem Verbin-
dungsbirro sowie der Standigen Vertretung in Brissel sowie die Einbindung von Ministerial-
beamten in die fraktionelle Arbeit. Hierdurch versuchen alle Akteure im Bundestag, die In-
formationsasymmetrie zwischen Brissel/Berlin einerseits und Regierung/Parlament anderer-
seits zu kompensieren. Jenseits dieser offensichtlichen Punkte scheiden sich die Praktiken der
Mehrheits- und Oppositionsfraktionen (Schulz 2011: 129). Mehrheitsfraktionen steht tber
informelle Kanile die Moglichkeit der ,,internen Mitwirkung® und damit der aktiven Gestal-
tung von Europapolitik offen. Demgegeniiber mussen sich Oppositionsfraktionen vor allem
auf Einflussnahme (iber die Offentlichkeit sowie gegebenenfalls iiber den Bundesrat konzent-
rieren.

Tabelle 4: Informale Kommunikationskanale zwischen Bundestag und Regierung

Alle Fraktionen

e Kontakt mit Standiger Vertretung uber Verbindungsbiro in Briissel
e Arbeitsgruppen der Fraktionen

Regierungsfraktionen Oppositionsfraktionen
e Fraktionssitzungen e Offentliche Kritik (Offentlichkeits-
e Kaoalitionsgremien funktion)
e Ressortbruderschaften*; Verbindun- » Kooperation ,,iiber Bande® mit dem
gen der Fraktionen in Fachreferate Bundesrat
einzelner Ministerien

Nach: Schulz (2011: 108ff.).

Mitwirkungspotenziale entfalten sich fur die Mehrheit durch die Anwesenheit von Ministern
oder parlamentarischen Staatssekretdren in Fraktionssitzungen, an denen Minister mit einem
Abgeordnetenmandat wenigstens von Zeit zu Zeit teilnehmen. Gleiches gilt fur Koalitions-
gremien wie z.B. den Koalitionsausschuss der Wahlperiode 2009-2013, in denen sich Frakti-
onsspitzen und Minister oder die Kanzlerin gewissermalien auf Augenhdhe austauschen und
mitunter auch vorpragende Entscheidungen treffen. Unterhalb der Ebene der Spitzenpolitiker
entstehen durch die Verflechtung ,,Ressortbriiderschaften®, in denen Fraktionen enge Verbin-
dungen in die Fachreferate einzelner Ministerien unterhalten (Schulz 2011: 110). Aus Sicht
der Regierungsfraktionen bietet sich durch die Kontakte mit Ministerien die Gelegenheit, ge-
genuber der Bundesregierung eine eigene Position zu formulieren und fir deren Durchsetzung
zu kampfen, ohne die im Normalfall dominierende Loyalitatspflicht zu verletzen (Schulz
2011: 114).

145




Tabelle 4 wird vervollstandigt durch die weiter oben bereits diskutierten
Informalitatsstrategien der Opposition. Diese beschranken sich auf die Aktivierung der Of-
fentlichkeit sowie die Kooperation mit dem Bundesrat. Wie wir allerdings gesehen haben,
bieten beide Wege nur ein begrenztes Mitwirkungs- und — wegen der fehlenden Mehrheit im
Bundestag — Kontrollpotenzial. Dies bedeutet, dass trotz des Mehrebenencharakters der Euro-
papolitik die Trennlinie zwischen Regierungs- und Oppositionsfraktionen die wichtigste Un-
terscheidungslinie bleibt.

Eine gewisse Ausnahme von dieser Regel bieten indes Dossiers, bei denen der Bundestag
gegenuiber der Regierung uber ein institutionelles Eigeninteresse verfligt. Darauf sind zwei
Autorinnen unserer Fallstudien gestolRen. Erstens hat Linn Selle herausgefunden, dass Regie-
rungs- und Oppositionsfraktionen bei der Umsetzungsrichtlinie der Européischen Burgeriniti-
ative auf &hnliche Interaktionsmuster mit der Regierung gesetzt haben. Die Parlamentarier
sahen in der direkten Beteiligung von Blrgern am politischen Prozess ein Instrument, um die
Exekutiven sowohl in Brussel als auch in Berlin zu mehr Burgernahe zu bewegen (Kap. 6.1).
Zweitens kommt in der Studie von Daniela Kietz zur Politik der Eurokrise zum Ausdruck,
dass der Bundestag als Ganzer Abwehrreaktionen gegeniber der Regierung entwickelt, wenn
diese allzu offensichtlich die Rechte des Bundestages zu missachten versucht (Kap. 7.3).

Vertikales By-Passing

Als By-passing wird ein Instrument insbesondere von Oppositionsabgeordneten bezeichnet,
bei dem eigene Positionen, die von der Regierung abgelehnt werden, Gber den Umweg ande-
rer Institutionen in den Willensbildungsprozess eingespeist werden. Die vorrangige Institution
hierfur ist das Europdische Parlament, wobei die Fraktionen des Bundestages uber unter-
schiedlich gewichtige Einflussmoglichkeiten verfiigen. Im Européischen Parlament genief3en
bekanntlich die beiden grofiten Fraktionen — die Européische Volkspartei (EVP) sowie die
Sozialdemokratische Partei Europa (SPE) — eine privilegierte Position. Diese besteht darin,
dass diese — und nur diese — beiden Fraktionen mit nur jeweils einem Partner eine Mehrheit
im Parlament stellen kdnnen. Durch diese latente GroRe Koalition entstehen den beiden Frak-
tionen erheblich geringere Verhandlungskosten als den tbrigen Parteien, die immer mindes-
tens zwei weitere Partner finden miissen (Tsebelis und Garrett 2000; Tsebelis u.a. 2001).

Vor diesem Hintergrund haben unsere Interviews in der Tat ergeben, dass in der 17. Wahlpe-
riode seitens der Berliner SPD-Fraktion vergleichsweise intensive Kontakte ins Europdische
Parlament gepflegt werden. Dessen Mitglieder stehen nicht nur intensiven Alltagskontakt mit
der nationalen Fraktion, sondern nehmen auch regelmaliiig an der AG Europa teil. Die MEPs
verfiigen tber einige wenige Mitarbeiter, die in Berlin — und nicht etwa in Brissel oder in den
Wahlkreisen — ihr Biiro haben. Im Gegenzug sind die Fraktionsmitarbeiter im Briisseler Ver-
bindungsbiiro in besonderer Weise dazu angehalten, einen breiten Kontakt ins Europdische
Parlament zu pflegen. Von Bedeutung ist auch, dass der fur Europa zustandige Fraktionsvor-
sitz in regelmaRigem direkten Austausch mit MEPs steht. Ebenfalls wichtig ist, dass mit Mar-
tin Schulz — in seiner Funktion als EP-Président — einer der wichtigsten Europaparlamentarier
als Ansprechpartner fir die Berliner Fraktion fungiert. All diese informellen Kontakte schei-
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nen die friher geubte Praxis abgelOst zu haben, dass MEPs im EU-Ausschuss des Bundesta-
ges regelmaliige Prasenz zeigen.

Jenseits der Berliner SPD-Fraktion finden sich allerdings weniger klare informelle Verbin-
dungen zwischen nationalem und Europdischem Parlament. Einer unserer Interviewpartner
verneinte generell eine enge Verbindung zwischen Berlin und Brissel — eine Aussage, die wir
zwar bei der SPD nicht bestétigt sahen, fir die wir aber sonst einige Anhaltspunkte fanden.
Ein wichtiges Element besteht in der Grof3e von Fraktionen. Die Linke, B90/Grune sowie die
FDP mussen ihre Berliner Europa-Expertise auf wenige Personen konzentrieren; zugleich ist
der Anteil der deutschen MEPs in den Brisseler Fraktionen nicht sehr grof3. Folglich mussen
diese Fraktionen inhaltliche Schwerpunkte setzen. Diese orientieren sich eher an Dossiers, die
in Brissel aktuell sind als an der im Zeitverlauf nachrangigen Umsetzungsgesetzgebung. Ob
also ein MdB in seiner Fraktion einen einschlagig arbeitenden Kollegen vorfindet, ist nicht
gewiss. Zu den informellen Knotenpunkten der Berliner Fraktionen werden dann jene Person-
lichkeiten, die ohnehin uber ein reichhaltiges Netzwerk in Brissel und besonders im EP ver-
fugen.

Tabelle 5: Informelle Praktiken des Bundestages in der Europapolitik

Parlamentarier der Regierungs-
koalition

Parlamentarier der Opposition

Herstellung von Of-
fentlichkeit

Regelfall:

Informierung der Offentlichkeit
Uber Téatigkeiten der Bundesre-
gierung

Informationsgenerierung auf

Arbeitsebene

Regelfall:

,,Uber Bande*“: Propagieren von
Themen, fir die auf der EU-
Ebene Konjunktur besteht, die
aber allein im nationalen Kon-
text nicht durchsetzbar sind

Informationsgenerierung auf der
Arbeitsebene

Horizontale Interaktion

Regelfall:

Kooperation mit Bundesregie-
rung; Abgrenzung zu Oppositi-
onspolitikern

Sonderfall:

Kooperation mit Bundesregie-
rung und Schulterschluss mit
Parlamentsmehrheit bei
integrationistischen Dossiers
mit Uberwiegend konsensualem
Charakter
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Vertikale Interaktion

Sonderfall:

,By-Passing” und Kooperation
mit Opposition bei Dossiers, in
denen die Bundesregierung die
eigene Parlamentsmehrheit zu

Regelfall:

,,By-Passing™ durch Informati-
onsaustausch und Handlungs-
koordination mit Akteuren der
EU-Ebene

umgehen versucht

Quelle: Eigene Darstellung

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass Oppositionsfraktionen im Bundestag vor allem
die Instrumente der Offentlichkeitsgenerierung sowie des vertikalen By-Passing anwenden,
wahrend sich Regierungsfraktionen auf horizontale Kooperation verlegen (siehe Tabelle 5).
Es existiert allerdings eine Reihe von Sonderbedingungen, die sich ebenfalls der Tabelle ent-
nehmen lassen.

6.4. Zwischenfazit

Die Ergebnisse unserer Studie sind in drei Punkten zusammenzufassen. Sie betreffen a) die
generelle Einschatzung des Kontroll- und Mitwirkungspotenzials des Bundestages in der Eu-
ropapolitik, b) die Unterscheidung von europapolitischen Akteursgruppen innerhalb des Bun-
destages sowie c) die Identifikation bestimmter inhaltlicher Profile bei den Akteuren im Bun-
destag.

Kontroll- und Mitwirkungspotenzial

Wir haben dargelegt, dass ein guter Teil der einschlagigen Forschung sowie das Meinungsbild
in der Offentlichkeit von der These ausgehen, der Bundestag habe in der und durch die Euro-
papolitik einen bis heute andauernden Bedeutungsverlust erlitten. Dem modchten wir entge-
genhalten, dass das europapolitische Handeln des Bundestages vor dem Hintergrund des fode-
ralen Parteienstaates sowie des kooperativen Parlamentarismus bewertet werden muss und aus
dieser Perspektive nicht als entleert gelten kann. Im foderalen Parteienstaat geniel3t politisches
Handeln generell eine exekutivistische Tendenz, da letztlich alle Parteien tber L&nderregie-
rungen sowie den Bundesrat mitregieren und daher fast immer auf exekutive Ressourcen zur
Formulierung und Durchsetzung von Positionen zuriickgreifen kdnnen. Der kooperative Fo-
deralismus ist durch das blockeinheitliche Agieren von Regierung und Parlamentsmehrheit
auf der einen und Oppositionsfraktionen auf der anderen Seite gekennzeichnet. Da die meis-
ten Kooperations- und Mitwirkungsinstrumente des Bundestages mit dem Mehrheitserforder-
nis verknlpft sind, erscheint ein starkes Eigenleben des Bundestages in der Europapolitik wie
in anderen Politikfeldern von vornherein wenig wahrscheinlich.

In unserer Studie haben wir viele Belege dafiir gesammelt, dass der Bundestag angesichts
dieser strukturellen Lagerungen eine vergleichsweise aktive Europapolitik betreibt. Dies gilt
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zundchst flr die symbolische Ebene. Die durch das Grundgesetz hervorgehobene Sonderstel-
lung des EU-Ausschusses ist ein Aspekt. Hinzu kommt, dass anders als in vielen Politikberei-
chen dem Parlament kein eigenes Ministerialressort gegenubersteht. Die Koordinierungskon-
kurrenz zwischen dem Auswartigen Amt sowie dem BMWi lasst den Parlamentariern damit
gewisse Freirdume (das AA koordiniert die Europapolitik im Hinblick auf den AStV-Il, wéh-
rend das BMWi die Koordinierung fur den AStV-1 tGibernimmt). VVon vielleicht noch gréRerem
symbolischem Gewicht sind die regelméaRigen Regierungserklarungen der Bundeskanzlerin
nicht nur vor und nach Krisensitzungen, sondern vor jedem Treffen des Europdischen Rates.
Da bei Regierungserklarungen automatisch die Fraktionsspitzen aktiv werden, genieRen Eu-
ropapolitiker einen regelmaliigen Zugang zu den Fihrungsmitgliedern und -gremien der Frak-
tionen. Eine Kehrseite dieses Sachverhalts ist, dass sich die 6ffentliche Wahrnehmung dann
eher auf die Spitzenpolitiker als auf die Fachsprecher und/oder Obleute richtet.

Auch im parlamentarischen Alltagsgeschaft lasst sich aus den vorliegenden Daten keine gene-
relle Bedeutungslosigkeit des Bundestages ableiten (Bundestagsverwaltung 2011). Vielmehr
ist ein hohes Aktivitatsniveau festzustellen. Eine rege parlamentarische Tétigkeit sagt zwar
zunéchst nicht viel tber die Effektivitat dieses Handelns aus. Dennoch ldsst sich die These
vertreten, dass die Europapolitik des Deutschen Bundestages Uber eine bemerkenswerte in-
haltliche Breite sowie (ber ein betréchtliches Potenzial zur Fokussierung auf fir wichtig er-
achtete Dossiers verfligt. Die inhaltliche Breite leiten wir aus der hohen Zahl der behandelten
Dossiers ab; viele von ihnen werden Gber mehrere Ausschiisse hinweg mitberatend verhan-
delt. Nach der Fahigkeit zur Bearbeitung relevanter Dossiers haben wir in unseren Interviews
direkt und indirekt gefragt. Kein Akteur ist in der Lage gewesen, ein Dossier zu benennen, in
dem Dinge nicht oder angesichts der Gesetzeslage inadaquat behandelt wirden. GroRe Prob-
lemfélle, wie es sie in der Vergangenheit beim Européischen Haftbefehl oder der Dienstleis-
tungsrichtlinie gegeben hat, lassen sich mithin fur die jlingere Vergangenheit nicht finden.
Wir erkldren die mitunter vorzufindende Skepsis bzgl. des Handlungspotenzials des Bundes-
tages zum einen mit den Nachwirkungen der eben genannten Dossiers. Zum anderen ordnen
wir sie einem Denkmodell zu, das dem Bundestag gerne generell — und nicht nur in der Euro-
papolitik — ein hdheres politikgestaltendes Gewicht zugestehen wirde.

Gegen die These des stetigen Bedeutungsverfalls spricht schlieRlich der grol’e Zuwachs an
gesetzlichen und quasi-gesetzlichen Regeln, die den Bundestag gegentber der Bundesregie-
rung gestarkt haben (siehe Kap. 5). Im EUZBBG betrifft dies vor allem die Ebenen der In-
formation und Kommunikation, auf denen der Bundestag der Regierung eine umfassende
Unterrichtungspflicht abringen konnte. In der Tat erfolgten die Zugestédndnisse seitens der
Regierung bisweilen sehr widerwillig, wofur das Urteil des BVerfG vom 19. Juni 2012 ein
gutes Beispiel darstellt. Vor dem Hintergrund burokratietheoretischer Annahmen (z.B.
Niskanen 1971) ist es allerdings keine Uberraschung, wenn Regierungen ihre Macht- und
Informationspositionen nicht freiwillig mit anderen Akteuren teilen mochten.

Ob sich der in den letzten Jahren stark erhohte Informiertheitsgrad des Bundestages in eine
relativ stirkere Machtposition {ibertrdgt, ldsst sich nicht ohne weiteres beantworten. ,,Der
Bundestag gegen ,,die” Bundesregierung — diese Konstellation stellt im gewaltenverschrank-
ten Parlamentarismus eine grof’e Ausnahme dar. Zustande kommt sie nur entweder in Situati-

onen ohne klare parlamentarische Mehrheit (was in der Bundesrepublik jedenfalls seit 1953
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nicht vorgekommen ist) oder in Situationen, in denen die Regierung explizit nicht mit der ihr
eigentlich zugeneigten Parlamentsmehrheit kooperiert. Das deutliche Murren von Teilen der
Regierungsfraktionen hinsichtlich des vermeintlich intergouvernementalen Charakters von
ESM und Fiskalpakt kann als eines der wenigen Beispiele herangezogen werden. Unsere
Analyse hat gezeigt, dass sich der Bundestag in diesem Punkt durchgesetzt hat, wenngleich
mit Hilfe des BVerfG. Von hoherer alltdglicher Relevanz erscheinen damit solche Dossiers, in
denen die Bundestagsmehrheit mit der Regierung eine Handlungseinheit bildet. Um die
Handlungsoptionen des Bundestages in der Europapolitik zu ergriinden, ist daher ein diffe-
renzierter Blick auf verschiedene Gruppen innerhalb des Bundestages notwendig.

Akteursgruppen innerhalb des Bundestages

Um die Prozesse und Ergebnisse der deutschen Europapolitik verstehen zu kénnen, ist es n6-
tig, eine groRere Zahl an Gruppen innerhalb des Bundestages zu beachten. Erstens ist die be-
reits haufig angesprochene Trennung zwischen Mehrheits- und Oppositionspolitikern von
Bedeutung. Zundchst gilt hier der binare Code, dass Mehrheitspolitiker mit der Regierung an
einem Strang ziehen, wahrend die Minderheitsfraktionen ihre Oppositionsrolle spielen. Im
kooperativen Parlamentarismus lauft dieses Rollenverstandnis allerdings nicht auf eine Fun-
damentalopposition hinaus (Beyme 1997; Ismayr 2012). Vielmehr findet im Arbeitsparlament
gemeinsame Arbeit vor allem in den Ausschissen statt, weshalb in der Europapolitik wie in
anderen Politikfeldern ein einvernehmliches Abstimmungsverhalten nicht selten ist.

Dennoch stellt sich das Mehrheits-/Oppositionsverhéltnis in der Europapolitik deutlich kom-
plexer dar als in vielen anderen Politikbereichen. Der Grund daftir liegt in der langen Bearbei-
tungszeit von Dossiers im europdischen Politikzyklus. In der Fallstudie zur OPNV-
Verordnung (Kap. 6.1.3) werden mehrere Faktoren herausgearbeitet, die das prinzipielle Ge-
geneinander von Mehrheits- und Oppositionsabgeordneten konterkarieren (kénnen). Vor al-
lem stehen bei einer Dossierlaufzeit von ber zehn Jahren alle Abgeordneten vor der Situati-
on, bestimmte Beschlusslagen bereits einmal aus der Oppositions- oder Regierungsperspekti-
ve betrachtet zu haben. Wird dies antizipiert, wird dadurch die Bandbreite der méglichen poli-
tischen Losungen verschmaélert; es besteht eine starke Tendenz zu konsensualen Ergebnissen.

Grundsétzlich sind die deutschen Akteure im Rat trotz der starken Position Deutschlands zu
einem gewissen Grade mit VVorgaben aus Briissel konfrontiert, die jenseits des Einflusses auch
der Mehrheitsabgeordneten liegen. In langfristig angelegten Dossiers kann dies dadurch pas-
sieren, dass Forderungen einer alten Bundesregierung von der Kommission oder einer Rats-
prasidentschaft aufgenommen werden, mit denen sich dann eine neue Parlamentsmehrheit
auseinandersetzen muss. Es kann jedoch auch die Konstellation entstehen, dass bestimmte
Positionen von der Kommission grundséatzlich anders propagiert werden als von deutschen
Akteuren. All diese Punkte finden sich in der Fallstudie zur OPNV-Verordnung. Im Ender-
gebnis bedeutet dies, dass eine Liicke zwischen dem Selbstverstdndnis und dem tatséchlichen
Einflussverhalten von Abgeordneten entsteht bzw. entstehen kann: Wahrend fiir die politische
Buhne — innerhalb und auBerhalb des Parlaments — ein prinzipieller Unterschied zwischen
Regierungs- und Oppositionsabgeordneten hochgehalten wird, besteht auf der Arbeitsebene
ein weit einvernehmlicheres Verhéltnis.
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Zweitens ldsst sich innerhalb des Parlaments eine Trennlinie zwischen ,,Europapolitikern*
und dem Rest des Parlaments ziehen (siche Kap. 6.2.3). Die ,,Europapolitiker stehen in ge-
wisser Weise quer zu Fraktionen oder auch zur Trennlinie Verwaltung/Politik. Sie verfligen
uber vertiefte Kenntnisse des politischen Betriebs in Brissel und sind (zumeist) prinzipiell
integrationsfreundlich eingestellt. Innerhalb ihrer Fraktionen gehdren sie damit zu den
integrationistischen Triebkraften, was sie in unterschiedliche — und nach Legislaturperiode
variierende — Distanz zu den jeweiligen Fraktionsspitzen bringt. Haufig, aber nicht immer,
befinden sich die ,,Europapolitiker” in einschlidgigen Positionen wie z.B. europapolitischer
Sprecher, europapolitische Obfrau, flir EU-Fragen zustandige Vize-Fraktionschefs. Der Kreis
der ,,Europapolitiker* ldsst sich allerdings nicht auf diese Figuren beschrinken; in einem In-
terview wurde uns gesagt, es sei von etwa 100 Abgeordneten auszugehen, die sich vertieft in
europdische Angelegenheiten in ihren jeweiligen Politikfeldern eingearbeitet haben. In den
kommenden Jahren wird sich zeigen, inwiefern die realen und symbolischen Kompetenzaus-
dehnungen der jiingeren Zeit dazu fiithren, dass den ,,Europapolitikern die Meinungsfiihrer-
schaft Uber EU-Themen weiterhin zukommt. Ein anderes Szenario bestiinde darin, die parla-
mentarische Europapolitik starker als bisher mit nationalen Interessen aufzuladen, was dem
impliziten Integrationismus der gegenwartigen ,,Europapolitiker entgegenstiinde.

Eine dritte Unterscheidung auf der Ebene der Akteure lasst sich hinsichtlich der exekutiven
Orientierung bei Abgeordneten und Fraktionen treffen. Auch hier verbietet es sich, bestimmte
Personen oder Gruppen auf Dauer einzuordnen, denn personelle Veranderungen oder Funkti-
onsverschiebungen kénnen ebenso zu neuen Einordnungen filhren wie Anderungen durch
Wahlen. Einige Tendenzen lassen sich jedoch feststellen. Zunéchst verfligen naturgeman die
Fraktionsspitzen von Regierungsparteien tber eine eingebaute Antenne fur die Bedurfnisse
der Exekutive, denn die Stabilitat der Regierung und die Fortdauer einer Koalition hdngen eng
miteinander zusammen. Dies fiigt der eben beschriebenen Gruppe der ,,Europapolitiker eine
wichtige Nuance hinzu, denn die fiir EU-Fragen zustandigen Vize-Fraktionsvorsitzenden se-
hen sich dadurch in eine Koalitionsdisziplin eingebunden, die quer steht zu dem Anspruch auf
Eigenstidndigkeit, die von vielen Abgeordneten und insbesondere den ,,Europapolitikern* hau-
fig ausgeht.

Zur Gruppe der exekutiv orientierten Abgeordneten gehtren aber, wie unsere Interviews er-
geben haben, durchaus auch Politiker der Opposition. Auch bei der Opposition sind es beson-
ders die Fraktionsspitzen, die sich an der Exekutive orientieren. Diese Diagnose beschrankt
sich hier allerdings vor allem auf jene Oppositionsfraktionen, die in absehbarer Zeit auf eine
Ubernahme der Regierung spekulieren kénnen. Da in den Fraktionsspitzen Abgeordnete ver-
treten sind, die bei einer Regierungsiibernahme potentielle Kandidaten auf Regierungsémter
waéren, existiert eine Art vorausschauender Selbstbeschrankung, die einen der Exekutive fer-
nen Stil in der Europapolitik letztlich auf die Linksfraktion beschrankt. Die Spitzenpolitiker
der Mainstream-Parteien dirften sich dagegen noch an das Jahr 2005/2006 erinnern, als die
unvermittelt an die Macht gekommene Koalition aus CDU/CSU und FDP im Grunde gegen
die eigenen Interessen das Parlament gegen die Regierung starken musste, weil dieselben Ak-
teure in der Wahlperiode von 2002 bis 2005 lautstark eine Aufwertung des Parlaments gefor-
dert hatten.
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Die genannten drei Trennlinien lassen sich instruktiv auf die Parlamentsfunktionen tbertra-
gen, die in Kap. 2 vorgestellt wurden. Hinsichtlich der Regierungs- sowie der Gesetzgebungs-
funktion gilt, dass die fur die Entscheidungsfindung wichtigen Spitzen aller regierungsfahigen
Parteien im Bundestag — also nicht nur der Mehrheitsfraktionen — die ministerielle Seite der
Europapolitik berticksichtigen. Dies gilt allerdings nicht, wenn die Regierung den Bundestag
uber die bestehende Gesetzeslage hinaus von ihrer Entscheidungsfindung fernhalten méchte
oder wenn institutionelle Interessen des Bundestages insgesamt berihrt sind (wie es in der
Staatsschuldenkrise einige Male der Fall war). Dann greift die Oppositionsfunktion der Min-
derheitsfraktionen, die dann als gemeinsamer Block behandelt werden kénnen. Hinsichtlich
der Offentlichkeits- und Informationsfunktion des Bundestages sind die ,,Europapolitiker** zu
beachten, die sich regelmé&Rig um die Prominenz europapolitischer Themen bemduhen.

Inhaltliche Profile in der parlamentarischen Europapolitik

Bei allen Bemuhungen um die Kategorisierung von Gruppen darf nicht vergessen werden,
dass in allen Parteien viele Abgeordnete mit unterschiedlichsten inhaltlichen Vorstellungen
vertreten sind. Dabei ist eine betrachtliche Varianz von Positionen innerhalb einzelner Frakti-
onen auffallig. Im Bundestag existiert eine groRe Bandbreite von inhaltlichen Festlegungen,
was die Rolle des Bundestages bzw. des Parlaments als Ganzem in der Europapolitik angeht.
Die von uns vorgefundenen Ansichten hierzu stellen wir an dieser Stelle vor. Dabei handelt
sich um tentative Aussagen, da die Form unserer Interviews bei dieser Studie keine systemati-
sche Inhalts- und Diskursanalyse zuliel3. Wir stiitzen uns allerdings bei unseren Aussagen auf
die Vorstudien einer Mitautorin (Barnickel 2010; Barnickel 2012).

Demnach lassen sich im parlamentarischen Raum wie allgemein in der deutschen Europapoli-
tik finf verschiedene argumentative Kerne zum Umgang mit der EU und zur Européisierung
der deutschen Politik finden (siehe Tabelle 6). Der erste betrifft den nationalstaatlichen Kern
von Politik auch im Kontext von Europaisierung und Globalisierung. Hier wird die Souvera-
nitat des Volkes in den Mittelpunkt gestellt, was unter den Bedingungen der Demokratie be-
deutet, dass die Repréasentanten des Volkes — also die Abgeordneten — in ihrer Entscheidungs-
freiheit (ber Belange des deutschen Gemeinwesens so wenig wie moglich eingeschrénkt wer-
den sollten. Die Position wird in Deutschland durch das BVerfG vertreten. Aber auch im Par-
lament finden sich einige Anhénger dieser Position.

Zweitens findet sich in der parlamentarischen Arena die Position, ein ,,europdisches Deutsch-
land* entspreche der deutschen Staatsraison. Das Konzept der nationalen Souverénitat, das in
Deutschland bis in die 90er Jahre ein Tabu darstellte, wird hier allerdings anders definiert als
im ersten Narrativ. Erstens werden deutsche Interessen explizit in den Kontext der internatio-
nalen Politik gestellt, in der sich Deutschland wie Europa gegen die Konkurrenz anderer
Weltregionen behaupten missen. Zweitens verschiebt sich dadurch der Schwerpunkt auf die
Exekutive, d.h. in den durch das Grundgesetz determinierten Bereich, wenn Europapolitik in
(europaisierte) AulRenpolitik (ibergeht. Die von Angela Merkel bei ihrer Rede in Briigge be-
schriebene ,,Unionsmethode* stellt eine Ausdrucksform dieser Leitidee dar. Entsprechend ist
die Sichtweise des ,,europdischen Deutschland* besonders in den Regierungsfraktionen ver-
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treten. Entsprechend unserer Ausfiihrungen oben findet sich die Position jedoch auch in den
Fraktionsspitzen anderer Parteien mit Ausnahme der Linken.

Eine dritte Position sieht die deutsche Europapolitik ebenfalls stark in den EU-Institutionen
verankert, teilt jedoch nicht die intergouvernementalen Praferenzen der eben genannten Hal-
tung. Wéhrend sich Angela Merkel in der Rede dezidiert an der Gemeinschaftsmethode und
damit an der zentralen Rolle der Kommission abarbeitet, l&sst sich im Bundestag auch die
Gegenposition antreffen, die den zukinftigen Entwicklungspfad der EU gerade in der weite-
ren Starkung der Gemeinschaftsmethode sieht. Die Haltung mag nicht mehr so dominant sein
wie noch vor etwa einem Jahrzehnt (Welels 2003). Sie ist aber insbesondere bei den ,,Euro-
papolitikern* durchaus noch anzutreffen und wird auch argumentativ als dezidierte Gegenpo-
sition zu Merkels Unionsmethode gesetzt.

Eine vierte Haltung zur deutschen Europapolitik ist starker in allgemein gewaltenteilige Uber-
legungen eingebunden. Hier wird argumentiert, die europdische Integration habe generell die
Exekutive gegenliber gewéhlten Reprasentanten bevorzugt. Anders als von einigen Theoreti-
kern (Majone 1994; Vibert 2007) wird dieser Zustand von den meisten Parlamentariern je-
doch nicht befurwortet, sondern ist Anlass fur scharfe Kritik. Ein prominenter Vertreter der
Position, der Bundestag musse generell in seiner Rolle gegeniiber der Exekutive — auf deut-
scher wie auf EU-Ebene — gestéarkt werden, ist Bundestagsprésident Norbert Lammert. Auch
bei den Kl&gern vor dem BVerfG findet sich diese Argumentationsfigur. In gewisser Weise
handelt es sich um eine Position, die kontrér zu den integrationistischen Haltungen mancher
,Europapolitiker steht, denn diese plddieren dafiir, das in den Vertrdgen geschaffene
Mehrebenensystem als transnationale Institutionenordnung ernst zu nehmen. Darin haben
nationale Parlamente zwar eine fur die Subsidiaritdtswahrung wichtige Aufgabe, sind aber
ansonsten in ein System des Mehrebenenparlamentarismus eingeflgt, in dem ihnen keine ge-
sonderte legitimatorische Stellung zukommt (Abels und Eppler 2011a).

Eine letzte vorzufindende Position lautet, den Bundestag als eine von vielen Institutionen zu
begreifen, mit denen die Partizipation von Birgern an der européischen Politik gesteigert
werden kann. Entsprechend argumentiert wurde nicht zuletzt in den Verhandlungen um die
Ausgestaltung der Europdischen Blrgerinitiative (siehe Kap. 6.1.2).

Tabelle 6: Narrative Kerne in der deutschen Europapolitik

Narrativer Kern

Fluchtpunkt

Probleme/Herausforderungen

Souveranitat des Volks und
seiner Vertreter

Entscheidungsfreiheit des
Parlaments bzw. des einzel-
nen Abgeordneten

Inkorporierung der dualen
Legitimitat nach Art. 10 Abs.
2 EUV

Bewahrung und Starkung
deutscher Interessen in Euro-
pa und der Welt

Policy-Ziele: Entwicklung der
Wirtschaftskraft,  Starkung
der globalen Wettbewerbsfa-
higkeit, Sicherung der auf3en-
und sicherheitspolitischen
Handlungskraft

Umgang mit divergierenden
oder antipodischen Interessen
anderer EU-Mitgliedstaaten

Hinwendung zu intergouver-
nementalen  Entscheidungs-
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formaten (,,Unionsmethode®)

Schaffung und Starkung der
europaischen politischen
Gemeinschaft

Integration des Parlaments in
einen europaischen
Mehrebenenparlamentarismus

Umgang mit Politisierung
der europdischen Politik;
Ausdehnung des politischen
Kampfes auf die Europapoli-
tik

Parlament als politischer Ort
im Gegensatz zur Regierung
als administrativem Feld

Rickgewinnung des Politi-
schen aus den Fangen der
Mehrebenenadministration

Limitierte Ressourcen des
Parlaments

Bewahrung der partizipativen
Teilhabe trotz Europaisie-
rung und Globalisierung

Starkung der Parteien (evtl.
der Zivilgesellschaft) in der
Europapolitik

Effektivitat und Effizienz der
Gemeinschaftsmethode  er-
scheint héher

Die zusammenfassende Tabelle 6 zeigt auch, dass alle der genannten Positionen mit spezifi-
schen Herausforderungen konfrontiert sind. Insofern lasst sich von keiner Haltung sagen, sie
stelle einen stabilen Fluchtpunkt fir eine zukiinftige Grundeinstellung gegeniiber der EU oder
der europdischen Integration dar. VVielmehr spricht einiges dafur, dass im Feld der Europapoli-
tik auf absehbare Zeit mehrere Haltungen nebeneinander vorzufinden sind, die zueinander in
einem Reibungsverhaltnis zueinander stehen. Im Grunde wird damit auf der Ebene des Bun-
destags die Vielfalt von Meinungen reproduziert, die auf der EU-Ebene seit langerem vorzu-
finden ist. Dem Bundestag ist genauso wenig wie der epistemischen Gemeinschaft in Brissel
gelungen, zu einem Einverstandnis Uber die Finalitat Europas zu gelangen.
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7. Der Bundestag und die Krise in der Eurozone

Schon wiederholt wurde in den bisherigen Ausfuhrungen angedeutet, dass die europdische
Finanz- und Staatsschuldenkrise ein wichtiger Anlass fur den Bundestag war, seine Kontroll-
und Mitwirkungsrechte auf den Prufstand zu stellen. Neben den Neuerungen des Lissabon-
Vertrags und den Urteilen des BVerfG (siehe Kap. 5) findet sich in der Krise das dritte Ursa-
chenbundel fir die Dynamik der parlamentarischen Europapolitik in Deutschland. Daher
mdchten wir im Folgenden das Verhalten des Bundestages im Kontext der Staatsschuldenkri-
se behandeln (siehe dazu auch Holscheidt 2013). Dieser Analyse sei zundchst ein kurzer
Uberblick tber die einzelnen, als Reaktion auf die Krise geschaffenen Mechanismen vorange-
stellt, im Hinblick auf welche die Beteiligung des Bundestages untersucht werden soll.

7.1.  Die Stabilisierungsmechanismen und ihre Umsetzung im Kurziberblick

Griechenland hatte seit Beginn des Jahres 2010 Schwierigkeiten, seinen Finanzbedarf am Ka-
pitalmarkt zu decken. Anfang April schnellten die Risikoaufschlage fur griechische Staatsan-
leihen auf Rekordhohen, nachdem Ratingagenturen ihre Einschatzung der Kreditwirdigkeit
Griechenlands maligeblich herabgestuft hatten. Um die drohende Zahlungsunfahigkeit des
Landes abzuwenden, einigten sich die Finanzminister der Eurozone am 2. Mai 2010 auf ein
Stabilisierungsprogramm fiir Griechenland. Das Verfahren und die genaue Ausgestaltung des
Pakets waren zuvor im Auftrag der Staats- und Regierungschefs von den Finanzministern in
Abstimmung mit der EU-Kommission, der EZB und dem IWF entworfen und mit der griechi-
schen Regierung verhandelt worden. Das auf drei Jahre angelegte Programm umfasst koordi-
nierte, bilaterale Kredite der Euro-Staaten und des IWF in Hohe von 110 Milliarden Euro
(deutscher Anteil bis zu 22,4 Milliarden Euro). Die EU selbst stellte keine Mittel zur Verfu-
gung. Gleichwohl wurde die Kommission von den Mitgliedstaaten mit der Aushandlung des
Pakets und der spateren Programmkoordinierung und Verwaltung der Kredite beauftragt. Im
Austausch fir die Hilfen verpflichtete sich die griechische Regierung auf umfassende wirt-
schafts- und finanzpolitische Reformen, um mittelfristig seinen Staatshaushalt zu sanieren.
Die vertraglichen Details wurden in einer Vereinbarung tber die Darlehensfazilitat zwischen
den Euro-Staaten und Griechenland festgehalten, die am 8. Mai 2010 unterzeichnet wurde.
Die in Deutschland fur die Kreditvergabe notwendige gesetzliche Ermdachtigung wurde am
Vortag durch die Verabschiedung des Wahrungsunion-Finanzstabilitatsgesetzes durch Bun-
destag und Bundesrat erteilt.

Noch wéhrend der konkreten Ausgestaltung des Griechenlandprogramms spitzte sich die Kri-
se an den Finanzmarkten dramatisch zu und die Angst vor einer Ausweitung der griechischen
Krise auf andere Euro-Staaten stieg. Schon am 7. Mai 2010 einigten sich die Staats- und Re-
gierungschefs der Eurozone daher auf die zlgige Einrichtung eines mehrgliedrigen Europai-
schen Stabilitdtsmechanismus (ESM) zur Sicherung der Finanzstabilitat im gesamten Euro-
Wahrungsgebiet. Es handelt sich hierbei nicht um eine dem EU-Recht zuzuordnende Verein-
barung, sondern um eine zwischenstaatliche Ubereinkunft, die in Form eines Beschlusses der
im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Eurozone vom 9. Mai festgehalten wurde
(Ratsdokument 9614/10 vom 10. Mai 2010).
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Die tragende S&ule des Pakets ist die mit einem effektiven Kreditvolumen von 440 Milliarden
Euro ausgestattete Finanzstabilisierungsfazilitat EFSF (abgesichert durch Garantien der Euro-
Staaten in HOohe von 780 Milliarden Euro; deutscher Anteil bis zu 211 Milliarden Euro). Wie-
derum handelt es sich um eine koordinierte Kreditvergabe, allerdings anders als beim Grie-
chenlandprogramm werden die Mittel von der privatrechtlich organisierten Zweckgesellschaft
EFSF verwaltet. Die Mitgliedstaaten der Eurozone treten als Gesellschafter der EFSF auf,
Grundlage fur ihre Tatigkeit ist ein privatrechtlicher Rahmenvertrag zwischen den Euro-
Staaten und der EFSF. Geleitet wird die Fazilitat von Klaus Regling, einem ehemaligen Spit-
zenbeamten im deutschen Bundesfinanzministerium, der zugleich wahrend seiner Karriere
wichtige Posten bei der EU-Kommission, beim Internationalen Wahrungsfonds und in der
Privatwirtschaft innehatte. Wichtige Entscheidungen, z.B. im Zusammenhang mit der Gewéh-
rung von Hilfen, werden einstimmig vom Direktorium getroffen. In dieses entsendet jeder der
17 Staaten ein von der Regierung bestelltes Mitglied.

Im Fruhjahr 2011 vereinbarten die Staats- und Regierungschefs eine Reform der EFSF
(Schlussfolgerungen der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten des Euro-
Wahrungsgebietes vom 11. Mérz 2011). lhr Kreditvolumen wurde deutlich erhéht und das
Instrumentarium ausgeweitet (ursprunglich umfasste das effektive Kreditvolumen 440 Milli-
arden Euro, abgesichert durch Garantien der Euro-Staaten in H6he von 440 Milliarden Euro,
mit einem deutscher Anteil von bis zu 123 Milliarden Euro). Damit sollte zum einen die fi-
nanzielle Schlagkraft der Fazilitat erhoht werden, um an den Finanzmarkten fiir ihre Anleihen
den bestmdglichen Zinssatz (AAA-Rating) zu erreichen, zum anderen die Maéglichkeiten zur
Unterstutzung von verschuldeten Staaten erweitert werden. Zur Stabilisierung des Wéahrungs-
gebietes kann die EFSF nun neben der Vergabe von Krediten (insb. auch zur
Rekapitalisierung von Finanzinstituten) auch Anleihen von EFSF-Gesellschaftern auf dem
Primér- und Sekundarmarkt aufkaufen. Mit der Aushandlung und Uberwachung der Umset-
zung der Hilfsprogramme haben die Euro-Staaten die Kommission im Konzert mit EZB und
IWF beauftragt (,,Troika-Verfahren*). Aus der EFSF wurden bisher Finanzhilfen an Irland,
Portugal, Griechenland und Spanien vergeben (im folgenden ,,Programmstaaten®).

Die EFSF-Gelder werden durch 60 Milliarden Euro an EU-Mitteln ergénzt. Dazu wurde per
Verordnung des Rates ein Européischer Finanzstabilisierungsmechanismus (EFSM) einge-
richtet, der von der Kommission verwaltet wird (Verordnung Nr. 407/2010 des Rates vom 11.
Mai 2010). Diese nimmt im Namen der EU mit impliziter EU-Haushaltsgarantie auf den
Finanzméarkten Mittel auf und reicht diese an den beglnstigten Mitgliedstaat weiter. Eine
Haushaltslinie im EU-Haushalt garantiert, dass die Anleihen auch bei Zahlungsunfahigkeit
des Schuldners zurtickgezahlt werden.

Die in Deutschland fiir die Ubernahme der Gewahrleistungen im Rahmen der EFSF notwen-
dige gesetzliche Erméchtigung wurde am 21. Mai 2010 durch die Verabschiedung des Stabili-
sierungsmechanismus-Gesetzes (StabMechG) erteilt — nur zwei Wochen nach der Zustim-
mung zum Griechenlandpaket (siehe Anhang 1). Die Reform der EFSF wurde durch eine An-
derung des StabMechG am 29. September 2010 in Deutschland umgesetzt. Eine Ratifizierung
des EFSF-Rahmenvertrags nach Art. 59 Abs. 2 GG, wie sie von einigen Seiten gefordert wur-
de, war aus Sicht der Bundesregierung nicht nétig, da es sich ihrer Ansicht nach um ein Ver-

waltungsabkommen und nicht um einen politischen Vertrag volkerrechtlicher Natur handelt.
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Gegen Deutschlands Beteiligung am Griechenlandprogramm und an der EFSF waren eine
Reihe von Verfassungsbeschwerden beim BVerfG anhédngig. Dieses beschied in beiden Féllen
jedoch die Vereinbarkeit der MalRnahmen mit dem Grundgesetz — unter der VVoraussetzung,
dass die Beteiligung des Bundestages bei den Entscheidungen tGber Finanzhilfen deutlich aus-
gebaut wirde, um so die Haushaltshoheit des Parlaments zu wahren (BVerfGE 129, 124; sie-
he Kap. 7.2.3).

Bereits wenige Monate nach Errichtung der EFSF, am 29. Oktober 2010, bekundeten die
Staats- und Regierungschefs erstmals ihre Absicht, einen dauerhaften Mechanismus zur Wah-
rung der Finanzstabilitdt des Euro-Wahrungsgebiets einzurichten (Schlussfolgerungen des
Européischen Rates vom 28.-29. Oktober 2010, Punkt 2). Dieser Européaische Stabilitatsme-
chanismus (ESM) sollte den zeitlich begrenzten EFSM und die EFSF ablésen. Auf dem da-
rauffolgenden Dezembergipfel einigte man sich auf die grundlegenden Merkmale des ESM,
die zuvor in der Eurogruppe abgestimmt wurden. Gleichzeitig beschloss der Européische Rat
die Ergénzung des Art. 136 AEUV, um eine Grundlage fir den ESM im EU-Recht zu schaf-
fen. Die Anderung der Vertrage wurde iiber das vereinfachte Anderungsverfahren gem. Art.
48 Abs. 6 AEUV umgesetzt. Der Mechanismus selbst sollte auf Grundlage eines volkerrecht-
lichen Vertrages zwischen den Mitgliedern der Eurozone eingerichtet werden (Schlussfolge-
rungen des Europdischen Rates vom 16./17. Dezember 2010).

Aus dem Wortlaut des zukiinftigen Art. 136 Abs. 3 AEUV gehen bereits die zentralen VVo-
raussetzungen fur eine Gewahrung von Finanzhilfen hervor, die insbesondere auf Dréangen der
deutschen Regierung formuliert wurden:

»Die Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist, konnen einen Stabilititsmechanis-
mus einrichten, der aktiviert wird, wenn dies unabdingbar ist, um die Stabilitat des Eu-
ro-Wahrungsgebiets insgesamt zu wahren. Die Gewahrung aller erforderlichen Finanz-
hilfen im Rahmen des Mechanismus wird strengen Auflagen unterliegen.* (Ebd.)

Diese Ergédnzung war aus Sicht der mitgliedstaatlichen Regierungen — insbesondere der Bun-
desregierung — nétig geworden, um klarzustellen, dass die Einrichtung des ESM im Einklang
mit der Nichtbeistandsklausel in Art. 125 AEUV steht (vgl. Berichtsbogen der Bundesregie-
rung samt Anlage gem. 8 7 Abs. 1 EUZBBG zum Entwurf fur einen Beschluss des Rates zur
Anderung des Art. 136 AEUV vom 6. Januar 2011). Diese Klausel schlieRt eine Haftung der
EU oder ihrer Mitgliedstaaten fur die Schulden anderer EU-Mitgliedstaaten an sich aus. Die
maligeblich auf deutsches Betreiben zuriickgehende Nichtbeistandsklausel gilt als wichtiger
Eckpfeiler der Wirtschafts- und Wéahrungsunion und soll in Verbindung mit dem in Art. 126
AEUV geregelten Defizitverfahren einen Anreiz zu eigenverantwortlicher Haushaltsdisziplin
und solider Haushaltsfiihrung der Mitgliedstaaten setzen. Gerade die deutsche Regierung
wollte mit dem neuen Abs. 3 des Art. 136 AEUV Rechtssicherheit dahingehend herstellen,
dass die Euro-Staaten unter bestimmten, engen Voraussetzungen Finanzhilfen (iber den ESM
vergeben durfen, ohne die Nichtbeistandsklausel zu verletzen. Zum einen missen diese Fi-
nanzhilfen unabdingbar sein, um die Stabilitat des Euro-Wahrungsgebiets insgesamt zu wah-
ren (und nicht nur um den einzelnen Staat vor der Insolvenz zu bewahren) und gleichzeitig
muss die Gewahrung der Hilfen strengen Auflagen unterliegen, die den Staat mittelfristig zu
einer soliden Haushaltslage zurtickfthren.
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Mit der Ausarbeitung der konkreten Ausgestaltung des ESM wurden die Finanzminister der
Eurozone und die Kommission vom Européischen Rat beauftragt. Nach 15 Monaten der Ver-
handlung unterzeichneten die Botschafter der Euro-Staaten am 2. Februar 2012 in Brissel
schlieBlich den ,,Vertrag zur Errichtung des Europédischen Stabilititsmechanismus®.

Aufbau, Verfahren und Instrumente des ESM sind an die EFSF angelehnt. Anders als bei der
Fazilitat handelt es sich beim ESM jedoch um eine zwischenstaatliche Finanzinstitution. Der
ESM verflgt Uber ein effektives Kreditvolumen von 500 Milliarden Euro (700 Milliarden
nominales Kapitalvolumen, davon 80 Milliarden einzuzahlendes und 620 Milliarden abrufba-
res Kapital/Garantien; deutscher Anteil 22 Milliarden Euro einzuzahlendes Kapital, 168 Mil-
liarden Euro abrufbares Kapital/Garantien). Geschaftsfihrender Direktor ist der EFSF-Leiter
Klaus Regling. Die wesentlichen Entscheidungen werden einstimmig vom ESM-
Gouverneursrat getroffen, in dem die Finanzminister der Euro-Lander zusammenkommen.

In Deutschland bedurfte der volkerrechtliche ESM-Vertrag der Ratifizierung und innerstaatli-
chen Umsetzung durch Bundestag und Bundesrat. Der Ratifizierungsprozess wurde im Mérz
2012 durch die Vorlage des so genannten ,,ESM-Pakets* eingeleitet:

- das ESM-Ratifizierungsgesetz (BGBI. 11 S. 981),

- das Gesetz zur Finanzierung des deutschen Anteils am ESM (ESM-Finanzierungsgesetz;
ESMFinG; BGBI. I S. 1918),

- das Gesetz zur Anderung des Bundesschuldenwesengesetzes (BGBI. | S. 1914),
- das Gesetz zur Ratifizierung der Anderung des Art. 136 AEUV (BGBI. 11 S. 978).

Die ESM-Gesetze wurden zusammen mit dem Gesetz zur Ratifizierung des Fiskalpakts vor-
gelegt, der im Kern die Einfihrung von nationalen Schuldenbremsen in den Unterzeichner-
staaten vorsah (BGBI. Il S. 1006). Aus Sicht der Bundesregierung waren beide VVorhaben eng
miteinander verkniipft und zentrale Elemente einer angestrebten ,,Stabilitdtsunion®.

Die Gesetze wurden am 29. Juni 2012 von Bundestag und Bundesrat verabschiedet. Wiede-
rum wurden beim BVerfG zahlreiche Klagen eingereicht, die die Vereinbarkeit des ESM mit
dem Grundgesetz und den EU-Vertrégen in Frage stellten. Nachdem Karlsruhe am 12. Sep-
tember 2012 die Grundrechtskonformitat des ESM bestatigte — wie bereits bei der EFSF u.a.
unter der VVoraussetzung einer starken parlamentarischen Riuckkopplung —, konnte der Ratifi-
zierungsprozess abgeschlossen werden (BVerfGE 132, 195). Am 8. Oktober 2012 nahm der
ESM seine Arbeit auf.

Im Uberblick stellt sich die Entwicklung der Stabilisierungsmanahmen von den Griechen-
landhilfen bis zum ESM als ein schrittweiser Prozess der Verstetigung dar, in dem der finan-
zielle Umfang der aufeinander aufbauenden Malinahmen kontinuierlich zunahm, die Instru-
mente und Kompetenzen der Mechanismen ausgeweitet sowie die Verfahren ausdifferenziert
und jeweils enger mit den EU-Institutionen verzahnt wurden.

Aus diesen Ausfiihrungen ergeben sich drei zentrale Punkte flr die vorliegende Untersu-
chung: Erstens teilen die Stabilisierungsmalinahmen eine zentrale Gemeinsamkeit. Es handelt
es sich samt um Malinahmen auBerhalb des EU-Rechts. Mit Ausnahme des EFSM haben sie
ihre rechtlichen Grundlagen nicht im EU-Primér- oder Sekundarrecht, sondern in intergou-
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vernementalen Absprachen und Vertragen. Zwar sind EU-Institutionen — insbesondere die
Kommission, der ECOFIN-Rat und die Eurogruppe, die EZB, aber auch der EuGH — eng in
die zwischenstaatlichen Verfahren einbezogen, allerdings geschieht dies vorrangig im Weg
der Amtshilfe bzw. Organleihe (Thym 2011).

Fur die parlamentarische Begleitung der Aushandlung der MaRnahmen auf europaischer Ebe-
ne und ihre nationale Umsetzung macht diese zwischenstaatliche VVerankerung einen wichti-
gen Unterschied. Denn im zwischenstaatlichen Bereich ist der Handlungsspielraum der Exe-
kutive selbstverstandlich groRer als in Angelegenheiten der EU, in denen Bundestag und
Bundesrat weitreichende Unterrichtungs- und Beteiligungsrechte besitzen. Genau in diesem
Punkt entspann sich bei der Aushandlung und Umsetzung der Stabilisierungsmalinahmen ein
Klassischer interinstitutioneller Konflikt. Hierbei verlief die Konfliktlinie weniger zwischen
Regierungs- und Oppositionsfraktionen als vielmehr zwischen Exekutive und Legislative.

Eine entscheidende Rolle bei der Lésung dieses Konflikts — dies ist der zweite Punkt — spiel-
ten die Urteile des BVerfG und dessen VVorgaben zum Ausbau der parlamentarischen Mitwir-
kung im innerdeutschen Entscheidungsprozess. Im Laufe der Befassung mit den Stabilisie-
rungsmalRnahmen wurde die parlamentarische Mitwirkung entlang dieser VVorgaben kontinu-
lerlich ausgebaut; im Zentrum des eingerichteten Beteiligungsmodells steht der Zustim-
mungsvorbehalt des Bundestages vor allen wesentlichen Entscheidungen im Zusammenhang
mit der Gewahrung von Finanzhilfen. Damit setzte sich der spatestens mit dem Lissabon-
Urteil gefestigte Prozess der ,,gerichtlich verordneten Parlamentarisierung der deutschen Eu-
ropapolitik fort (Becker und Kietz 2010: 27).

Drittens gibt der Uberblick bereits einen Hinweis auf die Natur der parlamentarischen und
auflerparlamentarischen Diskussion Uber die StabilisierungsmalRnahmen. In der Debatte tber
Ursachen und Losung der Krise nehmen rechtliche Fragen nach der Verfassungs- und Primar-
rechtskonformitat der MalRnahmen groflen Raum ein und prégen den Offentlichen Diskurs
nachhaltig. Es handelt sich in der Tendenz um einen abwehrenden, national-zentrierten Dis-
kurs, in dem die europdische Perspektive und die Einbettung der Krise in eine groRRere Debat-
te Gber den Wert und die Ziele des Integrationsprojektes in den Hintergrund treten.

7.2.  Parlamentarische Beteiligungsrechte im Kontext der Staatschuldenkrise in der
EU

7.2.1. Europdaische Koordinierung im Rahmen der Staatsschuldenkrise und nationale
Parlamente

Im Hinblick auf die im Rahmen der Staatsschuldenkrise in der EU ergriffenen Malinahmen
zur Stabilisierung des Euro sind zwei Aspekte zu unterscheiden. Zum einen geht es um die
sog. Nothilfen im Rahmen der sog. Rettungsschirme, der Europdischen Finanzstabilisierungs-
fazilitat (EFSF) und ihres Nachfolgers, des vertraglich durch einen neuen Art. 136 Abs. 3
AEUV abgesicherten Européischen Stabilisierungsmechanismus (ESM). Zum anderen geht es
um die ebenfalls vielfdltigen MaRnahmen, die unter dem unbestimmten Begriff einer die
Wihrungsunion flankierenden ,,Wirtschaftsregierung™ getroffen worden sind bzw. getroffen

werden sollen.
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7.2.1.1.  Die Methode der wirtschaftspolitischen Koordinierung

Hauptinstrument im Rahmen der Wirtschaftsunion ist bislang die Methode der Koordinie-
rung. Bereits der 1957 in Rom unterzeichnete ,,Vertrag zur Griindung der Europaischen Wirt-
schaftsgemeinschaft” sah in seinem Art. 105 vor, dass die Mitgliedstaaten ihre Wirtschaftspo-
litik koordinieren. Die fortschreitende Integration durch den Gemeinsamen Markt, vor allem
aber die Wahrungsunion hat das Anliegen einer wirtschaftspolitischen Koordinierung ver-
starkt (Schulze-Steinen 1998: 51 ff.). Zuletzt hat die européische Staatsschuldenkrise die Re-
formbedirftigkeit bestehender Koordinierungsmechanismen verdeutlicht. So hat die politi-
sche Aufarbeitung der Krise durch die Tagungen des Européischen Rates vom 24./25. Méarz
2011 ein umfassendes MaRnahmenpaket forciert, dessen oberstes Ziel die Starkung wirt-
schaftspolitischer Steuerung auf europdischer Ebene ist (Schlussfolgerungen des Européi-
schen Rates von Brussel, 24./25. Marz 2011, EUCO 10/11, CO EUR 6, CONCL 3).

Das Malnahmenpaket umfasst zum einen das sog. Six-Pack, das auf sekundérrechtlicher
Ebene vieles von dem beinhaltet, was der Fiskalpakt volkervertraglich auf den Weg bringt
(ausfihrlich dazu Calliess und Schoenfleisch 2012: 488). Zum anderen schliel3t es das sog.
Two-Pack ein, das vor allem die Manahmen gegenuber sog. Programmstaaten néher regelt —
also Staaten, die aus dem ESM unter ,,strengen Auflagen™ (vgl. Art. 136 Abs. 3 AEUV) Fi-
nanzhilfen empfangen. Dazu wurden folgende sog. ,,Two-Pack“-Verordnungen erlassen: Die
erste Verordnung betrifft die Malinahmen von Mitgliedstaaten des Euro-Wéhrungsgebietes,
die von gravierenden Schwierigkeiten in Bezug auf ihre finanzielle Stabilitat im Euro-
Wahrungsgebiet betroffen oder bedroht sind, also potenzielle Empfanger von Finanzhilfen
beispielsweise der EFSF oder des ESM (VO Nr. 472/2013 vom 21. Mai 2013. Diese werden
einer verstarkten Uberwachung unterzogen, an deren Ende der Rat vorsorgliche Korrektur-
mafRnahmen oder den Entwurf eines makrookonomischen Anpassungsprogramms empfehlen
kann (Art. 3). Die zweite Verordnung erginzt im Rahmen der praventiven Uberwachung das
sog. Europdische Semester um einen gemeinsamen Haushaltszeitplan und vertieft die Auf-
sicht im Defizitverfahren (VO Nr. 473/2013 vom 21. Mai 2013).

Daneben kommt zwei stark politisch gepragten Instrumenten eine wichtige Rolle zu: der
»Strategie Europa 2020 und dem ,,Euro-Plus-Pakt“. Die ,,Strategie Europa 2020* steckt den
allgemeinen wirtschaftspolitischen Rahmen zur Bewéltigung der Wirtschafts- und Finanzkri-
se ab und 16st als neue allgemeine wirtschaftspolitische Ausrichtung von Union und Mitglied-
staaten die sog. ,,Lissabon-Strategie* aus dem Jahr 2000 ab (Europdaischer Rat von Lissabon,
23./24. Marz 2000). Die ,,Strategie Europa 2020 bewegt sich innerhalb der Unionsziele und -
kompetenzen. Zur Umsetzung der Strategie Europa 2020 wird eine verbesserte wirtschaftspo-
litische Koordinierung im Rahmen eines sog. ,,Europdischen Semesters angestrebt. In die-
sem Verfahren der politischen ex-ante Koordinierung mit anschlieRender Uberwachung
(,,peer review*) werden die bestehenden und rechtlich getrennt bleibenden Koordinierungs-
verfahren auf europdischer Ebene in zeitlicher Hinsicht aufeinander abgestimmt. In diesen
Prozess werden die nationalen Verfahren zur Verabschiedung der Haushalte miteinbezogen,
so dass sich die Kommission ein umfassendes Gesamtbild machen kann. Die Einwirkungs-
mdoglichkeiten der Kommission auf das nationale Haushaltsverfahren beschrénken sich dabei
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auf unverbindliche MaBnahmen. Stellt sich das ,,Europdische Semester” somit iiberwiegend
als zeitliche Abstimmung bestehender Koordinierungsverfahren dar, so ist dies von den ent-
sprechenden Erméchtigungsgrundlagen zur Regelung des jeweiligen Verfahrens gedeckt. Die
vorzulegenden  Haushaltsentwirfe  wird man als erforderliche Daten  gemaR
Art. 121 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV ansehen kdnnen (Ohler 2010: 339).

Hinzu kommt der sog. ,,Euro-Plus-Pakt“. Als selbstbezeichnete ,,wirtschaftspolitische Koor-
dinierung von neuer Qualitdt” (Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Brissel,
24./25. Marz 2011, EUCO 10/11, CO EUR 6, CONCL 3, Anlage 1) bleibt dieser freilich in
der Sphére des rechtlich Unverbindlichen. Er dient der politischen Absprache und Koordinie-
rung von in der Kompetenz der Mitgliedstaaten verbliebenen Politikbereichen. VVorgesehen ist
zwar, dass jeder Teilnehmer jahrlich konkrete Verpflichtungen eingeht. Die Uberwachung der
Umsetzung erfolgt allerdings auf politischer Ebene durch die Staats- und Regierungschefs der
teilnehmenden Lénder auf Grundlage von Berichten der Kommission. Nicht zuletzt aufgrund
der Nichtteilnahme einiger EU-Mitgliedstaaten bleibt der Pakt institutionell weitgehend au-
Rerhalb des Primérrechts. Als rein politische Absprache von MalRnahmen werden keine Kom-
petenzen Ubertragen, sodass keine Vertragsanderung erforderlich ist.

Hintergrund all dieser MaRnahmen ist der hdufig diskutierte Konstruktionsfehler des Euro
(instruktiv dazu etwa Enderlein 2010): Auch die Einfihrung der gemeinsamen Wahrung hat
nichts daran gedndert, dass die Wirtschaftspolitik im Kompetenzbereich der Mitgliedstaaten
verblieben ist. So war es eine bewusste politische Entscheidung, der vergemeinschafteten
Wahrungspolitik keine umfassende wirtschaftspolitische Gemeinschafts- bzw. Unionskompe-
tenz an die Seite zu stellen. Dies schlagt sich in der zentralen Vorschrift des
Art. 121 Abs. 1 AEUV nieder, der vorsieht, dass die Mitgliedstaaten ihre Wirtschaftspolitik
koordinieren. Typisch fir den Begriff der Koordinierung ist somit, dass er Bereiche betrifft,
die auch in die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fallen (Ipsen 1972: § 44/7; Kramer 1969:
59 f.). Seine Verwendung im Primarrecht deutet darauf hin, dass die Vertragsparteien bei Ver-
tragsschluss auf die materielle Regelung eines Teilgebietes bewusst verzichtet haben, statt-
dessen ,,nur* dariiber iibereinstimmen, dass auf diesem Gebiet der bestehende Zustand gean-
dert werden muss, wobei erst spater tber zu treffende MaRRnahmen entschieden werden soll.

Die Entscheidung Uber das Mal der erforderlichen Vereinheitlichung héngt von den mit der
Koordinierung verbundenen Vertragszielen ab (Ipsen 1972: § 44/8). Mit anderen Worten ist
immer so viel an Integration erforderlich, wie es fiir das Erreichen des jeweiligen Vertragszie-
les notwendig ist (Schulze-Steinen 1998: 139). Nun sind Vertragsziele in ihrer Normstruktur
gleichermalien offen wie normativ: Sind bereits die allgemeinen Vertragsziele des Art. 3 EUV
schon aufgrund ihres Wortlautes und ihrer Mannigfaltigkeit notwendigerweise offen, so gilt
dies flr wirtschaftspolitische Zielbestimmungen umso mehr, da diese auch 6konomischen
Veranderungen Rechnung tragen missen (Schulze-Steinen 1998: 111 f.; Nicolaysen 2004:
850 ff.). Zugleich kommt den Vertragszielen eine normative Steuerungsfunktion zu (Reimer
2003: 1003 f). Koordinierung erweist sich unter diesen Pramissen als eine Organisationsform,
die als Verfahren die Mdglichkeit bietet, mittels Konkretisierung gleichzeitig der Offenheit
und Normativitat von Vertragszielen zu entsprechen, ohne materiell Kompetenzen zu Ubertra-
gen (Schulze-Steinen 1998: 118 f.).
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Die auf diese Weise ausgedriickte und jedenfalls vorhandene Einigkeit Gber notwendige Zu-
standsverénderungen verdeutlicht die integrationstheoretische Bedeutung des Begriffs der
Koordinierung (Behrens 1981: 43; Ipsen 1972: § 44/7). So beschreibt Koordinierung ein die
mitgliedstaatliche Souverdnitat schonendes Verfahren der Integration. Dies hat der Begriff
mit anderen Methoden der Zusammenarbeit, von der Information, iber die Konsultation bis
hin zur Vergemeinschaftung gemeinsam (Behrens 1981: 43). Kern all dieser Verfahren ist die
Beseitigung oder Verringerung von Unterschieden als Mittel ,,positiver”, d.h. {iber den rein

»hegativen® Abbau von Handelshemmnissen hinausgehender, wirtschaftspolitischer Integrati-
on (Schulze-Steinen 1998: 134).

7.2.1.2.  Von der Gemeinschaftsmethode zur Unionsmethode?

Soweit sich die vorstehend genannten MalRnahmen nicht auf die vertraglich vorgesehene
Koordinierung stutzen lieRen, wurden sie auf eine auBervertragliche Form gestitzt. Mag diese
auch pragmatisch aus der Not geboren sein, so ist unter Aspekten der demokratischen Legiti-
mation dennoch problematisch, wenn auf diesem Wege weitreichende Entscheidungen gefallt
werden, ohne dass das Européische Parlament einzubinden wére. Dieses intergouvernementa-
le Vorgehen im Wege der Koordinierung wéhrend der Finanz- und Staatsschuldenkrise konn-
te als Zeichen der Abkehr von der sog. Gemeinschaftsmethode und als Hinwendung zu einer
neuartigen ,,Unionsmethode” zu deuten sein. Diesen Begriff pragte Bundeskanzlerin Merkel
in ihrer Rede anlasslich der Eroffnung des 61. akademischen Jahres des Europakollegs Briig-
ge vom 02. November 2010.

Der Modus der Gemeinschaftsmethode ist Ausdruck des priméarrechtlich angelegten ,,institu-
tionellen Gleichgewichts (st. Rspr. des EuGH, vgl. nur EuGH, Rs. 9/56, Slg. 1958, 1) und
kann als der ,,Normalfall“ der supranational organisierten europdischen Gesetzgebung be-
zeichnet werden (Bast 2005). Offiziell taucht der Begriff soweit ersichtlich erstmals im
Weillbuch ,,Européisches Regieren® der Kommission aus dem Jahre 2001 auf (Majone 2005:
44). Kennzeichnend fir diese Art der Entscheidungsfindung ist das alleinige Initiativrecht der
Kommission, qualifizierte Mehrheitsentscheidungen im Rat, die Mitentscheidung des Europa-
ischen Parlaments sowie eine umfassende Rechtskontrolle durch den Europdischen Gerichts-
hof (KOM (2001) 428 endg., S. 11).

Die so verstandene Gemeinschaftsmethode entspricht somit weitgehend dem Ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren nach Art. 289, 294 AEUV. Darilber hinaus werden auch die
Komitologie (Art. 290, 291 AEUV), die geteilte Zustandigkeit (Art. 2 Abs. 2, 4 EUV) als
»Regelkompetenz“ sowie der grds. erfolgende mitgliedstaatliche Vollzug von Unionsrecht
(Art. 291 Abs.1 AEUV) als fur die Gemeinschaftsmethode prédgend bezeichnet (Bast 2005:
55). Neben dieser, hauptséchlich von der Kommission eingefiihrten Begriffsbestimmung, sind
mit der Gemeinschaftsmethode auch Supranationalitat und unmittelbare Wirkung verbunden
(EuGH, Rs. 26/62, Slg. 1963, 1). Supranationalitat kann dabei als verfassungsrechtliche
Durchsetzbarkeit 6ffentlicher Gemeinschaftsgewalt gegen Staatsgewalt verstanden werden
(Ipsen 1972: § 2/44), zeigt sich also hauptséchlich im Anwendungsvorrang des Unionsrechts
(EuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, 1251). Aus der hier interessierenden Perspektive des europdi-
schen Demokratieprinzips spiegelt der Entscheidungsmodus der Gemeinschaftsmethode das
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in Art. 10 Abs. 2 EUV angelegte duale Legitimationskonzept, indem das Européische Parla-
ment als Représentant der Unionsebene und der Rat — und tber ihn die nationalen Parlamen-
ten — als Représentant der Mitgliedstaaten grds. gleichberechtigt am Erlass von Rechtsakten
beteiligt sind.

Dieses Konzept der Gemeinschaftsmetode soll, wie Bundeskanzlerin Merkel in ihrer sog.
,,Briigger Rede* vorschlug, durch eine ,,Unionsmethode* ergdnzt werden. Diese definiert sie
als ,,[...] Mischung aus Gemeinschaftsmethode und koordinierendem Handeln der Mitglied-
staaten [...]“. Einen Anwendungsfall dieser Methode bilden die zwischen Union und Mit-
gliedstaaten geteilten Zustandigkeitsbereiche, wie sie demonstrativ in Art. 4 Abs. 2 AEUV
aufgelistet sind. Die Unionsmethode richte nun Union und Mitgliedstaaten ,,[...] jeder in sei-
ner Zustindigkeit, alle flir das gleiche Ziel* aus. Ein Tatigwerden auf Unionsebene habe sich
dabei im Sinne des Subsidiaritatsprinzips auf das Wesentliche zu beschréanken und erfolge in
der gewohnten Gemeinschaftsmethode. Uber notwendige weitergehende Ziele sollen sich die
Mitgliedstaaten auf europdischer Ebene einigen und diese dann ,verantwortlich auf
mitgliedstaatlicher Ebene umsetzen. Mit anderen Worten, so die Kanzlerin, definiere sich
dieser Teil der Unionsmethode durch ein intergouvernementales VVorgehen (ausfuhrlich zum
Intergouvernementalismus Moravcsik 1993).

7.2.1.3. Demokratische Defizite der Koordinierung

Man kann die Koordinierung in der européischen Wirtschaftspolitik vor diesem Hintergrund
als Ausdruck der Unionsmethode verstehen. Denn der stark politische Charakter der Koordi-
nierung hat — gepaart mit den schwachen europaischen Kompetenzen — zur Folge, dass die
Mitgliedstaaten im Rahmen der Koordinierung die entscheidenden Akteure sind. Der Europa-
ische Rat bzw. der Rat der EU setzen die Agenda (Schulze-Steinen 1998: 150); die mafgebli-
chen Entscheidungen werden somit im Zusammenwirken der Regierungen der Mitgliedstaa-
ten getroffen. Hiermit geht eine schwache Beteiligung des Européischen Parlaments einher,
das z.B. gem. Art. 121 Abs. 2 UAbs. 3 S. 2 AEUV vom Rat nach Erlass der wirtschaftspoliti-
schen Grundziige nur unterrichtet wird. Insoweit ist freilich zu bedenken, dass die Grundziige
als unverbindliche Empfehlung ergehen und daher den Mitgliedstaaten gentigend Spielraum
belassen (Schulze-Steinen 1998: 157).

Zur entscheidenden Institution wird im Rahmen der Koordinierung der Europdische Rat — mit
der Folge, dass Aushandlungsprozesse der Staats- und Regierungschefs das Entscheidungs-
verfahren dominieren. Nur zur Aufbereitung des nétigen ,,Know Hows* wird die Kommission
einbezogen. Hinsichtlich der parlamentarischen Beteiligung ist im Rahmen der Unionsmetho-
de zu differenzieren: Soweit die Union im Wege der Gemeinschaftsmethode handelt, ent-
spricht auch dies vollstdndig dem Konzept des Art. 10 Abs. 2 EUV. Soweit sich jedoch die
Mitgliedstaaten im Européischen Rat koordinieren, fehlt der Legitimationsstrang tber das
Européische Parlament, da dieses im Entscheidungsprozess nicht beteiligt ist. Im Sinne der in
Art. 10 Abs. 2 EUV ausgedriickten Legitimationsverschrankung (Calliess 2010a: 168 f.) ha-
ben die nationalen Parlamente dies aufzufangen und ein hinreichendes Legitimationsniveau
sicherzustellen.
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Jedoch sind die nationalen Parlamente im Hinblick auf den Europdischen Rat in der Regel auf
einen gesetzgeberischen Nachvollzug reduziert. Zum einen kommen die Beteiligungsrechte
des Art. 23 GG in diesem Kontext nicht zur Anwendung, zum anderen wird zumindest die die
Regierung tragende parlamentarische Mehrheit ihren Regierungschef im Hinblick auf das
erzielte Verhandlungsergebnis im Rat nicht blof3 stellen wollen.

7.2.2. Die demokratische Legitimation der Nothilfen im Rahmen von EFSF und ESM

Obgleich die politischen Entscheidungen tber die Einrichtung der sog. Rettungsschirme in
den Organen der Européischen Union von den Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaa-
ten des Euro-Wahrungsgebiets getroffen wurden, operieren die EFSF, ebenso wie der diese
ablésende stdndige Europdische Stabilitatsmechanismus (ESM), auf formell auBerhalb der
européischen Vertrége stehenden zwischenstaatlichen Vereinbarungen. Das Européische Par-
lament leistet daher keinen Legitimationsbeitrag zur Errichtung und Implementierung des
ESM. Insoweit ist es nicht nur eine VVorgabe des grundgesetzlichen, sondern auch des europé-
ischen Demokratieprinzips, konkret der im letzteren verankerten dualen Legitimation (vgl.
Art. 10 Abs. 2 EUV), dass die nationalen Parlamente, in Deutschland Bundestag und Bundes-
rat, einen mal3geblichen Legitimationsbeitrag leisten.

Im Hinblick hierauf sind jedoch verschiedene Fragenkreise zu unterscheiden: Beim ESM, die
Ratifikation der Vertragsanderung zur Einfuhrung des neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV; bei
EFSF und ESM, die Frage einer angemessenen Bundestagsbeteiligung hinsichtlich der Errich-
tung einerseits und konkreten NothilfemalRnahmen andererseits sowie das Bereitstellen einer
haushaltsrechtlichen Ermé&chtigung nach Art. 115 Abs. 1 GG.

7.2.2.1. Beteiligung des Parlaments im Hinblick auf die europarechtliche Legitimati-
on des ESM durch den neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV

Die Einflihrung des ESM wird europarechtlich durch den im Wege des Vereinfachten Ver-
tragsanderungsverfahrens (Art. 48 Abs. 6 EUV) eingefuhrten Art. 136 Abs. 3 AEUV abgesi-
chert. Diesbezuglich verlangt Art. 48 Abs. 6 Unterabs. 2 S. 3 EUV uber den Beschluss des
Européischen Rates (2011/199/EU) hinaus die mitgliedstaatliche Zustimmung nach den je-
weiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften. Die Graphik veranschaulicht die Entschei-
dungsstruktur im ESM.
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Abbildung 6: Drei Stufen der Beteiligung an Entscheidungen des ESM
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Nach dem Grundgesetz besteht insoweit das Erfordernis einer verfassungsédndernden Mehr-
heit in Bundestag und Bundesrat geméald Art. 23 Abs. 1S. 3, 79 Abs. 2 GG i.V.m. § 2 IntVG.
Zwar ubt der rein privatrechtlich agierende und lediglich die Mitgliedstaaten adressierende
ESM an sich keine Hoheitsrechte aus, zumal Hoheitsrechtsiibertragungen im Wege des Ver-
einfachten  Vertragsanderungsverfahrens schon europarechtlich ausgeschlossen sind
(Art. 48 Abs. 6 UADs. 3 EUV). Die Rechtsprechung des BVerfG im Lissabon-Urteil hat das
Vereinfachte Vertragsanderungsverfahren jedoch einer Ubertragung von Hoheitsrechten i.S.d.
Art. 23 Abs. 1 GG gleichgestellt (BVerfGE 123, 267, Rn. 312), was einfachgesetzlich durch
8 2 IntVG umgesetzt wurde. Ob eine einfache oder eine qualifizierte Mehrheit in Bundestag

und Bundesrat erforderlich ist, lasst dieser allerdings — ebenso wie das BVerfG — offen. Mit
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Blick auf die grundgesetzlich verlangte (BVerfGE 89, 155, 205) und europarechtlich als Sta-
bilitdtsgemeinschaft konzipierte Wirtschafts- und Wéhrungsunion (Art. 123 ff. AEUV) mag
es gute Grunde daflr geben, der Etablierung eines stdndigen Hilfsmechanismus wie desjeni-
gen des ESM eine solche Tragweite beizumessen, als dass dartber mit qualifizierter 2/3-
Mehrheit gemal Art. 23 Abs. 1 S. 3, 79 Abs. 2 GG entschieden werden sollte. Mit Blick auf
die Rechtsprechung des BVerfG sind diese Griinde jedoch nicht zwingend.

7.2.2.2.  Beteiligung des Parlaments bei der Ein- bzw. Errichtung des ESM durch den
ESM-Vertrag

Das Umsetzungsgesetz zum ESM-Vertrag sah ein Ratifikationsgesetz nach Art. 59 Abs. 2 GG
vor, dem der Bundesrat zuzustimmen hat (BT-Drs. 17/9045, 4.). Anders als bei der Umset-
zung der privatrechtlichen EFSF-Rahmenvereinbarung durch das StabMechG, die allein auf
die haushaltsrechtliche Erméchtigung des Art. 115 Abs. 1 GG gestitzt war, soll der durch
volkerrechtlichen Vertrag gegriindete ESM ein innerstaatliches Ratifikationsverfahren nach
Art. 59 Abs. 2 GG durchlaufen (vgl. die Antwort des Parl. Staatssekretdrs Steffen Kampeter
auf eine dahingehende Frage des Abgeordneten Manuel Sarrazin (Bundnis 90/Die Griinen),
BT-PIPr. 17/107, Anlage 28). Zumindest die durch den ESM bezweckte Sicherung der euro-
paischen Wirtschafts- und Wé&hrungsunion, die ihren Niederschlag in Art. 136 Abs. 3 AEUV
gefunden hat, lieR jedoch gleichzeitig auch Art. 23 Abs. 1 S. 2 und 3 GG mit seinen spezifi-
schen Mehrheitserfordernissen als einschldagig erscheinen. Unterschiede ergeben sich nicht
nur flr die Beteiligung des Bundesrates, der hinsichtlich der Einrichtung des ESM ein Zu-
stimmungsgesetz nach Art. 23 Abs. 1 GG forderte (Beschluss des Bundesrates vom 08. Juli
2011, BR-Drs. 369/11), sondern auch hinsichtlich der Frage, ob der Bundestag mit 2/3-
Mehrheit entscheiden muss.

Insoweit bestehen einige Unklarheiten. Zundchst ist fraglich, ob der formal auferhalb des
Unionsrechts stehende und eigene Rechtspersonlichkeit aufweisende ESM zum von
Art. 23 Abs. 1 GG geforderten Zuordnungssubjekt der zu Ubertragenden Hoheitsrechte, der
,Europdischen Union®, zu zdhlen ist. Der Wortlaut des Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG mit seiner Be-
zugnahme auf die ,,Entwicklung der Europidischen Union“ nach Art. 23 Abs.1S.1 GG
(,,hierzu®) spricht insoweit fiir ein weites Verstdndnis.

Entscheidendes Tatbestandsmerkmal des Parlamentsvorbehalts des Art. 23 Abs. 1 S. 2 und
3 GG ist aber die Ubertragung von Hoheitsrechten. Insoweit entfernt sich die Rechtsprechung
des BVerfG zwar zunehmend von einem ,.klassischen* Verstdndnis, das maB3geblich auf das
Kriterium der ,,Durchgriffswirkung auf den Biirger* abstellt. Vielmehr legt das Gericht ein
weites, Uber die bisherige Kasuistik (BVerfGE 123, 267, Rn. 306 ff.) jedoch nicht abschlie-
Rend geklartes, Begriffsverstandnis zugrunde. In der Folge wirde sich auf Basis der Recht-
sprechung die Frage stellen, ob nicht auch auf den ESM Art. 23 Abs. 1 S. 3, 79 Abs. 2 GG
anzuwenden ist, so dass mit 2/3-Mehrheit zu entscheiden ist. Demgegenuber ist jedoch zu
bedenken, dass das extensive Verstandnis des BVerfG die in der Systematik der
Art. 59 Abs. 2,24, 23 Abs. 1 S. 2 und S. 3 GG angelegte Differenzierung nivelliert, so dass
die notwendige Abgrenzung nur noch unter erheblicher Rechtsunsicherheit moglich ist. Nicht
von ungeféahr entschied der Bundestag daher iiber den ESM |, sicherheitshalber auch mit 2/3-
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Mehrheit. Um aber solche Unsicherheiten zu vermeiden, sollte am Merkmal der
Durchgriffswirkung als Definitionsmerkmal einer Hoheitsrechtstibertragung im Sinne des Art.
23 Abs. 1 GG festgehalten werden (zur Durchgriffswirkung BVerfGE 37, 271, 280). Die pri-
vatrechtliche EFSF-Rahmenvereinbarung unterlag somit zu Recht lediglich dem haushalts-
rechtlichen Parlamentsvorbehalt des Art. 115 Abs. 1 GG (Thym 2011: 171). Hinsichtlich des
volkerrechtlichen ESM-Vertrags wére dann auf das allgemeine Ratifikationserfordernis nach
Art. 59 Abs. 2 GG zurtickzugreifen.

Die damit verbundene Nichtanwendung von Art. 23 Abs. 1 GG hatte jedoch keineswegs zur
Folge, dass die zeitlich vorgelagerten Mitwirkungsrechte von Bundestag und Bundesrat nach
Art. 23 Abs. 2 GG obsolet wurden: Weder verdrangt Art. 59 Abs. 2 GG per se die durch
Art. 23 Abs. 2 GG bezweckte zeitliche Vorverlagerung der Parlamentsbeteiligung (Wolfrum
1997: 58), noch ist eine Hoheitsrechtslibertragung auf die Europaische Union gemaR Art.
23 Abs. 1 GG Voraussetzung fur die Geltung der in Art. 23 Abs. 2-6 GG vorgesehenen Mit-
wirkungsrechte.

7.2.2.3.  Die Beteiligung des Parlaments im Rahmen der Arbeit des ESM

Wenn es um die Parlamentsbeteiligung geht, riickt bei einem europarechtlichen Sachverhalt —
so sollte man jedenfalls meinen — der einschlégige Europaartikel des Grundgesetzes in das
Blickfeld. Die in Art. 23 Abs. 2 GG angesprochenen ,,Angelegenheiten der Européischen
Union* gehen iiber die Inanspruchnahme von Hoheitsrechten, insbesondere im Wege der
Rechtssetzung, hinaus und sind begrifflich umfassend zu verstehen (vgl. nur Rojahn 2001:
Rn. 56). Die Aufgaben des ESM sind (berdies in engem Zusammenhang mit den vertragli-
chen Regelungen der Wirtschafts- und Wéhrungsunion zu sehen. Gewéhrt der ESM z.B. Not-
hilfen, so wirkt dies unmittelbar auf deren Konzeption, etwa die ,,No-Bail-Out-Klausel“, ein
(dazu Calliess 2011a: 277 f.). Dies verdeutlicht nicht zuletzt die institutionelle und materielle
Verzahnung der Vergabe von Finanzhilfen mit dem bestehenden Uberwachungsrahmen in-
nerhalb der Wirtschaftsunion, vgl. Art. 13 ESM-Vertrag. Diese Einsicht kann fir die Arbeit
des ESM, insbesondere wenn es um die parlamentarische Beteiligung im Rahmen der Gewah-
rung von Nothilfen geht, nicht ohne Folgen bleiben.

Ob Art. 23 GG jedoch anwendbar ist und welche Rolle er im Kontext der Rettungsschirme
spielt, ist zwischen Regierung, Bundestag und Bundesrat heftig umstritten. Mit dem EFSF-
Urteil des BVerfG vom 7. September 2011 (BVerfGE 129, 124) und der verfassungsrechtli-
chen Debatte um die Ratifizierung von ESM-Vertrag und Fiskalpakt im Sommer 2012 hat
diese Debatte noch eine weitere Aufladung erfahren.

7.2.2.3.1. Die Rechtsprechung des BVerfG

Im EFSF-Urteil wird die vom BVerfG im Lissabon-Urteil eingeforderte Integrationsverant-
wortung des Bundestages um eine Budgetverantwortung ergénzt. Die in letzterem Urteil ent-
faltete sog. Staatsaufgabenlehre koppelte die parlamentarische Budgethoheit (BVerfGE 123,
267, Rn. 256) an den von Art. 79 Abs. 3 GG erfassten Kern des Demokratieprinzips (Hesse
1995: Rn. 705). Das BVerfG betont freilich seit jeher zu Recht die Kontrollfunktion des Bud-
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getrechts, indem es dieses als ,,eines der wesentlichen Instrumente der parlamentarischen Re-
gierungskontrolle* bezeichnet (BVerfGE 55, 274, 303; BVerfGE 70, 324, 356). Jedoch ist
insoweit zu bedenken, dass die Regierung, die sie tragende Parlamentsmehrheit sowie die
Parlamentsminderheit insoweit nationalen und europdischen Vorgaben gleichermalien ver-
pflichtet sind. Solch ,,europdische” Haushaltspramissen akzeptiert auch das BVerfG (BVerf-
GE 132, 195, Rn. 122).

Uberdies kommt es verfassungsrechtlich allein auf den diesbeziiglich relevanten Garantiege-
halt des Art. 79 Abs. 3 GG an. Ganz in diesem Sinne hatte auch das Lissabon-Urteil bei ge-

nauer Betrachtung ,nur“ den Kern des Budgetrechts, die Haushaltsautonomie, im Blick
(BVerfGE 123, 267, Rn. 256).

Konkret formuliert das BVerfG in seinem EFSF-Urteil, dass die verfassungsrechtlich ein-
schldgigen Malstabsnormen der Art. 20 Abs. 1, Abs. 2 i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG ein Prinzip
der dauerhaften Haushaltsautonomie konstituieren. Demzufolge kann der Deutsche Bundestag
seiner Budgetverantwortung nur durch hinreichend bestimmte haushaltspolitische Erméchti-
gungen gerecht werden, die seiner fortdauernden Einflussnahme unterliegen. Auf dieser Basis
findet das BVerfG — im Ergebnis iberzeugend — eine prozedurale Lésung dergestalt, dass der
Bundestag bzw. sein Haushaltsausschuss kiinftig der Ubernahme von Gewahrleistungen vor-
her zustimmen muss (BVerfGE 129, 124, Rn. 140 f.).

Nach der vom BVerfG fir verfassungswidrig gehaltenen Rechtslage musste sich die Bundes-
regierung vor der konkreten Ubernahme von Gewahrleistungen fir Nothilfen im Rahmen des
EFSF aber nur ,,bemiihen®, ein Einvernehmen mit dem Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages herzustellen (8 1 Abs. 4 StabMechG a.F.). Die Formulierung war insoweit
mehrdeutig, als ihr nicht klar zu entnehmen ist, wie zu verfahren war, wenn das Einverneh-
men nicht erzielt werden kann. Nach Auffassung des BVerfG ist diese gesetzliche Vorgabe
nun zur Gewahrleistung der parlamentarischen Haushaltsautonomie verfassungskonform da-
hingehend auszulegen, dass die Bundesregierung grundsatzlich verpflichtet ist, vor Ubernah-
me von Gewadhrleistungen jeweils die vorherige Zustimmung des Haushaltsausschusses ein-
zuholen (BVerfGE 129, 124, Rn. 139 ff.).

Uberraschend war, dass das BVerfG nicht an dieser Stelle und mit klaren Worten unter be-
stimmten Voraussetzungen eine Entscheidung des Plenums einfordert. Insoweit flihrt das Ge-
richt allerdings an anderer Stelle des Urteils zu Recht aus, dass jede ausgabenwirksame soli-
darische Hilfsmalinahme des Bundes grofieren Umfangs im internationalen oder unionalen
Bereich vom Bundestag im Einzelnen bewilligt werden misse und ein hinreichender parla-
mentarischer Einfluss auch bei der Art und Weise des Umgangs mit den zur Verflgung ge-
stellten Mitteln zu sichern sei (BVerfGE 129, 124, Rn. 122 ff.). Im Lichte dieser allgemein
gehaltenen Uberlegungen des BVerfG missten sowohl die grundlegende Entscheidung, ob
und unter welchen Bedingungen ein Staat Hilfen aus dem Rettungsschirm erhalten kann, als
auch alle weiteren wesentlichen Entscheidungen hinsichtlich der Nothilfen im Plenum und
nicht im Haushaltsausschuss geféllt werden. Darauf wird noch spéter zuriickzukommen sein.

Offen lasst das EFSF-Urteil die Rolle des Bundesrates, der in den Ausfiihrungen des Senats
nur am Rande erwéhnt wird (BVerfGE 129, 124, Rn. 122). Der nicht hergestellte Bezug zu
Art. 23 GG erschwert auch an dieser Stelle die verfassungsrechtliche Orientierung. Das Ge-
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richt liefert nur insoweit einen Anhaltspunkt, als dass es die haushaltsrechtlichen Vorschrif-
ten, insbesondere die Art. 110, 114 GG, als Konkretisierung der demokratischen Funktion des
Budgetrechts erortert (BVerfGE 129, 124, Rn. 121 ff.) und somit letztlich auf das allgemeine
Demokratieprinzip des Art. 20 Abs. 1, 2 GG als normative Grundlage einer mdglicherweise
auch dem Bundesrat zukommenden Budgetverantwortung verweist.

7.2.2.3.2. Budgetverantwortung und Art. 23 GG

Das EFSF-Urteil l&sst Uberdies offen, aufgrund welcher verfassungsrechtlichen VVorgaben sich
die Auslegung des Gerichts ergibt. Im Lissabon-Urteil wird flr die Integrationsverantwortung
kein eindeutiger, Uber das Demokratieprinzip hinausgehender, verfassungsrechtlicher Be-
zugspunkt benannt. Analog gilt dies fur die Budgetverantwortung im EFSF-Urteil. Zustim-
mung verdient zwar das der Integrations- und Budgetverantwortung zugrundeliegende Anlie-
gen, im Namen des Demokratieprinzips die Beteiligungsrechte des Parlaments bei der Ge-
wahrung von Nothilfen zu starken (Calliess 2010b: 2). Problematisch ist jedoch, dass das
BVerfG dabei weder dem Kontext der dualen Legitimationsstruktur der Europaischen Union
(Calliess, 2005b: 401 ff.) noch der in Art. 23, 24, 59 Abs. 2 GG angelegten Kompetenzauftei-
lung zwischen Gesetzgeber — bestehend nicht nur aus dem Bundestag, sondern auch dem
Bundesrat — und Bundesregierung gerecht wird. Nur in diesem normativen Kontext kann her-
ausgearbeitet werden, wann dem Gesetzgeber ein nachtragliches Zustimmungsrecht zusteht
(Art. 59 Abs. 2 GG), wann er vorgelagerte begleitende Mitwirkungsrechte wahrnehmen kann
(Art. 23 Abs.2 bis 6 GG) oder gar qualifizierte Mehrheiten erforderlich sind
(Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG). Eine nicht normativ zurlickgebundene Integrations- bzw. Budget-
verantwortung Ubergeht somit gerade das systematisch differenzierende Konzept des
Art. 23 GG (eingehende Kritik bei Jestaedt 2009: 507 ff.).

Wenn Europapolitik heute als europadisierte Innenpolitik und damit immer weniger als Fall
der Auswartigen Gewalt verstanden werden muss, dann ist aus demokratischer und gewalten-
teilender Perspektive eine zeitlich vorgelagerte Mitwirkung des Bundestages geboten (siehe
oben, Kap. 4.1). Dieser Einsicht korrespondieren zum einen die VVorgaben des gerade deswe-
gen eingeflhrten Europaartikels des Grundgesetzes (vgl. Art. 23 Abs. 2 bis 6). Der begleiten-
den Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat liegt der Gedanke zugrunde, eine Kompensa-
tion fiir erfolgte und zukinftige Kompetenzverluste im Zusammenhang mit der européischen
Integration zu gewahrleisten (Rojahn 2001: Rn. 55). Zum anderen spiegelt sich diese Einsicht
auch in einfachgesetzlichen Regelungen, etwa wenn § 4 Abs. 4 Nr. 1 EUZBBG/2009 — als
Bestandteil der Gesetzeslage, an der sich die Rechtsprechung des BVerfG orientierte — auch
volkerrechtliche Vertrage der Mitgliedstaaten in Politikbereichen, die gegenstandlich auch in
Zustandigkeitsbereiche der Europdischen Union fallen, in die Unterrichtungspflicht der Bun-
desregierung mit einbezieht.

Vergegenwartigt man sich berdies, dass Art. 136 Abs. 3 AEUV die Grundvoraussetzungen
ausnahmsweise zuléssiger Nothilfen regelt, deren Vergabemodus anschlieBend durch den
ESM-Vertrag konkretisiert wird, so wird deutlich, dass die volkervertragliche Ausgestaltung
des ESM zumindest funktional mit legislativer Tatigkeit im Rahmen der EU korrespondiert.
In diesem normativen Kontext erscheint die nachtragliche Beteiligung des Bundestages an
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einem zwischen den Regierungen auf europaischer Ebene erzielten Verhandlungsergebnisses
im Hinblick auf Demokratieprinzip und rechtsstaatliche Gewaltenteilung ungeeignet (vgl.
Schroder 2002: 311). Die materielle Verzahnung von ESM und Wé&hrungsunion, die sich cum
grano salis auch fr den EFSF feststellen l&sst, spricht dafiir, die Schaffung des ESM und sei-
ne Tétigkeit als Angelegenheit der EU im Sinne von Art. 23 Abs. 2 GG zu begreifen.

Die ambivalente Konstruktion des ESM als volkerrechtlichem Vertrag einerseits und Angele-
genheit der EU andererseits fuhrt somit dazu, dass sich die Beteiligungsrechte des Bundesta-
ges aus einem Zusammenspiel von Art. 23 GG und Art. 59 GG zu ergeben haben. Das Vor-
gehen in der Praxis hat insoweit gezeigt, dass aus demokratischer Sicht ein Bedurfnis beste-
hen kann, beide Vorschriften nebeneinander anzuwenden. Soweit betont wird, der abschlie-
Rende Charakter des Art. 23 GG verdrénge Art. 59 GG(Pernice 2006: Rn. 121), ist dies jeden-
falls fur solche Mallnahmen zu Uberdenken, die keine Hoheitsrechtsubertragung nach
Art. 23 Abs. 1 GG begriinden, aber dennoch eine Angelegenheit der EU nach
Art. 23 Abs. 2 GG darstellen und zugleich Art. 59 Abs. 2 GG unterfallen. Der Zweck des
Art. 23 Abs. 2 GG, die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat durch zeitliches Vorverla-
gern zu starken (Wolfrum 1997: 58), spricht fur ein Nebeneinander beider Normen.

In der Folge haben Bundestag und Bundesrat gemé&R Art. 23 Abs. 2 S. 2 GG einen umfassen-
den Anspruch auf Information durch die Bundesregierung. Soweit dieser Informationsan-
spruch durch einen Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung begrenzt werden soll (Scholz
2009: Rn. 157), entspricht dies weder dem Art. 23 Abs. 2 GG zugrundeliegendem, vom
Kompensationsgedanken getragenem Verhaltnis kooperativer Zusammenarbeit (vgl. dazu
Hansmeyer 2001: 136) noch dem Verstandnis von Europapolitik als europdisierter Innenpoli-
tik. Im Zuge dessen hat sich der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung nicht an den
weiten Malstaben der Auswaértigen Gewalt, sondern an den relativ engeren Mafstdben der
Innenpolitik zu orientieren (Calliess 2006: Rn. 21 ff. einerseits und 9 ff. sowie 35 ff. anderer-
seits).

Der unklaren verfassungsrechtlichen Lage hinsichtlich des Bundesrates wurde anlasslich der
EFSF-Ertuchtigung insoweit abgeholfen, als dass 8 5 Abs. 1 S. 2 StabMechG die Unterrich-
tungspflicht der Bundesregierung nunmehr auch auf diesen erstreckt. Dies stellt das erforder-
liche Minimum an Beteiligung dar, wie es auch Art. 23 Abs. 2 S. 2 GG verlangt.

Des Weiteren sind Bundestag und Bundesrat Uber Angelegenheiten der Européischen Union
nicht nur zu informieren, sondern wirken nach Art. 23 Abs. 2 S. 1 GG an diesen mit. Sieht
man darin nun mehr als eine ,,systematisierende Einleitungsformel* (Breuer 1994: 426), dann
geht ,,Mitwirkung®, verstanden als aktive Teilhabe am Entscheidungsprozess (Rojahn 2001:
Rn. 58), inhaltlich auch Uber das Informationsrecht nach Art. 23 Abs. 2 S. 2 GG hinaus. An-
sonsten ware der Mitwirkungsgrundsatz uberflissig. Systematisch wird mit Blick auf Art. 23
Abs. 3 GG, der das allgemeine Mitwirkungsgebot fur den Bundestag bzgl. der (eine spezielle
Form der Angelegenheiten der Européischen Union darstellenden) européischen Rechtsset-
zungsakte (Pernice 2006: Rn. 103), konkretisiert, allerdings deutlich, dass die allgemeine
»Mitwirkung® inhaltlich nicht liber die Abgabe zu beriicksichtigender Stellungnahmen hin-
ausgehen kann. ,,Beriicksichtigen meint dabei keine strikte rechtliche Bindung an die Stel-
lungnahme des Bundestages, sondern legt der Bundesregierung lediglich Befassungs-, Be-
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grindungs- und Sorgfaltspflichten auf (so die Uberwiegende Formulierung: Lang 1997: 308;
Hansmeyer 2001: 229). Aus diesen ergibt sich durch die verfassungskonforme einfachgesetz-
liche Ausgestaltung in § 9 Abs. 4 EUZBBG/2009 eine regelméRige Bindungswirkung der
Bundesregierung an die Entscheidung des Bundestages, von welcher nur ausnahmsweise ab-
gewichen werden kann (ausflhrlich Calliess 2010b: 24 ff.).

Im Ergebnis konnte der gebotenen Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat hinsichtlich der
Arbeit des ESM durch eine Anwendung des Art. 23 Abs. 3 bis 6 GG entsprochen werden.
Sofern man die Téatigkeit des ESM nicht direkt hierunter subsumieren kann, kommt deren
analoge Anwendung in Betracht. Eine Regelungsliicke ist insoweit festzustellen, als dass zwar
der den Mitwirkungsgrundsatz des Art. 23 Abs. 2 GG tragende Kompensationsgedanke die
normativ gebotene parlamentarische Beteiligung aufzeigt, die folgenden — den Grundsatz fur
Félle der Rechtssetzung konkretisierenden — Absétze, diese jedoch nicht aufnehmen konnen.
Da die MaRnahmen des EMS funktional einer legislativen Tatigkeit nahestehen, erlaubt die
vergleichbare Interessenlage daher den Analogieschluss. Art. 23 GG ist samt seiner einfach-
gesetzlichen Konkretisierungen Ausdruck des erforderlichen Kompromisses zwischen not-
wendiger Handlungsfahigkeit nach auBen und gebotener parlamentarischer Beteiligung nach
innen. Daher ist er geeignet, den verfassungsrechtlichen Anknupfungspunkt fur die Rechte
von Bundestag und Bundesrat zu bilden.

Im Ergebnis hatten die Beteiligungsrechte des Parlaments in Konkretisierung des Art. 23 Abs.
3 GG an 8 9 Abs. 4 EUZBBG/2009 (jetzt 8 8 Abs. 4 EUZBBG) angelehnt werden kénnen.
Aus dem dort niedergelegten Verfahren ergibt sich im Ergebnis eine regelmaRige Bindungs-
wirkung der Bundesregierung an die Entscheidung des Bundestages, von der nur ganz aus-
nahmsweise abgewichen werden kann (ausfihrlich Calliess 2010b). In diesem Rahmen kann
sodann die Budgetverantwortung, insbesondere Art. 115 GG, beriicksichtigt werden. Das hat
die Folge, dass dem Bundestag ein vorheriges Zustimmungsrecht zukommt. Die dem EFSF-
Urteil nachfolgende Rechtsprechung tendiert nunmehr ebenfalls dazu, Art. 23 GG stéarker in
den Mittelpunkt der Beteiligungsrechte des Bundestages zu stellen.

7.2.2.3.3. Umsetzung des Konzepts der Budgetverantwortung durch den Bundestag

Aufgrund der fehlenden Inbezugnahme von Art. 23 GG war es zundchst auRerordentlich
schwierig, auf Basis der EFSF-Entscheidung Schlisse fiir die Ausgestaltung der parlamentari-
schen Beteiligung zu ziehen. Hinsichtlich der Beteiligung an laufenden MaRRnahmen von
EFSF (und ESM) verdeutlichen die Ausfiihrungen des Gerichts jedoch, dass die Beteiligungs-
rechte des Bundestages in Relation zur Ausgestaltung der Gewahrleistungen — konkret ihrer
Bestimmtheit, ihrer Hohe, ihres Zweckes, ihrer Vergabemodi, ihres moglichen Empfanger-
kreises sowie des Zeitraumes der Gewdhrleistungsiibernahme — stehen miussen (BVerfGE
129, 124, Rn. 138 ff.). Von entscheidender Bedeutung ist iberdies, dass die Kontrolle tber
grundlegende haushaltspolitische Entscheidungen beim Bundestag verbleibt (BVerfGE 129,
124, Rn. 124). Da es sich hierbei um ein zentrales Element demokratischer Willensbildung
(BVerfGE 129, 124, Rn. 122) handelt, darf der Bundestag weder seine nicht entduBerbare
(BVerfGE 129, 124, Rn. 129) Budgetverantwortung durch unbestimmte haushaltspolitische
Erméchtigungen auf andere Akteure tbertragen (BVerfGE 129, 124, Rn. 125), noch dauerhaf-
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te volkerrechtliche Mechanismen (BVerfGE 129, 124, Rn. 128) schaffen, die sein Haushalts-
recht aushohlen. Im Ergebnis muss der Deutsche Bundestag daher jede solidarische Hilfs-
maflnahme groReren Umfangs im Einzelnen bewilligen (BVerfGE 129, 124, Rn. 128).

Auch wenn das Urteil mit der — an den Grenzen der verfassungskonformen Auslegung arbei-
tenden (vgl. Calliess 2012: 161) — Inbezugnahme des Haushaltsauschusses zunéchst einen
anderen Eindruck erweckt, ist ihm doch an anderer Stelle zu entnehmen (BVerfGE 129, 124,
Rn. 124 ff.), dass die grundlegenden Entscheidungen, ob und unter welchen Bedingungen ein
Staat Nothilfen erhalten kann, sowie alle weiteren wesentlichen Entscheidungen, zukiinftig im
Plenum gefallt werden missen. Die Regierung ist dadurch in der Pflicht, den Bundestag zu
uberzeugen und kann ihrer Europapolitik auf diesem Wege eine gesteigerte demokratische
Legitimation verschaffen. Nur Routinefragen, etwa die konkrete Auszahlung einzelner Tran-
chen, dirfen unter Verzicht auf eine Erdrterung im Plenum allein im zustdndigen Ausschuss
entschieden werden.

7.2.2.3.3.1. EFSF- Beteiligungsgesetz (StabMechG) und Neunergremium vor dem
BVerfG

Die Neufassung des § 3 Abs. 1 StabMechG sah vor diesem Hintergrund zu Recht vor, dass
die Bundesregierung durch ihren Vertreter in der EFSF in allen Angelegenheiten der EFSF,
die die haushaltspolitische Gesamtverantwortung des Deutschen Bundestages betreffen, nur
zustimmen darf, wenn dieser zuvor eingewilligt hat.

Als problematisch erwies sich vor dem Hintergrund des EFSF-Urteils der Vorschlag des
Haushaltsauschusses vom 21. September 2011, ein kleinstmdgliches Sondergremium, bei
dem jede Fraktion mit mindestens einem Abgeordneten vertreten sein muss, einzurichten. In
seiner Fassung vom 9. Oktober 2011 (bertrug das StabMechG dementsprechend die Beteili-
gungsrechte und Informationsrechte des Deutschen Bundestages im Rahmen der EFSF in
Fallen besonderer Eilbedlrftigkeit und Vertraulichkeit sowie im Falle von Notmalinahmen
zur Verhinderung von Ansteckungsgefahren auf dieses kleinstmogliche sog. Neunergremium
(8 3 Abs. 3 StabMechG). In den Ubrigen Féllen sollte der Haushaltsausschuss am Verfahren
beteiligt sein (8 4 Abs. 1 StabMechG), wobei das Plenum die Befugnisse des Haushaltsaus-
schuss jederzeit durch einfache Mehrheit an sich kénnen sollte (§ 4 Abs. 4 StabMechG).

So berechtigt das hiermit verfolgte Anliegen war, so wichtig erschien es, diese Ausnahme von
der Plenumsentscheidung eng zu fassen (vgl. dazu Calliess 2012: 160 f.). Indem aber in der
beschlossenen Regelung die Grinde der Vertraulichkeit und Eilbedurftigkeit im Zuge einer
sehr weit definierten ,,Ansteckungsgefahr von vornherein vermutet wurden bzw. die Bundes-
regierung eine solche stets geltend machen konnte (8 3 Abs. 3 S. 3, 4 StabMechG), das dies-
beziglich vorgesehene Widerspruchsrecht des neuen Gremiums jedoch nur per — die Regie-
rung ohnehin tragender — Mehrheit ausgetibt werden konnte (8 3 Abs. 3 S. 5 StabMechG),
musste diese Ausgestaltung im Lichte der Intention des EFSF-Urteils zu verfassungsrechtli-
chen Schwierigkeiten fuhren.

Eine diesbeztgliche Organstreitigkeit vor dem BVerfG liel? nicht lange auf sich warten. Zwei
Abgeordnete der SPD-Fraktion im Bundestag sahen sich durch § 3 Abs. 3 StabMechG in ih-
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ren Abgeordnetenrechten aus Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG verletzt. Das BVerfG nahm in seinem
diesbeziiglichen Urteil noch einmal grundlegend zur Rolle des Bundestages Stellung: ,,Der
Deutsche Bundestag ist das unmittelbare Reprisentationsorgan®, seine Funktion {ibt er ,,in
seiner Gesamtheit, durch die Mitwirkung aller seiner Mitglieder, nicht durch einzelne Abge-
ordnete, eine Gruppe von Abgeordneten oder die parlamentarische Mehrheit* aus (BVerfGE
130, 318, Rn. 101 f.). Dies setzt ,,gleiche Mitwirkungsbefugnisse aller Abgeordneten voraus,
insbesondere im Bezug auf die Arbeit des Bundestages, seine Verhandlungen und die Teilha-
be an Entscheidungen (BVerfGE 130, 318, Rn. 103). Dabei ist das Budgetrecht das Funda-
ment der demokratischen ,,Selbstgestaltungsfihigkeit im Verfassungsstaat, in dem die
,»Gleichheit der Biirger” zum Ausdruck kommt (BVerfGE 130, 318, Rn. 105). Daher, so das
BVerfG, muss der Deutsche Bundestag ,,bei der Ausiibung des Budgetrechts und der Wahr-
nehmung der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung®, die auch ,,in einem System des
intergouvernementalen Regierens® besteht, ,,die wesentlichen Entscheidungen selbst treffen®,
so dass er nicht in die ,,Rolle des bloBen Nachvollzuges* gerdt (BVerfGE 130, 318, Rn.
109 f.). Dariiber hinaus, betont das Gericht, stellt die ,,Konkretisierung des demokratischen
Parlamentsvorbehalts® in der ,,Vorschrift des Art. 115 Abs. 1 GG* klar, dass das ,,Budget-
recht des Parlaments* ,,nicht im Wege der Kreditaufnahme und/oder Gewahrleistungsermach-
tigung™ durch die Exekutive ausgehohlt oder umgangen werden darf (BVerfGE 130, 318,
Rn. 111). Vielmehr muss der Deutsche Bundestag ,,Budgetrecht und haushaltspolitische Ge-
samtverantwortung [...] durch Verhandlung und Beschlussfassung im Plenum‘ wahrnehmen
(BVerfGE 130, 318, Rn. 113).

Andererseits fiihrt das BVerfG aus: ,,Im Rahmen seiner Selbstorganisationsbefugnis® ist der
Deutsche Bundestag grundsitzlich dazu befugt, ,,Untergremien zu bilden, um eine sachge-
rechte Erfullung seiner Aufgaben zu ermdglichen®, wobei diese grundsitzlich darauf be-
schriankt sind, ,,die Verhandlungen und Beschliisse des Plenums vorzubereiten” (BVerfGE
130, 318, Rn. 120 f.). Daraus resultierende ,,Differenzierungen in Bezug auf den Abgeordne-
tenstatus [bediirfen daher] zu ihrer Rechtfertigung [...] eines besonderen Grundes, der durch
die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht ist, das der Gleichheit der Abgeordneten
die Waage halten kann“ (BVerfGE 130, 318, Rn. 124). Dabei sind der ,,Grundsatz der Spie-
gelbildlichkeit* sowie die ,,Informations- und Unterrichtungsmoglichkeiten von entschei-
dender Bedeutung (BVerfGE 130, 318, Rn. 125).

Vor diesem Hintergrund stellte das BVerfG erwartungsgemal (vgl. dazu Calliess 2012:
160 f.) fest, dass das in 8 3 Abs. 3 StabMechG vorgesehene Sondergremium die Abgeordne-
ten in ihren Rechten aus Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG verletzt. Nur soweit es sich um den Ankauf
von Staatsanleihen am Sekundarmarkt handelt (8 1 Abs. 1 S. 2, 5. Var., Abs. 2 S. 3, 3. Var.
StabMechG), wird die Zustandigkeit des Sondergremiums als verfassungsgemal’ (BVerfGE
130, 318, Rn. 132) angesehen. Zu Begriindung fuhrten die Karlsruher Richter aus, dass mit
der geplanten Regelung in die Abgeordnetenrechte der nicht im Sondergremium Vertretenen
eingegriffen werde, insbesondere in das Frage- und Informationsrecht, das Beratungsrecht
und das Kontrollrecht iber grundlegende haushaltspolitische Entscheidungen (BVerfGE 130,
318, Rn. 136). Auch wenn es grundsatzlich mdglich sei, den Ausschluss bzw. die Beschrén-
kung der Rechte eines Abgeordneten mit der Funktionsféhigkeit des Deutschen Bundestages
zu rechtfertigen, wenn ansonsten eine sachangemessene parlamentsinterne Entscheidungsfin-
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dung nicht gewahrleistet ist, genligten die vorliegenden Grunde der besonderen Eilbedurftig-
keit und Vertraulichkeit nicht, die Abgeordnetengleichheit aufzuwiegen (BVerfGE 130, 318,
Rn. 138 ff.).

Zudem entspreche die Regelvermutung im Falle der Ansteckungsgefahr gem. 8 3 Abs. 3 S. 3,
4 StabMechG nicht den verfassungsrechtlichen Vorgaben (BVerfGE 130, 318, Rn. 144).
Denn sie verfehle ,,die Beschrankung der Delegationsmdglichkeit auf eng begrenzte Ausnah-
mefille, [...] weil die wesentlichen Aufgaben des Plenums ausschlieBlich und abschlieBend*
durch das Sondergremium erfullt werden. Dies schaffe weder eine einzelfallgerechte Behand-
lung noch habe das Plenum die Moglichkeit, ,,das Eingreifen der Regelvermutung im Vorfeld
zu Uberpriifen und die zu entscheidende Angelegenheit wieder an sich zu ziehen. Auf diese
Weise sei eine wirksame Kontrolle, ,,wie sie etwa im Plenum durch die parlamentarische Op-
position erfolgen konnte®, nicht gewahrleistet (BVerfGE 130, 318, Rn. 152 f.).

Bei der Beschrankung der Statusrechte der Abgeordneten sei Uberdies der Grundsatz der Ver-
haltnisméaRigkeit zu wahren und somit ein angemessener Ausgleich zwischen Funktionsfahig-
keit des Deutschen Bundestages und den damit kollidierenden Statusrechten der Abgeordne-
ten zu schaffen (BVerfGE 130, 318, Rn. 144). Wenn in Abgeordnetenrechte aufgrund von
besonderer Eilbedurftigkeit eingegriffen werden solle, ,,setzt dies voraus, dass die MaBnahme
bei Befassung des Plenums ihren Zweck aus zeitlichen Griinden verfehlen wiirde®. Ebenso
miusse die Grolle des Sondergremiums dadurch bedingt sein und die MaRnahme unmittelbar
im Anschluss an die Beratung und Beschlussfassung auch tatsachlich umgesetzt werden. Dies
lieRe sich jedoch, so das BVerfG, fiir keine der im MalRnahmenkatalog der EFSF enthaltenen
Notmalnahmen feststellen (BVerfGE 130, 318, Rn. 145). Dem geringeren Verwaltungsauf-
wand durch die Ladung von lediglich neun Sondergremienmitgliedern stehe iberdies der Tat-
sache gegeniiber, dass keine Stellvertreter fiir diese neun vorgesehen sind und somit die ,,Ver-
hinderung weniger Mitglieder zu seiner Beschlussunfahigkeit fiihren kdnnte, was einer be-
sonderen Eilbedurftigkeit gerade zuwider liefe (BVerfGE 130, 318, Rn. 146).

Nach Auffassung des BVerfG ist der aus Grinden der besonderen Vertraulichkeit erfolgende
Eingriff in die Statusrechte der Abgeordneten nur dann gerechtfertigt, ,,wenn tiber MaBinah-
men entschieden werden muss, bei denen nicht nur der Inhalt der Beratung, sondern auch die
Tatsache der Beratung und Beschlussfassung an sich geheim gehalten werden mussen, um
den Erfolg einer Mafinahme nicht von vornherein unmoglich zu machen* (BVerfGE 130, 318,
Rn. 149 f.). Bei einem ,,Ankauf von Staatsanleihen durch die EFSF auf dem Sekunddrmarkt
[...] [wiirde das] Bekanntwerden auch nur der Planung einer solchen MafBnahme geeignet
[sein], den Erfolg derselben zu vereiteln (BVerfGE 130, 318, Rn. 150). Fur die anderen
MaRnahmen sei, so das BVerfG, eine solches ,,Geheimhaltungsbediirfnis® jedoch nicht er-
sichtlich, da die europdischen ,,Guidelines” bestimmte Vorbereitungshandlungen im Vorfeld
der Gewahrung erfordern, die regelmaBig nicht vor der Offentlichkeit verborgen bleiben
(BVerfGE 130, 318, Rn. 151).

§ 3 Abs. 3 S. 2 StabMechG sei dartiber hinaus mit Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG nur insoweit ver-
einbar, wie der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit gewahrt ist und das ,,Sondergremium ein
verkleinertes Abbild des Plenums darstellt (BVerfGE 130, 318, Rn. 156). Im Ubrigen drf-
ten die ,,Unterrichtungsrechte des Plenums nur so lange suspendiert werden, wie die Griinde
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fiir die besondere Vertraulichkeit™ bestehen. ,,Nach Fortfall dieser Griinde muss die Bundes-
regierung den Deutschen Bundestag unverziiglich von sich aus tber die Befassung des Son-
dergremiums und die sie rechtfertigenden Griinde in Kenntnis setzen® (BVerfGE 130, 318,
Rn. 158).

Das im Hinblick auf die Rolle des Plenums leicht falsch zu verstehende EFSF-Urteil wird
durch das Urteil zum Neunergremium konkretisiert. Dabei geht es tiber das EFSF-Urteil hin-
aus, wenn es feststellt, dass auch der Bundestag selbst seine Budgetverantwortung nicht im
Wege der Selbstorganisationsfreiheit (Art. 40 Abs. 1 GG) auf ein durch die Exekutive steuer-
bares Sondergremium delegieren kann. In diesem Fall kann der Bundestag seine Budgetver-
antwortung nicht in dem verfassungsrechtlich erforderlichen MalRe wahrnehmen. Denn nach
dem EFSF-Urteil hat der Bundestag jede ausgabenwirksame solidarische Hilfsmalinahme
groReren Umfangs im Einzelnen selbst, mithin also im Plenum, zu bewilligen (BVerfGE 129,
124, Rn. 128).

Weitere Prazisierungen im Hinblick auf die Budgetverantwortung enthalt das Urteil vom 19.
Juni 2012, in dem das BVerfG festhalt, dass die Bundesregierung den Bundestag so unterrich-
ten muss, dass es ihm madglich ist, seine Beteiligungsrechte im System intergouvernementalen
Regierens wahrzunehmen. Dabei setzt das BVerfG einerseits eine Maxime hinsichtlich des
Zeitpunkts und andererseits in Bezug auf den Umfang der Unterrichtung fest: In zeitlicher
Hinsicht sei es geboten, die in Art. 23 Abs. 2 S. 2 GG genannte Zeitvorgabe ,,zum friihest-
moglichen Zeitpunkt* dahingehend auszulegen, dass der Bundestag spétestens zu dem Zeit-
punkt zu informieren ist, indem es ihm noch mdglich ist, Einfluss auf die nach aulRen wirksa-
men Initiativen der Bundesregierung zu nehmen (BVerfGE 131, 152, Rn. 127).

Mit Blick auf den Umfang der Unterrichtung soll eine Art ,,Je-Desto-Formel* gelten. Dem-
nach muss die Bundesregierung den Deutschen Bundestag umso intensiver unterrichten, je
komplexer die zu behandelnde Materie ist (BVerfGE 131, 152, Rn. 117). Nur so kann eine
effektive parlamentarische Beteiligung ermdglicht und sichergestellt werden, die der Tatsache
Rechnung trigt, dass ,,der Deutsche Bundestag der Ort ist, an dem eigenverantwortlich tber
Einnahmen und Ausgaben entschieden wird*“ (BVerfGE 131, 152, Rn. 146) bzw. entschieden
werden kann.

7.2.2.3.3.2.  Die Rolle des Bundestages nach dem ESM-Beteiligungsgesetz

Die vorstehend herausgearbeiteten VVorgaben an die Budgetverantwortung hatte der Bundes-
tag nunmehr im Rahmen der Ratifizierung des ESM-Vertrages durch den Erlass entsprechen-
der Begleitgesetze sicherzustellen. Diese Regelungstechnik entspricht der gangigen Praxis,
wie sie durch das geschilderte Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und
Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Europdischen Union (EuZBBG) bzw. das In-
tegrationsverantwortungsgesetz ~ (IntVG)  hinsichtlich  der  Europdischen  Vertrage
(EUV/AEUV) etabliert ist.

Konkret ist die Bundestagsbeteiligung in zwei Gesetzen verankert: Dem Gesetz zum Vertrag
vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM-
Gesetz) und dem Gesetz zur finanziellen Beteiligung am Européischen Stabilitdtsmechanis-
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mus, dem sog. ESM-Finanzierungsgesetz (ESMFinG). Das ESM-Gesetz regelt die Félle, in
denen die Zustimmung in Form eines Bundesgesetzes zu erfolgen hat. Dies betrifft die Erho-
hung des ESM-Stammkapitals sowie eine Anderung der Finanzhilfeinstrumente des ESM
nach Art. 19 ESM-Vertrag (Art. 2 Abs. 1, Abs. 2 ESM-Gesetz). Das ESMFInG etabliert in
seinen 8§ 3-7 ein der Budgetverantwortung entsprechend abgestuftes Zustimmungsmodell.

Die Beteiligungsrechte des Bundestages knupfen an das Abstimmungsverhalten des deut-
schen Vertreters in den relevanten Gremien an und binden dieses an ein vorheriges Votum des
Parlaments. Die wichtigsten Entscheidungsgremien des ESM sind der Gouverneursrat
(Art. 5 ESM-Vertrag) und das Direktorium (Art. 6 ESM-Vertrag). Das Direktorium gewahr-
leistet die Flihrung des ESM gemél den Bestimmungen des Vertrages sowie der Satzung des
ESM. Entscheidungen Uber die Gewahrung von Stabilitatshilfe durch den ESM obliegen
grundséatzlich dem Gouverneursrat. Jedes ESM-Mitglied stellt seinen Minister fur Finanzen
als Gouverneur.

In allen finanzrelevanten Fragen entscheidet der Gouverneursrat im gegenseitigen Einver-
nehmen, d.h. einstimmig (Art. 5 Abs. 6, Art. 4 Abs. 3 ESM-Vertrag). Lediglich ausnahms-
weise, im Falle einer von der Européischen Zentralbank und der Europdischen Kommission
geltend zu machenden Dringlichkeit, entscheidet der Gouverneursrat Uber die Gewéhrung von
Stabilitatshilfe mit qualifizierter Mehrheit (Art. 4 Abs. 4 ESM-Vertrag). Diese kommt bei
einem Stimmenanteil von 85 Prozent der abgegebenen Stimmen zustande, wobei die Stim-
mengewichtung den Kapitalanteilen am ESM entspricht. Da Deutschland derzeit rund
27 Prozent des Kapitals am ESM halt, kommt dem deutschen Gouverneur bei Abstimmung
mit qualifizierter Mehrheit ein Veto-Recht zu.

Uber Finanzhilfen des ESM kann daher nicht ohne Zustimmung Deutschlands entschieden
werden. Dies gilt auch, falls der Gouverneursrat von seiner Moglichkeit Gebrauch macht,
Aufgaben an das Direktorium zu delegieren. Zunéchst erfordert der Delegationsbeschluss im
Gouverneursrat Einstimmigkeit (Art. 5 Abs. 6 lit. m) ESM-Vertrag). Das betraute Direktori-
um entscheidet sodann ebenfalls einstimmig (Art. 6 Abs. 5 S. 2 ESM-Vertrag) Uber die Ge-
wahrung der Finanzhilfe.

Das Stimmverhalten des deutschen Vertreters im Rahmen der Institutionen des ESM wird
durch die innerstaatlichen Begleitgesetze nun an die vorherige Zustimmung des Bundestages
gekoppelt. Der Bundestag handelt Giberwiegend im Wege des Beschlusses, teilweise ist sogar
ein Gesetz erforderlich. Die Begleitgesetzgebung etabliert eine abgestufte Beteiligung des
Bundestages auf drei Ebenen. Im Zentrum dieser steht der Gedanke, dass priméar dem Bundes-
tag die Haushalts-und Stabilitatsverantwortung fir Bestand und Fortentwicklung der Européi-
schen Wirtschafts- und Wihrungsunion obliegt. Mit Blick auf die ,,Wesentlichkeit™ der Ent-
scheidungen hat — je nach Ausmald der Betroffenheit der Haushalts- und Stabilitatsverantwor-
tung — entweder das Bundestagsplenum, der Haushaltausschuss oder — begrenzt auf eine Aus-
nahme — ein vertrauliches Sondergremium des Haushaltsausschusses zuzustimmen. Verfas-
sungsrechtlicher Hintergrund dieser Abstufung ist der Grundsatz der Parlaments- bzw. Bud-
getoffentlichkeit. Nur das Plenum tagt grundsatzlich 6ffentlich. Der Haushaltsausschuss muss
erst beschliel3en, 6ffentlich zu tagen. Das Sondergremium tagt schon seinem Zweck nach ver-
traulich.
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Die notwendige Basis dieser in den 88 3-7 ESMFInG geregelten abgestuften Zustimmung
bildet die fortlaufende und friihestmdgliche Unterrichtung des Bundestages durch die Bundes-
regierung. Sie erstreckt sich auch auf den Bundesrat:

§ 7 ESMFinG

(1) 'Die Bundesregierung hat den Deutschen Bundestag und den Bundesrat in Angele-
genheiten dieses Gesetzes umfassend, zum friihestmdglichen Zeitpunkt, fortlaufend
und in der Regel schriftlich zu unterrichten. 2Sie hat dem Deutschen Bundestag in An-
gelegenheiten, die seine Kompetenzen betreffen, Gelegenheit zur Stellungnahme zu
geben und seine Stellungnahmen zu beriicksichtigen. [...]

Auf der ersten Stufe sind die grundlegenden Entscheidungen, insbesondere also ob ein Staat
Nothilfen erhalten soll, sowie alle weiteren wesentlichen Entscheidungen im Plenum des
Bundestages zu treffen, um dem Grundsatz der Budgettffentlichkeit zu entsprechen. Dies
betrifft insbesondere die grundlegende Entscheidung tber die Gewahrung von Finanzhilfen
(die ,,Ob-Entscheidung™) gemall Art. 13 Abs. 2 ESM-Vertrag sowie die Annahme des die
vom Empfingerstaat zu erfiillenden Konditionen festlegenden so genannten ,,Memorandum
of Understanding™ gemifl Art. 13 Abs. 3, Abs. 4 ESM-Vertrag. Mit anderen Worten: Immer
wenn es ,,ums Geld geht* ist auf einer ersten Stufe gem. § 4 Abs. 1 ESMFInG das Plenum
zustandig:

8 4 ESMFinG

(1) In Angelegenheiten des Europaischen Stabilitdtsmechanismus, die die haus-
haltspolitische Gesamtverantwortung des Deutschen Bundestages betreffen,
wird diese vom Plenum des Deutschen Bundestages wahrgenommen. Die haus-
haltspolitische Gesamtverantwortung ist insbesondere betroffen

1. bei der Entscheidung nach Artikel 13 Absatz 2 des Vertrags zur Einrichtung
des Européischen Stabilitdtsmechanismus, einer Vertragspartei des Européi-
schen Stabilitdtsmechanismus auf deren Hilfeersuchen Stabilitatshilfe in Form
einer im Vertrag zur Einrichtung des Europdischen Stabilitdtsmechanismus vor-
gesehenen Finanzhilfefazilitt zu gewahren,

2. bei der Annahme einer Vereinbarung Uber die Finanzhilfefazilitat nach Arti-
kel 13 Absatz 3 Satz 3 des Vertrags zur Einrichtung des Europdischen Stabili-
tdtsmechanismus und einer Zustimmung zu einem entsprechenden Memoran-
dum of Understanding nach Artikel 13 Absatz 4 des Vertrags zur Einrichtung
des Europdischen Stabilitdtsmechanismus,

3. bei Beschlissen im Rahmen des Européischen Stabilitaitsmechanismus zur
Veranderung des genehmigten Stammkapitals sowie des maximalen Darlehens-
volumens nach Artikel 10 Absatz 1 des Vertrags zur Einrichtung des Europdi-
schen Stabilitdtsmechanismus; Artikel 2 Absatz 1 des Gesetzes zu dem Vertrag
vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des Europdischen Stabilitdtsmechanismus
bleibt unberihrt.
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(2) In den Féllen, die die haushaltspolitische Gesamtverantwortung betreffen,
darf die Bundesregierung einem Beschlussvorschlag in Angelegenheiten des Eu-
ropéischen Stabilitdtsmechanismus durch ihren Vertreter nur zustimmen oder
sich bei einer Beschlussfassung enthalten, nachdem das Plenum hierzu einen zu-
stimmenden Beschluss gefasst hat. Ohne einen solchen Beschluss des Plenums
muss der deutsche Vertreter den Beschlussvorschlag ablehnen. Der Vertreter der
Bundesregierung hat an der Beschlussfassung teilzunehmen.

Die dort aufgezahlten Félle sind als Regelbeispiele zu verstehen, in denen die haushaltspoliti-
sche Gesamtverantwortung des Bundestages ,,in der Regel*“ beriihrt ist. Sie kann, wie die
Formulierung ,,insbesondere” deutlich macht, jedoch auch in anderen Fallen betroffen sein.
Dies ist dann denkbar, wenn einmal gewahrte Nothilfen im Nachhinein wesentlichen Ande-
rungen unterworfen werden, insbesondere der Hohe nach. Dann ist erneut das Plenum damit
zu befassen.

Hieran schliel3t sich die zweite Stufe an. Soweit Beschliisse des ESM lediglich in Ausfiihrung
des Grundsatzbeschlusses gemaR Art. 13 Abs. 2 ESM-Vertrag ergehen und keine wesentli-
chen Abweichungen enthalten, es also um die ,,Wie-Entscheidung® geht, geniigt diesbeziig-
lich die vorherige Zustimmung des Haushaltsausschusses. Dies st nach
8 5 Abs. 2 Nr. 1 ESMFInG beispielsweise dann der Fall, wenn im Rahmen einer bewilligten
Finanzhilfe zusétzliche Instrumente zum Einsatz kommen, ohne dass das Gesamtfinanzie-
rungsvolumen oder die Finanzhilfe in ihren wesentlichen Grundziigen gedndert wird. Quasi
als ,,Auffangkompetenz gewdhrleistet § 5 Abs. 3 ESMFInG in allen Féllen, die die Haus-
haltsverantwortung des Bundestages beriihren, die fortlaufende parlamentarische Begleitung
des ESM. Danach hat der Haushaltsausschuss das Recht zur Abgabe von Stellungnahmen, die
die Bundesregierung zu bericksichtigen hat. Diese Berlcksichtigungspflicht dhnelt derjeni-
gen in § 9 EUZBBG/2009 bzw. 8 8 EUZBBG, die in der Regel eine Bindung der Bundesre-
gierung an das Votum des Bundestages gewahrleistet. Sie kann daher entsprechend interpre-
tiert werden. Im Ubrigen kann das Plenum des Bundestages jederzeit beschlieRen, die hier
geschilderten Befugnisse des Haushaltsausschusses selbst wahrzunehmen
(8 5 Abs. 5 ESMFinG).

Auf der dritten Stufe findet sich ein vertraulich beschlieBendes Sondergremium, das sich aus
Mitgliedern des Haushaltsausschusses zusammensetzt, die vom Bundestag gewahlt werden.
Das Sondergremium entscheidet — in Ubereinstimmung mit dem entsprechenden Urteil des
BVerfG (BVerfGE 130, 318) — nur im Falle von Sekundarmarktkaufen des ESM, d.h. wenn
dieser umlaufende Staatsanleihen am Markt aufkauft (Art. 18 ESM-Vertrag). Diese Art der
Stabilitatshilfe ist vertraulich zu behandeln, da sie anderenfalls ihren Zweck verfehlen wirde.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass die Begleitgesetzgebung sicherstellt, dass die wesentli-
chen Entscheidungen in den Organen des ESM nicht ohne vorherige Zustimmung des Bun-
destages, sei es auf Ebene des Plenums oder des Haushaltausschusses, getroffen werden kon-
nen. Gegen den Willen des Bundestages kann der ESM insoweit keine Beschlisse fassen. Im
Vergleich zur Européaischen Finanzstabilisierungsfazilitat (EFSF) — und erst recht im Ver-
gleich zur sonstigen Beteiligung in Angelegenheiten der EU — kommen dem Bundestag mit
dem Zustimmungsrecht nochmals gesteigerte Mitwirkungsrechte zu. Die Begleitgesetzgebung
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begegnet praventiv jedweder verfassungsrechtlichen Kritik, auch wenn diese noch so konstru-
iert ist. So ist etwa das ,,verfassungsrechtlich Selbstverstindliche* sichergestellt, nimlich die
tatsdchliche Teilnahme des deutschen Vertreters in den ESM-Gremien (84 Abs. 2S. 3,
8 5 Abs. 2 S. 5 ESMFiInG).

Vor diesem Hintergrund hat das BVerfG den ESM-Vertrag zunéchst in seiner Eilentschei-
dung vom 12. September 2012 und im Anschluss auch in der Entscheidung in der Hauptsache
vom 18. Mérz 2014 erwartungsgemal im Wesentlichen fiir verfassungsgemal gehalten.

7.3.  Fiskalpakt und ESM: das Parlament als intergouvernementaler Mitspieler

Nach der vertieften juristischen Diskussion wechseln wir nun die Perspektive und behandeln
die Bewiltigung der Staatsschuldenkrise unter dem Blickwinkel der Reaktion des Parlaments
wéhrend der Krise. Wie intensiv befassten sich die parlamentarischen Akteure auf den unter-
schiedlichen Arbeitsebenen mit dem Thema? Wie stark machten sie von ihren Beteiligungs-
moglichkeiten Gebrauch? Gab es Unterschiede in der Herangehensweise der Koalitions- und
Oppositionsfraktionen? Wie war der parlamentarische Diskurs mit der ¢ffentlichen Debatte
verknlpft? Gibt es Anzeichen fir einen grundsétzlicheren Wandel im Umgang mit europai-
schen Themen im Sinne einer starkeren Einbeziehung in den nationalen Politikdiskurs?

Im Fokus des Unterkapitels steht mithin die parlamentarische Begleitung der Aushandlung
und der nationalen Umsetzung des dauerhaften Stabilitdtsmechanismus ESM. Seine Einrich-
tung im Oktober 2012 kann als zwischenzeitlicher Hohepunkt eines dynamischen Prozesses
gelten, an dessen Anfang die Abstimmung Uber eine deutsche Beteiligung am ersten Grie-
chenlandpaket im Mai 2010 stand und der in gerader Linie tber die Einrichtung der vorlaufi-
gen Finanzstabilisierungsfazilitait EFSF im Juni 2010 zu ihrer spateren Reform im Oktober
2011 fihrte.

7.3.1. Die parlamentarischen Aktivitaten
7.3.1.1. Bundestag

Im Zentrum der parlamentarischen Beratungen standen im Bundestag der Haushaltausschuss
und der EU-Ausschuss. Insgesamt waren in die Beratungen zu den verschiedenen Gesetzen
regelmaRig sieben Ausschiisse einbezogen. In den Beratungen iiber die Anderung von Art.
136 AEUV war der EU-Ausschuss federfiihrend. Die Federfiuihrung bei den Griechenlandhil-
fen, bei EFSF, ESM und Fiskalpakt bzw. den dazugehérigen Umsetzungsgesetzen lag beim
Haushaltsausschuss. Finf weitere Ausschisse waren jeweils mitberatend tatig: Inneres,
Recht, Finanzen, Wirtschaft und Technologie, EU oder Haushalt. Zu einigen Vorlagen und
Antrdgen wurden zudem der Ausschuss fir Wahl, Immunitat und Geschéftsordnung sowie
der Arbeits- und Sozialausschuss hinzugezogen.

Der Haushaltsausschuss und der Finanzausschuss fuhrten zu den ESM-Gesetzen jeweils eine
Offentliche Anhérung durch. Bei diesen diskutierten nicht weniger als 17 bzw. 19 Sachver-
stdndige dartiber, ob der ESM und der Fiskalpakt 6konomisch sinnvoll und verfassungsrecht-
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lich zul&ssig sind. Seit der Eskalation der Krise hat allein der Haushaltsausschuss damit ins-
gesamt finf Anhorungen zur den StabilisierungsmaBnahmen durchgefiihrt und diverse Fach-
gesprache abgehalten, u.a. zur parlamentarischen Mitwirkung an der EFSF. Bei den gelade-
nen Sachverstandigen handelte es sich vor allem um prominente Vertreter der unterschiedli-
chen Strémungen der deutschen Wirtschafts- und Rechtswissenschaften sowie des deutschen
Bankensektors und der Industrie. Regelmiaflige Géste waren beispielsweise die ,,Wirtschafts-
weisen® Prof. Dr. Peter Bofinger und Prof. Dr. Lars Feld, der Prisident des Ifo-Instituts Prof.
Dr. Hans-Werner Sinn, der Prasident der deutschen Bundesbank a.D. Prof. Dr. Axel Weber
und sein Nachfolger Dr. Jens Weidmann sowie verschiedene Prozessbevollméachtigte des
Bundestages vor dem BVerfG.

Der EU-Ausschuss flhrte keine Anhdrungen durch, sondern beteiligte sich an der Organisati-
on der Anhorungen des Haushaltsausschusses im April und Mai 2012. Auch eine vom Bun-
desrat angestrebte, gemeinsame Anhdrung der beiden EU-Ausschiisse zu ESM und Fiskalpakt
— wie es 2009 bei der Aushandlung der Begleitgesetze zum Lissabonner Vertrag erfolgreich
praktiziert wurde — konnte aufgrund interfraktioneller Differenzen im Bundestag nicht umge-
setzt werden. Gleichwohl organisierte der EU-Ausschuss Fach- und Expertengesprache, ins-
besondere zu den Urteilen des BVerfG vom 7. September 2011, 28. Februar 2012 und 109.
Juni 2012 unter dem Gesichtspunkt der parlamentarischen Mitwirkung. Die Frage der Mit-
wirkungsrechte des Bundestages in EU-Angelegenheiten ist an sich traditionell beim EU-
Ausschuss angesiedelt. Auch suchte der Ausschuss jenseits von Anhorungen den Austausch
mit Vertretern der EU-Institutionen, Wissenschaft und Politik. Zur Krisenbewadltigung lieRen
sich unter anderem Jiirgen Stark, Direktoriumsmitglied der EZB a.D., oder Jean-Claude Junc-
ker, seinerzeit VVorsitzender der Eurogruppe, ein. Auch Vertreter der Programmstaaten waren
zu Gesprachen geladen, darunter der irische AuBenminister Michael Martin und die griechi-
sche Wirtschaftsministerin Anna Diamantopoulou.

Die Ausschiusse wurden regelméBig durch Vertreter der Bundesministerien unterrichtet.
Nachdem einige Abgeordnete ihren Unmut Uber eine unzureichende Information bekundet
hatten, wurde ein stdndiger Unterrichtungspunkt zur aktuellen Situation in der Eurozone in
den Sitzungen der vier hauptsachlich beteiligten Ausschiissen vorgesehen — dem EU-, Haus-
halts-, Finanz- und Wirtschaftsausschuss (vgl. Protokoll der 29. Sitzung des EU-Ausschusses
vom 19. Januar 2011). H&ufig gesehene Gaste waren Bundesfinanzminister Wolfgang
Schéuble und Staatssekretare aus dem federfiihrenden BMF. VVor Entscheidungen von beson-
derer Tragweite liel? sich auch Bundeskanzlerin Angela Merkel ein.

Dieser kursorische Blick auf die Ausschusstétigkeiten zeigt zunachst eine umfassende Befas-
sung des Bundestages mit der Krisenthematik in ihrer ganzen Breite. Angesichts der vom
Bundestag angestrebten Europdisierung des parlamentarischen Geschéfts ist dies eine positive
Entwicklung. Gleichzeitig sind zwei Aspekte bemerkenswert: die begrenzte Rolle des Ar-
beits- und Sozialausschusses sowie die zentrale Rolle des Haushaltsauschusses.

Der Arbeits- und Sozialausschuss gilt, wie wir in unseren Projektinterviews an verschiedenen
Stellen erfahren haben, als europapolitisch wenig ambitioniert und konzentriert sich stattdes-
sen auf die sichtbaren nationalen sozialpolitischen Themen. Daher gehorte er nicht zu den
regelmaRig mit der Krise befassten Ausschiissen. Dadurch wurden wahrend der Diskussionen
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im Bundestag die sozialpolitischen Aspekte der Krise etwas unterbelichtet. Nattrlich waren
auch in den Ausschiissen fur Haushalt, Finanzen und Wirtschaft die sozialen Auswirkungen
der Krise Gegenstand der Debatte. Dennoch ist deren Perspektive in erster Linie eine 6kono-
mische. Dies spiegelt sich nicht zuletzt in der thematischen Schwerpunktsetzung in den Anho-
rungen und den geladenen Sachverstandigen. Die stiefmiitterliche Rolle der Sozialpolitik fugt
sich in das Gesamtbild des gesamtgesellschaftlichen Diskurses tber die Stabilisierungsme-
chanismen ein. Die sozialen Auswirkungen der europaweiten Sparbemiihungen auf die euro-
paischen Gesellschaften, insbesondere in den Programmlandern, und auf den Zusammenhalt
in der EU, gehoren zu den Fragen, die tiber weite Strecken in den Hintergrund traten.

Die prominente Position des Haushaltsausschusses geht auf dessen haushaltspolitische Exper-
tise und die enormen Risiken im Zusammenhang mit den Ausfallblrgschaften im EFSF sowie
im ESM zuriuck. Dadurch entstand ein deutliches Konkurrenzverhéltnis zum EU-Ausschuss,
der — gemessen an der Tatsache, dass die Bedeutung der Krisenbewéltigung fiir die Entwick-
lung der EU kaum Uberzubewerten ist — eine begrenzte operationale Rolle spielte. Stattdessen
war es der Haushaltsausschuss, der bei fast allen einschléagigen Gesetzesvorhaben die Feder-
flhrung Gbernahm. Wir werten diese Entwicklung als Indiz fir eine letztlich begrenzte politi-
sche Unterstlitzung fur den EU-Ausschuss innerhalb des Bundestages.

Unter den Mitgliedern und Mitarbeitern des EU-Ausschusses wurde die Debatte Uber eine
starkere Rolle in den parlamentarischen Beratungen durchaus gefiihrt. Dies geschah allerdings
weitgehend ohne Anhérungen. Begriindet wurde dies mit dem formalen Einwand, Anhérun-
gen seien den federfhrenden Ausschiissen vorbehalten (Beschlussempfehlung und Bericht
des Ausschusses fiir die Angelegenheiten der Européischen Union vom 27. Juni 2012, Drs.
17/10159, 7). Die Begriindung erscheint indes nur bedingt berzeugend. Zum einen hat auch
der nicht-federfiihrende Finanzausschuss eine Anhdrung mit engem Bezug zu den Stabilisie-
rungsmalRnahmen durchgefiihrt, zum anderen hétte der EU-Ausschuss an seine Federfiihrung
beim Gesetz tiber die Anderung des Art. 136 AEUV ankniipfen kénnen

Die parlamentarische und aulRerparlamentarische Debatte hatte davon profitiert, wenn es dem
EU-Ausschuss gelungen ware, die Krisenbewéltigungsmalinahmen friihzeitig starker in den
Kontext der Vertiefungstendenzen der EU bzw. der Eurozone zu setzen. Auch die Frage der
Mitwirkungsrechte spielte in der Beratung des Haushaltsausschusses zu Beginn des Krisen-
prozesses beispielsweise nicht die zentrale Rolle, die angesichts der spateren Urteile des
BVerfG angemessen gewesen wére. Ebenfalls nicht durchsetzen konnten sich die Stimmen,
die eine Rolle fir den EU-Ausschuss in den eingerichteten parlamentarischen Beteiligungs-
verfahren in Angelegenheiten der EFSF und des ESM gefordert hatten. Dies blieb allein dem
Haushaltsausschuss vorbehalten.

Dieser Punkt lasst sich wie folgt zusammenfassen: Wie ein Problem definiert und unter wel-
chem Blickwinkel es in der offentlichen Debatte diskutiert wird, hangt mal3geblich davon ab,
welche Akteure an der Problemdefinition teilnehmen und sich durchsetzen. Die Teilnahme
am Definitionsprozess wiederum wird wesentlich mitbestimmt von den Rdumen, in denen die
Problemdefinition stattfindet.

Eine fortdauernde Verfestigung der Vorrangstellung des Haushaltsausschusses wére in die-
sem Kontext moglicherweise bedenklich, denn damit ware die Gefahr verbunden, die Debat-
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ten Uber die Vertiefung der Europdischen Integration auf eine 6konomisch-budgetére Perspek-
tive zu verkirzen. Die grundsatzlichen Fragen nach weiteren Kompetenzibertragungen an die
européische Ebene, nach den Vor- und Nachteilen der zunehmenden Differenzierung inner-
halb der EU, nach einer institutionellen Neuordnung etc. gehdren zum Kerngeschaft des EU-
Ausschusses — unabhangig davon, welches konkrete Politikfeld betroffen ist. Kurzum, der
Verlauf der parlamentarischen Behandlung der Krise zeigt, dass der EU-Ausschuss wieder
stérker ins Zentrum der Befassung riicken sollte, damit die vom BVerfG angemahnte Integra-
tionsverantwortung nicht einseitig 6konomisch-haushélterisch wahrgenommen wird.

Zudem kann als Lehre aus der Krise gelten, dass sich die Mehrdimensionalitat der europai-
schen Themen starker in der Organisation der parlamentarischen Gremien niederschlagen
sollte. Beispielsweise liel}e sich an eine intensivere — mdglicherweise institutionalisierte —
Kooperation der Ausschiisse denken. Insgesamt erscheinen die horizontalen Strukturen, die
flr die umfassende Begleitung der haushalts- und wirtschaftspolitischen Koordinierung in der
EU ndtig waren, nur begrenzt gegeben. Stattdessen stehen die Expertisen in einer Vielzahl
betroffener Ausschiisse — Arbeit und Soziales, Wirtschaft, Finanzen, Haushalt, EU, etc. — eher
nebeneinander und kénnen nicht hinreichend sinnvoll aufeinander bezogen werden.

Jenseits der Ausschiisse ist zu vermerken, dass auch die Plenaraktivitaten durchaus bedeutsam
waren. Die Zahl der Plenardebatten zur Krisenthematik ist hoch. Allein die Beratung der Ge-
setze zur Umsetzung der Stabilisierungsmalnahmen umfasste zwischen Mai 2010 und De-
zember 2012 acht Debatten, in der Regel verbunden mit Regierungserklarungen der Kanzle-
rin. Hinzu kommen die Aussprachen zu Regierungserklarungen der Bundeskanzlerin vor Eu-
ropaischen Gipfeltreffen, von denen sich zwischen 2010 und 2012 zwdlf mit den Stabilisie-
rungsmalRnahmen befassten. Daruiber hinaus wurden alle Antrdge zur Gewéhrung von Fi-
nanzhilfen im Plenum diskutiert, auch diesen Debatten gingen jeweils Regierungserklarungen
voraus.

Seit der Anderung des StabMechG im Herbst 2011 muss der Bundestag per Plenarbeschluss
jeder Gewahrung von Finanzhilfen vorab zustimmen, entsprechend war das Plenum — auf
Grund der Eilbedirftigkeit teils in Sondersitzungen — z.B. mit dem Finanzhilfeersuchen Spa-
niens befasst (Antrdge des Bundesfinanzministeriums, BT-Drs. 17/10321 und 10320). Die
jeweiligen Beschlusse wurden teils mit zusatzlichen Stellungnahmen begleitet, wie im Fall
der Griechenlandhilfen 2012 (Antrédge des Bundesfinanzministeriums, BT-Drs. 17/8730 und
8731; parlamentarischer Antrag BT-Drs. 17/8742 — CDU/CSU und FDP). Aber auch schon
vor Festlegung dieses Zustimmungsrechts wurde der Bundestag bei Unterstlitzungsersuchen
aktiv, wie im Fall der irischen und portugiesischen Antrdge. Hier wurde das Recht zur Stel-
lungnahme nach 8§ 9 EUZBBG/2009 (jetzt § 8 EUZBBG) im Rahmen der Gewdhrung von
Mitteln unter dem EFSM gewahlt, um Position zu beziehen (BT-Drs. 17/4082 — CDU/CSU
und FDP; BT-Drs. 17/5797 — CDU/CSU und FDP). Dartiber hinaus positionierte sich der
Bundestag auch vor Europdischen Gipfeltreffen, etwa im Oktober 2011 oder Mérz 2012 (BT-
Drs. 17/7500 — fraktionslbergreifend; BT-Drs. 17/8739 — CDU/CSU und FDP).

Auch die Fraktionen waren intensiv befasst. Mit wenigen Ausnahmen — wie z.B. der frakti-
onsubergreifenden Stellungnahme zum Europdischen Rat im Oktober 2011 — beruhen die
Stellungnahmen des Bundestages auf Antragen der Regierungskoalitionen. Dies verdeckt die
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hohe Zahl konkurrierender oder zusétzlicher Antrdge der Opposition zu Finanzhilfen, Europé-
ischen Réten etc. Seit dem Frihjahr 2010 haben sich alle Partei- und Fraktionsgremien um-
fassend mit der Krisenthematik befasst. Diese fand sich in allen Fraktionen auf der Tagesord-
nung fast jeder Fraktionssitzung und war insbesondere in Vorbereitung von Bundestagsbe-
schlussen Uber die Gewahrung von Finanzhilfen Anlass fir etliche Sondersitzungen. Die Ge-
schaftsfiihrenden Fraktionsvorstande von Union und SPD hielten in der Ratifikationsphase
des ESM und Fiskalpaktes im Juni 2012 mehrtdgige Sitzungen in Brissel zum Krisenthema
ab.

Auch Anfragen aller Art wurden von den Fraktionen in hoher Zahl an die Bundesregierung
gestellt, beispielsweise waren es allein 40 schriftliche Anfragen allgemeiner Art zum ESM.
Ublicherweise sind die verschiedenen Formen von Anfragen ein besonders von der Oppositi-
on genutztes Instrument. Dies ist auch im vorliegenden Fall so. Allerdings handelt es sich —
unublicherweise — zu einem betréchtlichen Teil um Opposition aus den Reihen der Koaliti-
onsfraktionen. Die ESM-KTritiker Peter Gauweiler (CDU/CSU), Frank Schaffler (FDP), und
Monika Bellmann (CDU/CSU) zeichnen mit 13 Fragen flr ein Drittel der Anfragen verant-
wortlich. Erst auf Platz zwei folgt mit zehn Anfragen Die Linke, die die Stabilisierungsme-
chanismen geschlossen ablehnt. Dies ist ein Indikator fur die intensive Debatte iber die MaR-
nahmen innerhalb der Koalitionsfraktionen.

7.3.1.2. Bundesrat

Im Bundesrat lag die Federfiihrung fur die Gesetze in Zusammenhang mit dem Griechenland-
hilfen, der EFSF, dem ESM sowie dem Fiskalpakt wie bei allen EU-Themen formal beim
EU-Ausschuss. Die Positionierung zur Ausgestaltung der Stabilisierungsmechanismen fand
jedoch in Abstimmung mit den Fachausschissen statt, insbesondere dem Finanz- und Haus-
haltsausschuss. Nicht selten wurden die Entwirfe aufgrund der politischen Brisanz direkt als
Plenarantrége eingebracht, ein groRer Teil wurde vorab durch eine partei- und landeribergrei-
fende Arbeitsgruppe der Europaministerkonferenz erarbeitet und abgestimmt.

Auch der Bundesrat zeigte sich in Sachen Eurokrise beschlussfreudig und nahm seit Februar
2011 in sechs Féllen Stellung zur Einrichtung der EFSF und des ESM. Dabei ging es vor al-
lem um die Ausgestaltung der Mitwirkungsrechte der Lander bei der Begleitung der Tatigkei-
ten der EFSF und des ESM (BR-Beschliisse Drs. 872/10 (B); 872/10(B)(2); 369/11(B);
369/11(B)(2); 164/12 (B); 401/12 (B)). Konkrete Ersuchen um Finanzhilfe waren auch im
Bundesrat Anlass fir Plenardebatten (vgl. exemplarisch die Debatte zu Griechenlandhilfen im
Mérz 2012, BR-Plenarprotokoll 893), im Gegensatz zum Bundestag besitzt dieser jedoch le-
diglich ein Recht zur Stellungnahme. Davon machte er z.B. im Zusammenhang mit der Ge-
wahrung von Finanzhilfen an Spanien im Rahmen einer Sondersitzung der Europakammer am
19. Juli 2012 Gebrauch (BR-Beschluss Drs. 405/12). Die Europakammer kann in eilbedirfti-
gen Féllen plenarersetzende Beschliisse fassen, die Abstimmungsregeln gleichen denen des
Plenums. Dieses in der Vergangenheit selten genutzte Gremium — zum letzten Mal trat die
Kammer 1999 zusammen — konnte in Zukunft haufiger im Rahmen der Beratung von Finanz-
hilfeersuchen eingesetzt werden.
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7.3.2. Das Primat der Exekutive: Aushandlung zwischenstaatlicher Vereinbarungen

Innerhalb der Bundesregierung war das Bundesfinanzministerium (BMF) federfiihrend in den
Verhandlungen zwischen den Euro-Staaten uber die Stabilisierungsmanahmen. Parallel fand
eine enge politische Begleitung durch das Kanzleramt statt. Gleiches gilt fiir die Ausarbeitung
und Begleitung der parlamentarischen Beratung der Umsetzungsgesetzgebung. Damit spiegel-
te die Zusténdigkeitsverteilung auf nationaler Ebene die Verantwortlichkeit auf der europdi-
schen Ebene wider: Die wegweisenden Entscheidungen in der Eurozonenkrise entspannten
sich im Tandem des Kanzleramtes und des BMF, wahrend in Brussel der Européische Rat in
engem Zusammenspiel mit der Eurogruppe (und dem Ecofin) den Takt angaben. Das Auswar-
tige Amt — dem bereits mit Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages von vielen Seiten ein Ein-
flussverlust prophezeit wurde — spielte eine Nebenrolle. Allein beim Fiskalvertrag teilte sich
das BMF die Federfiinrung mit dem Auswartigen Amt, da der Vertrag urspriinglich als Ande-
rung der EU-Vertrdge angedacht war und damit eine traditionelle Zustdndigkeit des Amts
beriihrte.

Im Folgenden soll thematisiert werden, auf welche Weise die Aushandlung der zwischenstaat-
lichen Vereinbarungen vom Bundestag begleitet wurde.

7.3.21.  Griechenlandprogramm und EFSF: schnell und alternativlos

Auf die Ausgestaltung des Griechenlandprogramms sowie der EFSF und des EFSM im Friih-
jahr 2010 nahmen Bundestag und Bundesrat faktisch wenig Einfluss. Im Fall Griechenlands
erklarten die Staats- und Regierungschefs der Euro-Zone erstmals am 11. Februar 2010 ihre
grundsétzliche Bereitschaft, MalRnahmen zur Stabilisierung Griechenlands und der Eurozone
zu Uberdenken. Mit der Erklarung der Staats- und Regierungschefs des Euro-
Wahrungsgebiets vom 25. Méarz 2010 wurden erste Eckdaten zu den rechtlichen Grundlagen
und Verfahren bekannt (vgl. fiir die genaue Beschlusschronologie Rohleder, Sinn und Zehn-
pfund 2010). Insgesamt drang wenig tber die Verhandlungen nach auRen; die Informations-
politik der Bundesregierung gegeniiber dem Bundestag war restriktiv (vgl. Plenardebatte
vom. 7. Mai 2010, Plenarprotokoll des Bundestages 17/41). Der konkrete finanzielle Umfang
der Hilfen wurde erst im Nachgang der Einigung der Finanzminister am 2. Mai 2010 bekannt.
Einen Tag spater wurde das Wé&hrungsunion-Finanzstabilitatsgesetz zur innerdeutschen Er-
méchtigung der Kreditvergabe vorgelegt, das Bundestag und Bundesrat in einem viertagigen
Eilverfahren berieten und am 7. Mai 2010 verabschiedeten. Die abschlieRende Absegnung der
Hilfen durch die Staats- und Regierungschefs — ein formaler Akt — fand noch am selben Tag
auf einem Gipfeltreffen in Brissel statt (Erklarung der Staats- und Regierungschefs der Mit-
gliedstaaten des Eurowéhrungsgebiets vom 7. Mai 2010).

Wahrend der Einigung der Regierungen der Euro-Staaten Uber die Ausgestaltung der Grie-
chenlandhilfen zumindest einige Wochen der 6ffentlichen Debatte vorrangigen, vereinbarten
die Staats- und Regierungschefs ohne Vorlauf und wortwortlich ,,iiber Nacht® am 7. Mai
2010, die EFSF und den EFSM einzurichten. Wenige Stunden zuvor, bei der Verabschiedung
des Wahrungsunion-Finanzstabilittsgesetz in Bundestag und Bundesrat, lagen dem Parla-
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ment keine Informationen zu diesem weiteren Paket vor. Die Konkretisierungen der Ausge-
staltung dieses vorldaufigen Stabilisierungsmechanismus wurden noch am selben Wochenende
von den Finanzministern vorgenommen. Die Fraktionsspitzen im Bundestag wurden am Mon-
tag, den 10. Mai 2010, nach dem Gipfeltreffen telefonisch unterrichtet. Die EFSM-
Verordnung wurde direkt am 11. Mai 2010 vom Rat verabschiedet, ohne dass Bundestag oder
Bundesrat in den ublichen Verfahren gem. Art. 23 GG Gelegenheit zur Stellungnahme hatten.
Am 21. Mai 2010 verabschiedeten Bundestag und Bundesrat das StabMechG zur innerdeut-
schen Erméchtigung der Kreditvergabe im Rahmen der EFSF. Zum Zeitpunkt des Beschlus-
ses lag der konkrete Text der EFSF-Rahmenvereinbarung noch nicht vor, sondern nur Eck-
punkte der Vereinbarung (vgl. zu den Beratungen den Bericht des Haushaltsausschusses vom
20. Mai 2010, BT-Drs. 17/1741, sowie die Plenardebatten vom 19./ 21. Mai 2010, Plenarpro-
tokolle des Bundestages 17/42 und 17/44).

Die Bundesregierung begriindete das Vorgehen mit der aulRergewdhnlichen Eilbedurftigkeit
angesichts der Verwerfungen an den internationalen Finanzmarkten. Die Notwendigkeit der
erneuten Intervention sei in diesem Ausmal nicht vorhersehbar gewesen. Es habe kurzfristig,
so Finanzminister Schiuble, deutliche Signale gegeben, ,,dass unmittelbar eine weltweite Kri-
se der Finanzmérkte droht. Deshalb war rasches Handeln (iber das Wochenende unausweich-
lich* (Plenarprotokoll 17/42, S. 4425). Laut der Bundeskanzlerin waren die Verwerfungen
von bis dahin unerreichter Dramatik gewesen und: ,,Deshalb gab es zur Sicherung der Stabili-
tat des gesamten Euro-Finanzsystems wenige Tage spéater [d.h. nach der Zustimmung zu den
Griechenlandhilfen, Anm. d. A.] keine vernlinftige Alternative. Die Ultima Ratio war erreicht;
das heif3t nichts anderes, als dass der Euro insgesamt in Gefahr war* (Plenarprotokoll 17/44,
S. 4126).

Kritik an diesem Vorgehen gab es in allen Fraktionen. VVon den drei Oppositionsfraktionen
wurde diese deutlich im Haushaltsausschuss und in den Plenardebatten vorgebracht und mit
der Forderung verbunden, die abschlieBende Beratung zu verschieben, bis alle Vertragsdoku-
mente vorliegen wirden (Bericht des Haushaltsauschusses und Plenardebatten vom 19./21.
Mai 2010). Die Abgeordneten, so die Kritik, seien zu spat und ungentigend unterrichtet wor-
den, der Zeitdruck in der Beratung des StabMechG unbegrindet. Auch innerhalb der
CDU/CSU-Fraktion gab es teils deutliche Kritik. So wurde Wolfgang Bosbach, Vorsitzender
des Innenausschusses, der spater zu einem der deutlichsten Gegner der Stabilisierungsmecha-
nismen avancierte, im Focus zitiert: ,,Wenn sich die Entscheidungen héufen, die als alternativ-
los dargestellt werden, schrumpft der Gestaltungsspielraum auf null* (,,Euro-Rettungspaket:
Die Angst der Abnicker”, Focus, 21. Mai 2010). Dennoch hielt man sich angesichts des
wahrgenommenen Handlungsdrucks in den Reihen der Koalitionsfraktionen mit der 6ffentli-
chen Kritik insgesamt zurlick (,,Abgeordnete befiirchten Entmachtung des Parlaments, Die
Zeit, 21. Mai 2010).

7.3.2.2.  ESM: volker- oder europarechtlich?

Auch bei der Aushandlung des ESM-Vertrags wurde der Bundesregierung eine Verletzung
ihrer Unterrichtungspflicht vorgeworfen, diesmal auch 6ffentlich sichtbar aus den Koalitions-
reihen. Die Informationspolitik der Bundesregierung im Zusammenhang mit der Aushandlung
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des ESM war restriktiv. Sie informierte unter Verweis auf § 5 Abs. 4 EUZBBG/2009 (vgl.
nun die geénderte Regelung in § 4 Abs. 4 EUZBBG) vorrangig mundlich tber die Sitzungen
der Eurogruppe, ohne die den Beratungen zu Grunde liegenden Dokumente weiterzuleiten; sie
verwies regelméaiig auf die nicht abgeschlossene Positionierung innerhalb der Bundesregie-
rung; sie lehnte es trotz diverser Nachfragen der Parlamentsverwaltung, einzelner Fraktionen
und Abgeordneter ab, vorbereitende Papiere — u.a. von der EU-Kommission — an den Bundes-
tag weiterzuleiten; sie verneinte mehrfach die Kenntnis oder Existenz von Papieren, die in der
Presse zitiert wurden (vgl. fur eine ausfiihrliche Darstellung der Unterrichtungspraxis der
Bundesregierung BVerfGE 131, 152 und die dazugehdrige Klageschrift der Fraktion Bundnis
90/Die Grinen).

Die Bundesregierung argumentierte zudem, dass es sich ,,um die Vorbereitung eines zwi-
schenstaatlichen Instruments der Mitgliedstaaten des Euro-Wéahrungsgebiets und nicht um ein
Vorhaben der EU* handle (BVerfGE 131, 152, Rn. 7). In anderen Worten, die Rechte von
Bundestag und Bundesrat nach Art. 23 GG waren aus Sicht der Bundesregierung ohnehin
nicht auf den vorliegenden Fall anwendbar. Vielmehr handele es sich um einen nach Ab-
schluss der Aushandlung auf Grundlage von Art. 59 GG zu ratifizierenden volkerrechtlichen
Vertrag. Bundestag und Bundesrat wirden uber diese Ratifizierung in den Prozess eingebun-
den. Entsprechend dieser Logik tbermittelte die Bundesregierung dem Bundestag und dem
Bundesrat auch nicht die ab dem Friihjahr 2011 zirkulierenden Vertragsentwirfe. Diese er-
hielten die Entwirfe Gber informelle Wege, u.a. Uber das Osterreichische Parlament.

Die Tonlage im Austausch zwischen dem BMF und den parlamentarischen Gremien, insbe-
sondere dem EU-Ausschuss, erreichte in diesem Zeitraum einen Tiefpunkt. Der Président des
deutschen Bundestages, Norbert Lammert (CDU/CSU) und der Vorsitzende des EU-
Ausschusses, Gunther Krichbaum (CDU/CSU), wandten sich in kurzer Abfolge unter Ver-
weis auf die parlamentarischen Beteiligungsrechte nach Art. 23 GG schriftlich an die Kanzle-
rin (Schreiben vom 9. Mérz 2011 und vom 7. April 2011) und rigten die Informationspolitik
der Bundesregierung beziiglich der Krisenpolitik, insbesondere des ,,Pakts fiir Wettbewerbs-
fahigkeit (sog. Euro-Plus-Pakt). In einem Fachgesprach mit dem EU-Ausschuss stellte der
Bundestagsprasident fest, dass die Unterrichtung tber den ESM-Vertrag und den Euro-Plus-
Pakt den Beteiligungsrechten des Bundestages bisher nicht entsprochen hatte und wurde darin
fraktionstbergreifend unterstutzt (Protokoll der 38. Sitzung des EU-Ausschusses vom 11. Mai
2011).

Auch aus Sicht der Oppositionsfraktionen gab es keinen Zweifel daran, dass die Bundesregie-
rung ihre Unterrichtungspflicht umfanglich verletzt hatte und Art. 23 GG fiir die Beratung des
ESM maRgeblich sei (vgl. exemplarisch Schreiben Frank-Walter Steinmeier an Bundeskanz-
lerin Merkel vom 12. Mai 2011; Antrag der SPD-Fraktion BT-Drs. 17/4881 vom 22. Februar
2011; Klageschrift der Fraktion Bundnis 90/Die Griinen vom 15. Juli 2011 im Organstreitver-
fahren ,,ESM/Euro-Plus-Pakt*). Allein die umfassende Verschrankung der Arbeit des ESM
mit den EU-Institutionen und die im EU-Recht einzufiigende Rechtsgrundlage durch die Er-
ganzung des Art. 136 AEUV zeigten, wie eng der ESM mit dem EU-Rahmen verknlpft sei.
Zudem entliel aus Sicht der Opposition die mindliche Unterrichtungspflicht zu einer Sitzung
die Regierung nicht aus der Pflicht, nach § 5 Abs. 3 EUZBBG jene Dokumente weiterzulei-

ten, die den Beratungen zu Grunde lagen (vgl. Antrag der Europa-Arbeitsgruppen von SPD
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und Blndnis 90/Die Griinen im EU-Ausschuss vom 23. Maéarz 2011, Ausschuss-Drs.
17(21)0499). Exemplarisch fiir die Debatte stellte die SPD-Fraktion fest:

,,Es ist eine tiefe Missachtung des deutschen Parlaments, wenn sich bisher die Bundes-
regierung jeder Information tber ihre Vorstellungen zur konkreten Ausgestaltung des
ESM, zu den Verhandlungsprozessen zwischen den Partnern zu diesem Thema und zu
moglichen Kompromisslinien verweigert hat [...] Das deutsche Parlament hat keine
fundierte Moglichkeit, iiber dieses Thema von zentraler Wichtigkeit zu beraten. (An-
trag der SPD-Fraktion vom 22. Februar 2011, BT-Drs. 17/4881, 2)

Schliellich protestierte der EU-Ausschuss fraktionstibergreifend gegen die Informationspoli-
tik der Bundesregierung. Der Ausschussvorsitzende forderte am 12. Mai 2011 in einem
Schreiben an den Bundesfinanzminister vom 12. Mai 2011 die Ubermittlung der Vertrags-
entwirfe mit folgenden Worten ein:

,Der Ausschuss empfindet es als zunehmend unbefriedigend, dass dieser seine Infor-
mationen zunéchst durch Online- oder Printmedien erhalt, bevor eine Unterrichtung
durch die Bundesregierung erfolgt. Ich halte es in Ansehung der aktuellen Gescheh-
nisse aus Sicht der deutschen Parlamentarier fur nicht hinnehmbar, die verschiedenen
Entwirfe von den osterreichischen Kollegen anfordern zu missen. (...) Eine gemein-
same Vorgehensweise ist deshalb im Sinne aller Beteiligten und wére auch ein positi-
ves Signal an jene Kollegen, die dem Gesetzesprojekt mittlerweile z6gerlich gegen-
tiber stehen® (zitiert in Klageschrift, S. 20).

Nachdem im selben Zeitraum weitere Beschwerdeschreiben von verschiedenen Fraktionsspit-
zen an die Bundesregierung ergingen (Schreiben Volker Beck an den Chef des Bundeskanz-
leramtes Roland Pofalla vom 2. Mai 2012; Schreiben Frank-Walter Steinmeier an Bundes-
kanzlerin Merkel vom 12. Mai 2011), Ubermittelte die Bundesregierung schlieRlich einen
Vertragsentwurf — unter Berufung auf die politische Bedeutung des ESM als intergouverne-
mentales Instrument und bewusst nicht als EU-Vorhaben im Rahmen des EUZBBG.

Die Auseinandersetzung daruber, ob es sich bei den Stabilisierungsmechanismen um EU-
Vorhaben im Sinne des Art. 23 GG handelt und damit die parlamentarischen Beteiligungs-
rechte in EU-Angelegenheiten greifen, war spétestens zu diesem Zeitpunkt zu einer Haupt-
konfliktlinie in der Debatte Uber die EFSF und den ESM geworden. Die Fraktion Bundnis
90/Die Griunen klagte schliel3lich auf Verletzung der Unterrichtungsrechte des Bundestages
gemél Art. 23 GG vor dem BVerfG. Die Bundesregierung habe durch ihre Informationspoli-
tik verhindert, dass der Bundestag an der Willensbildung des Bundes mitwirken konnte. Die-
ser konnte mangels Information weder die Willensbildung der Bundesregierung noch den
Verlauf der Beratungen innerhalb der Organe der EU aktiv begleiten. Die Fraktion kommt
zum Schluss, dass

,,die wesentlichen Festlegungen hierzu [d.h. zum ESM-Vertrag und Euro-Plus-Pakt,
Anm. d. A.] im Fruhjahr 2011 praktisch ohne informierte Mitwirkung des Deutschen
Bundestages getroffen [wurden]. Die Bundesregierung hat mit einer mehr als blof3
restriktiven Handhabung ihrer Unterrichtungspflichten erreicht, dass der Bundestag
erst zu einem Zeitpunkt ber beide Projekte informiert wurde, als die Wirfel 1angst

187



gefallen waren (Klageschrift der Fraktion Blndnis 90/Die Griinen vom 15. Juli 2011,
S. 30).

Das Urteil vom 19. Juni 2012, in dem das BVerfG der Klage stattgibt (BVerfGE 131, 152),
die Verletzung der Unterrichtungsrechte riigt und die Unterrichtungspflichten der Bundesre-
gierung préazisiert, wurde fraktionstbergreifend begruft (zur ausfuhrlichen Darstellung des
Urteils siehe oben, Abschnitt 7.2.2.3.1). Das Urteil sichert flr alle zukiinftigen Vertrage eine
frihzeitige Information und Einbeziehung von Bundestag und Bundesrat in den Aushand-
lungsprozess.

Aus den Ausfihrungen zur parlamentarischen Begleitung der Einrichtung der Stabilisie-
rungsmechanismen wird zweierlei deutlich. Erstens: die Informationspolitik der Bundesregie-
rung gegenliber dem Bundestag war restriktiv; dessen Mdglichkeiten zur Kontrolle und Mit-
wirkung an der Aushandlung der zwischenstaatlichen Vereinbarungen blieben begrenzt. Dies
gilt auch fir die Abgeordneten aus den Reihen der Koalition, in denen die Kritik an der
Unterrichtungspraxis der Regierung mit zunehmender Bedeutung der MaRRnahmen wuchs.
Dieser Sachverhalt trifft insbesondere fiir den ESM-Vertrag zu, der — anders als die Griechen-
landhilfen und die EFSF — nicht tiber Nacht und ,,unter dem Druck der Markte*, sondern iiber
mehrere Monate hinweg ausgehandelt wurde. Hinsichtlich der Koalitionsfraktionen kann
zwar immer noch das Argument angefuihrt werden, dass sich die Bedenken von Teilen der
Fraktionen in der Verhandlungslinie der Regierung wiederfanden. Eine wirkliche Kontrolle
hierliber ermdglichten die Verfahren aber nicht.

Zweitens gab bereits die im Jahr 2012 gultige Rechtslage den Abgeordneten viele Ansatz-
punkte, um eine umfassende Unterrichtung von der Regierung einzufordern. Dabei war je-
doch das AusmaR der Unterrichtung des Bundestages eine Frage der Interpretation. Aus Sicht
vieler Abgeordneter in allen Fraktionen handelte es sich bei den Mallnahmen um EU-
Angelegenheiten, Uber die im Rahmen des EUZBBG unterrichtet hétte werden missen — zu-
mal die Vereinbarungen Gegenstand der Beratungen in der Eurogruppe waren, fur die aus-
dricklich eine Informationspflicht bestand und besteht. Die Regierung wéhlte eine andere
Interpretation der Rechtslage. Sie ordnete die MaBnahmen dem Privat- und Voélkerrecht zu
und beharrte darauf, nur mundlich tber die Sitzungen der Eurogruppe zu berichten.

Um diese Differenzen abschlie3end zu kléren, hatte es eines offenen Konflikts der Koalitions-
fraktionen mit der Regierung bedurft. Da dies politisch so gut wie ausgeschlossen ist, wurde
Karlsruhe bemiht, die Grauzone zu tilgen. Das BVerfG verhalf den Parlamentariern zwar ein
weiteres Mal zur Ausweitung ihrer Rechte, die schlielich dann mit dem EUZBBG vom
Sommer 2013 erfolgte. Auch damit verbleibt indes bei der Regierung ein grundsétzlich eige-
ner Aktions- und Interpretationsspielraum. Das Parlament ist jenseits der rechtlichen Dimen-
sion weiterhin auf eine wohlwollend-kooperative Grundhaltung der Regierung angewiesen,
um sein Kontroll- und Mitwirkungspotenzial zu verwirklichen.

188



7.3.3. Parlamentarische Praxis in Angelegenheiten der EFSF und des ESM
7.3.3.1. Bundestag: Mitwirkung qua gerichtlicher Anordnung

Auch hinsichtlich der Ausgestaltung der kontinuierlichen Kontrolle und Mitwirkung an we-
sentlichen Entscheidungen der Stabilisierungsmechanismen gingen die Positionen auseinan-
der. Wiederum verlief die Trennlinie in der Tendenz zwischen den Gewalten — anstatt wie zu
erwarten zwischen Regierung und Opposition.

Dabei gab es innerhalb aller Fraktionen unterschiedliche Auffassungen tber das angemessene
Ausmal} der parlamentarischen Beteiligung. Neben den Beflrwortern umfassender Parla-
mentsrechte gab es nicht nur in den Regierungsfraktionen, sondern auch in der SPD — also
einer damaligen Oppositionspartei mit Regierungsambitionen — Verfechter eines grofien exe-
kutiven Handlungsspielraums. Solche Kritiker einer ausgeprégten Parlamentsbeteiligung,
insbesondere eines obligatorischen Parlaments- oder Zustimmungsvorbehalts vor jeder Ent-
scheidung Uber die Gewéhrung von Finanzhilfen, verwiesen auf die Gefahr, die Handlungsfa-
higkeit des ESM maRgeblich zu beeintrachtigen. Innenpolitische Debatten und Verzégerun-
gen im Rahmen solcher Zustimmungsverfahren kdnnten, so das Argument, problematische
auflenpolitische Auswirkungen haben. Der ESM wiirde bei jeder Entscheidung GeiRel einzel-
ner nationaler Parlamente. Im Fall der Stabilisierungsmechanismen zeigte sich dennoch ein
ubergreifender Trend vom Griechenlandprogramm bis hin zum ESM: Je groRer die mogliche
Haftungssumme Deutschlands, je umfassender die Kompetenzen der Mechanismen, und je
institutionalisierter und dauerhaft ihre Einrichtung, desto starker pochten die Abgeordneten —
auch in den Regierungsfraktionen — auf eine parlamentarische Kontrolle.

Die Position der Bundesregierung zur parlamentarischen Beteiligung war von Beginn an rest-
riktiv. Ihr Interesse war es, die Beteiligung des Parlaments mdglichst auf die einmalige Zu-
stimmung zur Einrichtung der Mechanismen und damit der maximalen Haftungssumme
Deutschlands zu begrenzen. Allenfalls wurde eine Unterrichtung tber die Téatigkeiten der
EFSF und des ESM in regelmaRigen Intervallen fiir moglich gehalten. Ein Vetorecht des
Bundestages vor jeder Gewahrung von Finanzhilfen wurde insbesondere von Finanzminister
Schéuble wiederholt ausdricklich abgelehnt (vgl. exemplarisch Plenardebatte 21. Mai 2010,
Plenarprotokolle des Bundestages 17/44, S. 4427).

Sowohl fiir die Begleitung der Umsetzung des Griechenlandhilfen als auch der Tétigkeiten
der EFSF war in den urspriinglichen Gesetzesentwiirfen der Regierung lediglich eine Unter-
richtung des Haushaltsausschusses vorgesehen, moglichst vor Ubernahme von Gewéhrleis-
tungen, aus zwingenden Griinden aber auch ex-post. Vierteljahrlich sollte der Haushaltsaus-
schuss Uber die Gbernommenen Gewahrleistungen und deren Verwendung unterrichtet wer-
den. Im Fall der Griechenlandhilfen wurden diese Regelungen so verabschiedet (§ 1 Abs. 3
Waéhrungsunion-Finanzstabilitatsgesetz).

Bei der Einrichtung der EFSF hingegen setzte der Haushaltsausschuss — unter besonderem
Bemihen der Fraktion Bindnis 90/Die Grlnen, aber letztlich mit fraktionsubergreifender
Unterstutzung — durch, die parlamentarische Kontrolle auszubauen (Bericht des Haushaltsau-
schusses und die Plenardebatten vom 19./21. Mai 2010). Nunmehr erhielt der Haushaltsaus-
schuss ein Recht zur Stellungnahme; die Bundesregierung sollte sich zumindest ,,bemiihen*,
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vor Ubernahme von Gewahrleistungen Einvernehmen mit dem Ausschuss herzustellen. Wenn
aus ,,zwingenden Griinden® nétig, konne ohne Einvernehmen nachtraglich informiert werden,
dies misse aber eingehend begriindet werden. Die vierteljahrliche Unterrichtung wurde bei-
behalten (§ 1 Abs. 4 StabMechG).

Anlasslich der Beschlisse Uber die Ausweitung der Kompetenzen der EFSF — diese sollte nun
auch die umstrittene Befugnis zum Ankauf von Staatsanleihen am Sekundarmarkt erhalten —
und der Einrichtung des auf Dauer angelegten ESM, der mit ebenso weitgehenden Kompeten-
zen ausgestattet sein sollte, wurde die Diskussion tiber die parlamentarische Beteiligung im
Frahjahr und Sommer 2011 mit neuer Intensitat gefuhrt. Erneut fraktionsiibergreifend spra-
chen sich Abgeordnete nun dafiir aus, die parlamentarische Beteiligung bei der Novelle des
StabMechG und in der Begleitgesetzgebung zum ESM deutlich auszubauen. Anlasslich der
Beratungen (iber die Herstellung des Einvernehmens mit der Bundesregierung tiber die Ande-
rung des Art. 136 AEUV sprachen sich erneut alle Fraktionen flr eine umfassende parlamen-
tarische Beteiligung und Kontrolle des ESM aus (vgl. Videoaufzeichnung der 6ffentlichen
Beratung des EU-Ausschusses am 16. Marz 2011 unter: www.bundestag.de/Mediathek sowie
die dazugehorigen Antrage BT-Drs. 17/4880, 4881, 4882, 4883 vom 22. Februar 2011).

Die Differenzen zwischen der Regierung und den sie stiitzenden Fraktionen traten dabei klar
zu Tage. Prominente Mitglieder der Koalitionsfraktionen forderten Offentlich einen Zustim-
mungsvorbehalt des Bundestages, d.h. eine Entscheidung des Plenums vor jeder Gewahrung
von Finanzhilfen. Darunter befanden sich auch Schwergewichte wie der VVorsitzende der Uni-
onsfraktion Volker Kauder, der damalige FDP-Generalsekretar Christian Lindner und Bun-
destagsprasident Norbert Lammert (,,Bundestagsprisident Lammert pocht auf Parlaments-
rechte®, Stern vom 26. August 2011; ,,Lammert flirchtet Entmiindigung des Bundestags bei
Euro-Rettung®, Die Zeit online vom 24. August 2011; ,,Bundestagsprisident blockiert
Schdubles Blankoscheck-Pliane®, Handelsblatt, vom 24. August 2011). Im Verlauf des Frih-
jahrs und Sommers 2011 forderte der Bundestag die Regierung wiederholt auf Basis von An-
tragen der Regierungskoalitionen dazu auf, zu allen Entscheidungen und Vereinbarungen mit
finanzieller Auswirkung die Zustimmung des Deutschen Bundestages einzuholen (vgl.
exemplarisch BT-Drs. 17/6163). In einem Antrag zur Starkung der Parlamentsrechte bei der
StabMechG-Novelle stellen die Koalitionsfraktionen schliellich fest:

,Mit der Ausweitung der Befugnisse der EFSF muss eine Verstirkung der parlamenta-
rischen Mitwirkungs- und Kontrollrechte einhergehen. Dabei gilt es, einen Mittelweg
zu finden, der einerseits die Handlungsfahigkeit der EFSF im operativen Geschéft ge-
waéhrleistet, anderseits aber eine umfassende Beteiligung des Deutschen Bundestages
bei allen wesentlichen, insbesondere haushaltsrelevanten Fragen sicherstellt. (Antrag
BT-Drs. 17/6945)

Anders als noch beim Wéahrungsunion-Finanzstabilitatsgesetz zu den Griechenlandhilfen und
dem ersten StabMechG enthielt der Regierungsentwurf fir die Novelle des StabMechG
schlieBlich keine Regelungen zur Parlamentsbeteiligung. Diese sollten aus dem Bundestag
heraus von den Koalitionsfraktionen eingebracht werden.

Bestatigt wurden die Forderungen nach parlamentarischer Rickkopplung durch das BVerfG-
Urteil vom 7. September 2011, in dem Karlsruhe die Zul&ssigkeit der StabilisierungsmaR-
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nahmen von einer weitreichenden Kontrolle des Parlaments abhangig machte. In der Folge
normierte der Bundestag im Rahmen der Novelle des StabMechG eine weitreichende parla-
mentarische Mitwirkung, die nach der Bedeutung der jeweiligen Entscheidung abgestuft ist
(siehe dazu ausfihrlich Kap. 7.2.2).

Die konkrete Abstufung der Zusténdigkeit fur die Entscheidungen zwischen Plenum, Haus-
haltsausschuss und Sondergremium war einer der Hauptdiskussionspunkte innerhalb der Re-
gierung sowie zwischen den Koalitions- und Oppositionsfraktionen. Im endgultigen Kom-
promiss ging etlichen Abgeordneten der SPD-Fraktion die Delegation von Entscheidungs-
rechten vom Plenum an das Sondergremium zu weit (so die Einschatzung aus teilnehmender
Beobachtung). Kritisiert wurden die mangelnde Transparenz und Kontrolle der Entscheidun-
gen sowie die Wahrung der Abgeordnetenrechte. Die Vertraulichkeit konnte ihres Erachtens
auch dber die bestehenden Geheimschutzvorkehrungen des Bundestages gewahrt werden.
Zudem habe gerade die Eurokrise gezeigt, dass kurzfristige Entscheidungen auch durch das
Plenum getroffen werden kénnen. Diese Vorbehalte wurden im Urteil des BVerfG vom 28.
Februar 2012 bestétigt.

Die Beteiligungsrechte des Bundestages am ESM wurden fast eins zu eins nach den Regelun-
gen des gednderten StabMechG modelliert (88 3-7 ESM-Finanzierungsgesetz). Die Passagen
zur parlamentarischen Mitwirkung im ESM-Finanzierungsgesetz wurden wiederum aus dem
Bundestag eingebracht. In der Praxis hatte das BVerfG-Urteil zum ESM vom 19. Juni 2012,
das die Unterrichtungspflichten der Bundesregierung in EU-Angelegenheiten insgesamt noch
einmal prazisiert hatte, nur noch begrenzt Einfluss auf die Regelungen. Denn der Entwurf des
ESM-Finanzierungsgesetzes sah zu diesem Zeitpunkt — analog zum StabMechG — bereits sehr
ausdifferenzierte Bestimmungen vor, die bereits vor dem neuen EUZBBG/2013 weitergingen
als die Regelungen zur allgemeinen Mitwirkung des Bundestages in EU-Angelegenheiten.

Die umfassenden Beteiligungs- und Kontrollrechte des Bundestages in Angelegenheiten der
EFSF und des ESM sind EU-weit bisher einmalig. Ein Vorbild im deutschen Recht haben sie
allein in den Parlamentsvorbehalten im Rahmen der verschiedenen — selten angewendeten —
Verfahren zur vereinfachten Anderung der EU-Vertrage, die im Zuge der Umsetzung des
Lissabonvertrages im Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG) geregelt wurden. Im deut-
schen Regierungssystem ist es dabei kaum vorstellbar, dass die Regierungsfraktionen der Po-
sition ihrer Regierung hinsichtlich der Gewahrung einer Finanzhilfe nicht folgen. Vielmehr
werden die neuen Regelungen vor allem dazu dienen, die Transparenz der Verfahren und die
Maoglichkeit zur Kontrolle und Debatte zu erhéhen — insbesondere nach dem Ausbau des
Verwaltungsunterbaus im Jahr 2013. Das dies nattrlich auch Gegnern der Finanzhilfen Raum
fur Profilierung verschafft, ist kein Argument gegen die Regelungen. Vielmehr sollten solche
Félle einen Anreiz flr die Mehrheit der Beflirworter setzen, ihre Entscheidungen besser zu
vermitteln.

Dennoch sind die Bedenken der Kritiker hinsichtlich der Handlungsféhigkeit der Mechanis-
men nicht génzlich von der Hand zu weisen. Sollten die deutschen Regelungen fiir andere
nationale Parlamente Modell stehen — wie es beim IntVG der Fall war — ware man mit einer
Situation konfrontiert, in der die Gewahrung jeder einzelnen Finanzhilfe von der Zustimmung
einer Reihe nationaler Parlamenten abhéngt. Dies wirde die Gewéhrung von Hilfen mit einer
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hohen Unsicherheit belasten, zumal nicht in allen Staaten die Regierungen Uber so klare (und
zumeist pro-europdische) Mehrheiten verfiigen, wie dies in Deutschland der Fall ist.

7.3.3.2.  Bundesrat: Im Schlepptau des Bundestages

Auch im Bundesrat und in der Europaministerkonferenz der L&nder zog sich die Frage der
parlamentarischen Mitwirkung als interinstitutioneller Konflikt zwischen Exekutive und Le-
gislative durch den gesamten Beratungsprozess.

Weitestgehend unabhéngig von der politischen Couleur einer Landesregierung gab es friihzei-
tig einen breiten Konsens, dass sie entsprechend ihrer etablierten Rechte in EU-
Angelegenheiten gem. Art. 23 GG und dem EUZBLG beteiligt werden wollten. Konkret be-
deutete dies, dass die Bundesregierung den Bundesrat umfassend tber die Téatigkeiten der
EFSF und des ESM — auf Augenhdhe mit dem Bundestag — unterrichten und die Stellung-
nahme des Bundesrates bei ihrer politischen Willensbildung berticksichtigen sollte. Zudem
sollte die Regierung das Ausmal} der Berticksichtigung der Bundesratsposition gegeniiber den
Landern begrinden. Nicht angestrebt wurde hingegen ein parlamentarischer Zustimmungs-
vorbehalt bei Entscheidungen der EFSF oder des ESM, wie ihn der Bundestag aufgrund sei-
ner Hoheit ber den Bundeshaushalt eingefordert hatte (dazu samtliche Bundesratsbeschlisse
zur EFSF und zum ESM, insb. 164/12 (B)).

Im Sommer 2011 traten Bund und L&nder anldsslich der Reform der EFSF in Verhandlungen
uber die Beteiligungsrechte der Lander ein. An deren Ende stand die Einigung auf eine Bund-
Lander-Vereinbarung (BLV) Uber die Unterrichtung des Bundesrates in Angelegenheiten der
EFSF, die in 8 5 des gednderten StabMechG verankert wurde. Die Bundesregierung lehnte zu
Beginn der Verhandlungen jegliche Unterrichtung oder Mitwirkung der Lander strikt ab. Die
Stabilisierungsmechanismen fielen aus ihrer Sicht allein in den Kompetenzbereich des Bun-
des. Die Lander, die sich finanziell nicht an den deutschen Gewéhrleistungen beteiligten, sei-
en nicht in ihren Interessen berlhrt. Und da es bei der EFSF und dem ESM auch nicht um
EU-Angelegenheiten handele, wirden auch die Mitwirkungsrechte des Bundesrates nach Art.
23 GG nicht greifen.

Nach z&hen Verhandlungen einigte man sich dennoch auf umfassende Unterrichtungsrechte,
die an denen des Bundestages angelehnt waren. Aus L&ndersicht war dies ein wichtiger Er-
folg, da eine umfassende Information die Grundvoraussetzung fir informierte Stellungnah-
men im Rahmen einer Mitwirkung ist. Sicherlich mit ausschlaggebend fir die Durchsetzung
ihrer Interessen war die weitgehend parteiunabhéngige, einheitliche Position der L&nder.
Nicht durchsetzen konnten die L&nder die Festschreibung eines Rechts auf Berlcksichtigung
ihrer Stellungnahmen.

In den anschlieRenden Verhandlungen Uber die innerstaatliche Umsetzung des ESM konnten
die Lander ihre Mitwirkung weiter ausbauen. Zusatzlich zu einer umfassenden Unterrichtung
muss die Regierung beim ESM nun auch die Stellungnahmen des Bundesrates berucksichti-
gen und ausdrucklich begriinden, inwieweit diese in ihre Positionierung eingeflossen ist. Die
Beteiligungsrechte der L&nder wurden diesmal zudem im ESM-Finanzierungsgesetz selbst
verankert, anstatt wie beim StabMechG in einer separat zu verhandelnden Vereinbarung.
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Anders als im Falle des Bundestags war das BVerfG-Urteil vom 19. Juni 2012 von erhebli-
cher Bedeutung fur die weitgehende Realisierung der L&nderforderungen. Das Urteil hatte
durch die Einordnung des ESM als EU-Vorhaben gem. Art. 23 GG indirekt auch die Mitwir-
kungsrechte des Bundesrates bestatigt. Zwar hatten die Lander den Fraktionen im Bundestag
bereits friihzeitig im parlamentarischen Beratungsprozess konkrete gesetzliche Formulie-
rungsvorschlage unterbreitet (vgl. Beschllsse des Bundesrats und der EMK vom 7./8. Juni
2011). Sie erfuhren jedoch trotz des regelméRigen Austausches mit den Fraktionen nur be-
grenzt Unterstutzung. Erst nach dem Urteil des BVerG und erneutem Lobbying fanden die
vorgeschlagenen Passagen in den letzten Tagen der parlamentarischen Beratungen Eingang in
das ESM-Finanzierungsgesetz (Schreiben der Europaministerinnen der Sechs-L&nder-
Verhandlungsgruppe an die Vorsitzenden der Bundestagsvorsitzenden vom 21. Juni 2012).

Auch die bessere Verhandlungsposition der Lander im Fall des ESM im Vergleich zur EFSF
— das ESM-Ratifizierungsgesetz bedurfte der Zustimmung des Bundesrates — wirkte sicher-
lich zu Gunsten der Lénder. In der Tat hatten die Lander mehrfach ihre Zustimmung mit der
Umsetzung ihrer Forderungen nach Mitwirkung verknipft. Dennoch ist dieser Hebel eher
formaler Natur. Die Ablehnung eines internationalen Vertrags durch den Bundesrat entspricht
nicht den Grundsatzen des deutschen Regierungssystems.

7.3.4. Zaudern, z6gern, zustimmen: die Debatte Gber die Stabilisierungsmechanismen

In allen Fraktionen des Bundestages gab es intensive Debatten dariiber, ob die gewéhlten
MafRnahmen 6konomisch sinnvoll, verfassungskonform und im Einklang mit dem EU-
Priméarrecht seien. Die vorrangigen Motive waren dabei durchaus unterschiedlich; sie reichten
von der Ablehnung einer ,,Haftungs- und Transferunion® bis zur Sorge um die Vertiefung
derwirtschaftlichen und sozialen Krise in Griechenland oder Spanien.

Uberraschend sind vor diesem Hintergrund die letztlich breiten Mehrheiten, die die Fraktions-
spitzen fur die Eurorettung mobilisieren konnten. Bis auf Die Linke stimmten alle Fraktionen
fur die Einrichtung des dauerhaften Stabilisierungsmechanismus ESM. Die ESM-Debatte
zwischen den Bundesléndern spiegelte in weiten Teilen die Diskussion in und zwischen den
Bundestagsfraktionen. Entsprechend stimmten in der Sondersitzung des Bundesrates am 29.
Juni 2012, kurz vor Mitternacht im Anschluss an die Abstimmung im Bundestag, alle Lander
flr die Ratifizierung des ESM-Vertrags (vgl. Plenarprotokoll der 898. Bundesratssitzung vom
29. Juni 2012). Einzige Ausnahme war das Land Brandenburg, das das ESM-Paket aufgrund
der Regierungsbeteiligung der Partei Die Linke ablehnte. Diesem breiten parlamentarischen
Konsens stand eine starke aulRerparlamentarische Opposition und eine zunehmend Kritische
Offentlichkeit gegentiber.

7.3.4.1. Die Position der Koalition: Solidaritat nur bei Fiskaldisziplin

Bereits bei der Einrichtung und Ausgestaltung der WWU gehdrte es zu den Leitlinien der
deutschen Europapolitik, eine ausgepragte Haushaltsdisziplin und eine eigenverantwortliche
Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten zu fordern, um die finanzpolitische Stabilitét in der Eu-
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rozone zu gewdhrleisten. Primarrechtlicher Ankerpunkt ist das in Art. 126 AEUV geregelte
Verfahren zur Vermeidung tberméRiger offentlicher Defizite. Auch die Nichtbeistandsklausel
ist Ausdruck dieser Leitlinien. Die Position, die die damalige Bundesregierung und mit ihr die
sie tragenden Fraktionen vertraten, liegt auf dieser Linie. Die Ursache der aktuellen Krise ist
aus Sicht der damaligen Bundesregierung und der sie stiitzenden Fraktionen im Bundestag im
Wesentlichen in einer ,,unverantwortlichen Haushaltspolitik* (Regierungserklarung von Bun-
deskanzlerin Merkel zu Stabilititsunion, Fiskalvertrag und Européischer Stabilitdtsmecha-
nismus, 29. Juni 2012, Plenarprotokoll 17/188 vom 29. Juni 2012, S. 22699) und der hohen
Verschuldung einiger Staaten in der Euro-Zone begrundet. Der Schlissel zur Krisenbewalti-
gung liegt demnach in der langfristigen Starkung der Haushaltsdisziplin in der Eurozone (vgl.
zur Position der Koalitionsfraktionen und der Regierung unter den diversen parlamentarischen
Antragen exemplarisch Drs. 17/3408 und 4880).

Einige Mitglieder der Koalitionsfraktionen befuirchteten nun, die Einrichtung des ESM wiirde
genau das Gegenteil bewirken. Sie hatten die Sorge, dass durch die Gewahrung von Finanz-
hilfen der Druck von den Regierungen der verschuldeten Staaten genommen wiirde, ihre Ver-
schuldung zurtickzufiihren und zukinftig effizienter zu wirtschaften. Damit wirde, so die
Kritiker weiter, durch den ESM ein Grundprinzip der gemeinsamen europdischen Wahrungs-
ordnung, namlich die finanzpolitische Eigenverantwortung der Mitgliedstaaten und ein Ur-
prinzip der Marktwirtschaft, namlich die Verkniipfung von Risiko und Haftung, ausgehebelt.
Jeder Staat musse das Haftungsrisiko fur seine Schulden selber tragen und solle nicht auf die
Hilfe der anderen Staaten spekulieren, da nur so der Anreiz fur eine hohe Fiskaldisziplin im
gemeinsamen Wahrungsraum aufrecht erhalten werden kénne. Nicht ohne Grund sei bei den
Maastrichter Vertragsreformen auf deutsches Bestreben die Nichtbeistandsklausel in die EU-
Vertrdge aufgenommen worden. Ideologisch am stérksten verankert war diese Ablehnung
einer Haftungsiibernahme in der FDP. Sie hatte aber auch in der Union umfassenden Riick-
halt. Anders als die grundsatzliche Ablehnung der FDP konnten sich Teile der Unionsspitze
eine gemeinschaftliche Haftung aber zumindest auf lange Sicht im Rahmen einer
vergemeinschafteten Fiskalpolitik vorstellen (so wiederholt Finanzminister Schauble, z.B.
anlasslich der Ratifizierung des ESM, siehe Plenarprotokoll 17/188 vom 29. Juni 2012, S.
22719).

Trotz dieser Bedenken aus den eigenen Reihen galt es aus Sicht der damaligen Bundesregie-
rung, die verschuldeten Staaten zu unterstiitzen, da die Krise einzelner Euro-Staaten die Stabi-
litdt des gesamten Wahrungsgebiets gefédhrden kann. Die politischen und 6konomischen Kos-
ten einer Spaltung der Eurozone waren ihrer Ansicht nach hoher als das Risiko einer — vori-
bergehenden, begrenzten, und auf Einzelfélle beschrankte — Haftungsiibernahme. Der ESM
verschaffe den Staaten durch voriibergehende finanzielle Unterstiitzung Zeit und Luft, um die
Wirtschaft zu modernisieren und den Haushalt zu konsolidieren (vgl. insb. den Koalitionsan-
trag BT-Drs. 17/4880 vom 23. Februar 2011).

Die Finanzhilfen unterlagen und unterliegen in der Tat strengen Bedingungen:

- Konditionalitat: Alle Hilfen sind an ein makrodkonomisches Anpassungs- und Reform-
programm zur Verbesserungen der Wirtschaftsstruktur und Wettbewerbsfahigkeit der ver-
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schuldeten Staaten zu knupfen, um sie mittelfristig in die Lage zu versetzen, ihre Staats-
haushalte zu konsolidieren.

- Ultima Ratio: Hilfen werden nur gewéhrt, wenn die Zahlungsunfahigkeit eines Mitglied-
staats die Finanzstabilitat des Euro-Wéhrungsgebiets als Ganzes bedroht. Nur dann sind
die Hilfen aus Sicht der Bundesregierung mit der Nichtbeistandsklausel in den EU-
Vertrégen vereinbar.

- Begrenzte Haftung: Die Haftungssumme flr die einzelnen Staaten ist zu deckeln, eine
gemeinschaftliche Haftung, die weder mit den EU-Vertrdgen noch mit dem Grundgesetz
vereinbar ist, wird ausgeschlossen.

- Vetomoglichkeit: Wesentliche, die EFSF oder den ESM betreffende Beschlusse missen
einstimmig von den Euro-Staaten gefasst werden.

Diese Konditionierung der Hilfen, die parteiinterne Bedenken gegeniiber der Haftungstber-
nahme einhegen sollte, wurde von der Regierung schon bei der Aushandlung der Griechen-
landhilfen formuliert. Sie blieb im Verlauf der Krise zentral fiir die Aushandlung von EFSF
und ESM und findet sich auch in Wortlaut des neuen Art. 136 Abs. 3 AEUV wieder.

Daruber hinaus knupfte die Bundesregierung die Einrichtung des ESM an die Einwilligung
der EU-Mitgliedstaaten zu Reformen, die langerfristig die Haushaltsdisziplin in der Eurozone
starken sollen. Dazu gehort in erster Linie der Fiskalpakt, der die Einfihrung von nationalen
Schuldenbremsen in den 25 Unterzeichnerstaaten vorsieht. Der ESM-Vertrag sieht dabei vor,
dass Finanzhilfen ausschliellich von Staaten beantragt werden kdnnen, die auch den Fiskal-
pakt ratifiziert haben. Zu diesem Gesamtpaket gehdren aber auch die Reform des Stabilitats-
und Wachstumspaktes und eine starkere gegenseitige Kontrolle Gber die Wirtschafts- und
Haushaltspolitik der Euro-Staaten. Der ESM ist aus dieser Perspektive nur ein Baustein in
einem Gesamtpaket zur Schaffung einer ,,Stabilitdtsunion®, durch dessen Umsetzung weitere
Krisen kiinftig vermieden werden sollen (vgl. die Reden von Kanzlerin Merkel und Finanz-
minister Schauble, BT-Drs. 17/4880).

Angesichts der weiteren Ausbreitung der Krise und ungeachtet der Konditionierung der Hil-
fen und ihrer Einbettung in ein Gesamtpaket wuchsen die innerparteilichen Bedenken in den
Regierungsfraktionen. Stimmten im Mai 2010 sechs Fraktionsmitglieder von CDU/CSU und
FDP gegen die Einrichtung der EFSF (bei vier weiteren Enthaltungen), lehnten im September
2011 bereits 14 Koalitionsabgeordnete ihre Ausweitung ab (plus eine weitere Enthaltung).
Gegen den ESM stimmten im Juni 2012 bei einer Enthaltung bereits 26 Abgeordnete, darun-
ter auch prominente Gesichter der damaligen Koalition, wie der Vorsitzende des Innenaus-
schusses Wolfgang Bosbach von der CDU/CSU (Plenarprotokolle des Bundestages 17/41
vom 7. Mai 2010; 17/130 vom 29. September 2011; 17/188 vom 29. Juni 2012).

Auch wenn die Regierungsmehrheit im Bundestag bei den namentlichen Abstimmungen nie
wirklich geféahrdet war, ist die Zahl der offiziellen Abweichler — hinter der nach Meinung von
Beobachtern eine hohere Zahl von Kritikern des Krisenkurses steht — bemerkenswert.. Schaut
man sich die Abstimmungsprotokolle wesentlicher — auch 6ffentlich umstrittener — Entschei-
dungen der vorhergehenden Jahre an (z.B. die Abstimmungen Uber das 11., 12. und 13. Ge-
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setz zur Anderung des Atomgesetzes), so stimmten die Fraktionen der FDP und CDU/CSU
fast ausnahmslos geschlossen mit ihrer Regierung.

Welche Sprengkraft das Thema fur die Koalition entfaltete, zeigte die Mitgliederabstimmung
uber den ESM im Herbst 2011, die vom FDP-Finanzpolitiker Frank Schéffler und dem aner-
kannten Rechtspolitiker und ,Altliberalen’ Dr. Burkhard Hirsch auf den Weg gebracht wurde.
Die Stabilisierungsmechanismen waren aus Sicht der um Hirsch und Schéffler gruppierten
Kritiker ein ordnungspolitischer Stindenfall, verletzten die EU-Vertrdge durch den Einstieg in
eine gemeinschaftliche Haftung und verstie3en gegen das Grundgesetz, vor allem da sie die
Haushaltshoheit des Bundestages auszuhebeln drohten. Der ESM, mit dem man das ,,Terrain
der Transfer-Union (Mitgliederbrief von Burkhard Hirsch und Frank Schaffler vom 8. No-
vember 2011) betrete, wiirde die Krise nicht 16sen,

,,sondern lediglich dazu fiihren, die Verschuldung einer wachsenden Reihe européi-
scher Lander und deren Banken auf die anderen Staaten der Wahrungsgemeinschaft
zu Ubertragen. Damit wird der versprochene Grindungsvorbehalt der Wahrungs-
gemeinschaft irreparabel verletzt, dass jeder flr seine eigene Schulden zu haften
hat* (Presseerklarung Hirsch, Schaffler vom 1. Juli 2012).

Statt finanziell unterstitzt zu werden, muissten iberschuldete Staaten nach Ansicht der libera-
len Kritiker gegebenenfalls in einem geordneten Verfahren aus der Eurozone austreten:

,Die von uns gewollte Alternative ist die marktwirtschaftliche Losung: Jeder Staat
haftet fur seine eigenen Schulden. Wir bewahren den Zusammenhang zwischen Ri-
siko und Gewinnen sowie Verlust und Haftung. Diese marktwirtschaftliche Lésung
funktioniert, sofern ein Staat aus der Euro-Zone ausscheiden kann, wenn er die Sta-
bilitdtskriterien nicht erfiillen kann oder will*“ (Mitgliederbrief von Burkhard Hirsch
und Frank Schéffler vom 8. November 2011).

Die FDP-Parteispitzen und andere einflussreiche Personlichkeiten wie Hans-Dietrich Gen-
scher wandten sich gegen die parteiinterne Kritik. Sie stellten im Mitgliederentscheid einen
Alternativvorschlag zur Abstimmung, in dem sie den Regierungskurs unterstitzen. Beide La-
ger rangen auf mehr als 200 Veranstaltungen mit der Basis und in einer medial intensiv ge-
fuhrten Debatte um die Meinungsfuhrerschaft (vgl. beispielhaft Burkhard Hirschs Replik auf
den gemeinsamen Gastbeitrag von Hans-Dietrich Genscher, Klaus Kinkel, Walter Scheel und
Guido Westerwelle in der FAZ vom 11. November 2011). Den Kritikern wurde seitens der
Parteifihrung dabei wiederholt der Vorwurf gemacht, die pro-européische Tradition der Par-
tei in Frage zu stellen. Auch wenn die Mitgliederabstimmung letztlich knapp am Quorum ftr
die Mindestbeteiligung scheiterte, zeigten die 44 Prozent der Stimmen, die den Antrag der
ESM-Gegner unterstitzten, wie grol? die parteiinterne Diskussion war und auch danach blieb.

Im Fruhjahr 2012 starteten zehn Abgeordnete der Union und der FDP einen weiteren, offent-
lichkeitswirksamen Aufruf zur Ablehnung des Vertrages und des ,,Euro-Kurses* ihrer Regie-
rung. Diese ,,Allianz gegen den ESM* wurde zum Aushéngeschild eines Biindnisses einer
,»Anti-ESM-Minderheit™ im Parlament mit einer breiten auBBerparlamentarischen Opposition.
Der Aufruf der Kritiker wurde von etlichen Wirtschaftsverbédnden und Organisationen 6ffent-
lich unterstutzt, darunter dem Bund der Steuerzahler, dem Verband der Familienunternehmer
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und dem ,,Biindnis Biirgerwille*, einem von Professoren und Politikern getragenen Netzwerk.
Das Bundnis zeigt, dass sich grof3e Teile der aul3erparlamentarischen Opposition nicht auf die
politischen Réander der Gesellschaft stiitzt, sondern der liberal-burgerlichen Mitte entspringt
und vor allem von Okonomen und Unternehmern getragen wird (fiir einen guten Uberblick
,Allianz gegen Merkels Rettungsschirm-Politik, Handelsblatt vom 29. Mai 2012). Bereits
beim Mitgliederentscheid der FDP hatten sich rund 50 Wirtschaftsprofessoren in einem Brief
an die FDP-Mitglieder gewandt und zur Unterstlitzung des Antrag der ESM-Gegner aufgeru-
fen (abgedruckt in der FAZ vom 8. November 2011).

Zu den prominenten Kopfen dieser diffusen Bewegung, die in losen, teils tberlappenden Koa-
litionen und Bundnissen organisiert ist, gehdren Prof. Hans Werner Sinn, Prasident des Ifo-
Instituts, oder der ehemalige BDI-Chef Hans-Olaf Henkel. Sinn war es auch, der die 16 The-
sen umfassenden ,,Bogenberger Erklarung* initiierte, in der die Krisenpolitik der Bundesre-
gierung insgesamt in Frage gestellt und die von diversen deutschen Spitzenmanagern und
Unternehmern unterzeichnet wurde. Henkel warb bereits 2010 in einem Buch zur Krise fir
die Spaltung der Eurozone in einen nérdlichen und stdlichen Teil (Henkel 2010). Er wurde
insbesondere im Rahmen der ,,Freien Wihler aktiv — einer aus der CDU hervorgegangenen
Splitterpartei, die im Bayrischen Landtag vertreten ist. Die ,,Freien Wéhler* spekulierten zu
jener Zeit offenbar darauf, mit euro-kritischen Programmelementen ihre Aussichten bei der
nachsten Bundestagswahl zu erhéhen. Im Februar 2013 griindete sich schlieBlich die Partei
Alternative fur Deutschland (AfD), die bei der Bundestagswahl im September knapp an der
Funfprozenthirde scheiterte und im Mai 2014 mit 7,0 Prozent der Stimmen und sieben Abge-
ordneten in das Europaische Parlament einziehen konnte.

7.3.4.2.  Die Positionierung der Opposition: Wachstum statt Austeritat

Die Krise in der Eurozone versetzte Teile der parlamentarischen Opposition in einen Zwie-
spalt. Einerseits wird von einer Opposition erwartet, schliissige Alternativangebote zur Politik
der Regierung vorzulegen. Andererseits hétte ein solches bedeutet, die Stabilitatsorientierung
der politischen Kultur und die Geschlossenheit der Europdischen Union in Frage zu stellen.
Die Oppositionsparteien der Krisenzeit, d.h. die SPD, die Linke und Bindnis 90/Griine ent-
schlossen sich sowohl zu gemeinsamen als auch zu voneinander abweichenden Strategien.
Gemeinsam stellten die Fraktionen und Parteien das Konzept des Wachstums in den Mittel-
punkt ihrer Krisenprogramme. Die Parteien waren sich einig, dass die Krisenpolitik der Re-
gierung durch einen UbermaRigen Zwang zur Haushaltskonsolidierung Gefahr liefe, die Re-
zession der verschuldeten Volkswirtschaften zu verstarken und diese noch tiefer in die Krise
zu reil3en.

Die Linke nahm diese Kiritik als Ausgangspunkt fir eine geschlossene Ablehnung sowohl der
Griechenlandhilfen als auch der EFSF und des ESM (vgl. unter den diversen parlamentari-
schen Antrdagen Drs. 17/9146 vom 23. Mérz 2012 und 9410 vom 25. April 2012). Die mit den
Finanzhilfen verbundenen Auflagen zur wirtschaftlichen Restrukturierung und Ausgabenkiir-
zungen fihren nach ihrer Ansicht in den Programmstaaten, insbesondere in den ohnehin
schon einkommensschwacheren Segmenten der Gesellschaften, zu einem erheblichen Sozial-
abbau und verscharfen durch ihre pro-zyklische Wirkung die Rezession der Wirtschaft. Zu-
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dem werden, so die Partei, durch die ESM-Kredite private durch offentliche Glaubiger ersetzt;
mithin werden Haftungsrisiken ,,sozialisiert™. Auf Kosten der gesamten Gesellschaft bewahre
die Politik diejenigen vor Verlusten, die die Krise mafl3geblich mit verursacht haben — ndmlich
die unregulierte Finanzindustrie — und 6ffne zugleich die Schere zwischen Arm und Reich
noch weiter. EFSF, ESM und Fiskalpakt wurden aus dieser Perspektive als Instrumente einer
,neo-liberalen Austerititspolitik gesehen. Nicht die Staatsverschuldung ist aus Sicht der
Linken das zentrale Problem, sondern die fehlende Regulierung der Finanzmaérkte, die milli-
ardenschweren Bankenrettungen und die makrookonomischen Ungleichgewichte in der Euro-
zone.

Bei ihrer Kritik verkniuipft Die Linke alternative Vorschlage zur Bewdltigung der Krise mit
einer nationalen Oppositionspolitik, die sich gegen die damalige Regierungskoalition von
2009 bis 2013 ebenso richtet wie gegen die GroRen Koalitionen von 2005 bis 2009 und seit
2013. So misse etwa das den Programmstaaten auferlegte ,,Spardiktat durch langfristige
Investitionsprogramme ersetzt werden. Zudem sei die wesentliche Ursache der makrodkono-
mischen Ungleichgewichte in der Eurozone das deutsche ,,Lohndumping* und die damit ein-
hergehende geringe Binnennachfrage. Unterstltzt wird Die Linke von einer aullerparlamenta-
rischen Opposition gegen den ESM aus dem linken Spektrum, die vor allem von Organisatio-
nen wie Attac (vgl. exemplarisch ,,ESM und Fiskalpakt stoppen®, Attac, offener Brief an
Bundestagsabgeordnete vom 26. Juni 2012) und Teilen der Gewerkschaften getragen wird
(vgl. exemplarisch ,,Trotz Klarstellungen des Bundesverfassungsgerichts wirken ESM-
Auflagen krisenverschirfend®, Ver.di Pressemitteilung vom 12. September 2012).

SPD und Biindnis 90/Griuinen vertraten in weiten Teilen eine &hnliche Position in der Bewalti-
gung der Krise und traten in der 6ffentlichen Debatte haufig gemeinsam auf. Beiden Parteien
— insbesondere der SPD — fiel es schwer, ein schlissiges oppositionelles Modell der Krisen-
bewaéltigung zu definieren. Angesichts der Ambitionen beider Parteien auf eine Regierungsbe-
teiligung ab 2013 mussten ihre Positionen in Deutschland wéhlertauglich sein. Gleichzeitig
sollten sie auf européischer Ebene Akzeptanz finden. Eine Fundamentalopposition war daher
keine Option. Das Vertrauen der Bevdlkerung in die Krisenpolitik der Bundesregierung ver-
harrte Uber weite Strecken auf hohem Niveau. Auch auf dem européischen Parkett erreichte
die Regierung einen Konsens tber die Grunddeterminanten ihrer Stabilisierungspolitik. Zu-
dem flhrt eine Kritik der Finanzhilfen, dies zeigte auch die Debatte innerhalb der FDP,
schnell zum Vorwurf der Europa- und Euroskepsis, dem sich die deutschen Parteien ange-
sichts des breiten pro-européischen Konsenses ungern aussetzen.

Neben solchen strategischen Erwégungen gab es aber auch in der Sache nur bedingt Anlass zu
grundsatzlicher Kritik am Krisenkurs der Regierung. SPD und Biindnis 90/Die Griinen teilten
mit der Partei Die Linke zwar die Kritik an den sozialen und wirtschaftlichen Folgen der ak-
tuellen Krisenpolitik. Gleichzeitig — und anders als im Fall der Partei Die Linke — stellte aus
Sicht einer Mehrheit in SPD und Bundnis 90/Die Griinen die Ruckfiihrung der Verschuldung
und eine nachhaltige Finanzpolitik ein zentrales Gut dar. 2009 trieb die SPD zusammen mit
der Union die Verankerung einer Schuldenbremse im Grundgesetz maf3geblich voran. Zudem
waren es bekanntlich SPD und Biindnis 90/Griine, die wéhrend ihrer Regierungsverantwor-
tung mit der Agenda 2010 ein strenges wirtschaftspolitisches Reformprogramm aufgelegt

hatten. Auch wenn es damals intern jeweils zu langen Debatte und Protesten der linken Partei-
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flugel kam, die sich beim ESM und Fiskalpakt in geringerem Mal} wiederholten, lagen die
rot-griine Mehrheit und die Regierungsmehrheit inhaltlich nicht weit auseinander. Die Ver-
knupfung der ESM-Hilfen mit Reformauflagen zur Sanierung des Staatshaushaltes und Stér-
kung der Fiskaldisziplin werden auch von der Mehrheit im rot-griinen Lager nicht grundsétz-
lich in Frage gestelit.

Vielmehr versuchte Rot-Griuin einen Spagat. Haushaltskonsolidierung sei notwendig, aber der
alleinige Fokus der Regierung auf Ausgabenkiirzungen verscharfe die Rezession. Um nach-
haltiges Wachstum zu ermdglichen und Sozialabbau zu vermeiden, mussten die Anpassungs-
programme fir die verschuldeten Landern stérker sozial und 6kologisch vertréglich ausgestal-
tet sein, gegebenenfalls misse mehr Zeit fir Reformen zur Verfigung stehen. Daneben sollen
zusétzliche Wachstumsimpulse gesetzt werden, u.a. tber die Européaische Investitionsbank
und die EU-Strukturfonds. Wie Die Linke forderte Rot-Grun zudem, Finanzmarkte und Ban-
ken stérker zu regulieren und an den Kosten der Krise zu beteiligen, insbesondere durch die
Einfihrung einer Finanztransaktionssteuer (vgl. Gabriel, Steinmeier und Steinbriick 2012;
Steinmeier, Kinast und Trittin 2012; sowie unter den diversen parlamentarischen Antragen
Drs. 17/1639 vom 6. Mai 2010 und 17/6161 vom 9. Juni 2011).

Am besten liel? sich das Wachstumsargument am Fiskalpakt aufziehen. Anders als der ESM
besitzt der Fiskalpakt kein wahrgenommenes Solidaritatselement, sondern zielt ausschlie3lich
auf strengere Haushaltsregeln ab. Dadurch stand letztlich der Fiskalpakt im Vordergrund der
parlamentarischen Beratungen der Vertrdge im Frihjahr 2012. Wahrend ihre Zustimmung
zum ESM fur SPD und Bundnis 90/Die Griinen nicht zur Disposition stand — die beiden Frak-
tionen stimmten geschlossener fir den ESM als die Regierungsfraktionen —, verknipften sie
ihre Zustimmung zum Fiskalpakt mit Forderungen nach einer die Stabilisierungsmalinahmen
erganzenden Wachstumsstrategie. In einer Serie von Verhandlungen zwischen beiden Frakti-
onen und der Bundesregierung einigte man sich letztlich auf eine Reihe von MaRnahmen zur
Wachstumsforderung und die Lancierung einer Initiative zur Einfuhrung einer Finanztransak-
tionssteuer durch eine Gruppe ,bereitwilliger’ EU-Mitgliedstaaten (Pakt flr nachhaltiges
Wachstum und Beschéaftigung, Gemeinsames Papier der Bundesregierung und der Fraktionen
im Deutschen Bundestag vom 21. Juni 2012, Pressemitteilung Nr. 212/12).

Die Wachstumsdebatte wurde parallel auch auf européischer Ebene gefuhrt, nachdem etliche
Stimmen, darunter insbesondere der neue franzosische Staatsprasident Francois Hollande,
eine Abkehr vom strikten Sparkurs gefordert hatten. Es gelang den beiden Oppositionspartei-
en, durch die Verknupfung mit der europdischen Debatte den Wachstumsbegriff in ihrem
Sinne zu besetzen und sich von der Regierungspolitik abzuheben - allerdings nicht im Sinne
einer Abkehr, sondern einer Erganzung der Regierungspolitik.

Ein Themenkomplex, der die Mdglichkeit birgt, sich deutlich von der Regierung abzuheben,
ohne die aktuelle Krisenpolitik génzlich in Frage zu stellen, war die gemeinschaftliche Haf-
tung fur Schulden der Euro-Staaten. Dazu gehoren unterschiedliche Modelle der Eurobonds
oder ein gemeinsamer EU-Schuldentilgungsfonds, wie er vom Deutschen Sachverstandigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung unterstiitzt wird (vgl. das Jahres-
gutachten vom 9. November 2011 sowie das Sondergutachten ,,Nach dem EU-Gipfel — Zeit
fiir langfristige Losungen nutzen* vom 5. Juli 2012). Fir einen EU-Schuldentilgungsfonds,
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die ,light’-Variante der gemeinsamen Haftung, sprachen sich Bilindnis 90/Die Grinen und
SPD bereits seit langerem aus. Auch Eurobonds beflirwortete man grundsatzlich. Dennoch
waren die Fraktionsspitzen vorsichtig, sich — angesichts der Vorbehalte in der Bevolkerung
gegen eine weitere Haftungstibernahme Deutschlands — klar zu positionieren.

Anders als die Darstellung groRer inhaltlicher Differenzen in der Krisenbewéltigung auf Sei-
ten der Medien und Parteien gelegentlich Glauben macht, zeigt die Untersuchung der parla-
mentarischen Beratungen, dass eine grolRe Mehrheit fur die Stabilisierungsmafinahmen und
ein breiter Konsens tber die wesentlichen Grundlinien der aktuellen Politik vorliegen. Letzte-
res gilt insbesondere flr den zentralen Stellenwert, der der Fiskaldisziplin eingeraumt wird.
Bis auf Die Linke haben Mehrheiten in allen Parteien bei der Einrichtung der Stabilitdtsme-
chanismen den Schulterschluss gesucht. Sicherlich gab es Kritik aus den anderen Oppositi-
onsparteien. Diese waren aber nicht grundsétzlicher, sondern vielmehr ergdnzender Natur. Ein
solcher Konsens entlang von Inhalten, die parteiubergreifend als mehrheitlich pro-européisch
wahrgenommen werden, ist in Deutschland nicht ungewdhnlich bei Themen, die von funda-
mentaler Bedeutung fiir die Entwicklung der EU sind. Verstarkt wird diese Tendenz dadurch,
dass in Krisen traditionell groRe Mehrheiten angestrebt werden.

7.4.  Politische Spiegelung der Bundestagsbeteiligung im Kontext der europaischen
Schuldenkrise

Die intensive parlamentarische Befassung mit der Krise kann als wesentlicher Schritt im Pro-
zess der Politisierung der nationalen Europapolitiken und vor allem der Europdisierung der
Parteien gewertet werden. Fir viele der Abgeordneten bedeutete die Befassung mit der Krise,
sich in einem bislang nicht gekannten Umfang mit den europaischen Institutionen und Ent-
scheidungsverfahren sowie mit dem Zusammenspiel der nationalen und europaischen Ebene
auseinanderzusetzen. Zudem wird die erneute Auseinandersetzung mit der Frage nach der
angemessenen Rolle des Bundestages in EU-Angelegenheiten und die erneute Ausweitung
der parlamentarischen Mitwirkungsrechte Spuren im parlamentarischen Selbstbewusstsein
hinterlassen.

Die Auseinandersetzung des Bundestages mit der Euro-Krise l&sst sich in unterschiedliche
Konfliktlinien einteilen. Zum einen existierte ein politischer Konflikt Gber den Umgang mit
der Krise. Dabei vertraten vier Fraktionen (CDU/CSU, FDP, SPD, Griine) die Position, der
Finanzsektor sei zwar fir den Ausbruch der Krise mitverantwortlich, kdnne aber durch eine
starkere politische Einhegung zurtick zu einer gemeinwohlvertraglichen Funktion finden. Die
Fraktion der Linkspartei ging dagegen grundsétzlich von einer wohlfahrtsschadigenden Rolle
des internationalen Bankensektors bzw. der Finanzindustrie aus. So erklart sich, dass die
Fraktion der Linkspartei bei fast allen inhaltlichen Abstimmungen zur Rettung des Euro iso-
liert war.

Zum anderen war die Frage umstritten, in welchem MaRe Deutschland eine fiskalische Soli-
daritat mit den Krisenstaaten entwickeln solle. Hier zeigte sich ein Konflikt dergestalt, dass
die Oppositionsparteien in der Offentlichkeit eine groRere fiskalische Solidaritat mit den Eu-
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ro-Peripheriestaaten propagierten als die Regierungsfraktionen. Hier fanden sich eher jene
politischen Stimmen, die Griechenland und andere Euro-Staaten vor die Alternative stellten:
Euro-Austritt oder Finanzhilfen bedingt durch  Strukturreformen, vielfach als
JAusteritatspolitik® bezeichnet. Insoweit sollte jedoch nicht tibersehen werden, dass die Kon-
ditionalitat der solidarischen Finanzhilfen sowohl nach der Rechtsprechung des EuGH als
auch nach Art. 136 Abs. 3 AEUV rechtlich geboten war und ist (dazu Calliess, 2011a und
2013).

In diesem Rahmen hat die Schulden- und Finanzkrise dem Bundestag einen betréchtlichen
Machtzuwachs beschert. Wéhrend tblicherweise bei der reguldren Gesetzgebung davon aus-
gegangen werden kann, dass die Meinungsfuhrerschaft bei der Regierung liegt, gilt bei haus-
haltsrelevanten Sachverhalten eine andere Gewichtung. Hier ist die Regierung auf die Zu-
stimmung der Wortfuhrer in den Mehrheitsfraktionen angewiesen. Insoweit lassen sich Bele-
ge fir die bereits vor 25 Jahren entwickelte Theorie des Two-Level-Game (Putnam 1988)
finden: Regierung und Parlamentsmehrheit, die in der Regel als Handlungseinheit anzusehen
sind, inszenieren Meinungsunterschiede, um tber den Umweg der nationalen Ebene auf dem
internationalen Parkett mdglichst giinstige Ldsungen zu erreichen. So ist zu erklaren, warum
trotz dhnlicher programmatischer Grundaussagen zum Thema ,,europdische Solidaritit™ ein
Bruch zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien zu erkennen war. Es handelt sich nicht
zwingend um einen ideologischen Bruch, sondern (ber das politische Ringen um die richtige
Losung hinaus mitunter auch um eine taktisch motivierte Inszenierung des Regierungslagers
mit Blick auf die EU-Ebene.

Ein dritter Konflikt betrifft das institutionelle Verhaltnis zwischen Bundestag und Bundesre-
gierung in der Europapolitik. Er tritt selten auf, denn die Dichotomie Regierung/Opposition
uberlagert im verschrankten Parlamentarismus Ublicherweise alle tibrigen Konflikte. Im Prin-
zip bricht sich der Institutionenkonflikt nur dann Bahn, wenn die Regierung ihren Informati-
ons- und Entscheidungsvorsprung gegeniber dem Parlament so offensichtlich ausnutzt, dass
grolere Teile der Regierungsfraktionen (oder der von der Mehrheit gestellte Parlamentsprési-
dent) sich temporér dem regierungskritischen Oppositionslager zuordnen. Genau diese Kons-
tellation ist freilich im Zusammenhang mit der Schulden- und Finanzkrise mehrfach eingetre-
ten. Zum einen sah sich die Bundesregierung aufgrund der raschen Abfolge der Krisenereig-
nisse in bestimmten Phasen nicht in der Lage, den Bundestag immer umfassend und rechtzei-
tig zu informieren. Zum anderen versuchte die Bundesregierung das Krisenmanagement im
Zusammenhang mit dem EFSF/ESM, dem Fiskalvertrag sowie dem Euro-Plus-Pakt als Ange-
legenheiten zu behandeln, die aulRerhalb des Rechtsrahmens der Européischen Union stattfin-
den und daher nicht Art. 23 GG und den korrespondierenden Beteiligungsgesetzen unterfal-
len.

An der Oberflache der Parlamentsarbeit ist dieser Konflikt in konturierter Form kaum zu be-
obachten. Es gehort normalerweise zu den sakrosankten Prinzipien der Parlamentsarbeit, Lo-
yalitat zu den eigenen Fraktionsspitzen zu iben — die ihrerseits fest in dem Rollenverhaltnis
von regierungsstitzender Koalition und regierungskritischer Opposition verwurzelt sind.
Deswegen finden sich z.B. keine Abstimmungsergebnisse der Parlamentsmehrheit gegenuber
der eigenen Regierung. Auch mit 6ffentlichen AuBerungen halten sich die Mitglieder von

Regierungsfraktionen zurtick. Mitunter finden sich aber symbolische Akte, die auf ein Span-
201



nungsverhéltnis zwischen Regierung und Parlament hinweisen. So setzte sich Bundestagspra-
sident Norbert Lammert im Herbst 2011 Uber die ausgehandelten Rednerlisten hinweg und
erteilte zwei Fraktionsabweichlern der Regierungskoalitionen, Klaus-Peter Willsch (CDU)
und Frank Schaffler (FDP), wahrend der Debatte um die Ratifizierung der EFSF gegen die
Linie ihrer eigenen Fraktionen das Wort (ZEIT online, 30. September 2011). Damit briskierte
er den CDU/CSU-Fraktionsvorsitzenden Volker Kauder, der sich seinerseits in der Pflicht
sah, ein mdoglichst geschlossenes Bild der Regierungsfraktionen zu gewéhrleisten. Allerdings
lassen sich solche symbolischen Handlungen vielféltig deuten, und sowohl der Bundestags-
prasident als auch der Fraktionsvorsitzende wirden vermutlich dem Eindruck widersprechen,
hier handele es sich um den Ausdruck eines institutionellen Konflikts.

In Hintergrundinterviews, wie wir sie fur unsere Studie gefiihrt haben, drangt sich allerdings
ein anderer Eindruck auf. Dieser besteht darin, dass viele Europapolitiker der Regierungsfrak-
tionen die Proteste der Opposition hinsichtlich einer mangelhaften Beteiligung des Bundes-
tags gebilligt oder sogar beftirwortet haben. In besonderem Male betrifft dies die Versuche
der Bundesregierung, wider besseres Wissen die MaRnahmen der Euro-Rettung gegenuber
dem Parlament als intergouvernementale Angelegenheit darzustellen. Zwar kann der Einstu-
fung von Fiskalvertrag und Euro-Plus-Pakt als volkerrechtliche Dokumente formalrechtlich
nicht widersprochen werden. Entworfen und beraten wurden diese jedoch im Rahmen des
Institutionengefliges der EU, so dass — wie vorstehend gezeigt wurde — die Regelung der Be-
teiligungsrechte in Art. 23 Abs. 2 und 3 GG i.V.m. EUZBBG grundsétzlich anwendbar sind.
Die Formulierungen wurden in der Europdischen Kommission sowie dem Europdischen Rat
erdacht, beraten wurde auf Treffen der EU-Finanzminister (bzw. der im AEUV erwahnten
Eurogruppe) sowie im Rahmen des Europaischen Rates. Auch die Bezeichnung dieses Vor-
gehens als ,,Unionsmethode impliziert, dass die EU und ihre Institutionen dabei in deutli-
chem Umfang beteiligt sind. Insoweit soll jedoch nicht unerwéhnt bleiben, dass auch die vor-
stehend geschilderte, sich an die verfassungsrechtlichen Probleme Schritt fiir Schritt herantas-
tende Rechtsprechung des BVerfG unter dem Aspekt der Budgetverantwortung weder auf
Art. 23 GG rekurrierte, noch immer ganz klare Signale sandte und so der Einschéatzung der
Bundesregierung mitunter VVorschub leistete.

Angesichts dessen vermag es nicht zu Uberraschen, dass sich die erwdhnten Widerspriiche
nicht in offiziellen Dokumenten spiegeln. So kommen etwa der Europa-Ausschuss sowie das
ehemalige Referat der Bundestagsverwaltung PAL in einem einschldagigen Bericht zu der Ein-
schatzung, ,,dass die Bundesregierung ihren Verpflichtungen aus den Begleitgesetzen zum
Vertrag von Lissabon in zufriedenstellender Weise nachkam, Einzelfalle jedoch von diesem
Ergebnis abweichen™ (Bundestagsverwaltung 2011: 74, 85-90, Zitat S. 85). Auch Bundes-
tagsprasident Lammert, der vielleicht am deutlichsten in 6ffentlichen Aussagen und Zwi-
schentdnen die Position des Parlaments gegentiber der Regierung zu bewahren versucht hat,
kommt zu einer moderaten Gesamteinschatzung:

,»In keiner Legislaturperiode hat es einen stiarkeren Zuwachs an parlamentarischer
Mitwirkung gegeben als in dieser (...) Europdische Angelegenheiten, die bis vor
wenigen Jahren rein exekutives Handeln waren, sind seit dem Lissabon-Urteil des
Bundesverfassungsgerichts und dem daraus entwickelten Parlamentsbeteiligungs-

gesetz die Umwidmung der Europapolitik in Innenpolitik mit anderen Mitteln.
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Seitdem muss bei allen europdischen Initiativen das Parlament beteiligt werden.
Wir haben in Deutschland zum ersten Mal eine Rollenverteilung, die in der Par-
lamentsgeschichte untypisch ist, dass wir bei internationalen VVerhandlungen quasi
mit am Tisch sitzen, und am Ende Uber einen Vertragstext votieren, dessen Ent-
stehen wir begleitet haben. (Interview von Norbert Lammert in der Stiddeutschen
Zeitung vom 16. Juli 2012)
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8. Seit Juli 2013: Das neue EUZBBG

Entstehungsgeschichte

Im Verlauf des Jahres 2012 hat sich die Erkenntnis verdichtet, das erst im Jahr 2009 griindlich
Uberarbeitete EUZBBG genuge nicht im vollen Umfang den Ansprichen der umfassenden
und frihestmdglichen Unterrichtung in EU-Angelegenheiten, wie sie in Art. 23 Abs. 2 GG
festgehalten werden.

Zwischen dem Lissabon-Urteil im Jahr 2009 und der erneuten Reform im Jahr 2013 hat es
mehrere insoweit relevante Verfahren vor dem Verfassungsgericht gegeben. Sie alle fanden
vor dem Hintergrund der européischen Staatsschuldenkrise und ihrer Bewaltigung statt:

- das von einer Gruppe von Wirtschafts- und Rechtswissenschaftlern sowie dem
Bundestagsabgeordeten Peter Gauweiler angestrengte Verfahren um die Verfassungsbe-
schwerden gegen Malinahmen zur Griechenland-Hilfe und zum sog. Euro-
Rettungsschirm, der Europdischen Finanz- und Stabilisierungsfazilitit (EFSF, 2BvR
987/10),

- den von zwei MdBs angestolRenen Organstreit um die Beteiligungsrechte des Bundestages
Im Zusammenhang mit der EFSF (2 BVE 8/11);

- die von der Bundestagsfraktion Bundnis90/Die Griinen initiierte Organklage hinsichtlich
der Unterrichtung des Bundestag im Hinblick auf den ESM sowie den Euro-Plus-Pakt (2
BVE 4/11);

- die von der Bundestagsfraktion Die Linke sowie weiteren Parlamentariern unternomme-
nen Antrage auf Erlass einer einstweiligen Anordnung zur Verhinderung der Ratifikation
von ESM und Fiskalpakt (2 BvR 1390/12 und 2 BVR 1824/12).

Zwei der vier Verfahren endeten mit der expliziten Aussage, die Rechte des Bundestages
wirden verletzt. So vertraten die Verfassungsrichter die Auffassung, die Regelungen zum so
genannten Eilausschuss im Rahmen der Beteiligung verletzten die Unterrichtungs- und Mit-
wirkungsrechte solcher Abgeordneter, die nicht in dem Eilausschuss vertreten waren.

Mit der Fraktion Blndnis90/Griine hatte zudem ein Akteur geklagt, der zu den entschiedens-
ten Verfechtern einer pro-integrationistischen Europapolitik gehort. Dies stellte einen groRRen
Unterschied zu den anderen Verfahren vor dem BVerfG dar, nicht zuletzt zu den zentralen
Entscheidungen um den Maastricht- sowie den Lissabon-Vertrag. Das ESM- und Fiskalpakt-
Verfahren ist insofern als Bruch anzusehen, als die Verfassungsrichter nicht zwischen den
Lagern der Europhilen auf der einen Seite und den Integrationsbremsern auf der anderen Seite
zu entscheiden hatte. Vielmehr stand angesichts der integrationsbefiirwortenden Agenda des
Antragstellers die Frage zur Debatte, ob und inwiefern ein starkes nationales Parlament gera-
de zur prozeduralen Vertiefung — gewissermafen zur Européisierung der Europapolitik — bei-
tragen koénne.

Am 19. Juni 2012 &uRerte sich also das BVerfG erneut mit einer Vorgabe an die Regierung,
das Parlament intensiver an der Europapolitik zu beteiligen. In der Offentlichkeit verstirkte

sich damit der Eindruck, das Parlament kénne offenbar nur mit der Unterstiitzung eines ande-
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ren Verfassungsorgans seine Rechte gegeniiber der Regierung wahrnehmen. Erst dies brachte
auch die Parlamentarier der Regierungsmehrheit — also zu jenem Zeitpunkt der CDU/CSU
sowie der FDP — dazu, eine Positionierung gegeniber der Regierung anzustreben. Dies ge-
schah, wie in Interviews zu erfahren ist, vor allem durch eine Initiative des Bundestagspréasi-
denten Norbert Lammert, der eine eigenstandige Positionierung des Bundestages flr ein Ge-
bot der Zeit hielt.

Eine Komponente der so notwendig gewordenen Neuerungen betraf eine Reorganisation der
auf die EU gerichteten Verwaltungseinheiten im Bundestag (siehe oben, Kap. 6.2.1). Dariiber
hinaus konnten sich die Fraktionen — wiederum mit dem Bundestagsprésidenten als wichti-
gem Impulsgeber — auf eine neue Fassung des EUZBBG einigen. Die Abgeordneten verzich-
teten mithin darauf, lediglich die vom BVerfG in seiner Entscheidung vom 19. Juni 2012
konkret angemahnte Erweiterung des VVorhabenbegriffs in das Gesetz aufzunehmen. Stattdes-
sen entstand ein EUZBBG, das die meisten Aspekte der Bundestag-Bundesregierung-
Beziehungen in sich vereint und damit einen deutlich systematisierenden Charakter gewinnt.

Auf Initiative von Bundestagspréisident Norbert Lammert wurde im Sommer 2012 das Referat
PE (ehemals PA 1) der Bundestagverwaltung damit beauftragt, eine Vorlage fiir eine
EUZBBG-Novelle zu erarbeiten, die allen Bundestagfraktionen vorgelegt wurde. Fiir den
Prozess der erneuten Novellierung des EUZBBG im Zuge der Euro-Krise und der damit zu-
sammenhédngenden Bundesverfassungsgerichtsurteile zur Rolle des Bundestages wurde ein
neues Verfahren gewihlt, das der reguldren parlamentarischen Methode vorgeschaltet ist. Es
wurde eine interfraktionelle Verhandlungsrunde gegriindet, in der aus jeder Fraktion die Par-
lamentarischen Geschéftsfithrer, die europapolitischen Sprecher, die haushaltspolitischen
Sprecher sowie entweder der rechtspolitische Sprecher oder Justiziar vertreten waren. Diese
interfraktionelle Verhandlungsrunde sollte sich zunédchst konsensorientiert auf einen neuen
Gesetzestext einigen, bevor dieser in den Gesetzgebungsprozess eingespeist wurde.

Die Opposition vertrat dabei einhellig die Position, dass es einer grundsétzlicheren Novellie-
rung des EUZBBG bediirfe. Vor allem Biindnis90/Die Griinen traten dafiir ein, alle Beteili-
gungsgesetze zusammenfithren. Das implizierte, die im Zuge der Euro-Krise unter anderem
entstandenen ESMFinG und StabMechG, in denen jeweils auch die Beteiligungsrechte des
Bundestages innerhalb der Verfahren der Rettungsschirme geregelt werden, in das neue
EUZBBG zu integrieren. Dariiber hinaus sollten Kriterien der Berichterstattung und deren
Qualitdtssicherung festgeschrieben werden. Die Regierungsfraktionen konzentrierten sich
dagegen auf strukturelle Anpassungen des EUZBBG sowie auf die Definition der Bedingun-
gen, unter denen die Bundesregierung keine Informationspflichten zu erfiillen hat.

Inhaltliche Neuregelungen

Das Gesetz erfuhr sowohl eine inhaltliche Konkretisierung als auch eine strukturelle Neuauf-
stellung. Dies umfasst insbesondere die Ausweitung der Unterrichtungspflichten, die Abgren-
zung von EUZBBG, StabMechG und ESMFiInG, die Starkung des Grundsatzes der schriftli-
chen und friihestmdglichen Unterrichtung, weitere Konkretisierungen der Unterrichtungsrech-
te, die Starkung der Mitwirkungsrechte sowie die Einfugung des Kernbereichs der exekutiven
Eigenverantwortung und die Verortung des Verbindungsbiros im EUZBBG (Schéfer und
Schulz 2013).
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Im Einzelnen stellen sich die Anderungen wie folgt dar (vgl. auch die Synopse in Tabelle 7):

Der neue § 1 unterstreicht zunéchst das Recht des Bundestages zur Stellungnahme und die
Unterrichtungspflichten der Bundesregierung (BT-Drs. 17/12816, 8). Die Information muss
dabei umfassend und zum friihestmdglichen Zeitpunkt erfolgen, weil es dem Bundestag nur
so moglich ist, den regelmaRig durch eine Vielzahl von Akteuren getragenen Entscheidungs-
prozess in Angelegenheiten der Europdischen Union noch zu beeinflussen. Das hatte auch das
BVerfG in seiner Entscheidung vom 19. Juni 2012 betont (BVerfGE 131, 152, Rn. 127).

Satz 2 des neu eingeftigten Abs. 2 betrifft den Kern der Klage der Griinen, ndmlich den Be-
griff der ,,Angelegenheiten der Europédischen Union®. Der Begriff wird ins Zentrum des Ge-
setzes geriickt (Schafer und Schulz 2013: 204) und ist, wie vom BVerfG (BVerfGE 131, 152,
Ls. 1) gefordert, weit auszulegen. Es handelt sich um eine nicht abschlieBende (,,insbesonde-
re”) Konkretisierung des Begriffs, der nunmehr ausdricklich volkerrechtliche Vertrage und
intergouvernementale Vereinbarungen, die in einem besonderen Naheverhéltnis zur EU ste-
hen, umfasst (BT-Drs. 17/12816, 8).

MaRgebend fir die Auslegung ist eine Gesamtbetrachtung der Umstande, einschlielich der
Regelungsinhalte, -ziele und -wirkungen (BVerfGE 131, 152, Rn. 100). Fir dieses weite Ver-
standnis des Begriffs sprechen erstens der offene Wortlaut ohne Festlegung auf eine bestimm-
te Gestaltungsform (BVerfGE 131, 152, Rn. 101). Zweitens sind systematische Gesichtspunk-
te insofern anzufihren, als dass es dem Zweck der Verwirklichung eines vereinten Europas
widerspréche, weite Teile des dynamischen und vielgestaltigen Prozesses der Integration von
vornherein aus dem parlamentarischen Mitwirkungsrecht auszuklammern (BVerfGE 131,
152, Rn. 102). Drittens, so das Gericht, sei im Sinne einer historischen Auslegung ersichtlich,
dass der verfassungsandernde Gesetzgeber, der die supranationalen und intergouvernementa-
len Bereiche trennte, im Jahr 1992 die Mitwirkungsrechte des Parlaments nicht gleichermalien
differenzieren wollte (BVerfGE 131, 152, Rn. 104). Eine abweichende Auslegung ergibt sich
nach Ansicht des BVerfG auch nicht aus der Ratifikation des Vertrags von Lissabon, weil
nicht erkennbar ist, dass dadurch die Reichweite des Art. 23 Abs. 2 GG eingeschréankt werden
sollte (BVerfGE 131, 152, Rn. 104). Im Ergebnis fallen nunmehr auch die Instrumente ESM
und EFSF ausdrucklich in den Anwendungsbereich dieses Gesetzes, sodass die Bundesregie-
rung den Bundestag dartiber entsprechend unterrichten muss.

Da der Begriff der Angelegenheiten der Européischen Union im neuen EUZBBG weiter als
der vormalige Begriff des Vorhabens reicht, hat die Bundesregierung gemaR 8 3 Abs. 1 n.F.
nun grundsétzlich Gber alles zu berichten, was mit der Européischen Union zu tun hat. Da-
durch ist ein struktureller Wandel vollzogen. Ob ein Dokument ein ,,Vorhaben* betrifft, wird
nur noch fir die Art der Zuleitung relevant. Handelt es sich um ein VVorhaben, erfolgt die Un-
terrichtung im Wege der formlichen Zuleitung, anderenfalls unterféllt das Dokument der all-
gemeinen Zuleitung (Schéfer und Schulz 2013: 203).

Nach der alten Rechtslage entstanden in der Praxis trotz des nicht abschlieBenden Vorhaben-
katalogs Probleme hinsichtlich der Unterrichtung, weil sich einige Vorhaben nicht in der Auf-
zéhlung befanden (Schafer und Schulz 2013: 203). Satz 2 konkretisiert nunmehr die Art der
Unterrichtung und legt fest, dass sich die Unterrichtung nicht in bloBer Weiterleitung von
Dokumenten erschopft, sondern gegebenenfalls auch eigene Berichte zu Ubermitteln sind
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(BT-Drs. 17/12816, 9), um eine effektive Auseinandersetzung flr die Parlamentarier zu er-
moglichen. Satz 3 betont mit Nachdruck den Grundsatz, den Bundestag schriftlich zu unter-
richten (Schéfer und Schulz 2013: 206).

Die Neufassung des § 3 Abs. 2 legt fest, dass sich die Unterrichtungspflicht auch auf alle vor-
bereitenden Gremien und Arbeitsgruppen erstreckt (BT-Drs. 17/12816, 9). Denn nach dem
Urteil des BVerfG vom 19. Juni 2012 ist ,,Willensbildung der Bundesregierung* derart zu
verstehen, dass durch die Unterrichtung eine friihzeitige und effektive Einflussnahme auf
eben jene Willensbhildung ermdglicht werden muss (BT-Drs. 17/12816, 9). Anderenfalls dro-
he, dass im Falle einer umfassenden Vorarbeit in vorbereitenden Gremien eine Einflussnahme
auf die Willensbildung der Bundesregierung praktisch unmoglich gemacht (BT-Drs.
17/12816, 9) und der eigentliche Zweck des Gesetzes verfehlt werden wiirde. Mit Nennung
,»der informellen Ministertreffen, des Eurogipfels, der Eurogruppe sowie vergleichbarer Insti-
tutionen® in § 3 Abs. 3 wird zudem der Konkretisierung des Umfangs der Angelegenheiten
der Européaischen Union Rechnung getragen, wobei sich die Unterrichtungspflicht wiederum
auch auf vorbereitende Gremien bezieht (BT-Drs. 17/12816, 9).

Der neu eingefugte § 3 Abs. 4 zeigt die aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung stammenden
Grenzen der Unterrichtungspflicht ausdriicklich auf (BVerfGE 131, 152, Rn. 115, 124). In-
nerhalb der Funktionenordnung kommt der Regierung ein Kernbereich exekutiver Eigenver-
antwortung zu, der einen grundsétzlich nicht ausforschbaren Initiativ-, Beratungs- und Hand-
lungsbereich einschlielt (BVerfGE 131, 152, Ls. 4). Solange diese interne Willensbildung
nicht abgeschlossen ist, besteht kein Anspruch des Parlaments auf Unterrichtung (BT-Drs.
17/12816, 9). Die interne Willensbildung ist dabei erst abgeschlossen, wenn sie so weit kon-
kretisiert ist, dass Zwischen- oder Teilergebnisse der Offentlichkeit prasentiert werden kon-
nen oder die entwickelten Positionen in einen Abstimmungsprozess mit Dritten geraten
(BVerfGE 131, 152, Rn. 124). Allerdings gilt dieser Grundsatz wohl auch ohne schriftliche
Fixierung im Gesetz, da er aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung herrihrt.

Auch in § 4, der die Ubersendung von Dokumenten und Berichtspflichten regelt, finden sich
Neuerungen. Die Formulierung ,,allen bei der Bundesregierung eingehenden...* in Abs. 1
umfasst nunmehr auch die allgemeine Zuleitung, die vormals in § 6 Abs. 2 geregelt war (BT-
Drs. 17/12816, 9). Durch die in § 4 Abs. 1 Nr. 1 a) neu enthaltene Wortwahl ,,Organe der Eu-
ropdischen Union* konnte auf die ehemalige Erwdhnung jedes einzelnen Organs verzichtet
und somit eine groRere Ubersichtlichkeit des Gesetzes geschaffen werden. In Nr. 1 b) kommt
wiederum der Kerngedanke des Urteils des BVerfG vom 19. Juni 2012 (BVerfGE 131, 152)
zum Tragen (BT-Drs. 17/12816, 9).

Die in 84 Abs. 1 neu hinzugefiigten Satze 2 und 3 setzen Qualitatsanforderungen fest, um
sicherzustellen, dass es dem Bundestag mdglich ist, seine Mitwirkungsrechte angemessen
wahrzunehmen und nicht in eine blo nachvollziehende Position zu gelangen (BT-Drs.
17/12816, 10). Dabei wird vor allem in Satz 3 die qualitative Entwicklung des Sach- und
Verhandlungsstandes im Beratungsverlauf berticksichtigt (BVerfGE 131, 152, Ls. 2). Diese
Mindestanforderungen sollen eine ausreichende Unterrichtung des Bundestages sicherstellen
und schlechte Erfahrungen der Vergangenheit, bei denen beispielsweise lediglich die Themen

207



von Ratssitzungen benannt wurden, ohne jedoch weitergehende Informationen mitzuteilen,
vermeiden (Schafer und Schulz 2013: 207).

8§ 4 Abs. 2 wurde formal derart umgestaltet, dass eine Ubersichtlichkeit schaffende Numme-
rierung erfolgte. AuRerdem findet sich auch hier die Begriffsausweitung der Angelegenheiten
der Européischen Union wieder. Zudem erfolgte eine Konkretisierung und Ausweitung hin-
sichtlich der zu iibermittelnden Dokumente, wenn nunmehr zusétzlich ,,Stellungnahmen®,
,Konsultationsbeitrdge® und ,,Programmentwiirfe’ mit inbegriffen sind. Zweck ist es, den
Parlamentariern eine ganzheitliche Befassung mit den Sachverhalten zu ermdglichen.

Der neu hinzugekommene Satz 2 weitet die frilhestmdgliche Unterrichtung auf ,,Vorbereitun-
gen* hinsichtlich der Ubersendung von Dokumenten — parallel zu den Grundsatzen der Unter-
richtung in § 3 Abs. 3 — aus. Damit soll die Einflussnahme des Bundestages auch fir Féalle
sichergestellt werden, in denen der Beschluss der Bundesregierung im Vorfeld schon soweit
erarbeitet wurde, dass eine Einflussnahme im Wege der frihestméglichen Unterrichtung im
Sinne der Altregelung mangels Inkenntnissetzung des Bundestages nicht mdglich ware (Schéa-
fer und Schulz 2013: 205 f.).

8 4 Abs. 3 ist nunmehr als zweistufiges Verfahren ausgestaltet. Nachdem in der Vorganger-
vorschrift zwischen vorbereitenden und inoffiziellen Papieren unterschieden wurde, die je-
weils in einem einstufigen Verfahren, d.h. auf Anforderung des Bundestages, zur Verfugung
gestellt wurden, muss die Bundesregierung nun in einem ersten Schritt tber die ihr vorliegen-
den inoffiziellen Dokumente Auskunft erteilen, bevor der Bundestag in einem zweiten Schritt
die fir ihn relevanten Dokumente anfordern kann. Damit ist die Trennung von vorbereitenden
und inoffiziellen Papieren weggefallen. Demnach sind inoffizielle Dokumente all diejenigen,
welche nicht in den Bereich der reguldaren Unterrichtungspflicht fallen. Diese auf eine Vorga-
be des BVerfG zurtickgehende Regelung beriicksichtigt zweierlei (BVerfGE 131, 152, Rn.
121, 128): Erstens war es dem Bundestag zuvor teils nicht moglich, bestimmte inoffizielle
Dokumente anzufordern, weil schon deren Existenz gar nicht publik war. Nun kann der Bun-
destag selbst entscheiden, welche inoffiziellen Dokumente er anfordert. Zweitens wurde von
einer automatischen Weiterleitung abgesehen, weil dies die Bundesregierung (Verwaltungs-
aufwand) sowie den Bundestag (Informationstiberflutung) tberfordert hétte und somit einer
zweckmaRigen Unterrichtung entgegenwirken wirde.

In § 4 Abs. 4 werden nunmehr neben dem Européischen Rat und dem Rat auch informelle
Ministertreffen, Tagungen des Eurogipfels, der Eurogruppe und vergleichbarer Institutionen
auf der Grundlage von volkerrechtlichen Vertrdgen und sonstigen Vereinbarungen, die in ei-
nem Ergénzungs- oder sonstigen besonderen Né&heverhéltnis zum Recht der Europdischen
Union stehen, von der Unterrichtungspflicht erfasst. Die Einfligung dieser Gremien wird der
Ausweitung der Angelegenheiten der Europdischen Union gerecht (BT-Drs. 17/12816, 10).
Dadurch ist nun eine Reihe von Dokumententypen informationspflichtig geworden, die zuvor
einen eher regierungsinternen Charakter trugen. Diese Schriftstiicke hatten urspriinglich das
Ziel, regierungsinterne Abstimmungen voranzutreiben. Durch die Verwandlung in quasi-
oOffentliche Dokumente durfte sich ihr Charakter &ndern, wodurch sie fir den Bundestag mog-
licherweise nicht mehr den erhofften Zugewinn an Information bringen.
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8 4 Abs. 6 ermdglicht Parlamentariern die umfassende Auseinandersetzung mit Angelegen-
heiten, die fur die Bundesrepublik mit erheblichen finanziellen Folgen verbundenen sind (BT-
Drs. 17/12816, 10). Zuvor wurde dem Bundestag beispielsweise ein Mahnschreiben sowie
eine mit Griinden versehene Stellungnahmen in einem Vertragsverletzungsverfahren uber-
sandt, jedoch nicht die Antwortschreiben der Bundesregierung, welches die Befassung mit
solchen Sachverhalten fur die Parlamentarier erschwerte bis unmdoglich werden lie (Schafer
und Schulz 2013: 207 f.). Daher ist die Bundesregierung nun dazu verpflichtet, dem Bundes-
tag auch erlauternde Informationen und Dokumente, insbesondere die Antwortschreiben der
Bundesregierung, zu tibersenden, um die Befassung mit jenen Sachverhalten zu ermdglichen.
Zudem ist die Unterrichtungspflicht nach § 4 Abs. 6 um eine Nr. 3 ergénzt worden. Diese
verpflichtet die Bundesregierung, den Bundestag auf Anforderung tber weitere Verfahren vor
dem EuGH zu informieren und die entsprechenden Dokumente zu tbermitteln. So wird den
Parlamentariern auch in solchen Verfahren eine Information und diesbeziigliche Auseinander-
setzung ermdglicht, in denen es die Bundesregierung nicht flr erforderlich halt, mitzuwirken.

In 8 5 ist nunmehr der Begriff der Vorhaben der Européischen Union geregelt (zuvor § 3).
Dabei wurde die Aufzahlung in Absatz 1 gestrafft, wodurch sich die Nummerierung teils an-
derte. Nr. 3, der ,,Vorschldge und Initiativen flr Beschliisse geméal Artikel 140 Absatz 2 des
Vertrages iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union zur Einfiihrung des Euro* erfasst,
stellt hingegen ein Novum in der Auflistung dar. Dies erklart sich vor dem Hintergrund der
nunmehr gestarkten Mitwirkungsmaglichkeiten des Bundestages im Zusammenhang mit der
Euroeinfuhrung (BT-Drs. 17/12816, 10).

Der neue § 5 Abs. 3 regelt die Abgrenzung zu StabMechG und ESMFinG. Diese wird erfor-
derlich, da das EUZBBG in seiner Neufassung grundsétzlich auch ESM und EFSF erfasst.
Dabei sind im EUZBBG die Informationsrechte konkreter ausgestaltet, wohingegen in
ESMFInG und StabMechG detailliertere Vorschriften zu den Mitwirkungsrechten zu finden
sind (Schafer und Schulz 2013: 204 f.). Entsprechend sind ESMFinG und StabMechnG — ob-
wohl jeweils lex specialis — lediglich fur die Mitwirkungsrechte und das EUZBBG hinsicht-
lich der Informationsrechte anwendbar. Dies ergibt sich aus dem Verweis ,,gelten unbeschadet
der §§ 1 bis 4“ in Nr. 1 und 2 sowie dem entsprechenden Wortlaut des § 7 Abs. 10 ESMFInG
(BT-Drs. 17/12816, 11).

8 6 Abs. 1 ist wortgleich zu seinem VVorganger 8 6 Abs. 1. Der ehemalige § 6 Abs. 2 ist weg-
gefallen, weil die darin geregelte allgemeine Zuleitung nunmehr in 8 4 1 Nr. 1 aufgegangen
ist. Die Absétze 2, 3, 4 und 6 entsprechen Vorgangerregelungen in 8 7 und 4 a.F. 8 6 Abs. 5
ist neu eingefugt und verpflichtet die Bundesregierung, zu besonders komplexen oder bedeut-
samen VVorhaben auf Anforderung vertiefende Berichte zu erstellen. Abs. 5 ist die Umsetzung
der Vorgaben des BVerfG, wonach eine umso intensivere Unterrichtung geboten ist, je kom-
plexer ein VVorgang, je tiefer er in den Zustandigkeitsbereich der Legislative eingreift und je
mehr er sich einer formlichen Beschlussfassung oder Vereinbarung annahert (BVerfGE 131,
152, Rn. 117). Zudem dient die Regelung dem Ausgleich von damit einhergehenden Informa-
tionsasymmetrien zwischen Bundesregierung und Bundestag (BT-Drs. 17/12816, 11 mit
Verweis auf BVerfGE 131, 152, Rn. 123).
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Auch das Verfahren der Stellungnahmen durch den Bundestag wurde in § 8 Abs. 1 ergédnzend
geregelt. Vor ihrer Mitwirkung an VVorhaben Ubermittelt die Bundesregierung dem Bundestag
fortlaufend aktualisierte Informationen tiber den Beratungsablauf, die es ermdglichen, den fir
eine Stellungnahme geeigneten Zeitpunkt zu bestimmen, und teilt mit, bis zu welchem Zeit-
punkt aufgrund des Beratungsverlaufs eine Stellungnahme angemessen erscheint. Das Ziel
dieser die Mitwirkungsrechte starkenden Konkretisierung ist es, dem Bundestag zu ermogli-
chen, selbst den Zeitpunkt flr eine Stellungnahme bestimmen zu kénnen (BT-Drs. 17/12816,
11).

Die Abs. 2 bis 4 des § 8 entsprechen dem ehemaligen EUZBBG mit der Ausnahme, dass auf
die Nennung konkreter Formate und Gremien zur Einlegung eines Parlamentsvorbehalts ver-
zichtet worden ist (vgl. Wegfall von ,,Europdischen Union® und ,,im Rat*), um somit klarzu-
stellen, dass die Bundesregierung bei Verhandlungen von Vorhaben immer auf eine Stellung-
nahme des Bundestages hinweisen bzw. einen Parlamentsvorbehalt einlegen muss (BT-Drs.
17/12816, 11).

8 8 Abs. 5 erfuhr die Verdnderung, dass die Bundesregierung nun bereits ,,auf Verlangen ei-
nes Viertels der Mitglieder des Bundestages™ verpflichtet ist, die Griinde im Rahmen einer
Plenardebatte darzulegen, warum Belange des Bundestages nicht berucksichtigt worden sind
(BT-Drs. 17/12816, 11). Das BVerfG sieht den Sinn und Zweck der die Mitwirkungsrechte
starkenden Anderung darin, der Parlamentsminderheit die Mdglichkeit zu gewahren, die
Rechte des Bundestages auch gegen die die Bundesregierung tragende Mehrheit wahrzuneh-
men (Schafer und Schulz 2013: 209).

Der neu eingefiihrte § 9a unterstreicht das Recht des Bundestages, in Sachen Euroeinfiihrung
in einem Mitgliedstaat seine Position darzulegen (BT-Drs. 17/12816, 12). Demnach weist die
Bundesregierung mit der Unterrichtung Uber Vorschldge und Initiativen fur Beschliisse des
Rates gemal? Artikel 140 Absatz 2 AEUV zur Einfuhrung des Euro in einem weiteren Mit-
gliedstaat den Bundestag auf sein Recht zur Stellungnahme nach 8§ 8 hin. Zudem soll die
Bundesregierung vor der abschlielenden Entscheidung im Rat mit dem Bundestag Einver-
nehmen herstellen. Das Recht der Bundesregierung, in Kenntnis der Stellungnahme des Bun-
destages aus wichtigen auf3en- oder integrationspolitischen Griinden abweichende Entschei-
dungen zu treffen, bleibt unberuhrt. Entsprechend handelt es sich nicht um ein Vetorecht des
Bundestages, die Bundesregierung ist nicht an die Stellungnahmen des Bundestages gebunden
(Schéfer und Schulz 2013: 208).

Im Ergebnis spiegelt die erneute Novellierung des EUZBBG die generelle Ausrichtung der
parlamentarischen Europapolitik: Auf der formal-rechtlichen Ebene ist der Bundestag schon
seit langerem einigermallen stark aufgestellt. Die Handlungsmoglichkeiten des Parlaments
sind im GroBen und Ganzen gut mit dem Unionsrecht verzahnt, etwa wenn es um die Subsi-
diaritatskontrolle oder Stellungnahmen geht. Insgesamt haben die Entscheidung des BVertG
vom 19. Juni 2012 und damit das neue EUZBBG einen erneut hdheren Standard bei der Par-
lamentsbeteiligung in Europafragen gesetzt. Eine stirkere Inanspruchnahme dieser Rechte
konnte durch habituelle Anpassungen, weniger jedoch durch eine erneute Nachjustierung des
Rechtsrahmens erreicht werden.
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Tabelle 7: Synopse der wesentlichsten Anderungen des EUZBBG/2013

Altfassung

Neufassung

§1Abs. 1

In Angelegenheiten der Européischen Union
wirkt der Bundestag an der Willensbildung
des Bundes mit.

§1Abs. 1

In Angelegenheiten der Europdischen Union
wirkt der Bundestag an der Willensbildung
des Bundes mit und hat das Recht zur Stel-
lungnahme. Die Bundesregierung hat ihn um-
fassend und zum fruhestmoglichen Zeitpunkt
zu unterrichten.

§1Abs. 2

Angelegenheiten der Europaischen Union im
Sinne von Artikel 23 des Grundgesetzes sind
insbesondere Vertragsanderungen und ent-
sprechende Anderungen auf der Ebene des
Primarrechts sowie Rechtsetzungsakte der
Europaischen Union. Um eine Angelegenheit
der Europdaischen Union handelt es sich auch
bei volkerrechtlichen Vertragen und intergou-
vernementalen Vereinbarungen, wenn sie in
einem Erganzungs- oder sonstigen besonde-
ren Naheverhaltnis zum Recht der Europai-
schen Union stehen.

§2

Der Bundestag bestellt einen Ausschul} fur
Angelegenheiten der Europaischen Union.
Der Bundestag kann den Ausschu ermdch-
tigen, flr ihn Stellungnahmen abzugeben.

82

Der Bundestag bestellt einen Ausschuss fir
die Angelegenheiten der Européischen Union.
Der Bundestag kann den Ausschuss erméchti-
gen, fur ihn Stellungnahmen abzugeben. Er
kann ihn erméchtigen, die Rechte des Bundes-
tages gemall Artikel 23 des Grundgesetzes
gegeniiber der Bundesregierung wahrzuneh-
men. Er kann ihn auch ermé&chtigen, die Rech-
te wahrzunehmen, die dem Bundestag in den
vertraglichen Grundlagen der Europaischen
Union eingerdumt sind.

§4 Abs. 1

Die Bundesregierung unterrichtet den Bun-
destag nach MalRgabe dieses Gesetzes um-
fassend, zum fruhestmoglichen Zeitpunkt,
fortlaufend und in der Regel schriftlich Uber
alle Vorhaben.

- [Satz 2 findet sich nunmehr in § 3 Abs. 2
wieder, siehe unten] -

Ergénzend erfolgt die Unterrichtung mund-
lich. Die Bundesregierung stellt sicher, dass
die Unterrichtung tber VVorhaben die Befas-

§ 3 Abs. 1

Die Bundesregierung unterrichtet den Bundes-
tag in Angelegenheiten der Europaischen
Union umfassend, zum friihestmdglichen
Zeitpunkt und fortlaufend. Diese Unterrich-
tung erfolgt grundsétzlich schriftlich durch
die Weiterleitung von Dokumenten oder die
Abgabe von eigenen Berichten der Bundesre-
gierung, daruber hinaus mundlich. Der mind-
lichen Unterrichtung kommt lediglich eine
erganzende und erlauternde Funktion zu. Die
Bundesregierung stellt sicher, dass diese Un-
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sung des Bundestages ermdglicht.

terrichtung die Befassung des Bundestages
ermoglicht.

84 Abs.1S.2

Die Unterrichtung erstreckt sich insbesonde-
re auf die Willensbildung der Bundesregie-
rung, den Verlauf der Beratungen innerhalb
der Organe der Europaischen Union, die
Stellungnahmen des Europaischen Parla-
ments, der Europaischen Kommission und
der anderen Mitgliedstaaten der Europai-
schen Union sowie die getroffenen Entschei-
dungen.

§ 3 Abs. 2

Die Unterrichtung erstreckt sich insbesondere
auf die Willensbildung der Bundesregierung,
die Vorbereitung und den Verlauf der Bera-
tungen innerhalb der Organe der Europai-
schen Union, die Stellungnahmen des Europé-
ischen Parlaments, der Européischen Kom-
mission und der anderen Mitgliedstaaten der
Europaischen Union sowie die getroffenen
Entscheidungen. Dies gilt auch fur alle vorbe-
reitenden Gremien und Arbeitsgruppen.

§ 3 Abs. 3

Die Pflicht zur Unterrichtung umfasst auch
die Vorbereitung und den Verlauf der Bera-
tungen der informellen Ministertreffen, des
Eurogipfels, der Eurogruppe sowie vergleich-
barer Institutionen, die auf Grund volker-
rechtlicher Vertrage und sonstiger Vereinba-
rungen, die in einem Erganzungs- oder sons-
tigen besonderen Né&heverhaltnis zum Recht
der Europaischen Union stehen, zusammen-
treten. Dies gilt auch fur alle vorbereitenden
Gremien und Arbeitsgruppen.

8§ 3 Abs. 4

Der Kernbereich exekutiver Eigenverantwor-
tung der Bundesregierung bleibt von den
Unterrichtungspflichten unberihrt.

84 Abs. 5

Der Bundestag kann auf die Unterrichtung
zu einzelnen oder Gruppen von Vorhaben
verzichten, es sei denn, dass eine Fraktion
oder finf vom Hundert der Mitglieder des
Bundestages widersprechen.

8§ 3 Abs. 5

Der Bundestag kann auf einzelne Unterrich-
tungen verzichten, es sei denn, dass eine Frak-
tion oder fiinf Prozent der Mitglieder des
Bundestages widersprechen.

§5Abs. 1

Die Unterrichtung des Bundestages nach § 4
erfolgt insbesondere durch Ubersendung von

1.Dokumenten

a)des Europdischen Rates, des Rates, der
informellen Ministertreffen, des Ausschusses
der Standigen Vertreter und sonstiger Aus-
schiisse und Arbeitsgruppen des Rates,

b)der Europdischen Kommission, soweit sie

§4 Abs. 1

Die Unterrichtung des Bundestages nach § 3
erfolgt inshesondere durch Ubersendung von
allen bei der Bundesregierung eingehenden

1.Dokumenten

a)der Organe der Europdaischen Union, der
informellen Ministertreffen, des Ausschusses
der Standigen Vertreter und sonstiger Aus-
schusse und Arbeitsgruppen des Rates,
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an den Rat gerichtet oder der Bundesregie-
rung auf sonstige Weise offiziell zuganglich
gemacht worden sind, einschlielflich zu
Rechtsakten der Européischen Kommission
im Sinne des Artikels 290 des Vertrags ber
die Arbeitsweise der Europaischen Union,

2.Berichten und Mitteilungen von Organen
der Européischen Union fir und Uber Sit-
zungen a)des Europdischen Rates, des Rates
und der informellen Ministertreffen,

b)des Ausschusses der Standigen Vertreter
und sonstiger Ausschiisse und Arbeitsgrup-
pen des Rates,

3.Berichten der Sténdigen Vertretung der
Bundesrepublik Deutschland bei der Européa-
ischen Union beziehungsweise der Bundes-
regierung Uber

a)Sitzungen des Rates, der informellen Mi-
nistertreffen, des Ausschusses der Standigen
Vertreter und der Arbeitsgruppen des Rates,
einschlieBlich der Arbeitsgruppen des Rates
im Hauptstadtformat,

b)Sitzungen des Europaischen Parlaments
und seiner Ausschiisse,

c)die Einberufung, Verhandlungen und Er-
gebnisse von Trilogen,

d)Beschliisse der Europaischen Kommission
und

- [8 5 Abs. 1 Nr. 3 €) nunmehr in 8 4 Abs. 4
geregelt] -

b)des Eurogipfels, der Eurogruppe und ver-
gleichbarer Institutionen, die auf der Grund-
lage von volkerrechtlichen Vertragen und
sonstigen Vereinbarungen, die in einem Er-
ganzungs- oder sonstigen  besonderen
Néaheverhaltnis zum Recht der Européischen
Union stehen, zusammentreten,

c)aller die Institutionen nach den Buchstaben
a und b vorbereitenden Gremien und Arbeits-

gruppen;

2.Berichten der Stdndigen Vertretung der
Bundesrepublik Deutschland bei der Europai-
schen Union beziehungsweise der Bundesre-
gierung zu

a)Sitzungen der in Nummer 1 genannten Insti-
tutionen,

b)Sitzungen des Européischen Parlaments und
seiner Ausschusse,

c)Einberufungen, Verhandlungen und Ergeb-
nissen von Trilogen,

d)Beschlussen der Europaischen Kommission.

Der Bundestag muss bereits im Voraus und so
rechtzeitig informiert werden, dass er sich
uber den Gegenstand der Sitzungen sowie die
Position der Bundesregierung eine Meinung
bilden und auf die Verhandlungslinie und das
Abstimmungsverhalten der Bundesregierung
Einfluss nehmen kann. Berichte Uber Sitzun-
gen missen zumindest die von der Bundesre-
gierung und von anderen Staaten vertretenen
Positionen, den Verlauf der Verhandlungen
und Zwischen- und Endergebnisse darstellen
sowie Uber eingelegte Parlamentsvorbehalte
unterrichten.

§5 Abs. 2

Die Bundesregierung ubersendet dem Bun-
destag zudem Dokumente und Informationen
uber Initiativen, Stellungnahmen und Erldu-
terungen der Bundesregierung fiir Organe
der Europdischen Union, einschlieBlich der
Sammelweisung fiir den deutschen Vertreter
im Ausschuss der Standigen Vertreter sowie
Initiativen der Regierungen von Mitglied-
staaten der Europaischen Union gegeniiber
Rat und Européischer Kommission, die ihr
offiziell zuganglich gemacht werden. Infor-

§ 4 Abs. 2

Die Bundesregierung Ubersendet dem Bundes-
tag zudem

1.Dokumente und Informationen tber Initiati-
ven, Stellungnahmen, Konsultationsbeitrage,
Programmentwirfe und Erlauterungen der
Bundesregierung fiir Organe der Europdischen
Union, informelle Ministertreffen sowie den
Eurogipfel, die Eurogruppe und vergleichbare
Institutionen auf der Grundlage von vélker-
rechtlichen Vertragen und sonstigen Verein-
barungen, die in einem Erganzungs- oder
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mationen Uber Initiativen des Bundesrates
und der Lander sind ebenfalls zu tbersenden.

sonstigen besonderen Naheverhaltnis zum
Recht der Europaischen Union stehen,

2.entsprechende Initiativen, Stellungnahmen,
Konsultationsbeitrage und Erlauterungen der
Regierungen von Mitgliedstaaten der Europdi-
schen Union,

3.entsprechende Initiativen, Stellungnahmen,
Konsultationsbeitrage und Erlauterungen des
Bundesrates und der L&nder sowie

4.Sammelweisungen fur den deutschen Ver-
treter im Ausschuss der Standigen Vertreter.

Dies gilt auch fiir alle vorbereitenden Gremi-
en und Arbeitsgruppen.

§5 Abs. 3

Auf Anforderung stellt die Bundesregierung
dem Bundestag ihr vorliegende vorbereiten-
de Papiere der Européischen Kommission
und des Rates zur Verfiigung. Dies gilt auch
fur inoffizielle Dokumente (non papers).

§4 Abs. 3

Die Bundesregierung gibt Auskunft tber ihr
vorliegende inoffizielle Dokumente zu Ange-
legenheiten der Europaischen Union und
stellt diese auf Anforderung friihestmdglich
zur Verfugung.

§5Abs. 5

Vor Tagungen des Europaischen Rates und
des Rates unterrichtet die Bundesregierung
den Bundestag schriftlich und mundlich zu
jedem Beratungsgegenstand. Diese Unter-
richtung umfasst die Grundziige des Sach-
und Verhandlungsstandes sowie die Ver-
handlungslinie der Bundesregierung. Nach
Ratstagungen unterrichtet die Bundesregie-
rung schriftlich und mindlich Uber die Er-
gebnisse.

84 Abs. 4

Vor Tagungen des Europdischen Rates, des
Rates, der informellen Ministertreffen, des
Eurogipfels, der Eurogruppe und vergleich-
barer Institutionen auf der Grundlage von
volkerrechtlichen Vertrdgen und sonstigen
Vereinbarungen, die in einem Erganzungs-
oder sonstigen besonderen Naheverhaltnis
zum Recht der Europdischen Union stehen,
unterrichtet die Bundesregierung den Bundes-
tag schriftlich und mindlich zu jedem Bera-
tungsgegenstand. Diese Unterrichtung umfasst
die Grundzige des Sach- und Verhandlungs-
standes sowie die Verhandlungslinie der Bun-
desregierung sowie deren Initiativen. Nach
den Tagungen unterrichtet die Bundesregie-
rung schriftlich und mandlich Gber die Ergeb-
nisse.

85 Abs. 1 Nr.3e

Die Unterrichtung des Bundestages nach § 4
erfolgt insbesondere durch Ubersendung von

[..]

3. Berichten der Sténdigen Vertretung der
Bundesrepublik Deutschland bei der Europé-
ischen Union beziehungsweise der Bundes-
regierung tber [...]

84 Abs. 5

Die Bundesregierung tbersendet dem Bundes-
tag regelmalig, mindestens vierteljahrlich,
Fruhwarnberichte Uber aktuelle politische
Entwicklungen in Angelegenheiten der Euro-
paischen Union.
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e) geplante Vorhaben, einschliellich der
Frihwarnberichte.

84 Abs. 4 Nr. 3,4

Die Bundesregierung unterrichtet den Bun-
destag ferner zum friihestmdglichen Zeit-
punkt

- [Nr. 1 und 2 nicht mehr § 4 Abs. 6 gere-
gelt] -

3.0ber die Einleitung von Vertragsverlet-
zungsverfahren nach den Artikeln 258, 260
des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Eu-
ropaischen Union durch Ubermittlung von
Mahnschreiben und mit Grinden versehenen
Stellungnahmen, soweit diese Verfahren die
Nichtumsetzung von Richtlinien durch den
Bund betreffen sowie

4.0ber Verfahren vor dem Gerichtshof der
Europdischen Union, bei denen die Bundes-
republik Deutschland Verfahrensbeteiligte
ist. Zu Verfahren, an denen sich die Bundes-
regierung beteiligt, Ubermittelt sie die ent-
sprechenden Dokumente.

§ 4 Abs. 6

Die Bundesregierung unterrichtet den Bundes-
tag ferner

1.uber die Einleitung von Vertragsverlet-
zungsverfahren nach den Artikeln 258 und
260 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der
Europaischen Union durch Ubermittlung von
Mahnschreiben und mit Grunden versehenen
Stellungnahmen sowie erlauternden Informa-
tionen und Dokumenten, insbesondere der
Antwortschreiben der Bundesregierung, so-
weit diese Verfahren die ausgebliebene, un-
vollstandige oder fehlerhafte Umsetzung von
Richtlinien durch den Bund betreffen,

2.Uber Verfahren vor dem Gerichtshof der
Europdischen Union, bei denen die Bundesre-
publik Deutschland Verfahrensbeteiligte ist.
Zu Verfahren, an denen sich die Bundesregie-
rung beteiligt, Ubermittelt sie die entsprechen-
den Dokumente, und

3. auf Anforderung Uber weitere Verfahren
vor dem Gerichtshof der Europaischen Union
und Ubermittelt die entsprechenden Dokumen-
te, soweit sie ihr vorliegen.

8§5ADbs. 1Nr.3

Vorschlage und Initiativen fir Beschlisse
gemal Artikel 140 Absatz 2 des Vertrages
uber die Arbeitsweise der Europaischen Uni-
on zur Einfihrung des Euro

§5Abs. 3
Fir Angelegenheiten

1.des Europdischen Stabilitdtsmechanismus
gelten unbeschadet der 88 1 bis 4 die Bestim-
mungen des ESM-Finanzierungsgesetzes vom
13. September 2012 (BGBI. | S. 1918) in der
jeweils geltenden Fassung,

2.der Europdischen Finanzstabilisierungsfazi-
litat gelten unbeschadet der 88 1 bis 4 die
Bestimmungen des
Stabilisierungsmechanismusgesetzes vom 22.
Mai 2010 (BGBI. | S. 627) in der jeweils gel-
tenden Fassung,

3.der Gemeinsamen Aullen- und Sicherheits-
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politik und der Gemeinsamen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik gilt § 7.

§6 Abs. 5

Daruber hinaus erstellt die Bundesregierung
zu besonders komplexen oder bedeutsamen
Vorhaben auf Anforderung vertiefende Be-
richte.

§9 Abs. 1 Satz 2

Hierzu teilt die Bundesregierung dem Bun-
destag mit, bis zu welchem Zeitpunkt eine
Stellungnahme wegen der sich aus dem Ver-
fahrensablauf innerhalb der Europdischen
Union ergebenden zeitlichen Vorgaben an-
gemessen erscheint.

§ 8 Abs. 1 Satz 2

Hierzu Ubermittelt die Bundesregierung dem
Bundestag fortlaufend aktualisierte Informa-
tionen Uber den Beratungsablauf, die es er-
moglichen, den fir eine Stellungnahme geeig-
neten Zeitpunkt zu bestimmen, und teilt mit,
bis zu welchem Zeitpunkt auf Grund des Bera-
tungsverlaufs eine Stellungnahme angemessen
erscheint.

§ 9a

(1) Mit der Unterrichtung tber Vorschlage
und Initiativen fir Beschlisse des Rates ge-
mafR Artikel 140 Absatz 2 des Vertrages Uber
die Arbeitsweise der Europaischen Union zur
Einfihrung des Euro in einem weiteren Mit-
gliedstaat weist die Bundesregierung den
Bundestag auf sein Recht zur Stellungnahme
nach § 8 hin.

(2) Vor der abschlieRenden Entscheidung im
Rat soll die Bundesregierung mit dem Bundes-
tag Einvernehmen herstellen. Das Recht der
Bundesregierung, in Kenntnis der Stellung-
nahme des Bundestages aus wichtigen auf3en-
oder integrationspolitischen Griinden abwei-
chende Entscheidungen zu treffen, bleibt un-
berihrt.
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9. Die Mitwirkungsrechte nationaler Parlamente in Angelegenheiten der EU im
Rechtsvergleich

Bis hierher wurde — unter rechtlichen und politikwissenschaftlichen Gesichtspunkten — die
Beteiligung des deutschen Bundestages in EU-Angelegenheiten diskutiert. Zum Abschluss
soll nun jedoch noch ein Blick auf die parlamentarische Europapolitik einiger Nachbarstaaten
der Bundesrepublik geworfen werden. Dies hat den Vorteil, den Moglichkeitsraum parlamen-
tarischer Beteiligung in empirischer Hinsicht aufzuzeigen. Der inhdrente Vergleich mit ande-
ren Mitgliedstaaten verdeutlicht, wie vielfaltig — und von jeweils spezifischen Kontexten ab-
hangig — der Lissabon-Vertrag ausgedeutet werden kann. Es zeigt sich dabei auch, dass die
Lage des Bundestages im Hinblick auf die ihm zur Verfiigung stehenden Teilhabe- und Kont-
rollmechanismen moglicherweise nicht befriedigend ist, im Vergleich mit vielen anderen ers-
ten Parlamentskammern indes recht parlamentsfreundlich ausgestaltet ist

Insofern verfolgt das Kapitel das Ziel, unser Wissen bezuglich des Bundestages zu
kontextualisieren. Der Uberblick wird zeigen, dass es nicht nur fir den Bundestag, sondern
flr viele andere nationale Parlamente schwierig war und ist, gegentber ihren jeweiligen Re-
gierungen Kontroll- und Mitwirkungsrechte zu erwirken. Es wird deutlich werden, dass die
Europapolitik generell eine Herausforderung flr die Gewaltenteilung darstellt, die bisher nur
in Ansdtzen systematisiert wurde (siehe allerdings Mollers 2008b). Es erschliefl3t sich indes
auch, wie bestimmend die jeweiligen Kontexte flir das Handeln der politischen Akteure in den
jeweiligen Regierungssystemen sind. Wenn beispielsweise die Verfassung den Parlamenten
eine generell starkere (Danemark) oder schwéchere (Frankreich) Position gegentber den Exe-
kutiven zuweist, resultieren daraus andere Praktiken als in Deutschland beobachtet werden
kdnnen. Dadurch wird auch das Verstandnis daflr gestérkt, dass das verschrénkte parlamenta-
rische Regierungssystem mit dominanter Regierung, wie wir es in Deutschland haben, einen
guten Teil des europapolitischen Verhéltnisses zwischen Legislative und Exekutive erkléart.

Aus diesem Grunde ist es sinnvoll, einen empirischen Uberblick (iber die Parlaments-
Regierungsbeziehungen in einigen ausgewéhlten EU-Landern zu geben. Die Lander, die wir
dabei betrachten, sind nach dem Relevanz- und Kontrastkriterium ausgewahlt. Zum einen
gehoren die im EU-Entscheidungsprozess ambitionierten Staaten Frankreich und GroRbritan-
nien zu den betrachtenswerten Fallen. Im Gegensatz z.B. zu Italien treten die Regierungen
dieser beiden Lander in ihrer Europapolitik immer wieder mit eigenen GroRinitiativen hervor.,
Dadurch sind die EU-bezogenen Parlamentspraktiken in diesen beiden Staaten automatisch
relevant fiir die (parlamentarischen oder exekutiven) Entscheidungstrager der deutschen Eu-
ropapolitik. Relevant flr die deutsche Europapolitik sind auch die unmittelbaren Nachbarstaa-
ten, da sich hier bilaterale mit gemeinschaftlicher sozialer Kommunikation mischt und
organisationell bewaltigt werden muss. Deshalb betrachten wir im Folgenden neben Frank-
reich und GroRbritannien auch Danemark, die Niederlande, Osterreich und Polen.

Einige L&nder werden indes auch wegen des Kontrasts zur Lage des deutschen Bundestages
in den Blick genommen. Das deutsche Regierungssystem gilt nicht zu Unrecht als Kanzler-
demokratie (Niclaul? 2004). Dennoch existieren andere Systeme, in denen der Spielraum des
Parlaments gegenuber der Regierung sicherlich noch geringer ist als in Deutschland. Dies gilt
fur Frankreich mit seinem semi-prasidentiellen Regierungssystem (Cole 2008; Kempf 2009)
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ebenso wie fir Grof3britannien mit der extremen Regierungsdominanz des Westminster-
Modells (Sturm 2009). Danemark und Osterreich gelten als Staaten, in denen — sei es aus
konstitutionellen oder habituellen Griinden — die Regierung dem Parlament eine substanzielle
Mitwirkung einrdumt (Nannestad 2009; Pelinka 2009; siehe auch Pollak und Slominski
2012). Spanien (Morata 2012) und Polen (Ziemer und Matthes 2010) mit ihren vergleichswei-
se jungen Demokratien, in denen die EU-Mitgliedschaft als bedeutender Transformations-
bzw. Modernisierungsfaktor wirkte, stellen weitere Kontrastfélle dar.

Es existiert eine Reihe von Projekten oder Einzelarbeiten, die sich mit dem Parlamentarismus
in Europa in vergleichender Perspektive beschaftigen (z.B. Maurer 2002; Maurer 2004; Auel
2005; Janowski 2005; Zehnpfund und Rhomberg 2009; Auel und Raunio 2012a). Aufbauend
auf dieser Literatur mochten wir die Regierungs-Parlamentsbeziehungen in ausgewéhlten
Mitgliedstaaten im Hinblick auf die fiir uns zentralen Dimensionen untersuchen: die gewis-
sermalRen alltagliche parlamentarische Mitwirklung, die Mitwirkung bei dynamischer Ver-
tragsentwicklung sowie die Subsidiaritatskontrolle. Anders ausgedriickt: Wir bemiihen uns
darum, in anderen Mitgliedstaaten die Aquivalente fiir das EUZBBG (,.alltigliche Mitwir-
kung®) sowie fiir das IntVG (Vertragsdynamik, Subsidiarititskontrolle) zu ergriinden. Die
wichtigste Arbeit, auf die wir uns dabei stlitzen, stammt von Martina Mayer (M. Mayer
2012). Abweichend zum Vorgehen und zur Fragestellung dieser Arbeit konzentrieren wir uns
allerdings nicht auf eine groliere Reihe von Parlamentsfunktionen, sondern auf die fiir das
Regierungs-Parlamentsverhéltnis relevantesten Aspekte der Mitwirkung und Kontrolle. Au-
Rerdem weicht unsere Landerauswahl z.T. von der Fallbetrachtung Mayers ab.

9.1. Danemark

9.1.1. Parlamentarische Mitwirkung

Das dénische Parlament (Folketing) ist als Einkammersystem ausgestaltet. Die Beteiligungs-
rechte des Parlaments werden maligeblich vom EU-Ausschuss (Europaudvalget) wahrge-
nommen (Zehnpfund und Rhomberg 2009: 5). Der Ausschuss besteht aus 17 Mitgliedern,
wobei die Stimmengewichtung innerhalb des Ausschusses die Mehrheitsverhéltnisse im Par-
lament abbildet (COSAC 2010: 113; Schymik 2008: 11). Eine Besonderheit des Ausschusses
besteht auch in der Doppelmitgliedschaft seiner Mitglieder in einem weiteren Ausschuss, was
ein hohes Niveau an fachlicher Expertise mit sich bringt (M. Mayer 2012: 199). Darber hin-
aus koordiniert ein Unterausschuss (Underudvalg) dessen Arbeit (M. Mayer 2012: 199;
Schymik 2008: 11). Das danische Parlament kann auf eine sehr lange Praxis parlamentari-
scher Beteiligung und Kontrolle in europédischen Angelegenheiten zuriickblicken. Ein Vorl4u-
fer des heutigen EU-Ausschusses bestand schon im Jahre 1961 (Schymik 2008: 3; Zehnpfund
und Rhomberg 2009: 5).

Bis heute haben die Mitwirkungsrechte des danischen Parlaments keine verfassungsrechtliche
Verankerung erfahren. Auf einfachgesetzlicher Ebene regelt allein das Beitrittsgesetz von
1972 die Beteiligung an européischen Angelegenheiten (Lov om Danmarks tiltreedelse af De
europaiske Fellesskaber, LOV nr 447 af 11/10/1972). Nach Art. 6 Abs. 2 BeitrittsG ist die
danische Regierung verpflichtet, den EU-Ausschuss tber europaische Gesetzgebungsvorha-
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ben zu unterrichten, die in Dédnemark unmittelbare Wirkung entfalten oder eine Mitwirkung
des danischen Parlaments erforderlich machen. Art. 6 statuiert damit lediglich eine Informati-
onspflicht (M. Mayer 2012: 182). Indes sind weder deren konkrete Ausgestaltung noch die
Mitwirkungssrechte des Parlaments gesetzlich geregelt.

Vor diesem Hintergrund hat sich eine Praxis etabliert, der zufolge der EU-Ausschuss in Uber-
einkunft mit der Regierung Berichte (Beretninger) erstellt, die von beiden Seiten als verbind-
lich angesehen werden (Schymik 2008: 10; zur rechtlichen Qualitat der Berichte M. Mayer
2012: 190). Auch der tatsachliche Informationsfluss geht weit tber den in Art. 6 Abs. 2
BeitrittsG festgelegten Umfang hinaus, indem er sémtliche der Regierung zur Verfugung ge-
stellten EU-Dokumente erfasst (nach M. Mayer 2012: 183 ist das Parlament durch die Regie-
rung ,,vollumfanglich informiert). Berichte des EU-Ausschusses haben die Informations-
pflichten der Regierung stetig ausgebaut und so ein umfangreiches Informationssystem ge-
schaffen, mit dem eine effektive Beteiligung des danischen Parlaments gewahrleistet werden
soll (M. Mayer 2012: 183 f.). Dazu gehoren in erster Linie die Grund- und Subsidiaritatsbe-
richte (grund- og naerhedsnotater), die von den Fachministerien erstellt werden und detaillierte
Beschreibungen des Vorhaben und seiner Relevanz fur Dédnemark enthalten mussen (Folke-
ting: 2 f.; M. Mayer 2012: 185 f.; Schymik 2008: 14). Damit verbunden ist zugleich die For-
mulierung einer vorlaufigen Regierungsposition zu dem jeweiligen VVorhaben samt einer Stel-
lungnahme zu dessen Vereinbarkeit mit dem Subsidiaritatsprinzip (Folketing: 11; M. Mayer
2012: 186; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 6 f.).

Von besonderer Relevanz sind die zusammenfassenden Berichte (samlenotater). Diese wer-
den dem danischen Parlament unmittelbar vor der Abstimmung im Rat der Europaischen
Union zuganglich gemacht. Sie bilden zumeist die Grundlage fir die Erteilung eines Ver-
handlungsmandats (M. Mayer 2012: 187 f.). Neben einer Zusammenstellung aller wesentli-
chen Dokumente enthélt ein zusammenfassender Bericht auch die ausgearbeitete Regierungs-
position sowie eine Einschéatzung des Abstimmungsverhaltens der anderen Ratsmitglieder (M.
Mayer 2012: 187; Schymik 2008: 14). Daran ankniipfend hat die Regierung uber den Verlauf
des Ratstreffens Bericht zu erstatten (redegarelser fra radsmgder), um so die Kontrolle des
Parlaments zu gewahrleisten (M. Mayer 2012: 187 f.).

Nach Art. 7 Abs. 2 i.V.m. Anlage 2 Nr. 7 der Geschéaftsordnung des Parlaments ist der EU-
Ausschuss fur alle Angelegenheiten zusténdig, die von der Europdischen Union behandelt
werden (M. Mayer 2012: 201; Schymik 2008: 11). In der Praxis fokussiert sich der Ausschuss
jedoch auf die Tagesordnung des Rates und der Arbeit des Européischen Gerichtshofs, des
Européischen Parlaments und der Kommission (COSAC 2010: 111). Der EU-Ausschuss kon-
trolliert dabei jedoch nur Vorschldge von ,,erheblicher Bedeutung* (im Déanischen: vasentlig
betydning) oder ,,grofiter Wichtigkeit (im Déanischen: storre raekkevidde). Die Einordnung
der Vorschlage in diese Kategorien obliegt wiederum der Regierung (Folketing: 4; COSAC
2010: 111; Schymik 2008: 12; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 6).

In Relation dazu sind die Mitwirkungsrechte des Parlaments abgestuft. Bei Angelegenheiten
von grofiter Wichtigkeit muss die Regierung bzw. ihr Vertreter im Rat ein parlamentarisches
Verhandlungsmandat einholen (COSAC 2010: 113; Calliess 2009b: 25; dazu ausfihrlich M.
Mayer 2012: 188 f.). Dies muss noch vor Festlegung der Verhandlungsposition durch die Re-
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gierung geschehen, damit eine inhaltliche Einflussnahme gewahrleistet werden kann. Hierfur
unterbreitet die Regierung dem EU-Ausschuss ihre Position. Soweit diese nicht mehrheitlich
abgelehnt wird, soll sie dem Regierungsvertreter als Verhandlungsmandat dienen (COSAC
2010: 113). Jedoch kommt es im EU-Ausschuss hierbei nicht zu einer formlichen Abstim-
mung. Der Vorsitzende stellt gegebenenfalls fest, dass keine Mehrheit gegen die Position zu-
stande gekommen ist (Calliess 2009b: 25; Folketing: 4 f.; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 7
f.). Dies ist als Auspréagung einer auf Konsens ausgerichteten Entscheidungsfindung zu ver-
stehen (M. Mayer 2012: 177).

Eine vollstandige Ablehnung des Regierungsvorschlags ist jedoch &uRerst selten. Vielmehr
kommt es haufig zu Anderungen im Zuge der Verhandlungen im Ausschuss (COSAC 2010:
113; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 7). Erfolgen diese, so muss der danische Vertreter im
Rat seine Position erneut mit dem EU-Ausschuss abstimmen (M. Mayer 2012: 189). Eine
rechtliche Bindungswirkung kommt den Verhandlungsmandaten nicht zu, jedoch haben sie
hohe politische Bedeutung. Auf eine Missachtung kann mit einem Misstrauensvotum reagiert
werden. Dies verleiht dem Parlament gerade im danischen Regierungssystem, das auch Min-
derheitenregierungen vorsieht, eine starke Position (M. Mayer 2012: 198). Der EU-Ausschuss
hat wiederholt angeregt, die Fachausschiisse — &hnlich wie beim Verfahren zur Subsidiaritats-
riige — in einem friiheren Stadium zu beteiligen (M. Mayer 2012: 204).

In Fragen von erheblicher Bedeutung ist der EU-Ausschuss durch die Regierung zu informie-
ren (COSAC 2010: 113; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 6), jedoch wird in diesen Féllen die
Regierungsposition nicht vorgestellt und diskutiert (Folketing: 4; M. Mayer 2012: 191), da
eine Mandatserteilung durch das Parlament hier nicht vorgesehen ist. Die Regierung holt mit-
unter aber auch freiwillig ein Verhandlungsmandat des Ausschusses zu einer europapoliti-
schen Frage ein (Schymik 2008: 12).

In Bezug auf die Kontrolle des Européischen Gerichtshofs findet eine miindliche Berichter-
stattung durch die Minister im EU-Ausschuss bezuglich aller Prozesse von erheblicher Be-
deutung statt, in denen Danemark mitwirkt. Auch uber den Stand der Vertragsverletzungsver-
fahren gegen D&nemark wird der Ausschuss informiert (Folketing: 12; COSAC 2010: 113).

9.1.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Nach Art. 1 Abs. 2 BeitrittsG bedarf es fiir eine Anderung der Vertrage uber eine Passarelle-
Klausel — in heutiger Fassung nach Art. 48 Abs. 7 UADbs. 3 EUV oder Art. 81 Abs. 3 UADs. 2
AEUV — der Zustimmung des danischen Parlaments (COSAC 2010: 114). Eine solche Zu-
stimmung wird erfahrungsgemaf auf der Basis eines Berichtes des EU-Ausschusses erfolgen
(COSAC 2010: 114).

220



9.1.3. Subsidiaritatskontrolle
9.1.3.1.  Subsidiaritatsrige

Die Subsidiaritatskontrolle obliegt dem EU-Ausschuss in gemeinsamer Verantwortung mit
dem zustandigen Fachausschuss (COSAC 2010: 112; Folketing: 2; Schymik 2008: 15; Zehn-
pfund und Rhomberg 2009: 7). Dabei findet eine erste Bewertung durch den Fachausschuss
innerhalb einer Frist von funf Wochen statt (Folketing: 11; M. Mayer 2012: 206; COSAC
2010: 113). Insoweit kann sich der Ausschuss auch auf den Grund- und Subsidiaritétsbericht
der danischen Regierung stitzen, der zu jedem Vorhaben auf europdischer Ebene einzurei-
chen ist. Sollte der Fachausschuss zu dem Ergebnis kommen, dass ein Versto3 gegen das
Subsidiaritatsprinzip vorliegt, so kann er eine Empfehlung an den EU-Ausschuss abgeben.
Der EU-Ausschuss entscheidet dann dartber, ob eine begriindete Stellungnahme abgegeben
wird. Dafiir stehen ihm angesichts der europarechtlich determinierten Achtwochenfrist ledig-
lich die verbleibenden drei Wochen zur Verfligung. Bei unterschiedlichen Auffassungen wird
ein gemeinsamer Ausschuss zur Einigung einberufen (Folketing: 12; COSAC 2010: 113).
Eine Beteiligung des Plenums ist nicht vorgesehen.

9.1.3.2.  Subsidiaritatsklage

Rechtsgrundlage fur die Klage des Parlaments wegen VerstoRes eines europdischen Vorha-
bens gegen das Subsidiaritatsprinzip ist wiederum der Bericht des EU-Ausschusses vom 9.
April 2010 (Folketing: 3; M. Mayer 2012: 207). Eine Subsidiaritatsklage ist durch die Mehr-
heit des Parlaments auf der Grundlage einer Empfehlung des EU-Ausschusses maoglich
(COSAC 2010: 115; Folketing: 3). Die Prozessvertretung obliegt in diesen Féllen der dani-
schen Regierung (M. Mayer 2012: 207). Die déanische Delegation umfasst neben den Vertre-
tern des zustandigen Ministerien und des AuBenministeriums jedoch auch Parlamentarier
(Folketing: 3).

9.2. Frankreich

9.2.1. Parlamentarische Mitwirkung

Die Mitwirkung der beiden Kammern des franzdsischen Parlaments, der Nationalversamm-
lung (Assemblée Nationale) und dem Senat (Sénat), ist rechtlich in Art. 88-4 bis Art. 88-7 der
franzésischen Verfassung verankert. Die Verfassungsreform vom 4. Februar 2008 passte die
Mitwirkungsrechte des Parlaments auch in Hinblick auf den Vertrag von Lissabon an. So
wurden durch die Verfassungsanderung die Informationsrechte ausgeweitet, die Subsidiari-
tatskontrolle auf eine rechtliche Grundlage gestellt und auch eine Partizipation bei der An-
wendung der Passarelle-Klauseln der Art. 48 Abs. 7 EUV und Art. 81 Abs. 3 AEUV vorgese-
hen.

Die Informationsrechte von Nationalversammlung und Senat sind Ubereinstimmend ausge-
staltet. Nach Art. 88-4 der Verfassung legt die Regierung den beiden Kammern alle Entwirfe
europdischer Gesetzgebungsakte sowie anderer Rechtsakte der EU unmittelbar nach deren
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Ubermittlung an den Rat der Europaischen Union vor. Die Entscheidung, ob ein europaisches
Vorhaben als Rechtsakt zu qualifizieren ist, der einer Weiterleitung bedarf, obliegt dabei der
Regierung. Daneben steht es der Regierung jedoch frei, den Kammern weitere EU-
Dokumente vorzulegen (Zehnpfund und Rhomberg 2009: 10). Nachdem eine direkte Uber-
mittlung der Dokumente durch die Europaische Kommission erfolgt (vgl. Protokoll Gber die
Rolle der nationalen Parlamente, ABI. C 115/203), hielt man eine diesbeziigliche Regelung
offensichtlich fir entbehrlich (M. Mayer 2012: 328). Einfachgesetzlich besteht sie jedoch in
Art. 6bis Abs. 2 einer Verordnung von 1958 fort (Ordonnance N° 58-1100 du 17.10.1958
relative au fonctionnement des assemblées parlemntaires; dazu M. Mayer 2012: 328).

Insgesamt herrscht in der Literatur bezuglich der Rolle des franzdsischen Parlaments in der
Europapolitik eine deutliche Skepsis vor. Olivier Rozenberg etwa kommt in einer jlngeren
Studie zu dem Ergebnis, die Européisierung des franzosischen Parlaments sei sowohl in ver-
gleichender Hinsicht als auch in konkreter Betrachtung bescheiden: ,,Examples of
parliamentary influence in the European field are hard to find“ (Rozenberg 2012: 70). Ein
Element dabei sei die schwache bis fehlende Verantwortlichkeit des Prasidenten, der in
Frankreich nicht nur in der AufRenpolitik, sondern auch bei der Europapolitik das letzte Wort
hat, vor dem Parlament (ebd.). Darliber hinaus finden sich viele Hinweise darauf, dass die
Parlamentarier selbst nur wenig Neigung verspdren, sich aktiv in die Europapolitik einzubrin-
gen. Vor dem Hintergrund der Kompetenzausweitungen des Lissabon-Vertrags ist die Befas-
sung mit EU-relevanten Fragestellungen sogar zuriickgegangen (Navarro und Brouard 2012:
211).

9.2.1.1. Nationalversammlung (Assemblée Nationale)

Die Beteiligung der franzosischen Nationalversammlung an Angelegenheiten der Europdi-
schen Union erfolgt hauptsachlich durch die Kompetenzen aus Art. 88-4 Abs. 2 der Verfas-
sung. Danach konnen die beiden Kammern nach Maligabe ihrer Geschéftsordnungen Ent-
schlieBungen zu sdmtlichen Dokumenten einer Institution der Européischen Union verab-
schieden. Die Norm schlief3t explizit Gesetzesentwirfe und -vorschlége ein, daruber hinaus
wurde mit der Verfassungsreform eine Ausweitung auf alle Dokumente vorgenommen (M.
Mayer 2012: 315). Um der parlamentarische Beteiligung zur effektiven Durchsetzung zu ver-
helfen, wurde im Jahr 1994 durch einen Runderlass des Premierministers (Circulaire) ein Par-
lamentsvorbehalt eingefiihrt. Durch diesen verpflichtet sich die Regierung selbst, dem Parla-
ment eine Monatsfrist zur Stellungnahme beziglich eines Gesetzgebungsvorschlags zu ge-
wahren. Signalisiert eine Kammer innerhalb dieser Zeit, dass sie eine EntschlieBung verab-
schieden will, so ist die Regierung gehalten, im Rat der Européischen Union alle ihr mogli-
chen Malinahmen zu treffen, um eine Verzdgerung der Abstimmung zu erreichen. Diese
Selbstverpflichtung ist jedoch nicht justiziabel und darlber hinaus durch weit gefasste Aus-
nahmeregelungen abgeschwécht (vgl. hierzu M. Mayer 2012: 352 f.).

Nach Art. 88-4 Abs. 3 der Verfassung ist in jeder Kammer ein Ausschuss flr europdische
Angelegenheiten einzurichten. In der Nationalversammlung ist dies nach Art. 151-1 Abs. 1
der Geschaftsordnung der Ausschuss fur européische Angelegenheiten (Commission des
affaires européennes). Der Ausschuss setzt sich gemals Art. 151-1 Abs. 2 aus 48 Mitgliedern
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zusammen. Die Mitgliederanzahl wurde um 12 Abgeordnete erhéht, um den gesteigerten Ar-
beitsaufwand durch den Kompetenzzuwachs, der mit der Verfassungsanderung einherging,
aufzufangen (M. Mayer 2012: 320). Der Ausschuss prift zunédchst nach Art. 151-2 Abs. 2 der
Geschaftsordnung alle Dokumente, die der Nationalversammlung nach Art. 88-4 der Verfas-
sung Ubermittelt werden. Diese kann sie dann ggf. mit der Empfehlung zur Einbringung eines
EntschlieSungsantrags an die Fachausschiisse weiterleiten. Zuséatzlich besteht jedoch auch die
Madglichkeit, Schlussfolgerungen abzugeben. Auf diese Weise kann der Ausschuss neben dem
oft langwierigen EntschlieBungsverfahren schnell zu einer Stellungnahme gelangen (M.
Mayer 2012: 335; vgl. hierzu auch Zehnpfund und Rhomberg 2009: 10).

Die Entschliefungsantrage werden sodann nach Art. 151-6 Abs. 1 der Geschaftsordnung vom
zustandigen Fachausschuss geprift, der eine Stellungnahme innerhalb eines Monats abgibt.
Tut er dies nicht, so gilt gemaR Art. 151-6 Abs. 2 der Text des Ausschusses fir europdische
Angelegenheiten als angenommen. Nach Art. 151-7 Abs. 1 kann das Prasidium auf Ersuchen
der Regierung, eines Fraktionsvorsitzenden oder des Vorsitzenden eines Fach- oder des EU-
Ausschusses einen EntschlieBungsantrag zur Abstimmung auf die Tagesordnung der Natio-
nalversammlung setzen. Wird dies nicht innerhalb von 15 Tagen beschlossen, so gilt der An-
trag als verabschiedet. Die EntschlieBung ist sodann nach Art. 151-7 Abs. 4 S. 1 der Regie-
rung zu Ubermitteln.

Die EntschlieBungen sowohl der Nationalversammlung als auch des Senats entfalten keine
rechtliche Bindungswirkung (M. Mayer 2012: 347; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 10). Je-
doch haben die Premierminister wiederholt in Runderlassen zur Berucksichtigung dieser Ent-
schliefungen aufgefordert (zuletzt in Circulaire du 21 juin 2010 relative a la participation du
Parlement national au processus décisionnel européen, JO 22. Juni 2012, vgl. dazu ausfihr-
lich M. Mayer 2012: 347 f.). Eine Auseinandersetzung der Regierung mit der Entschliefung
legt auch Art. 151-8 der Geschaftsordnung der Nationalversammlung nahe. Danach hat die
Regierung Informationen zur Umsetzung der Entschliefungen an den zustdndigen Fachaus-
schuss und den EU-Ausschuss zu ibermitteln.

9.2.1.2.  Senat (Sénat)

Dem franzosischen Senat kommen in Angelegenheiten der EU verfassungsrechtlich die glei-
chen Befugnisse wie der Nationalversammlung zu. Auch der Senat kann daher gemaR Art.
88-4 Abs. 2 der Verfassung Entschliefungen zu allen EU-Dokumenten verabschieden. Die
konkrete Ausgestaltung des Verfahrens ist fur den Senat in Art. 73bis bis Art. 73septies seiner
Geschaftsordnung ausgestaltet. Der nach Art. 88-4 Abs. 3 der Verfassung einzusetzende Aus-
schuss ist im Senat der EU-Ausschuss (Commission des affaires européennes), bestehend aus
36 Mitgliedern, der in Art. 73bis bis 73quarter der Geschaftsordnung des Senats regelt ist.

Das Verfahren ist im Wesentlichen mit dem in der Nationalversammlung vergleichbar. Auch
im Senat ist grundsatzlich zundchst der EU-Ausschuss zustandig (Art.73quarter Abs. 1 S. 2).
Dieser kann ebenfalls einen Entschlieungsantrag empfehlen und eigenstandige Schlussfolge-
rungen treffen. Jedoch besteht im Senat die Besonderheit, dass der zustandige Fachausschuss
nach Art. 73quinquies Abs. 2 ein Erstzugriffsrecht hat (M. Mayer 2012: 341), sodass das Ent-
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schlieBungsverfahren unter Umstanden nur zweistufig sein kann und der EU-Ausschuss damit
nicht an der Prufung beteiligt ist. In beiden Fallen muss der Fachausschuss die Priifung mit
einer Stellungnahme abschlieRen. Auch hier wurde eine Annahmefiktion eingefihrt, sodass
ein Entschliefungsantrag des EU-Ausschusses nach Ablauf eines Monat als vom Fachaus-
schuss angenommen gilt (Art. 73quinquies Abs. 4 der Geschéftsordnung). Wird kein Antrag
auf Behandlung im Plenum gestellt, so ist die EntschlieBung nach Art. 73quinquies Abs. 5
angenommen.

9.2.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Die Mitwirkung der Kammern bei der Anwendung der Passarelle-Klauseln ist im Zuge der
Verfassungsreform von 2008 in Art. 88-7 der franzdsischen Verfassung eingefiihrt worden.
Danach konnen sich die Nationalversammlung und der Senat durch die Annahme gleichlau-
tender Antriage gegen eine Anderung der Bestimmungen fiir die Verabschiedung von Recht-
setzungsakten der EU — also gegen die Anwendung der Briickenklauseln der Art. 48 Abs. 7
UADbs. 3 EUV und 81 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV - aussprechen.

Das Verfahren in der Nationalversammlung diesbezuglich regelt Art. 151-12 der Geschafts-
ordnung der Nationalversammlung. Zundchst werden Initiativen zur Anwendung der Klauseln
nach Art. 151-12 Abs. 1 im Journal Officiel vertffentlicht. Sodann werden sie nach Abs. 2 im
Ausschuss fiir europaische Angelegenheiten geprift und gegebenenfalls an die Fachausschiis-
se weitergeleitet. Nach Abs. 3 kann ein Antrag auf Ablehnung der Anwendung der Briicken-
klausel durch ein Zehntel der Mitglieder der Nationalversammlung binnen sechs Monaten
nach Ubermittlung der Initiative eingebracht werden. Dieser Antrag wird anschlieBend von
dem zustédndigen Fachausschuss innerhalb eines Monats gepruft (Art. 151-12 Abs. 4). Die
Prifung schlieit mit einer Empfehlung bzgl. der Annahme oder Ablehnung des Antrags. Die
Annahme erfolgt dann wiederum durch das Plenum der Nationalversammlung. Ist diese er-
folgt, so wird der Antrag nach Abs. 6 dem Senat zugeleitet. Im Senat ist dafur jedoch nicht
der EU-Ausschuss, sondern nach Art. 73decies der Geschaftsordnung des Senats der Aus-
schuss flr auswartige Angelegenheiten zustandig, da dieser auch fiir Vertragsanderungen ver-
antwortlich ist (vgl. ausfuhrlich M. Mayer 2012: 363). Geht der Antrag umgekehrt vom Senat
aus, so wird dieser gem. Art. 151-12 Abs. 7 unverziglich den Fachausschiissen der National-
versammlung tbersandt, ohne vorher den EU-Ausschuss zu passieren. Im Falle der Annahme
des Antrags durch beide Kammern wird dieser dem Prasidenten des Européischen Rates zuge-
leitet.

9.2.3. Subsidiaritatskontrolle

Die Uberpriifung der Einhaltung des Grundsatzes der Subsidiaritat wurde in Art. 88-6 der
franzosischen Verfassung aufgenommen. Nationalversammlung und Senat sind dabei gleich-
berechtigt und kénnen jeweils unabhéngig voneinander Stellungnahmen abgeben.
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9.2.3.1. Subsidiaritatsrige

Nach Art. 88-6 Abs. 1 der franzdsischen Verfassung konnen die Kammern eine mit Griinden
versehene Stellungnahme zur Vereinbarkeit des Entwurfs eines europdischen Gesetzgebungs-
aktes mit dem Subsidiaritatsprinzip abgeben. Fur die Nationalversammlung ist dies in
Art. 151-9 bis 151-11 ihrer Geschéftsordnung néher ausgefuhrt. Art. 151-9 Abs. 1 erklart
hierflir zunachst das Verfahren der parlamentarischen Beteiligung im Rahmen des Art. 88-4
der Verfassung fur anwendbar (COSAC 2010: 149). Jedoch kommt es abweichend von Art.
151-6 nach Art. 151-9 Abs. 3 der Geschaftsordnung bereits 15 Tage nach Ubermittlung des
EntschlieRungsvorschlags an die Fachausschusse zu einer Annahmefiktion. Die Stellungnah-
me wird mit der Mehrheit der Mitglieder der Nationalversammlung, also durch das Plenum,
angenommen, da nach Art. 151-4 der Geschéftsordnung die Verfahrensvorschriften uber die
erste Lesung bei Gesetzgebungsvorschldagen Anwendung finden. Der Prasident der National-
versammlung Ubermittelt die Stellungnahme sodann an den Prasidenten des Européischen
Parlaments, den Prasidenten des Rats der Europaischen Union und den Présidenten der Euro-
paischen Kommission gem. Art. 88-6 Abs. 1 S. 1 der Verfassung und — insoweit inhaltsgleich
— Art. 151-10 S. 1 der Geschaftsordnung.

Das Verfahren im Senat ist in Art. 73octies seiner Geschéaftsordnung geregelt (M. Mayer
2012: 362). Nach Abs. 1 ist das Verfahren sowohl auf die Abgabe begrundeter Stellungnah-
men als auch auf die Klageerhebung wegen Verletzung des Subsidiaritatsprinzips anzuwen-
den. Nach Abs. 2 obliegt es dem EU-Ausschuss des Senats Uber Entschlielungsantrage aus
dem Plenum zu entscheiden und geméalR Abs. 3 S. 1 an die Fachausschiisse weiterzuleiten.
Diese haben bis zum Ablauf der Achtwochenfrist Zeit, um tber den Antrag zu entscheiden,
anderenfalls gilt er als angenommen, vgl. Art 73octies Abs. 3 S. 2. Hier besteht die Besonder-
heit, dass diese gemal Abs. 4 als EntschlieBung des gesamten Senats gilt. Eine Beteiligung
des Plenums ist in der Abschlussphase grundsatzlich nicht vorgesehen, kann aber gemafi Abs.
5 fakultativ beantragt werden.

9.2.3.2.  Subsidiaritatsklage

Art. 88-6 Abs. 2 S. 1 der franzdsischen Verfassung rdumt beiden Kammern die Moglichkeit
ein, vor dem Europdischen Gerichtshof Klage gegen einen européischen Gesetzgebungsakt
wegen VerstoRBes gegen das Subsidiaritatsprinzip zu erheben. Nach Art. 151-11 der Ge-
schaftsordnung der Nationalversammlung leitet der Prasident der Nationalversammlung die
Stellungnahme der Kammer an die Regierung weiter, damit diese — wie in Art. 88-6 Abs. 2 S.
2 der Verfassung vorgesehen — Klage vor dem Européischen Gerichtshof einreicht. Insoweit
kommt der Regierung kein Ermessensspielraum zu (M. Mayer 2012: 360). Ebenso wie in
Deutschland ist die Subsidiaritatsklage auch in Frankreich gem. Art. 88-6 Abs. 3 S. 2 der Ver-
fassung als Minderheitenrecht ausgestaltet. Danach ist bei einem Quorum von 60 Abgeordne-
ten oder 60 Senatoren Klage zu erheben.
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9.3. Niederlande

9.3.1. Parlamentarische Mitwirkung

Die verfassungsrechtliche Grundlage fur die Mitwirkung des niederldndischen Parlaments
sind Art. 68 und 90 bis 95 der niederlandischen Verfassung. Art. 68 regelt die Informations-
rechte des Parlaments im Allgemeinen. Die Regierung ist demnach verpflichtet, den Kam-
mern einzeln oder zusammen, mandlich oder schriftlich alle angeforderten Informationen zu
geben, solange dies nicht den Interessen des Staates zuwiderlauft. Die Art. 90 bis 95 beziehen
sich auf das Verhéltnis der niederlandischen Rechtsordnung zum Vélkerrecht und zur interna-
tionalen Rechtsordnung, wobei das Europarecht keine ausdriickliche Erwahnung findet. Ne-
ben jenen allgemeinen Regelungen lassen sich nur wenige Rechtsquellen flr die Beteiligung
der Kammern ausmachen. Mitunter enthalten jedoch die Zustimmungsgesetze zu den EU-
Vertrégen entsprechende Bestimmungen (Besselink und van Mourik 2012: 31). Die Rechte
haben sich oftmals durch parlamentarische Ubung verfestigt (Maurer 2002: 249 spricht von
,»Interaktionspraktiken®). Im Zuge des Vertrages von Lissabon und der mit ihm einhergehen-
den Starkung der Rechte nationaler Parlamente wurde auch in den Niederlanden ein System
zur Kontrolle des Subsidiaritatsprinzips etabliert.

9.3.1.1. Reprasentantenhaus (Tweede Kamer)

Die Mitwirkung des Reprasentantenhauses in Angelegenheiten der EU ist auf die Uberpri-
fung von Gesetzgebungsvorschlagen und die Treffen des Rats der Europdischen Union fokus-
siert (COSAC 2010: 346). Zu jedem Gesetzgebungsvorhaben muss die Regierung einen Er-
klarungsbericht (als Fiches bezeichnet) einreichen (COSAC 2010: 346). In diesen Berichten
wird eine kurze Zusammenfassung und eine Einschatzung bezlglich Subsidiaritat und Pro-
portionalitat des Vorschlages abgegeben sowie die Position der Regierung zu diesem Entwurf
und die Auswirkungen auf die niederlandische Rechtsordnung dargelegt (Besselink und van
Mourik 2009: 310). Der EU-Ausschuss (Commissie voor Europese Zaken), geregelt in Art.
16 der Geschaftsordnung des Représentantenhauses, wahlt dann Berichte von besonderem
Interesse aus und leitet sie den Fachausschissen zu (Besselink: 29; Besselink und van Mourik
2009: 310). In diesen findet dann die inhaltliche Uberpriifung und Auswertung der Vorhaben
statt.

Neben dieser koordinierenden Funktion kommt dem EU-Ausschusses die Kontrolle der Rats-
sitzungen, sowohl des Rats der Europdischen Union als auch des Europdischen Rats, zu. Vor
jedem Ratstreffen tagen einschlagig befasste Ausschiisse der Zweiten Kammer (COSAC
2010: 346). Mindestens eine Woche vor einem Ratstreffen muss die Regierung einen Bericht
mit den Tagesordnungspunkten der Ratssitzung und ihrer diesbeztiglichen Positionen an das
Parlament leiten (Besselink und van Mourik 2009: 311). Diese ist dann Diskussionsgrundlage
fur ein Treffen von Mitgliedern des EU-Ausschusses, der betroffenen Fachausschiisse sowie
dem zustéandigen Minister (Besselink und van Mourik 2009: 311). Auch nach dem Ratstreffen
ist ein Bericht zu verfassen. Nach dem Treffen des Europdischen Rats erfolgt eine Debatte im
Plenum (COSAC 2010: 346). Diese Verfahrensweise wird oft als Agenda-Verfahren bezeich-
net (Besselink und van Mourik 2012: 36 f.).
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Im Zuge des Vertrages von Lissabon wurde ein Prifvorbehalt eingefiihrt. Insoweit wahlte
man einen Kompromiss. Ein VVorbehalt nach dem britischen Modell, der grundsatzlich samtli-
che EU-Dokumente unter den Vorbehalt parlamentarischer Uberpriifung stellt, wurde als zu
weitgehend empfunden, da man die Verhandlungsfahigkeit des zustandigen Ministers im Rat
gefahrdet sah (Besselink und van Mourik 2009: 313). In der Folge wurde eine Regelung ge-
troffen, im Zuge derer die Regierung fir den Fall, dass eine der Kammern ein besonderes
Interesse an einem Gesetzgebungsvorhaben signalisiert, diesem Vorhaben im Rat zunédchst
einmal nicht zustimmt, so dass eine erneute Konsultation mit dem Parlament stattfinden kann
(Besselink und van Mourik 2009: 313). Die Vereinbarung beschrankt sich jedoch nur auf
Rechtsakte im Sinne des Artikels 2 des Protokolls (Nr. 1) zur Rolle der nationalen Parlamente
(Besselink und van Mourik 2009: 313).

Interessant ist, dass die Stellung des niederlandischen Parlaments an anderer Stelle aufgrund
des Vertrages von Lissabon geschwacht wurde. Zuvor bestand im Bereich der AuRen- und
Sicherheitspolitik sowie der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit ein parlamentari-
sches Zustimmungserfordernis. Dieses wurde nach Inkrafttreten des Vertrages auf bestimmte
Abschnitte des Titel V AEUV Uber den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts be-
schrénkt. Die Ratio hinter der Entscheidung ist die gestérkte Rolle des Europdischen Parla-
ments im Gesetzgebungsverfahren (Besselink und van Mourik 2009: 314). Das Zustim-
mungserfordernis wurde mehrheitlich als Ausgleich des Demokratiedefizits verstanden.

9.3.1.2.  Senat (Eerste Kamer)

Die rechtliche Grundlage fiir die Uberpriifung vom Gesetzgebungsvorhaben im Senat bildet
Art. 32 Abs. 2 der Geschéftsordnung des Senats. Danach obliegt es den Ausschissen nicht
nur, das Gesetzgebungsverfahren vorzubereiten, sondern auch Diskussionen mit der Regie-
rung in ihrem Zustandigkeitsbereich zu fiihren. Daran ankniipfend Gberpriifen die Fachaus-
schusse auch europdische Gesetzgebungsvorhaben. Grundsatzlich wird insoweit an das fur
das Reprasentantenhaus beschriebene Berichtsverfahren angekniipft (Besselink und van
Mourik 2009: 311). Vergleichbar den Kompetenzen des EU-Ausschusses des Représentan-
tenhauses war friher der EU-Ausschuss des Senats (Commissie voor Europese
Samenwerkingsorganisaties) flr die Vorauswahl der Dokumente zusténdig.

Diese Vorgehensweise wurde jedoch im Hinblick darauf angepasst, dass die Kammer nicht
mehr auf die Ubersendung von Dokumenten durch die Regierung angewiesen ist, sondern
diese seit dem Vertrag von Lissabon direkt von den EU-Organen erhélt (Besselink und van
Mourik 2012: 34). Nunmehr wahlen die Fachausschiisse selbst die nach ihrer Einschétzung
relevanten Dokumente aus. Das Gesetzgebungs- und Arbeitsprogramm der Europdischen
Kommission dient dabei als Orientierung (COSAC 2010: 357; Besselink und van Mourik
2012: 34). Der EU-Ausschuss tibernimmt in der Folge die Uberwachung und Bewertung der
Arbeit der Fachausschisse (Besselink und van Mourik 2012: 34). Das Agenda-Verfahren des
Représentantenhauses, das die Ratstreffen begleitet, ist im Senat nicht vorgesehen.
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9.3.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Ein besonderes Verfahren bei Anwendung der Passarelle-Klauseln ist nicht vorgesehen
(COSAC 2010: 349).

9.3.3. Subsidiaritatskontrolle
9.3.3.1.  Subsidiaritatsrige

Um die Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips zu gewahrleisten, wurde im Représentantenhaus
ein besonderer Ausschuss, der Subsidiaritatskontroll-Ausschuss, eingerichtet (COSAC 2010:
347). Der Kontrollausschuss utberprift vom EU-Ausschuss ausgewahlte Vorhaben und
schreibt eine Vorlage fur eine begriindete Stellungnahme an die Kommission. Diese Vorlage
muss sodann vom Plenum angenommen und vom Présidenten der Kammer zur Kommission
gesandt werden (COSAC 2010: 347). Dabei erfolgt ein informeller Austausch mit dem Senat,
der gegebenenfalls zu einer gemeinsamen Stellungnahme beider Kammern fuhrt (COSAC
2010: 347). Bis 2009 bestand noch ein gemeinsamer Ausschuss zur Subsidiaritatskontrolle,
jedoch wurde seine Arbeit eingestellt, weil er vom Senat als ineffektiv wahrgenommen wurde
(Besselink und van Mourik 2012: 43).

Interessant ist, dass das niederlandische Parlament seine Uberpriifung tber das Subsidiaritéts-
prinzip im engeren Sinne hinaus auch auf die Einhaltung des VerhaltnismaRigkeitsgrundsat-
zes und des Prinzips der begrenzten Einzelerméchtigung erstreckt (Besselink und van Mourik
2012: 46).

9.3.3.2.  Subsidiaritatsklage

Ein Verfahren fur die Erhebung einer Subsidiaritatsklage durch das Parlament ist nicht vorge-
sehen. Diese Rechte hatten — der Tradition der Niederlande in vorherigen Vertragsanderungen
folgend — mit dem Zustimmungsgesetz geregelt werden sollen (Besselink und van Mourik
2012: 47). Dies ist jedoch unterblieben; weder die Regierung noch das Parlament haben An-
strengungen zur Schaffung einer rechtlich bindenden Regelung der Subsidiaritatsklage unter-
nommen (Besselink und van Mourik 2012: 47). Jedoch kann das Parlament im Rahmen seiner
allgemeinen Befugnisse die Regierung dazu veranlassen, einen im Hinblick auf das Subsidia-
ritdtsprinzip problematischen Fall vor den Europdischen Gerichtshof zu bringen (COSAC
2010: 349). Auf eine Weigerung seitens der Regierung kann das Parlament mit einem Miss-
trauensvotum reagieren (COSAC 2010: 349).

9.4. Osterreich

9.4.1. Parlamentarische Mitwirkung

Im Zuge der Anderung der Vertriage der Europaischen Union kam es auch zu einer Anpassung
der gesetzlichen Grundlagen bezlglich der Mitwirkung des 6sterreichischen Parlaments durch
die sog. Lissabon-Begleitnovelle (BGBI. I Nr. 57/2010; COSAC 2010: 25). Damit wurde das
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Bundes-Verfassungsgesetz durch zahlreiche Vorschriften die Européische Union betreffend
erganzt und so auch die Starkung des Parlaments umgesetzt. Die parlamentarische Mitwir-
kung der Kammern ist nun in Art. 23e — k des Bundes-Verfassungsgesetzes geregelt.

Zunachst wurden im Verfassungsgesetz umfassende Informationspflichten der Regierung
gegenuber den beiden Kammern des Parlaments, dem Nationalrat und dem Bundesrat, festge-
schrieben. Nach Art. 23e Abs. 1 Bundes-Verfassungsgesetz hat der jeweils zustandige Minis-
ter die Kammern unverziglich tber alle Vorhaben in EU-Angelegenheiten zu informieren.
Der Begriff der Vorhaben ist dabei weit zu verstehen und erfasst samtliche von den Organen
der EU an die Regierung ubermittelten Dokumente (M. Mayer 2012: 376). In Art. 23e Abs. 2
wird diese Pflicht auch fur eine bevorstehende Anwendung der Passsarelle-Klauseln der Art.
48 Abs. 7 EUV und Art. 81 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV im Rat der Europdischen Union statuiert.
Daruber hinaus muss jeder Bundesminister nach Art. 23f Abs. 2 Bundes-Verfassungsgesetz
jahrlich Bericht Gber die geplanten VVorhaben auf européischer Ebene und die diesbeziigliche
Position der Regierung erstatten.

GemaR Art. 23f Abs. 3 sind weitere Unterrichtungspflichten durch Bundesgesetz vorzusehen.
Diese Vorgabe wurde mit dem EU-Informationsgesetz (BGBI. | Nr. 113/2011), das am 1.
Januar 2012 in Kraft trat, umgesetzt. Darin wird der Zugang auf eine EU-Datenbank mit Do-
kumenten sowohl von Organen der Européischen Union als auch der Bundesregierung gere-
gelt. Die Regelungen betreffen etwa nicht-klassifizierte Dokumente des Rates (8 2 Abs. 1 EU-
InfoG), Dokumente des Rates, die als ,,Restreint EU/Restricted EU* gekennzeichnet sind (§ 2
Abs. 2 EU-InfoG) oder Vorausinformationen tiber VVorhaben auf europaischer Ebene (8 5 EU-
InfoG). Daruber hinaus wird der Umgang mit EU-Dokumenten in der Verteilungsverordnung-
EU geregelt, die als Anlage den Geschaftsordnungen von Nationalrat und Bundesrat angefligt
wurde. Eine Art Generalklausel enthalt Art. 23f Abs. 1 Bundes-Verfassungsgesetz, wonach
Nationalrat und Bundesrat die nach den Europdischen Vertrdgen vorgesehenen Zustéandigkei-
ten nationaler Parlamente haben (als ,,generalklauselartig® auch bezeichnet von M. Mayer
2012: 425).

94.1.1. Nationalrat

Die Einbindung des Nationalrates erfolgt verfassungsrechtlich in erster Linie Gber Art. 23e
Bundes-Verfassungsgesetz. Nach Abs. 1 kann der Nationalrat zu allen VVorhaben im Rahmen
der Europdischen Union Stellungnahmen abgeben. Abgesehen von den Féllen des Art. 23i
Abs. 3 mussen die Stellungnahmen von der Regierung lediglich bertcksichtigt werden (M.
Mayer 2012: 380). Die Stellungnahmen kdnnen nach § 31d Abs. 1 Nr. 1 der Gesché&ftsord-
nung des Nationalrates auch wiederholt abgegeben werden. Innerhalb des Nationalrats ist der
Hauptausschuss zustandig, vgl. Art. 23k Abs. 2 S. 1 Bundes-Verfassungsgesetz. Der Aus-
schuss tritt in diesen Féllen als ,,EU-Hauptausschuss* bei Angelegenheiten der Europdischen
Union zusammen. Jedoch kénnen die Aufgaben und Kompetenzen nach Art. 23k Abs. 2 S. 3
auch auf einen Unterausschuss Ubertragen werden. Dies ist mit einem Delegationsbeschluss
gemal § 31e Abs. 1 der Geschéftsordnung des Nationalrats geschehen. Zustandiger Unter-
schuss ist daher der Stdndige Unterausschuss in Angelegenheiten der Europdischen Union,
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auf den nach § 31e Abs. 2 die Vorschriften iber den Hauptausschuss entsprechend anwendbar
sind.

Den Verhandlungsgegenstand des Ausschusses legt 8 31c Abs. 1 der Geschéftsordnung des
Nationalrates fest. Dies konnen danach alle VVorhaben der Europdischen Union sein, Uber die
der zustandige Bundesminister zu unterrichten hat sowie alle den nationalen Parlamenten di-
rekt tbermittelten Dokumente der Organe der EU. Ist ein solches Vorhaben auf die Tagesord-
nung des Ausschusses gesetzt worden, fordert der Prasident nach § 31c Abs. 12 der Ge-
schaftsordnung vom zustandigen Minister die Informationen geméaR den Bestimmungen des
EU-Informationsgesetzes an. Jedes Mitglied des Hauptausschusses ist gemal § 31d Abs. 3
der Geschéftsordnung berechtigt, Antrdge auf Stellungnahme im Sinne der Art. 23e Abs. 1
und Art. 23g Abs. 1 Bundes-Verfassungsgesetz zu stellen. Auch steht es dem Hauptausschuss
zu, Mitteilungen an die Organe der Européischen Union geméaR Art. 23f Abs. 4 Bundes-
Verfassungsgesetz zu beschlieRen, in denen sie ihre Winsche beziigliches eines Vorhabens
ausdrucken konnen. Bei dieser Formulierung tritt die Unverbindlichkeit der Mitteilungen be-
sonders deutlich hervor (M. Mayer 2012: 425).

Von besonderer Relevanz ist Art. 23i Abs. 3 Bundes-Verfassungsgesetz. Danach ist der zu
einer Sitzung des Rats entsandte Bundesminister in den Fallen, in denen der Nationalrat eine
Stellungnahme zu einem Vorhaben abgibt, das auf den Erlass eines verbindlichen Rechtsaktes
gerichtet ist, der sich zugleich auf den Erlass von Bundesgesetzen in dem betroffenen Rechts-
gebiet auswirkt, an diese Stellungnahme gebunden. Eine Ausnahme hiervon sieht Art. 23e
Abs. 3 nur aus zwingenden sicherheits- und auBenpolitischen Griinden vor. In einem solchen
Fall ist der Nationalrat erneut mit dem Vorhaben zu befassen und der zustandige Minister hat
Bericht zu erstatten. Dadurch bleibt dem Nationalrat die Mdglichkeit der Einflussnahme er-
halten; unter Umstdnden kann gemeinsam mit der Regierung eine Losung gefunden werden
(M. Mayer 2012: 425; Janowski 2005: 98). Kein zwingender Grund soll allerdings die fehlen-
de Verhandlungsfihigkeit sein, solange hieraus keine Nachteile fiir Osterreich entstehen (M.
Mayer 2012: 382). Andererseits steht der Regierung bei diesem unbestimmten Rechtsbegriff
ein weiter Beurteilungsspielraum zu (siehe hierzu M. Mayer 2012: 384). Ist der Gesetzge-
bungsvorschlag von verfassungsrechtlicher Relevanz, kann der Nationalrat einer Abweichung
allerdings in angemessener Frist endgiltig widersprechen. Seiner Stellungnahme kommt in
diesen Fallen eine umfassende, ausnahmslose rechtliche Bindungswirkung zu (M. Mayer
2012: 382; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 14).

Insgesamt kommt dem Nationalrat im Rahmen des skizzierten, so genannten
Mandatierungsverfahrens eine starke Position zu. Diese nutzt der Nationalrat jedoch — so je-
denfalls die einschlagigen Einschatzungen — zurtickhaltend, um dem Regierungsvertreter im
Rat die oft notwendige Kompromissféhigkeit zu erhalten (M. Mayer 2012: 387). Diese Vor-
gehensweise geht auf Erfahrungen aus Situationen in der VVergangenheit zuriick, in denen der
Osterreichische Vertreter durch zu strikte Mandate handlungsunfahig war (Calliess 2009b: 26;
M. Mayer 2012: 387; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 15). Die Formulierungen der Mandate
sind daher in der Regel sehr weit gefasst.

Eine Beteiligung des Plenums ist nur vereinzelt vorgesehen (M. Mayer 2012: 388). Nach 8
31d Abs. 5 S. 1 der Geschaftsordnung des Nationalrates hat eine Behandlung von Vorhaben
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oder Berichten in européischen Angelegenheiten auf Beschluss des Hauptausschusses zu er-
folgen. Dartber hinaus ist eine Befassung des Plenums bei einem Beschluss nach Art. 23i
Abs.1 betreffend die Anwendung der Briickenklausel des Art. 48 Abs. 7 EUV erforderlich,
um das dort aufgestellten Quorum zu erreichen. Auch die Klageerhebung nach Art. 23h ob-
liegt dem Plenum (vgl. M. Mayer 2012: 426).

9.4.1.2. Bundesrat

Die verfassungsrechtlichen Grundlagen fur die Beteiligung des Bundesrates sind trotz seiner
schwécheren Stellung im institutionellen Geflige (vgl. dazu M. Mayer 2012: 404 ff.) im We-
sentlichen mit denjenigen des Nationalrates identisch. Auch der Bundesrat kann gemal Art.
23e zu allen Vorhaben der Européischen Union Stellungnahmen abgeben. Die Erteilung eines
Verhandlungsmandats durch den Bundesrat ist in Art. 23e Abs. 4 Bundes-Verfassungsgesetz
vorgesehen. Danach erstreckt sich diese Befugnis auf Regelungen, die verfassungsrechtlich
relevant sind, insbesondere eine Verfassungsanderung nach sich ziehen und dabei die Zustan-
digkeiten der Lander beruhren. Auch hiervon kann die Regierung aus Griinden der Integrati-
ons- und AulRenpolitik abweichen, ein Widerspruch des Bundesrates in angemessener Frist ist
insoweit zuldssig. Zu beachten ist hier jedoch, dass eine erneute Befassung des Bundesrates
bei voraussichtlicher Abweichung durch die Regierung — anders als bei der Regelung zum
Nationalrat nach Art. 23e Abs. 3 S. 2 Bundes-Verfassungsgesetz — nicht vorgesehen ist.

Innerhalb des Bundesrates ist gemal 8§ 13a der Geschéftsordnung des Bundesrates i.VV.m. Art.
23k Abs. 3 Bundes-Verfassungsgesetz der Ausschuss fiir Angelegenheiten der Européischen
Union (EU-Ausschuss) zustandig. Dieser kann selbst Stellungnahmen abgeben und Mittei-
lungen beschlieRen, aber auch nach § 31 Abs. 2 Nr. 7 der Geschéftsordnung die Abgabe sol-
cher Erkl&rungen empfehlen. Nach § 13a Abs. 3 kdnnen diese Erklarungen auch ausschlieR3-
lich dem Plenum vorbehalten werden. Einer Beteiligung des Plenums bedarf es ebenso bei der
Erhebung einer Klage wegen Verletzung des Subsidiaritatsprinzips nach Art. 23h sowie bei
einem Beschluss gemall Art. 23i Bundes-Verfassungsgesetz bezuglich der Anwendung von
Art. 48 Abs. 7 EUV.

Auch im Bundesrat ist jedes Ausschussmitglied berechtigt, Antrdge auf Stellungnahmen und
Mitteilungen zu stellen, vgl. § 13b Abs. 7. Die Ubermittlung der angenommenen Stellung-
nahmen erfolgt gemé&l § 31b Abs. 9 durch den Prasidenten des Bundesrates.

9.4.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Auch die parlamentarische Beteiligung der Kammern bei der Anwendung der Passarelle-
Klauseln hat eine verfassungsrechtliche Regelung erfahren. Art. 23e Abs. 2 Bundes-
Verfassungsgesetz bestimmt, dass der zustdndige Bundesminister Nationalrat und Bundesrat
Uber einen diesbeziiglich bevorstehenden Beschluss innerhalb des Rates der Européischen
Union oder des Europdischen Rates rechtzeitig informieren muss, damit das Parlament seine
Rechte effektiv wahrnehmen kann. Ist im Recht der Europdischen Union den Mitgliedstaten
die Mdoglichkeit eingerdumt, einen solchen Vorschlag abzulehnen, so steht dieses Recht nach
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Art. 23i Abs. 2 Bundes-Verfassungsgesetz dem Nationalrat mit Zustimmung des Bundesrates
zu. Speziell fir die Bruckenklausel des Art. 48 Abs. 7 EUV trifft Art. 23i Abs. 1 Bundes-
Verfassungsgesetz eine Regelung. Danach kann der 6sterreichischen Vertreter im Europdi-
schen Rat einem Beschluss nach dieser Vorschrift nur zustimmen, wenn er vom Nationalrat
mit Zustimmung des Bundesrates auf VVorschlag der Bundesregierung dazu ermachtigt wurde.
Auch hier wurde damit das Mandatierungsverfahren gewahlt. Ein solches Mandat bedarf nach
Art. 23i Abs. 2 S. 2 in beiden Kammern einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen
Stimmen bei gleichzeitiger Anwesenheit mindestens der Hélfte der gesetzlichen Mitglieder.

9.4.3. Subsidiaritatskontrolle
9.4.3.1. Subsidiaritatsrige

Nach Art. 23g Abs. 1 Bundes-Verfassungsgesetz steht beiden Kammern die Kompetenz zu,
eine begriindete Stellungnahme im Hinblick auf die Vereinbarkeit von Gesetzgebungsvorha-
ben mit dem Subsidiaritatsprinzip abzugeben. Uberdies kénnen sie nach Abs. 2 von dem zu-
stdndigen Minister verlangen, sich diesbeziiglich innerhalb einer Regelfrist von zwei Wochen
zu &uBern. Uber Art. 23g Abs. 3 sind auch die Landtage einbezogen, da diese eine Stellung-
nahme an den Bundesrat senden kdénnen und der Rat die Ansichten bei der Beschlussfassung
uber die begriindete Stellungnahme nach Abs. 1 zu erwégen hat. So ist gewahrleistet, dass alle
Ebenen an der Kontrolle des Subsidiaritatsprinzips partizipieren kénnen. Eine Bindung des
Bundesrates an die Ausfuhrungen der Landtage geht damit jedoch nicht einher (M. Mayer
2012: 425).

9.4.3.2.  Subsidiaritatsklage

Die Mdoglichkeit einer Subsidiaritatsklage ist in Art. 23h Bundes-Verfassungsgesetz vorgese-
hen. Danach kdnnen Nationalrat und Bundesrat beschlieBen, dass Klage vor dem europai-
schen Gerichtshof eingereicht wird. Diese Kompetenz ist nicht von der Verweisung des Art.
23k Abs. 2 erfasst, so dass die Klageerhebung dem Plenum von Nationalrat und Bundesrat
obliegt. Nach Art. 23h Abs. 2 wird die Klage im Namen der jeweiligen Kammer ber das
Bundeskanzleramt an den Gerichtshof gesandt. Daraus ergibt sich auch, dass die Klageerhe-
bung nicht kumulativ vom Nationalrat und vom Bundesrat beschlossen werden muss, sondern
jeder Kammer dieses Recht eingerdumt wird. Das ,,und* in Art. 23h Abs. 1 ist somit als
und/oder zu lesen. Es wurde diskutiert, die Zustdndigkeit des Bundesrates — ahnlich wie bei
der Mandatierung nach Art. 23e Abs. 4 — auf den Bereich der Gesetzgebungskompetenz der
Lander zu beschranken (M. Mayer 2012: 426). Diese Beschrankung konnte sich letztlich je-
doch nicht durchsetzen, sodass die beiden Kammern bei der Subsidiaritatskontrolle gleichbe-
rechtigt sind. Fur die Prozessvertretung ist das Bundeskanzleramt zustandig, wobei jedoch
jede inhaltliche Anderung der Stellungnahme der Kammer ausgeschlossen ist (M. Mayer
2012: 426).
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9.5. Polen

9.5.1. Parlamentarische Mitwirkung

Die Beteiligung des polnischen Parlaments, bestehend aus Unterhaus (Sejm) und Senat (Se-
nat), wurde im Zuge des Lissabonner Reformvertrags auf eine vollig neue rechtliche Grund-
lage gestellt. Die Mitwirkungsrechte der beiden Kammern sind nun umfassend im Gesetz
uber die Kooperation des Ministerrats mit dem Unterhaus und dem Senat in Angelegenheiten
die Mitgliedschaft Polens in der Européischen Union (Dziennik Ustaw 2010, nr. 213, poz.
1395; im Folgenden: Kooperationsgesetz) vom 8. Oktober 2010 geregelt.

Art. 2 Kooperationsgesetz statuiert zunachst generalklauselartig eine Pflicht der Regierung
zur Kooperation mit dem Unterhaus und dem Senat. In Art. 3 werden Informationspflichten
formuliert. Nach Art. 3 Abs. 1 muss der Ministerrat beiden Kammern mindestens alle 6 Mo-
nate tber die Mitwirkung Polens in der EU berichten. Eine vergleichbare Regelung trifft Art.
10 Kooperationsgesetz. Art. 3 Abs. 2 gewahrt den Kammern bzw. ihren zustandigen Aus-
schiissen das Recht, Informationen im Zusammenhang mit der Européischen Union anzufor-
dern. Diese Informationspflicht der Regierung steht unter dem Vorbehalt der Angemessen-
heit.

Diese allgemeinen Vorschriften werden sodann durch spezifische Ubersendungspflichten er-
ganzt (Baach 2008: 203 f.; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 17, beide beziiglich des Koopera-
tionsgesetzes von 2004). So muss die Regierung dem Unterhaus und dem Senat nach Art. 4
Abs. 1 alle Dokumente, die Verhandlungsgegenstand zwischen den Mitgliedstaaten sind und
nicht schon direkt von den Organen der Union (bermittelt wurden, zukommen lassen. Auch
das Arbeitsprogramm des Rats der EU und dessen Bewertung durch das Europdische Parla-
ment massen nach Art. 5 Kooperationsgesetz tibersandt werden. Im Falle bestimmter Verfah-
ren, etwa nach Art. 48 UADbs. 1 S. 1, Art. 82 Abs. 3 oder Art. 83 Abs. 3 AEUV, bei denen ein
Mitglied beantragen kann, den Europdischen Rat zu befassen, muss die Regierung zuséatzliche
Informationen bereitstellen. Nach Art. 6 betrifft dies z.B. die Positionen anderer Mitgliedstaa-
ten.

Nach Art. 7 Abs. 1 Kooperationsgesetz muss die Regierung innerhalb einer Frist von 14 Ta-
gen einen Entwurf ihrer Position zu einem europdischen Gesetzgebungsvorhaben vorlegen,
Gleiches gilt nach Abs. 2 fir eine beabsichtigte Anwendung der Vertragsabrundungsklausel
des Art. 352 Abs. 1 AEUV. Die Positionsentwiirfe der Regierung miissen gem. Art. 7 Abs. 3
Kooperationsgesetz Informationen zum anzuwendenden Verfahren, insbesondere zum Ab-
stimmungsverfahren, enthalten. Sie missen ferner eine Einschatzung der rechtlichen, wirt-
schaftlichen, sozialen und finanziellen Auswirkungen des geplanten Gesetzgebungsakts auf
Polen enthalten sowie seine Vereinbarkeit mit dem Subsidiaritatsprinzip des Art. 5 Abs. 3
EUV thematisieren. Gesetzesvorhaben, die nicht unter Art. 7 Abs. 1 und 2 Kooperationsge-
setz fallen, miissen zwar ebenfalls Ubersandt werden, ein Positionsentwurf muss hier jedoch
gemal Art. 8 Abs. 2 nur auf Antrag einer der Kammern oder eines ihrer Ausschiisse angefer-
tigt werden.

Einen parlamentarischen Vorbehalt enthélt Art. 11 Kooperationsgesetz (vgl. noch zum Koo-
perationsgesetz von 2004: Baach 2008: 81 f.; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 17 f.). Nach
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Abs. 1 soll die Regierung vor einer Abstimmung uber einen européischen Gesetzgebungsakt
im Rat der EU die polnische Position darstellen und dabei die Stellungnahme des Unterhauses
und des Senats berticksichtigen. Nach Abs. 3 kann sie von der Stellungnahme abweichen, hat
dann aber schnellstmdglich ihre Grinde hierfiir vor den EU-Ausschussen darzulegen. Eine
Abweichung nach Abs. 3 ist unzuléssig, wenn im Rat der EU Einstimmigkeit erzielt werden
muss oder das Vorhaben eine substanzielle Belastung fir den Staatshaushalt darstellen wiirde.
Diesbezuglich besteht tatsdchlich ein uneingeschrankter Vorbehalt vorheriger Konsultation.
Ein solcher VVorbehalt gilt auch fir die in Art. 6 Kooperationsgesetz aufgefiihrten Verfahren.

9.5.1.1.  Unterhaus (Sejm)

Die Mitwirkung des polnischen Unterhauses im Einzelnen ist ebenfalls im Kooperationsge-
setz geregelt. Danach kann der zustandige Ausschuss im Unterhaus Stellungnahmen zu Ge-
setzgebungsvorhaben der Union abgeben. Im Fall von Gesetzgebungsvorhaben nach Art. 7
Kooperationsgesetz betragt die Frist hierflir 49 Tage, im Regelungsbereich des Art. 8 betragt
sie 21 Tage. Bindungswirkung entfalten diese Stellungnahmen nur insoweit, als die Regie-
rung diese bei der Ausarbeitung ihrer Position berticksichtigen muss. Ist dies nicht geschehen,
hat ein Regierungsvertreter gemaR Art. 8 Abs. 3 bzw. Art. 13 Abs. 2 dem zustandigen Aus-
schuss unverziiglich die Griinde dafir zu nennen.

Zusténdig ist gemal Art. 148a ff. der Geschaftsordnung des Unterhauses der Ausschuss flr
europdische Angelegenheiten (Komisja do Spraw Unii Europejskiej; Monitor Polski 2012,
poz. 32). Der Ausschuss hat nach Art. 148a Abs. 1 der Geschaftsordnung 46 Mitglieder, was
exakt 10 Prozent der Abgeordneten im Unterhaus entspricht. Der Ausschuss ist entsprechend
der Sitzverteilung im Plenum besetzt. Der Verhandlungsgegenstand ist sehr weit gefasst; er
schliellt alle Angelegenheiten ein, die Polens Mitgliedschaft in der Europaischen Union be-
treffen (vgl. Appendix to the Resolution of the Sejm of the Republic of Poland of 30th July
1992 Subjet Matter of Activity of Sejm Committees, Abs. 3 lit. a). Daher ordnet Art. 148b
auch an, dass alle Dokumente, die von den oben beschriebenen Informationsrechten des Un-
terhauses erfasst werden, an den EU-Ausschuss weitergeleitet werden. Eine Stellungnahme
kann der Ausschuss nach Art. 148c der Geschaftsordnung jedoch lediglich in Bezug auf Ge-
setzgebungsvorhaben und die diesbezugliche Position der Regierung abgeben. Die Stellung-
nahme muss eine klare Zustimmung oder Ablehnung des Vorhabens aussprechen und kann
Empfehlungen an den Ministerrat enthalten. Nach Art. 13 Abs. 1 Kooperationsgesetz soll die
Stellungnahme des Ausschusses als Grundlage fir die Position der Regierung dienen.

95.1.2. Senat

Die Rechte des Senats in Angelegenheiten der EU leiten sich ebenfalls aus dem Kooperati-
onsgesetz ab. Das Gesetz verleiht beiden Kammern die gleichen Rechte. Somit kann sich
auch der Senat aktiv durch Stellungnahmen zu Gesetzgebungsvorhaben der Union und der
Regierungsposition beteiligen. Die Mitwirkung vollzieht sich im Senat hauptsachlich inner-
halb des Ausschusses fir européische Angelegenheiten (Komisja Spraw Unii Europejskiej)
gemal Art. 15 Abs. 12 der Geschaftsordnung des Senats (Monitor Polski 2010, nr. 39, poz.
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542; Monitor Polski 2010, nr. 57, poz. 771; Monitor Polski 2011, nr. 6, poz. 62). Nach Art.
75a der Geschéftsordnung leitet der Marschall des Senats alle Dokumente in Angelegenheiten
der EU an den EU-Ausschuss weiter. Dem EU-Ausschuss steht nach Art. 75b Abs. 1 Nr. 4
dabei explizit die Befugnis zu, zu jedem ihm Ubermittelten Dokument eine Stellungnahme
abzugeben. AuRerdem kann der Ausschuss ein Dokument nach Art. 75a Abs. 2 an den thema-
tisch zustandigen Fachausschuss weiterleiten. Dieser verfasst wiederum eine Stellungnahme,
die dem EU-Ausschuss nach Art. 75b Abs. 2 als Grundlage fiir seine Uberlegungen dienen
soll. Art. 75¢ bestimmt, dass in den Féllen, in denen der Senat als Plenum eine Stellungnahme
abgibt, der EU-Ausschuss einen Antrag auf Verabschiedung einer Entschlielungen einbrin-
gen soll. So ist etwa auch bei der Subsidiaritatskontrolle zu verfahren, vgl. Art. 75d der Ge-
schaftsordnung.

9.5.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Die Beteiligung des Unterhauses und des Senats bei Anwendung der Passarelle-Klauseln wird
in Art. 14 und 15 Kooperationsgesetz geregelt. Beide Normen sehen vor, dass einer Anwen-
dung der Briickenklauseln nur zugestimmt werden darf, wenn der Prasident dies auf Antrag
des Ministerrats und unter Zustimmung des Parlaments durch ein férmliches Gesetz be-
schlieit. Dabei muss die Zustimmung durch Gesetz, also unter Beteiligung von Unterhaus
und Senat vor Ubermittlung des Vorschlags an den Prasidenten erfolgen. Solange dieses Ver-
fahren nicht durch eine abschlielende Entscheidung des Prasidenten beendet ist, muss der
polnische Vertreter im Rat das Vorhaben ablehnen. Fir das Unterhaus enthalten Art. 148ca
und 148cb der Geschaftsordnung Aussagen Uber das Verfahren. Danach kann der EU-
Ausschuss den Entwurf einer ablehnenden EntschlieRung beziglich der Anwendung der Art.
48 Abs. 7 EUV und Art. 81 Abs. 3 AEUV im Unterhaus einbringen. Wenn das Plenum die
EntschlieBung verabschiedet, tbermittelt der Marschall des Unterhauses die EntschlieRung an
das zustandige Organ der EU.

Weitere Regelungen beziiglich der Brickenklauseln enthalt die Geschéftsordnung des Senats
in den Art. 75f und 75g. Eine abschlielende Stellungnahme hat danach durch das Plenum zu
erfolgen, die im Falle der Ablehnung eine absolute Mehrheit der Stimmen bei Anwesenheit
mindestens der Hélfte der gesetzlichen Mitgliederzahl bendtigt. Grundlage flr die Verab-
schiedung der EntschlieRung ist ein gemeinsamer Bericht der betroffenen Fachausschiisse und
des EU-Ausschusses.

9.5.3. Subsidiaritatskontrolle
9.5.3.1.  Subsidiaritatsrige

Im Unterhaus obliegt die Kontrolle der EU-Dokumente dem EU-Ausschuss. Halt dieser ein
Vorhaben der Européischen Union fir unvereinbar mit dem Subsidiaritatsprinzip gemal Art.
5 Abs. 3 EUV, verabschiedet er eine entsprechende Stellungnahme und bringt im Plenum
einen Antrag auf Abstimmung ein, vgl. Art. 148cc der Geschaftsordnung. Das Plenum ist
sodann fir die abschlieBende Entscheidung Uber die Verabschiedung einer begriindeten Stel-
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lungnahme zustandig. Fiir die Ubermittlung der begriindeten Stellungnahme ist der Marschall
der Kammer zustandig. Nach dem gleichen Verfahren findet die Kontrolle im Senat statt.
Rechtlich verankert ist das Verfahren in Art. 75d der Geschéaftsordnung des Senats. Ungere-
gelt ist dort allerdings die Ubermittlung an die Institutionen der EU. Dem ublichen Verfahren
folgend und in Parallele zum Unterhaus wird dafiir der Marschall des Senat zustandig sein.

9.5.3.2.  Subsidiaritatsklage

Die Befugnis zur Klageerhebung vor dem Européischen Gerichtshof wegen Verletzung des
Subsidiaritatsprinzips wird dem Unterhaus und dem Senat in Art. 17 Kooperationsgesetz ein-
gerdumt. Abs. 1 verpflichtet den Premierminister unverziiglich und innerhalb der im Europa-
recht dafur festgeschriebenen Fristen, die Klage einzureichen. Der Klage beigefiigt werden
muss ein Mandat des Marschalls der jeweiligen Kammer bezlglich der Prozessfuhrung vor
dem Gerichtshof (Abs. 2). Beide Kammern haben gemaR Abs. 3 auch das Recht, die Klage
wieder zuriickzuziehen. Das Verfahren entspricht im Senat geméall Art. 75e der Geschéftsord-
nung dem oben skizzierten VVorgehen beziiglich begriindeter Stellungnahmen.

9.6. Spanien

9.6.1. Parlamentarische Mitwirkung

Das spanische Parlament, auch Cortes Generales genannt, besteht aus dem Abgeordnetenhaus
(Congreso des los Diputados) und dem Senat (Senado). Nach Art. 91 der spanischen Verfas-
sung muss das Parlament der Ubertragung von hoheitlichen Befugnissen auf internationale
Organisationen oder Institutionen zustimmen. Auf diese Norm wird dariiber hinaus jedoch
zum Teil auch die weitere Beteiligung des Parlaments in EU-Angelegenheiten gegriindet
(Delgado del Saz 2011: 14). Das Parlament selbst stiutzt sich bei der Geltendmachung seiner
Rechte jedoch auf die einfachgesetzliche Rechtsgrundlage des Gesetzes 8/1994 (BOE, Num.
120, Sec. | P4g. 15513). Das Gesetz betrifft den Gemeinsamen Ausschuss fir die Européische
Union (Comision mixta para la Union Europea) und regelt seine Befugnisse umfassend.
Durch den Vertrag von Lissabon und die Starkung der Rolle nationaler Parlamente musste das
Gesetz auf die neuen Befugnisse des spanischen Parlaments hin angepasst werden. Daher
wurde am 22. Dezember 2009 das Gesetz 24/2009 verabschiedet (BOE, Num. 308, Sec. |
Pag. 108502). Damit wurde das Gesetz 8/1994 modifiziert und durch die Art. 3j bis Art. 3n
sowie Art. 5 bis Art. 9 erganzt. Die neu hinzugeftigten Artikel regeln hauptséchlich das Ver-
fahren zur Subsidiaritatsriige und Subsidiaritatsklage sowie die Anwendung der Passarelle-
Klauseln der Art. 48 Abs. 7 EUV und 81 Abs. 3 AEUV.

Eine weitere Anderung hat das Gesetz 8/1994 mit dem Gesetz 38/2010 vom 20. Dezember
2010 erfahren (BOE, Num. 309, Sec. | Pag. 104943). Ein neu eingeflgter Art. 10 gewéhrt den
Autonomen Gemeinschaften Mitwirkungsrechte im Gemeinsamen Ausschuss. Zum Teil sind
diese auch in den Autonomiestatuten der einzelnen Gemeinschaften geregt (Delgado del Saz
2011: 18). Ziel ist dabei ein Informationsaustausch tber die Auswirkungen der EU-
Gesetzgebung flr die einzelnen Gebiete. Seit 2004 kénnen die Autonomen Gemeinschaften
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bei Treffen des Rats der Europaischen Union einen Vertreter mit der spanischen Delegation
entsenden (Delgado del Saz 2011: 19).

Die parlamentarische Mitwirkung vollzieht sich hauptséchlich tber den Gemeinsamen Aus-
schuss. Seine Zusammensetzung richtet sich nach Abs. 2 des Gesetzes 8/1994. Danach ist
keine feste Anzahl an Mitgliedern festgelegt, sondern diese wird von beiden Kammern ge-
meinsam bestimmt, was zu einer stetigen Ausweitung der Mitgliederanzahl des Ausschusses
flhrte (Janowski 2005: 168). Der Ausschuss setzt sich aus Mitgliedern des Abgeordnetenhau-
ses und des Senats zusammen und bildet die Mehrheitsverhéltnisse in den Kammern ab. Da
das Abgeordnetenhaus mehr Mitglieder hat als der Senat, sind auch im Gemeinsamen Aus-
schuss mehr Abgeordnete als Senatoren vertreten (Janowski 2005: 168; Maurer 2002: 267).

Art. 1 des Gesetzes 8/1994 legt fest, dass es Ziel des Ausschusses sein soll, die Mitwirkung
des Parlaments bei Gesetzgebungsvorhaben der Europdischen Union zu sichern. Dafir sollen
ihm mdglichst umfangreiche Informationen zur Verfligung stehen. Die Informationsrechte
sind in Art. 3 spezifiziert. Nach lit. a) ist der Ausschuss Uber jede Umsetzung von européi-
schem Sekundarrecht zu informieren. Des Weiteren hat die Regierung nach Art. 3 lit. €) den
Ausschuss Uber die Richtlinien ihrer Europapolitik sowie die Entscheidungen und Beschliisse
des Europdischen Rates zu informieren. Sehr weitreichend ist insoweit Art. 3 lit. d), wonach
die Regierung alle innerhalb ihrer Befugnisse zu erlangenden Informationen uber die Aktivi-
taten der européischen Institutionen an den Gemeinsamen Ausschuss Ubermitteln muss.
Grundsatzlich kann daher jedes EU-Dokument vom Ausschuss geprift werden (COSAC
2010: 459).

Die Regierung ist nach lit. b) tberdies verpflichtet, dem Gemeinsamen Ausschuss einen Be-
richt Uber die auf europaischer Ebene vorgeschlagenen Gesetzgebungsakte zu Gbermitteln, der
die Auswirkung auf die spanische Rechtsordnung darlegt (vgl. dazu auch COSAC 2010: 460).
Auf Antrag des Ausschusses konnen weitere Ausfiihrungen diesbeziglich verlangt werden.

Nach Art. 3 lit. ¢) kann der Ausschuss uber alle Gesetzgebungsvorhaben diskutieren und ge-
gebenenfalls eine Plenumsdebatte in den beiden Kammern unter Beteiligung der Regierung
beantragen. Dem Plenum des Abgeordnetenhauses muss die Regierung gemaR Art. 4 des Ge-
setzes 8/1994 nach jedem Treffen des Européaischen Rates — ob regulér oder auBerordentlich —
Bericht tber die verabschiedeten Entschlielungen erstatten.

9.6.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Die Mitwirkung des spanischen Parlaments bei der Anwendung der Passarelle-Klauseln des
Art. 48 Abs. 7 EUV und des Art. 81 Abs. 3 AEUV wurde in Art. 3 lit. I) und lit. n) sowie Art.
8 des Gesetzes 8/1994 geregelt. Danach kann der Gemeinsame Ausschuss einen Vorschlag
auf Ablehnung des betreffenden Gesetzgebungsvorhabens in die beiden Kammern einbringen.
Dem jeweiligen Plenum obliegt dann die abschlieRende Entscheidung (Vidal Prado 2011: 79).
Diskutiert wird, ob in diesen Féallen auch der oben genannte Art. 91 der spanischen Verfas-
sung fir die Ubertragung von Hoheitsrechten angewendet werden muss (Vidal Prado 2011:
80). Das spanische Parlament hat mit dem Gesetz 8/1994 deutlich gemacht, dass es Art. 91
flr nicht einschlégig erachtet.
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9.6.3. Subsidiaritatskontrolle
9.6.3.1.  Subsidiaritatsrige

Nach Art. 3 lit. J) des Gesetzes 8/1994 kann der Gemeinsame Ausschuss im Namen des Par-
laments eine begriindete Stellungnahme wegen Verletzung des Subsidiaritatsprinzips nach
Art. 5 Abs. 3 EUV abgeben. Wenn es der Ausschuss fiir notwendig erachtet, kann er von der
Regierung einen Bericht Uber die Vereinbarkeit des betreffenden Vorhabens mit dem Subsi-
diaritatsprinzip zusammen mit allen offiziellen Dokumenten der EU-Organe diesbezuglich
anfordern. Fur die Abgabe der begrindeten Stellungnahme ist der Gemeinsame Ausschuss
nach Art. 5 Abs. 1 des Gesetzes 8/1994 nicht ausschlielich, sondern nur grundsétzlich zu-
standig. Insoweit besteht fur beide Kammern nach Art. 5 Abs. 2 des Gesetzes die Mdglich-
keit, eine Debatte Uber die Stellungnahme im Plenum zu fihren und diese dort zur Abstim-
mung zu stellen. In diesem Fall tbersendet der Gemeinsame Ausschuss seinen Entwurf fir
eine begriindete Stellungnahme an die beiden Kammern.

Bei der Subsidiaritatskontrolle sind nach Art. 6 des Gesetzes 8/1994 auch die Autonomen
Gemeinschaften mit einzubeziehen. Das Abgeordnetenhaus und der Senat haben ihnen nach
Abs. 1 alle Gesetzgebungsvorhaben zu bermitteln. Eine Auswahl nach Zustandigkeiten der
Autonomen Gemeinschaften hat dabei ausdriicklich nicht zu erfolgen. Die regionalen Parla-
mente kdnnen dann nach Abs. 2 ihrerseits Stellungnahmen bei den Kammern einreichen (Vi-
dal Prado 2011: 78). Sollte der gemeinsame Ausschuss auch zu der Annahme gelangen, dass
ein Verstol3 gegen das Subsidiaritatsprinzip vorliegt, so hat er nach Abs. 3 die Stellungnah-
men der Gemeinschaften darin aufzulisten. Eine dartiber hinausgehende Berticksichtigungs-
pflicht besteht jedoch nicht (siehe dazu Arribas und Bourdin 2011: 70 f.). Wird eine begrin-
dete Stellungnahme vom Ausschuss oder einem Plenum abgegeben, so Ubermittelt der Prasi-
dent des Abgeordnetenhauses dies nach Art. 5 Abs. 3 an die Prasidenten des Europaischen
Parlaments, des Rats des Europadischen Union und der Européischen Kommission.

9.6.3.2.  Subsidiaritatsklage

Das Recht des spanischen Parlaments, Klage wegen eines Verstol3es gegen das Subsidiari-
tatsprinzip einzureichen, ist in Art. 7 Abs. 1 des Gesetzes 8/1994 verankert. Die Erhebung der
Klage obliegt dabei der Regierung auf Antrag des Gemeinsamen Ausschusses gemaf Art. 3
lit. k) innerhalb von 6 Wochen, vgl. Art. 7 Abs. 2. Zu beachten ist dabei jedoch, dass die Re-
gierung nach Abs. 3 die Mdglichkeit hat, eine solche Klageerhebung zu verweigern. In die-
sem Fall muss sie dem Gemeinsamen Ausschuss ihre Griinde angeben.

9.7.  Vereinigtes Konigreich

9.7.1. Parlamentarische Mitwirkung

Die Beteiligungsrechte des britischen Parlaments, bestehend aus Unterhaus (House of
Commons) und Oberhaus (House of Lords), ist — der Verfassungstradition folgend — nicht in
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einem einheitlichen Gesetz geregelt, sondern findet sich vereinzelt in formellen Gesetzen,
Richtlinien der Ausschusse, EntschlieBungen, den Geschaftsordnungen der beiden Hauser,
aber auch als gewohnheitsrechtlich anerkannte Selbstverpflichtungen der Regierung (M.
Mayer 2012: 440).

Der Vertrag von Lissabon wurde durch den European Union (Amendment) Act 2008 in nati-
onales Recht transformiert. Dieses Gesetz sieht neben Verfahrensvorgaben fur das ordentliche
und das besondere Gesetzgebungsverfahren auch Regelungen bezliglich der Anwendung der
Passarelle-Klauseln vor. Verstarkt wurden die dort festgeschriebenen Mitwirkungsrechte
durch den European Union Act 2011. Das Gesetz regelt dabei in erster Linie die Verfahrens-
voraussetzungen fur eine Kompetenziibertragung auf die européische Ebene (M. Mayer 2012:
482).

Die Informationsrechte der beiden Hauser sind nicht ausdricklich geregelt, jedoch sind sie
gewohnheitsrechtlich anerkannt (COSAC 2010: 506, spricht von einer ,,Bewéhrung in der
Praxis®; M. Mayer 2012: 441, von einer ,,verfassungsrechtlichen Ubung*). Rechtlicher An-
knupfungspunkt fir den Umfang dieser Rechte ist fiir das britische Unterhaus die Standing
Order No. 143, also eine Bestimmung in der Geschéftsordnung der Kammer, die den Pri-
fungsumfang des EU-Kontrollausschusses (European Scrutiny Committee) festlegt. Darin
wird der Begriff des EU-Dokuments (European Union document) zugrunde gelegt. Dieser ist
weit gefasst und deckt neben Vorschlagen fur Gesetzgebungsakte auch alle sonstigen Doku-
mente ab, auch wenn diese nicht Gesetzgebungsvorschlage betreffen (COSAC 2010: 490; M.
Mayer 2012: 441 f.; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 25). Noch nicht erfasst werden Schluss-
folgerungen des Rats oder des Europaischen Rates (COSAC 2010: 490).

Fur das Oberhaus leiten sich dieselben Rechte aus dem Einsetzungsbeschluss des EU-
Ausschusses her (M. Mayer 2012: 441 f.). Eine rechtliche Absicherung erfahren diese Rechte
auch durch den parlamentarischen Prifvorbehalt (parliamentary scrutiny reserve). Danach hat
sich die Regierung verpflichtet, eine Stimmabgabe im Rat der Européischen Union zu unter-
lassen, solange das Vorhaben in einem der EU-Ausschiisse Uberprift wird oder noch eine
Befassung durch das Plenum aussteht. Dieser Priifvorbehalt wurde letztlich auf eine gesetzli-
che Grundlage gestellt: Die House of Commons Scrutiny Reserve Resolution wurde am 17.
November 1998, die House of Lords Scrutiny Reserve Resolution am 6. Dezember 1999 ver-
abschiedet. Fur das britische Oberhaus ist heute die inhaltsgleiche Entschliefung vom 30.
Mérz 2010 anwendbar. Es besteht somit ein doppelter Prifvorbehalt. Sowohl eine noch aus-
stehende Uberpriifung im Unter- als auch im Oberhaus vermdgen eine Stimmabgabe zu ver-
hindern. Durch das so etablierte Uberpriifungssystem ist — zumindest im Bereich der européi-
schen Gesetzgebungsvorhaben — gewahrleistet, dass die Regierung dem Parlament die not-
wendigen Informationen zukommen lasst. Andernfalls ist sie im Rat handlungsfahig.

In Abs. 3 der Entschlieung sind jedoch Ausnahmen vom Priifvorbehalt vorgesehen. Dies
betrifft zum einen nach lit. a Vorhaben, die vertraulich, unbedeutend oder routinemaRig sind,
sowie jene, die inhaltlich mit VVorhaben identisch sind, die bereits von den Ausschussen tber-
pruft wurden. Darlber hinaus kdnnen der EU-Kontrollausschuss des Unterhauses und der
EU-Ausschuss des Oberhauses nach Abs. 3 lit. b den Vorbehalt aufheben. Auf diese Weise
kann beispielsweise bei eilbedlrftigen Vorhaben oder bei der vermeintlichen Gefahrdung
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britischer Interessen verfahren werden (M. Mayer 2012: 450). Der Priifvorbehalt kann jedoch
nach Abs. 4 auch unter Berufung auf besondere Grinde durchbrochen werden. In diesem Fall
muss die Regierung ihre Grinde dem jeweiligen EU-Ausschuss bzw. dem jeweiligen Haus
bei noch ausstehender Befassung bei der erstmdglichen Gelegenheit darlegen. Besondere
Grinde liegen insbesondere dann vor, wenn der Regierungsvertreter in den Verhandlungen
Zugestandnisse erringen kann, die bei einem Abwarten geféhrdet waren (M. Mayer 2012:
450; vgl. zum Priifvorbehalt auch Zehnpfund und Rhomberg 2009: 24).

Zusatzlich dazu hat sich die Regierung zum Erstellen von Erklarungsberichten (explanatory
memoranda) verpflichtet (M. Mayer 2012: 443). Diese werden fiir alle EU-Dokumente erstellt
und erkldaren neben einer inhaltlichen Darstellung des Dokuments auch seine rechtliche und
wirtschaftliche Bedeutung sowie das diesbeziigliche weitere VVorgehen (COSAC 2010: 490;
M. Mayer 2012: 443; Zehnpfundund Rhomberg 2009: 25). Der Bericht ist vom zustandigen
Ministerium innerhalb von 10 Tagen nach der Ubermittlung des Dokuments vorzulegen
(COSAC 2010: 490).

9.7.1.1.  Unterhaus (House of Commons)

Die Beteiligung des Unterhauses erfolgt maRgeblich uber seine drei EU-Ausschiisse. Der EU-
Kontrollausschuss besteht nach Abs. 2 der Standing Order No. 143 aus 16 Mitgliedern und
uberprift nach Abs. 1 Dokumente der Europdischen Union in all ihren Aufgabenbereichen. Er
hat nach Abs. 1 lit. a eine Stellungnahme zur rechtlichen und politischen Bedeutung jedes
Dokuments und eine Empfehlung zum weiteren Vorgehen abzugeben (COSAC 2010: 490).
Dabei hat er nach lit. ¢ auch alle Probleme und Fragestellungen, die sich aus dem Dokument
ergeben, zu berlcksichtigen. Jedoch ist der Ausschuss nicht befugt, eine inhaltliche Wertung
im Sinne einer Ablehnung oder Zustimmung vorzunehmen (M. Mayer 2012: 455). Er ist le-
diglich vorbereitendes Gremium. Insoweit steht dem Ausschuss nach Art. 4 der Standing Or-
der No. 143 das Recht zu, Berater zu ernennen oder nach Art. 5 Personen anzuhdren order
weitere Unterlagen anzufordern. Vor allem aber kann der Kontrollausschuss ein Dokument
entweder in einem der EU-Ausschiisse oder im Plenum des House of Commons zur Diskussi-
on stellen (COSAC 2010: 491; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 25).

Die Aufgaben der EU-Ausschiisse (European Committees) sind in Standing Order No. 119
geregelt. Die Zustandigkeit des jeweiligen Ausschusses richtet sich nach dem einschléagigen
Fachgebiet; diese sind in Art. 7 der Standing Order No. 119 aufgelistet. Die Mitglieder der
Ausschusse sollen unter Berticksichtigung ihrer fachlichen Expertise, aber auch im Spiegel
der Mehrheitsverhéltnisse im Unterhaus ausgewahlt werden, vgl. Abs. 4. Im Ausschuss stellt
der zustédndige Minister oder ein anderer Regierungsvertreter die Regierungsposition vor und
bringt einen entsprechenden Antrag ein, der dann diskutiert wird, vgl. Art. 10 (ausfihrlich
zum Verfahren M. Mayer 2012: 461 f.). An den Sitzungen kénnen nach Abs. 6 auch andere
Abgeordnete teilnehmen, wobei ihnen jedoch kein Stimm- oder Antragsrecht zukommt. Die
Debatte endet mit einer EntschlieBung, die jedoch noch vom Plenum bestatigt werden muss
und daher zunéchst keine Wirkung entfaltet (M. Mayer 2012: 462).
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Auf dieser Basis erfolgt nach Abs. 11 eine Abstimmung im Plenum tber den Antrag der Re-
gierung. Anderungen, die im EU-Ausschuss vorgenommen wurden, muss der Antrag nicht
aufnehmen (M. Mayer 2012: 462). Eine Debatte im Plenum ist eher die Ausnahme, nicht der
Regelfall. Sie kann auf Antrag des Kontrollausschusses erfolgen, setzt jedoch die Zustim-
mung der Regierung voraus (COSAC 2010: 491; M. Mayer 2012: 467). Erst wenn das Uber-
prufungsverfahren abgeschlossen ist, ist die Regierung zur Abstimmung im Rat berechtigt.
Das so skizzierte Verfahren flhrt aber nicht etwa dazu, dass die EntschlieBung des Plenums
flir den britischen Vertreter im Rat der EU verbindlich wirde. Vielmehr sichert der Priifvor-
behalt lediglich die formelle Durchfuhrung des Verfahrens ab.

9.7.1.2.  Oberhaus (House of Lords)

Das britische Oberhaus hat ein paralleles, jedoch eigenstandiges System der Kontrolle von
EU-Angelegenheiten (COSAC 2010: 491). Der Umfang der Prifungskompetenz entspricht
dem des Ausschusses des Unterhauses (vgl. COSAC 2010: 505). Auch im Hinblick auf den
dortigen EU-Ausschuss (European Union Committee) wird der Begriff des EU-Dokument
(European Union document) verwendet und in gleichem Umfang definiert (vgl. Procedure
Committee, 3rd report, 2009-2010).

In der Praxis Ubernimmt der EU-Kontrollausschuss des Unterhauses jedoch die reguldre
Uberpriifung, wihrend das Oberhaus sich oft auf politisch wesentliche Vorhaben und Ent-
wicklungen konzentriert und diese — wie etwa den Fiskalpakt — vertiefend untersucht (M.
Mayer 2012: 441, 473; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 25 f.). Die Kontrolle von EU-
Dokumenten beginnt grundsatzlich mit dem EU-Ausschuss. Abhangig von der Bedeutung der
Angelegenheit kann der Ausschuss eine weitere Priifung, etwa durch einen der sieben Unter-
ausschisse (sub-committees) anordnen oder von einer Priifung freistellen (COSAC 2010:
505). Festlegungen, nach welchen Kriterien die zu priifenden Dokumente ausgewahlt werden,
bestehen nicht (M. Mayer 2012: 475). Ausschlaggebend ist in der Praxis die besondere Be-
deutung eines Dokumentes, die rechtlicher, wirtschaftlicher oder politischer Natur sein kann.

Die Zustandigkeit der Unterausschisse richtet sich nach dem betroffenen Fachgebiet (vgl. M.
Mayer 2012: 462). Zum einen haben die Unterausschiisse die Moglichkeit, Dokumente zu
priifen, auch wenn diese nicht zuvor vom EU-Ausschuss ausgewahlt wurden (M. Mayer
2012: 475). Zum anderen hat der zustandige Unterausschuss die Mdglichkeit, von einer Pri-
fung abzusehen, in Kontakt mit dem zustdndigen Minister zu treten oder eine tiefer gehende
Befassung (in depth inquiry) anzuordnen (COSAC 2010: 505). Der Unterausschuss beendet
seine Arbeit mit einem Berichtsentwurf und gegebenenfalls mit eigenen Schlussfolgerungen
(M. Mayer 2012: 476).

Die abschlieRende Beurteilung obliegt jedoch wiederum dem Hauptausschuss, so dass die
Arbeit der Unterausschisse letztlich nur vorbereitender Art ist (M. Mayer 2012: 472 f.). Auch
hier liegt ein wesentlicher Unterschied zum Uberpriifungsverfahren im Unterhaus, bei dem
nur das Plenum abschliel3ende EntschlieBungen erlassen kann und dem EU-Kontrollausschuss
eine wertende Stellungnahme verwehrt ist (M. Mayer 2012: 473). Grundsétzlich ist die Uber-
prufung mit dem Bericht des EU-Ausschusses beendet. Der EU-Ausschuss kann dem Plenum
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jedoch auch eine Debatte vorschlagen. In einem solchen Fall bringt ein Mitglied des Oberhau-
ses einen Antrag auf Kenntnisnahme ein. Der Parlamentsvorbehalt ist dann mit Abschluss der
Debatte aufgehoben (M. Mayer 2012: 476; Zehnpfund und Rhomberg 2009: 26). Zwischen
Unter- und Oberhaus besteht lediglich eine informelle Kooperation, es bestehen keine Ver-
mittlungsmechanismen, um zu einer gemeinsamen Position zu finden (COSAC 2010: 491).

9.7.2. Mitwirkung bei dynamischer Vertragsentwicklung

Die Beteiligung des britischen Parlaments bei der Anwendung der Passarelle-Klauseln wurde
mit dem European Union (Amendment) Act 2008 auf eine einfachgesetzliche Rechtlage ge-
stellt. Art. 6 Abs. 1 des Gesetzes sieht nicht nur ein Veto-Recht der beiden Hauser hinsicht-
lich der erleichterten Vertragsdnderungsverfahren gem. Art. 48 Abs. 6 und 7 EUV, Art. 81
Abs. 3 AEUV und Art. 153 Abs. 2 AEUV vor (COSAC 2010: 511). Vielmehr ist insoweit
eine Zustimmung sowohl des Unterhauses als auch des Oberhauses erforderlich. Diese Rege-
lungen wurden durch den European Union Act 2011 zusétzlich verscharft, in dem in be-
stimmten Féllen sogar ein Referendum verlangt wird, vgl. Art. 6 (M. Mayer 2012: 480).

9.7.3. Subsidiaritatskontrolle
9.7.3.1. Subsidiaritatsrige

Aufgrund der nationalen Besonderheiten des Vereinigten Konigreichs sind an der Kontrolle
der Subsidiaritat diverse Ausschisse beteiligt: der EU-Kontrollausschuss des Unterhauses,
der EU-Ausschuss des Oberhauses, der Ausschuss fir européische und auswartige Angele-
genheiten (European and External Affairs Committee) der walisischen Nationalversammlung
und der Ausschuss fur auswartige Angelegenheiten (External Relations Committee) des
schottischen Parlaments (COSAC 2010: 492). Das Verfahren zur Kontrolle der Einhaltung
des Subsidiaritatsprinzips hatte im Vereinigten Konigreich bereits eine lange Tradition, so
dass eine Starkung der Rolle des Parlaments in diesem Bereich durch den Vertrag von Lissa-
bon nicht erwartet wird (vgl. M. Mayer 2012: 425, mit Bezug auf das European Scrutiny
Committee; ebenso Zehnpfund und Rhomberg 2009: 27).

Wie bei der ublichen Uberpriifung von EU-Dokumenten wird fir das Unterhaus der EU-
Kontrollausschuss durch einen Bericht aktiv, der in dieser Konstellation mit dem Entwurf
einer begrindeten Stellungnahme und einer Empfehlung zum weiteren VVorgehen an das Ple-
num verbunden wird (COSAC 2010: 492). Das Plenum ist wieder fiir die abschlieende Ent-
scheidung zustandig. Federfiihrend fur die Kontrolle der Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips
ist jedoch der EU-Ausschuss des Oberhauses (COSAC 2010: 506). Das Verfahren diesbeziig-
lich ist im zweiten und dritten Bericht in 2009 bis 2010 des Verfahrensausschusses des Ober-
hauses (House of Lords Procedure Committee Second and Third Report 2009-10) néher gere-
gelt (vgl. zum Verfahren M. Mayer 2012: 425). Sollte der EU-Ausschuss einen Verstol3 gegen
das Subsidiaritatsprinzip annehmen, so verfasst er einen Vorschlag fiir eine begriundete Stel-
lungnahme und stellt diese im Plenum zur Diskussion. Eine begriindete Stellungnahme kann
also auch im Oberhaus nicht ohne Zustimmung des gesamten Plenums verabschiedet werden.
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Kommt eine solche Stellungnahme zustande, so entfaltet diese im Verhaltnis zur Regierung
eine politische Bindungswirkung. Der Parlamentsvorbehalt erfasst auch die Uberpriifung der
Subsidiaritat (COSAC 2010: 507). Das schottische und das walisische Parlament kénnen ihre
begriindeten Stellungnahmen sowohl an das Unter- als auch das Oberhaus richten (M. Mayer
2012: 484).

9.7.3.2.  Subsidiaritatsklage

Das gleiche Verfahren ist auch im Fall einer Subsidiaritatsklage vor dem Europdischen Ge-
richtshof vorgesehen (COSAC 2010: 512). Es bedarf daher der Mitwirkung des Plenums so-
wohl im Unterhaus als auch im Oberhaus. Auch in diesem Fall hat sich die Regierung gegen-
uber dem Parlament verpflichtet, jeden dieser Falle im Interesse des Parlaments vor den Ge-
richtshof zu bringen (COSAC 2010: 513; M. Mayer 2012: 484).

9.8.  Schlussfolgerungen: Ausgestaltung und Wahrnehmung der Mitwirkungsrechte
im Bundestag

Was folgt aus dem Rechtsvergleich flr das deutsche Modell? Zunachst ist festzuhalten, dass
bei allen Unterschieden im Hinblick auf die gesetzlichen Ausformulierungen die Grundstruk-
tur Gberall &hnlich ist. Die Regierungen, mitunter unter Einbeziehung eines mit europapoliti-
schen Kompetenzen ausgestatteten Prasidenten, geben den Parlamenten die Gelegenheit zur
vor- und nachtrdglichen Kontrolle. Fiir den Ernstfall steht allen Parlamenten eine ,,rote Karte*
zur Verfugung, mit der sie ihre Regierungen dazu anhalten kénnen, sich an den Wortlaut ei-
nes Parlamentsentscheids zu halten.

Es darf freilich nicht ubersehen werden, dass dieses Verlangen aus europarechtlichen Griin-
den nicht in ein Zwangsverhéltnis Uberschlagen kann. Zur Entscheidung im Rat sind immer
die Regierungen befugt. Im Falle der Missachtung droht diesen die Abwahl durch die Parla-
mentsmehrheit (wenn sie existiert) und/oder ein Organkonflikt vor dem Verfassungsgericht
(wenn das Regierungssystem ein sanktionsfahiges Verfassungsgericht vorsieht). Zur ultima
ratio kdnnen also die Parlamente nur im Nachgang einer Brusseler Entscheidung greifen. Der
ausgefeilteste  Mechanismus zur parlamentarischen Mitwirkung in EU-Angelegenheiten
kommt nicht an der Tatsache vorbei, dass im Rat noch immer die Regierungen die einzig re-
levanten Entscheidungsakteure sind.

Dariber hinaus zeigt der vorstehende (Rechts-) Vergleich, dass es in der EU sehr unterschied-
liche Modelle der Ausgestaltung — und daran anknupfend auch der Wahrnehmung — der par-
lamentarischen Mitwirkungsrechte in Angelegenheiten der EU gibt. Zugleich lassen sich im
Hinblick auf manche Details Parallelen feststellen. Unterschiede und Parallelen kdnnen dazu
beitragen, das deutsche Modell im Hinblick auf Reformmdglichkeiten unter verschiedenen
Aspekten konstruktiv-kritisch zu reflektieren. Moglichkeiten dazu sehen wir im Hinblick auf
funf Aspekte: (1) die rechtliche Bindungswirkung, (2) den Einfluss von Zweikammersyste-
men, (3) die Rolle der EU-Ausschisse, (4) die Geschlossenheit der rechtlichen Regelungen
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sowie (5) mdgliche Friktionen innerhalb der EU, die durch die Dynamik bei den Parlaments-
kompetenzen entstehen.

1. Rechtliche Bindungswirkung: Zunachst l&sst sich die Frage nach der Bindungswirkung der
parlamentarischen Stellungnahmen fur das Ratshandeln der Regierung stellen. Es ist deutlich
geworden, dass in einer Reihe von Landern ein geringerer Fokus als hierzulande auf detail-
lierten gesetzlichen Regelungen liegt. Treten wir einen Schritt zuriick, fallt auch der Grund
dafiir ins Auge. In parlamentarischen Regierungssystemen stitzt sich die Regierung auf die
Parlamentsmehrheit. AuRert diese einen politischen Willen, kann die Regierung diesen nur
unter dem Risiko der eigenen Abwahl Ubergehen. Deswegen ist in der Logik parlamentari-
scher Regierungssysteme eine allzu enge Bindung der Regierung durch das Parlament im
Grunde systemwidrig. Die Abhédngigkeit von einer parlamentarischen Mehrheit eréffnet der
Regierung im Gegenteil gerade die Moglichkeit, auf der europa- bzw. auRenpolitischen Biih-
ne ihre Spielrdume im Sinne dieser Mehrheit kreativ zu nutzen. Eine Delegation der Entschei-
dungskompetenz an die Regierung stellt ,,eine demokratische Entscheidung der Frage [dar],
wie sich ein politisches Programm am besten durch die Exekutive verwirklichen lasst* (Mol-
lers 2008b: 127). In diesem Zusammenhang wird die Exekutive zur ,,Verwirklichungsmaschi-
ne des Parlaments* (ebd.).

In zwei Konstellationen lasst sich allerdings beobachten, dass dieser Mechanismus durchbro-
chen wird. Erstens verkomplizieren semiprasidentielle Regierungssysteme die Situation. Des-
halb ist es kein Wunder, dass die Regeln bei Vertragsdnderungen gerade in Frankreich und in
Polen besonders kompliziert sind und unter Einbeziehung mehrerer Institutionen (zwei Kam-
mern, Regierung, Prasident) geschehen. Fir Polen gilt dies auch in der alltaglichen EU-
Gesetzgebung, wahrend in Frankreich die présidentielle Prarogative in der AuBenpolitik bis
heute nach sich zieht, dass Stellungnahmen des Parlaments iberhaupt keine Bindungswirkung
entfalten — entsprechend uninteressant ist es dann fir Parlamentarier, sich der Europapolitik
uberhaupt zuzuwenden.

Zweitens wird die urspriingliche Einheit zwischen Regierungsmehrheit und Regierung aufge-
brochen, wenn in einem Land Anséatze zu einer verselbstandigten Birokratie bestehen. Dies
geschieht typischerweise dort, wo die Ministerien einer Kultur der politikfernen — der nicht
»politisierten* — Verwaltung folgen. Es gibt zwar in jlingerer Zeit Stimmen, die in einer poli-
tisch nicht direkt verantwortlichen Blrokratie ein Demokratie beforderndes Element sehen, da
nur diese angesichts transnationaler Verflechtungen in der Lage sei, Output-Legitimitat zu
generieren (Majone 1996; Vibert 2007). Mit einem funktionierenden Kontrollverhéltnis zwi-
schen nationalem Parlament und nationaler Regierung sind solche Uberlegungen indes kaum
kompatibel. So lasst sich erklaren, warum gerade die Existenz professionalisierter, d.h. im
Sinne Max Weber ,rationaler Ministerialbiirokratien, ein festes und dichtes Kontrollnetz
befordert. Wenn wir die Existenz unterschiedlicher Verwaltungskulturen in Europa unterstel-
len, erkennen wir eine tendenziell lange Leine in Sudeuropa inklusive Frankreich, wahrend
die Parlamente etwa in Danemark, Deutschland, den Niederlanden und Osterreich deutlich
detailliertere Regularien entworfen haben.

In inhaltlicher Hinsicht féllt auf, dass in allen Mitgliedstaaten zwischen ,,Wichtigem* und
,unwichtigem* unterschieden wird. Die Frage der Bindungswirkung stellt sich in der Regel
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nur bei ,,wichtigen” Vorhaben auf européischer Ebene. Darunter wird zumeist die Gesetz-
gebung auf europdischer Ebene in Form von Verordnungen und Richtlinien gefasst. Am deut-
schen Fall (siehe Kap. 6.2) wird indes deutlich, dass die Priorisierung weitaus differenzierter
ausgestaltet ist und, neben der Unterscheidung von ,,Wichtigem* und ,,Unwichtigem* (auch)
unter politischen Gesichtspunkten geschieht oder jedenfalls geschehen kann. Trotz einiger
Fortschritte in jungerer Zeit, z.B. durch den Aufbau von Datenbanken mit einschlégigen In-
formationen Uber EU-bezogene Parlamentsprozesse in allen Mitgliedstaaten, bestehen auf
dieser Ebene groRe Wissensliicken. Welche Dossiers in den verschiedenen nationalen Parla-
mentsarenen systematisch bearbeitet werden — und welche nicht! —, dartiber gibt die vorlie-
gende Literatur nur wenige Aufschlusse.

Geht man uber diese etwas pauschalisierten Uberlegungen hinaus, dann fallt auf, dass die
Bindungswirkung in Danemark und Osterreich am starksten ausgestaltet erscheint. In Déne-
mark ist es Aufgabe eines standigen Europaausschusses, die parlamentarische Behandlung
von EU-Vorlagen im Folketing zu koordinieren und dessen weitreichende Mitwirkungs- und
Kontrollrechte in EU-Angelegenheiten gegeniliber der Regierung wahrzunehmen (Zehnpfund
und Rhomberg 2009: 5). Um die Gestaltungsmdglichkeiten der Regierung im Rahmen der
Ratsverhandlungen nicht auszuhohlen, ist der Ausschuss auf die Moglichkeit einer Ablehnung
der ihm im Vorfeld dargelegten Regierungsposition beschrankt; er hat also — aus den soeben
erorterten Griinden — kein Recht, der Regierung ein bestimmtes Mandat positiv vorzuschrei-
ben.

Die parlamentarischen Mitbestimmungsrechte in Osterreich sind nach dem Vorbild des dani-
schen Folketing entwickelt worden und ebenfalls vergleichsweise weitreichend (Zehnpfund
und Rhomberg 2009: 12, unter Verweis auf Janowski 2005: 97). Von der Bindung darf der
oOsterreichische Vertreter im Rat nur unter der sehr eingeschrinkten Voraussetzung der ,,zwin-
genden auRen- und integrationspolitischen Griinde* bzw. nach Riicksprache mit dem Parla-
ment abweichen. In der Gsterreichischen politischen Praxis werden allerdings nur sehr selten
bindende Stellungnahmen abgegeben, zudem ist der Verhandlungsspielraum auch in den sel-
tenen Fallen einer Bindung in der Regel weit gefasst. Um dem Regierungsvertreter bei den
Verhandlungen des Rates die notwendige Flexibilitit zu erhalten, geben die EU-Ausschiisse
vielmehr Uberwiegend sog. Ausschussfeststellungen ab, die rein empfehlenden Charakters
sind. Diese seit dem Jahr 2004 geuibte Praxis geht auf negative Erfahrungen mit einer binden-
den Stellungnahme des Hauptausschusses fur die Verhandlungen im Rat zurtick, die die Ver-
handlungsposition des 6sterreichischen Ministers in der Vergangenheit derart einschrénkte,
dass er wahrend der Tagung des Rates der EU nicht mehr handlungsfahig erschien.

Dieser Unterschied zwischen Osterreich und Danemark erscheint besonders aufschlussreich.
Die konstitutionelle und gesetzliche Ausgestaltung der parlamentarischen Beteiligung ent-
scheidet nur bedingt tber die tatsdchliche Wahrnehmung der Parlamentsrechte. Sicherlich
kann hier auf unterschiedliche Formen des Parlamentarismus verwiesen werden, vom konf-
rontativen Westminster-Modell zu den eher konsensual ausgerichteten Systemen etwa in den
Niederlanden (Lijphart 1999). Aber auch Faktoren jenseits des Systemischen spielen eine
wichtige Rolle. Kontrollierende Parlamente haben letztlich die Wahl zwischen zwei mit Unsi-
cherheit belasteten Optionen. Wenn sie gegentiber der eigenen Regierung Harte demonstrie-

ren, verwirklichen sie ihr Mitwirkungspotenzial. Dadurch engen sie aber auch ihren Regie-
245



rungen auf dem Verhandlungsparkett in Brissel den taktischen Spielraum ein, nehmen also
moglicherweise nachteilige politische Losungen in Kauf. Verzichten die Parlamente indes auf
die kurze Leine, entsteht ein typisches Principal-Agent-Problem (Williamson 1975). Wegen
ihres Informationsvorsprungs konnen die Regierungen ihre eigenen Interessen wahrnehmen,
die mit den Praferenzen der Parlamente nicht notwendigerweise Ubereinstimmen. Verglei-
chend l&sst sich insoweit feststellen, dass die von uns betrachteten Parlamente in unterschied-
licher Weise auf das so skizzierte Dilemma reagieren: in einigen Féllen (z.B. Deutschland,
Osterreich) Gberwiegt mittlerweile der Drang zur restringierenden Bindung der Regierungen,
in anderen (z.B. Danemark, Grof3britannien) Uberlassen Parlamente ihren Regierungen weit-
gehend das Feld.

Zuletzt fallt beim Rechtsvergleich eine Besonderheit auf. In den Niederlanden sind bei Fragen
der dynamischen Vertragsentwicklung keine besonderen Verfahren vorgesehen. Mithin wird
hier bei der Mitwirkung kein Unterschied zwischen nicht-konstitutionellen und konstitutionel-
len Angelegenheiten gemacht. Dies relativiert das Bestreben des deutschen BVerfG, dem Ge-
setzgeber allerlei detaillierte VVorgaben zur Ausgestaltung der Europapolitik zu machen. Der
niederlandische Fall zeigt, dass auch mit einfachgesetzlichen Prinzipien Mitwirkung und
Kontrolle moglich sind, wenn diese ubersichtlich gestaltet sind.

2. Zweikammersysteme: In Zweikammersystemen sind die Mitwirkungsrechte der beiden
Kammern in den Blick zu nehmen. Insoweit fallt auf, dass die Zweite Kammer nirgends star-
kere Mitwirkungsrechte als die Erste Kammer hat. Dies gilt vor allem hinsichtlich der Bin-
dungswirkung flr das Handeln der Regierung im Rat der EU. In der Regel laufen die Mitwir-
kungsrechte parallel, oftmals sind die Mitwirkungsrechte der ersten Kammer jedoch sogar
starker. Insoweit bestehen zumindest in der Perspektive des Art. 23 GG Unterschiede zur
deutschen Rechtslage. Diese werden jedoch im Zusammenspiel von Begleitgesetzgebung und
BVerfG spatestens seit dem Lissabon-Urteil unter den Aspekten der Integrations- und Bud-
getverantwortung zunehmend eingeebnet.

3. Europa-Ausschusse: Von Bedeutung ist ferner, dass in den meisten der untersuchten Mit-
gliedstaaten nicht das Parlament im Plenum, sondern aus Grinden der Effektivitat jeweils die
Europaausschiisse die Rechte des Parlaments gegeniber der Regierung wahrnehmen. Dabei
kommt dem Europaausschuss in vielen Mitgliedstaaten eine herausgehobene Funktion im
Verhaltnis zu den Fachausschiissen zu. Uberall besteht auch eine Aufgabenteilung zwischen
den Fachausschissen sowie dem Europa-Ausschuss.

Trotz dieser Gemeinsamkeit l&sst sich eine Reihe gewichtiger Unterschiede feststellen. In
manchen Landern ist der EU-Ausschuss befugt und befahigt, an der Stelle des Plenums (ber
EU-Angelegenheiten zu entscheiden. Ublicherweise geschieht dies im Zusammenhang mit
eilbediirftigen Entscheidungen, aber auch bei zuvor allgemein als ,,unwichtig® klassifizierten
Dossiers. In den Niederlanden, um nur ein Beispiel zu nennen, existiert diese Abkilirzung je-
doch nicht. Hier werden bei eilbedirftigen Entscheidungen andere Arrangements gefunden,
die das Parlament als Ganzes in die Pflicht nehmen. In Osterreich und anderen Staaten finden
wir dagegen das deutsche Modell, welches eine plenarersetzende Funktion des EU-
Ausschusses ermdglicht (die allerdings im deutschen Fall kaum genutzt wird, siehe Kap. 6.2).
Der Unterschied zwischen den beiden Modellen besteht in der normativen Stellung des ein-
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zelnen Abgeordneten, dessen Mitwirkungsrechte in einem plenarersetzenden Modell natur-
gemal eingeschrankt sind.

Ein weiterer Unterschied besteht in der Stellung des EU-Ausschusses im Verhaltnis zu den
Fachausschiissen. Einige Parlamente organisieren ihre Arbeit dezidiert mit dem Ziel, die Mit-
gliedschaft im EU-Ausschuss sowie in anderen Fachausschissen zu verknipfen. Am deut-
lichsten scheint dies in Danemark zu sein. Und wir erinnern uns, dass auch in Deutschland der
EU-Ausschuss abweichend von den anderen Ausschiissen tagt, um Doppelmitgliedschaften
zu befdrdern (das Instrument wird nur sporadisch genutzt, siehe Kap. 6.2). Im Gegensatz dazu
nimmt der EU-Ausschuss in Polen oder Spanien die zentrale Beteiligungsrolle ein — die Ar-
beit in den Fachausschiissen muss die Schleuse des EU-Ausschusses passieren, um fir die
Mitwirkung bedeutsam zu werden. Der Unterschied besteht hier im Vermdgen, auch kleintei-
lige EU-Dossiers kompetent begleiten zu konnen: Dies ist nur mdglich, wenn im EU-
Ausschuss auch Fachpolitiker sitzen, die Uber komplizierte Materien (in vielen Politikfeldern)
vertiefte Kenntnisse besitzen.

Die Fahigkeit zur detaillierten Begleitung ist sicherlich ein Vorteil, wenn das Parlament — wie
es in Danemark der Fall ist — darauf geeicht ist, aktiv an der EU-Politik mitzuwirken. Nur
dann kann eine echte parlamentarische Kontrolle der Regierungspolitik stattfinden. Allerdings
gibt es auch eine Kehrseite. Parlamentarische Europapolitik ist in einem solchen Arrangement
fast zwangslaufig kleinteilig von den Logiken einzelner Fachpolitiken dominiert. Eine Ver-
kniipfung, erst recht eine Zusammenfiihrung zu einer integralen EU-Politik wird aber deutlich
erschwert. Deswegen eignet sich das enge Mitwirkungsmodell Uber die Verzahnung von EU-
und Fachausschiissen besonders fir Mitgliedstaaten mit einer begrenzten europapolitischen
Agenda. Dies ist in Danemark der Fall; das besondere Augenmerk gilt den Menschenrechten,
der Umwelt- sowie der Sozialpolitik (Eliason 2001).

In groRen Mitgliedstaaten dagegen, deren europapolitische Agenda die volle Bandbreite um-
fasst, kann fachpolitische Grundierung die F&higkeit zur strategischen Kohérenz durchaus
beeintrachtigen. Zum Beispiel ist die deutsche Europapolitik traditionell von inneren Konflik-
ten zwischen der Umwelt- und der Wirtschaftspolitik gepragt (Beichelt 2007). Und im Unter-
schied zu Dénemark verfiigt Deutschland Uber ausgepréagte industriepolitische Interessen in
der EU. Ob sich also die parlamentarische Europapolitik mit einem dominanten EU-
Ausschuss oder mit schlagkraftigen EU-Fachpolitikern ausstatten sollte, hdngt zu einem guten
Teil vom Kontext ab. Fur den deutschen Fall wirde die Verlagerung der EU-Angelegenheiten
in die Fachausschiisse wohl bedeuten, dass innenpolitische Konflikte noch stérker als bisher
auf die EU-Ebene getragen werden.

Weiterhin ist zu vermerken, dass manche EU-Ausschiisse Giber Untereinheiten verfligen. Dies
ist in Danemark und Osterreich der Fall — also in jenen Landern, denen eine ambitionierte und
effektive parlamentarische Mitwirkung nachgesagt wird. Ein solcher Unterausschuss ist in der
Lage, den Hauptausschuss zu entlasten. Sowohl in Danemark als auch in Osterreich geschieht
dies (auch) durch die Ubernahme koordinierender Funktionen. Im Verhaltnis zum deutschen
Modell sticht schnell ins Auge, dass hier der Weg gegangen wurde, der Informationsflut und
dem Komplexitatszuwachs nicht durch eine Aufwertung der Parlamentsverwaltung zu begeg-
nen, sondern das Heft in der Hand der politischen Kréfte des Parlaments zu behalten. Aller-

247



dings ist diese Unterscheidung weniger prinzipiell als zundchst erscheinen mag. Auch die
Bundestagsverwaltung steht in letzter Instanz unter der Kontrolle von gewéhlten Akteuren.
Und die Einrichtung von koordinierenden Unterausschiissen wird nur dann ihre Ziele errei-
chen kénnen, wenn auch sie von einem administrativen Unterbau gestutzt wird. Bei der Orga-
nisation der parlamentarischen Europapolitik sind politische und verwaltende Einheiten der
Parlamente mithin in jedem Fall aufeinander angewiesen.

4. Geschlossenheit der gesetzlichen Beteiligungsregeln: Einige Mitgliedstaaten mit in Ange-
legenheiten der EU relativ einflussreichen Parlamenten, so z.B. Polen und Grofbritannien,
haben im Umfeld des Vertrages von Lissabon ein spezielles Beteiligungsgesetz erlassen, das
die Mitwirkungsrechte des Parlaments auf Basis der gestdrkten Rolle der Parlamente und der
bisher gemachten Erfahrungen transparent zusammenfasst. Hierdurch wird die parlamentari-
sche Mitwirkung in EU-Angelegenheiten nicht nur effektiv ausgestaltet, sondern auch in
sichtbarer Weise zu einer zentralen Aufgabe des jeweiligen Parlaments.

Fur den korrekten Ablauf der Parlamentsbeteiligung ist ein geschlossenes Gesetzeswerk nicht
unbedingt nétig. Trotz der Komplexitat durch die zusatzliche Ebene existieren im Parla-
mentsbetrieb viele Felder mit dhnlich komplizierten Regeln und interinstitutionellen Bezie-
hungen — man denke nur an die Verflechtungen innerhalb des deutschen Bundesstaats (so
bereits Scharpf, Reissert und Schnabel 1976). Allerdings macht es fur die politische Kommu-
nikation durchaus einen Unterschied, ob ein Regelwerk uniibersichtlich auf mehrere Gesetze
verteilt ist oder ob es einen zentralen Zugang tber ein Grunddokument gibt. Auel und Raunio
weisen darauf hin, dass Transparenz im Umgang mit EU-Angelegenheiten einen groflen Bei-
trag zur Legitimierung parlamentarischer EU-Politik leisten kann: parlamentsintern, gegen-
uber den Medien und in der direkten Kommunikation mit Wahlern (Auel und Raunio 2012b).
Dieser Punkt wird in unseren Schlussfolgerungen nochmals aufgegriffen, wenn wir fir die
Erstellung eines Europagesetzbuches pladieren (Kap. 9).

5. Innergemeinschaftliche Friktionen: Bereits unser nur einen kleinen Teil der EU-Staaten
beinhaltende Uberblick offenbart deutliche Unterschiede in der Handhabung der Parlaments-
Regierungs-Beziehungen. Obwohl zur Spezifizierung sicher weitere Untersuchungen notig
waéren, lasst sich ein Ergebnis folgendermafen skizzieren: In Danemark, Osterreich und mitt-
lerweile auch in Deutschland hat sich das Parlament eine wesentlich starkere Rolle bei der
europapolitischen Beteiligung erarbeitet als dies in einigen anderen Landern — z.B. in Frank-
reich — der Fall ist.

Sollten wir davon ausgehen, dass die institutionellen Lésungen in den erstgenannten Landern
uberlegen sind, dass mithin eine hohe Kontroll- und Mitwirkungsmacht des Parlaments per se
anzustreben ist? In Anschluss an die Uberlegungen in Kap. 3 und 4 vertreten wir die Position,
dass dies nicht zwangslaufig der Fall ist. Von ihrem Charakter her ist die Europapolitik als
»europdisierte Innenpolitik® zwischen AuBen- und Innenpolitik angelegt. Aus der nach wie
vor bestehenden Souveranitat der Mitgliedstaaten folgt allerdings, dass diese frei in der Ent-
scheidung sind, welche Institutionen die Europapolitik tragen. Die nationalen Parlamente ver-
fligen mit dem Lissabon-Vertrag Uber ein Kompetenzpotenzial, das sie nutzen kdnnen, nicht
jedoch nutzen mussen. Je starker die politischen Krafte innerhalb einzelner Mitgliedstaaten
die Haltung vertreten, Europapolitik sei letztlich eine Domane der AulRenpolitik, desto starker
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beschrénkt sich die politische Praxis auf nachtragliche Billigung. Statt der Mitwirkungsfunk-
tion tritt dann im Wesentlichen die Kontrollfunktion in den Mittelpunkt. In Frankreich, wo
dem Prasidenten nach wie vor die gewichtigste Rolle in der Diplomatie sowie der AufRenpoli-
tik insgesamt zukommt, entspricht die zurlickgenommene Rolle des Parlaments der
Institutionenordnung, die von der nationalen Verfassung vorgegeben wird.

In einer gesamteuropdischen Perspektive zieht die asynchrone Entwicklung der Beziehungen
zwischen Exekutive und Legislative eine bemerkenswerte Konsequenz nach sich. Wenn sich
einzelne, aber eben nicht alle, Parlamente ein starkeres Mitwirkungspotenzial erkdmpfen,
belastet dies die innereuropéische Entscheidungsfindung. Erstens entstehen immer mehr po-
tenzielle Veto-Spieler, die den sowieso schon komplizierten Entscheidungsprozess im Rat
zusatzlich belasten. Zweitens jedoch vergroBert sich die politisch-kulturelle Spannbreite,
wenn einige Regierungen mit althergebrachter auRenpolitischer Perspektive ihre Europapoli-
tik betreiben, wéhrend andere Regierungen — aufgrund gestarkter Parlamente — auf einem
nationalen Legitimitatsparadigma bestehen. Denn: Die Errungenschaft des supranationalen
Modells besteht gerade darin, dass nationale Regierungen ihre Entscheidungshoheit mit den
ubrigen EU-Institutionen teilen und gegebenenfalls Gberstimmt werden kénnen (N6lke 2005).
Die Starkung der nationalen Parlamente birgt also den Keim der Renationalisierung in sich,
wenn die nationalen Parlamente nicht ihrerseits Mechanismen entwickeln, mit denen sie sich
einen gesamteuropaischen Horizont erarbeiten kénnen.
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10.  Ergebnis und Schlussfolgerungen

Ziel der vorliegenden Studie war zunéchst, den aktuellen Stand der politischen und rechtli-
chen Entwicklung in der europapolitischen Rolle des Bundestages aufzuarbeiten. Seit dem
Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon und dem Lissabon-Urteil des BVerfG, vor allem
aber im Kontext der Finanz-und Staatsschuldenkrise in der EU haben sich weitreichende Ver-
anderungen ergeben, die eine aktuelle Analyse der Einflussmoglichkeiten und des tatsachli-
chen Einflusses des Bundetages unter den Aspekten der Integrations- und Budgetverantwor-
tung auf die deutsche Europapolitik erforderlich machten. Insoweit war eine interdisziplinare
Herangehensweise von groRer Bedeutung, denn sie allein vermag die Rechtswirklichkeit zu
spiegeln. Vor diesem Hintergrund wollen wir abschlie3end einige Ergebnisse der Studie und
daran ankniipfende weiterfilhrende Uberlegungen in Form von vier Thesen sowie mehreren
Handlungsempfehlungen formulieren. Mit ihnen wollen wir eine Diskussion anstof3en. Die
Thesen greifen Punkte auf, die aus unserer Sicht in einem Reibungsverhéltnis zu bestehenden
wissenschaftlichen Positionen zu stehen scheinen. Die Handlungsempfehlungen konzentrie-
ren sich auf solche Aspekte, die auch nach dem Zuwachs an Informations-, Kontroll- und
Mitwirkungsrechten der letzten Jahre noch auf der politischen Agenda stehen.

These 1: Die Rolle des Bundestages wandelt sich in jingeren Jahren von einem Kontroll- zu
einem Mitwirkungsakteur.

Vor dem Hintergrund des bestehenden rechtswissenschaftlichen Meinungsstandes macht die
politikwissenschaftlich-praktisch ausgerichtete Analyse deutlich, dass die im Hinblick auf
Art. 23 Abs. 2 bis 6 GG bestehende Kompensationsthese seitens vieler — allerdings nicht aller
— Akteure der deutschen Europapolitik nur begrenzte Gultigkeit beanspruchen kann. Die
Kompensationsthese besagt, dass der im Jahre 1993 eingeflgte Art. 23 GG dem Bundestag
Informations- und Kontrollrechte als Ausgleich fiir den mit der Ubertragung von Kompeten-
zen auf die EU verbundenen Verlust von Gesetzgebungsrechten gewahrt. Weil der Bundestag
im EU-Kontext nicht mehr tiber das Letztentscheidungsrecht verfigt, kann dieser seine Integ-
rations- und Budgetverantwortung nur dann wahrnehmen, wenn er — mittlerweile nach MaR-
gabe des EUZBBG - rechtzeitig und umfassend informiert wird, um gegebenenfalls auf die
Willensbildung der Bundesregierung einzuwirken. Die empirische Studie zeigt, dass be-
stimmte Akteure im Bundestag fur sich in Anspruch nehmen, eine pro-aktive Europapolitik
zu betreiben, die Uber den Kompensationsgedanken hinausgeht.

Die Rolle des Bundestags hat sich auch in rechtlicher Perspektive von der Kontrolle zur Mit-
wirkung in Angelegenheiten der EU entwickelt. Ganz entscheidend fiir eine effektive Mitwir-
kung sind verfahrensbezogene und institutionelle Vorkehrungen. Diese mussen im Ergebnis
gewadhrleisten, dass sich der Bundestag im Rahmen der Europapolitik so aufstellt, dass er auf
deren spezifische Eigenheiten angemessen reagieren kann. Insoweit geht es insbesondere da-
rum, dass sich der Bundestag friihzeitig und umfassend ber die Gesetzgebungsvorhaben auf
EU-Ebene informiert, sich sodann auf Basis eines fachlich koordinierten internen Prozesses
rechtzeitig positioniert, um schlussendlich mit dieser Position auf den geschilderten Wegen —
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unmittelbar tber die Subsidiaritatsriige, mittelbar tber die innerstaatlichen Mitwirkungsmaog-
lichkeiten im Hinblick auf den deutschen Regierungsvertreter in den Institutionen sowie uber
Koordinierung mit dem Européischen Parlament — schnell und effiziert handlungsfahig zu
sein. Alles in allem scheinen uns die Reformschritte der vergangenen Jahre geeignet zu sein,
den Bundestag kinftig zu einer Rolle als aktiver Mitspieler in der Europapolitik zu beféhigen.

These 2: Um die Europapolitik des Bundestags zu verstehen, ist ein Blick auf seine verschie-
denen Untergruppen vonnoten. Es fihrt in die Irre, von ,,dem Bundestag* als einheitlichem
Akteur zu sprechen.

Ein guter Teil der einschlagigen Literatur neigt dazu, bei der Behandlung der deutschen Euro-
papolitik den Bundestag als einheitlichen Akteur zu betrachten (Hoffmann 2010; Sturm und
Pehle 2012). Dies geschieht vor dem Hintergrund der Gewaltenteilung — in der lediglich le-
gislative, exekutive und judikative Akteure voneinander unterschieden werden — oder auf-
grund der Beobachtung, die deutsche Europapolitik sei als weitgehend konsensuale Angele-
genheit einzustufen. Demgegentber macht unsere Analyse deutlich, dass es im Rahmen der
Europapolitik ,,den* Bundestag nicht gibt. Dieser ist vielmehr als differenziertes Gebilde zu
betrachten. Innerhalb des Parlaments finden sich unterschiedliche Akteursgruppen, die unter-
einander und mit der Regierung in einem komplexen Komplementér- und Konkurrenzverhélt-
nis stehen. Hierbei ist nicht nur die Unterscheidung zwischen Regierungs- und Oppositions-
fraktionen relevant. Dariiber hinaus bilden ,,Europapolitiker aller Fraktionen eine Gruppe,
deren Sicht auf Europapolitik sich von den tibrigen Akteuren im Parlament abhebt.

These 3: Die europapolitische Rolle des Bundestages sollte im Kontext der breiteren Debatte
um den Stellenwert von Parlamenten in der Mehrebenenpolitik diskutiert werden.

Uber weite Strecken verlauft die Debatte zur Position des Bundestages entlang der Frage, ob
dem Parlament ,,mehr* Mitspracherechte zustiinden, oder ob im Gegenteil eine weniger riick-
gebundene Bundesregierung eine effektivere Europapolitik betreiben kénne. Aus der Sicht
der Akteure im Bundestag bestehen daneben indes noch weitere Konflikte, z.B. hinsichtlich
der generellen Exekutivlastigkeit der Politik oder des allgemeinen Stellenwerts der EU-Ebene
flr deutsche Politik (siehe Kap. 6.4).

Die Konzentration auf das Gegeneinander von ,,mehr bzw. ,,weniger* Bundestag in der Eu-
ropapolitik erscheint nun, nachdem das EUZBBG sowie andere Rechtsakte ein konsistentes
Gerust erschaffen haben, nicht mehr von vorrangiger Bedeutung. Im Alltagsgeschaft der par-
lamentarischen Europapolitik kann die Bundestagsmehrheit faktisch Rechte in Anspruch
nehmen, mit denen sie die Regierung weitgehend an ihre Vorstellungen bindet. Ob dies ge-
schieht, héngt nicht (mehr) von einer auszuweitenden Rechtslage ab. Vielmehr entscheiden
unterschiedliche Kontextkonstellationen dartiber, ob der Bundestag seine Rechte ausschopft:

- der Charakter eines Dossiers, das nahe oder fern von Kernkompetenzen des Par-
laments (z.B. dem Haushaltsrecht) liegen kann,
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- das Verhalten der Bundesregierung, die offensiv oder defensiv mit dem ihr ver-
bleibenden Eigenspielraum umgehen kann,

- die diskursive Lagerung einer politischen Debatte, die sich in unterschiedlicher
Weise nationalen oder européischen Belangen zuneigen kann.

Angesichts dieser kontingenten Grundsituation wird deutlich, dass eine ,starke* (bzw.
,,schwache®) Stellung des Bundestages in der Europapolitik eine Variable in einem gréReren
Bedeutungszusammenhang darstellt. Dieser ist nicht nur davon geprégt, ob politische Akteure
in Regierung und Parlament Uber einen integrierten, d.h. gesamteuropéischen, Sinnhorizont
verfiigen (Kap. 6.3 und 6.4). Auch spielt eine Rolle, ob und inwiefern Burgerinnen und Bur-
ger sich auf die Tatsache einstellen, dass viele politische Belange heute auf der EU-Ebene
angesiedelt sind und im nationalen Kontext nicht mehr addquat behandelt werden kdnnen.

Ein mitwirkendes Parlament, wie es der Bundestag mit dem EUZBBG/2013 sein kann, ver-
fligt nicht nur Gber kontingente Moglichkeiten zur Mitgestaltung européischer Politik. Ebenso
relevant erscheint, dass das Parlament ein Akteur ist, der dabei mitwirkt, einen integrierten
Sinnhorizont bereitzustellen. In institutioneller Hinsicht kann der Bundestag sich gegentiber
der Regierung ein autonomes oder nachgelagertes (d.h. kontrollierendes) Gesicht geben; hier
existieren viele Moglichkeiten (Kap. 9). Mit dem Europdischen Parlament kann es in unter-
schiedlichem Ausmal? kooperieren, mit anderen nationalen Parlamenten in unterschiedlicher
Weise zusammenarbeiten. Mit diesen institutionellen Optionen verbunden ist die Inkorporie-
rung solcher EU-européischer Inhalte in die Parlamentsarbeit, die mit rein nationalen Belan-
gen nicht kongruent sind.

Bundestagsabgeordnete konnen, wenn sie ihre Mitwirkungsrechte ernst nehmen, wegen der
vielen gegenseitigen Abhéngigkeiten im Mehrebenensystem kaum davon absehen, sich bei
ihren Entscheidungen auch fur deren mogliche Auswirkungen in anderen Mitgliedstaaten zu
interessieren. Bei der Schulden- und Finanzkrise wurde dies bereits sichtbar (Kap. 7.3). Prin-
zipiell jedoch besteht die Herausforderung zu gesamteuropdischem Denken bei jeder europa-
politischen Entscheidung. Daher zieht der Ausbau der EU-bezogenen Kapazitaten des Bun-
destags ein breiteres Nachdenken uber die Rolle von Parlamenten im Mehrebenensystem nach
sich. Dieses konnte ansetzen bei einer Reflektion Gber institutionelle wie inhaltliche Konse-
guenzen der Aufwertung der Parlamente mit dem Lissabon-Vertrag: Bis zu welchem Grad ist
ein generelles Anwachsen der Mitwirkungsrechte nationaler Parlamente funktional, inhaltlich
und normativ wiinschenswert? Wie gestaltet sich die mit der dualen Legitimation mdoglich
werdende Legitimationskonkurrenz zwischen nationalen Parlamenten und dem Européischen
Parlament?

Die normative Debatte tber den Stellenwert reprasentativer Demokratie in der Europdischen
Union bleibt aktuell und nétig. Sie sollte tber die Grenzen der Nationalstaaten hinweg ge-
sucht und gefordert werden, denn die Legitimitat des europdischen Projekts ist eng mit der
Rolle der nationalen Parlamente verknipft.

These 4: Trotz der rechtlichen Starkung der Mitwirkungsfunktion hat der Bundestag seine
Rolle in politisch-praktischer Hinsicht noch nicht gefunden. Das Leitbild der dualen Legiti-
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mation nach Art. 10 Abs. 2 EUV stellt einen wiinschenswerten Bezugspunkt dar, der jedoch
mit anderen Leitbildern konkurriert.

In unseren Uberlegungen zur Rolle des Bundestages in der Europapolitik haben wir uns an
zwei zentralen Unterscheidungen orientiert:

In Kap. 3 haben wir gezeigt, dass unterschiedliche Demokratiemodelle existieren, die
flr die européische Integration relevant sind. Insbesondere wurde der Unterschied
zwischen einem auf nationalen Demokratiegrundsétzen basierenden und einem den
Unionsburger als Ausgangspunkt wéhlenden européischen Modell aufgezeigt: Politi-
sche Entscheidungen und Institutionen, selbst wenn sie einen transnationalen Charak-
ter tragen, konnen entweder vorrangig Uber den nationalen Souveran legitimiert wer-
den. Oder ihre Legitimation wird entlang des unionsspezifischen Demokratiekonzepts
des Art. 10 Abs. 2 EUV im Sinne der dualen Legitimation entwickelt.

In Kap. 4 wurde das Spannungsverhéltnis zwischen einem Verstéandnis von Europapo-
litik als AuRenpolitik bzw. als europaisierter Innenpolitik aufgezeigt. Dieser Entschei-
dung wohnt eine institutionelle Préafiguration inne. Eine als EU-AuRenpolitik verstan-
dene staatliche Europapolitik ist prinzipiell durch eine héhere exekutive Autonomie
gekennzeichnet als eine im Sinne von europaisierter Innenpolitik definierte Europapo-
litik, die nach dem Modell des Art. 23 Abs. 2 - 6 GG viel starker durch parlamentari-
sche Mitwirkung gepragt ist.

Im Zuge dessen ergeben sich vier Typen europapolitischer Gestaltung (Tabelle 8). Zentral
erscheint, dass mit der Ideenwelt der einzelnen Typen europapolitischer Vorstellungen auch
die Rolle des Bundestages variiert.

Tabelle 8: Europapolitische Modellierungen der Rolle nationaler Parlamente

Demokratiemodell

Ausgangspunkt: Nationale Legi- Ausgangspunkt:
timationskandle Européischer Burger
Europapolitik als (1) Bewahrung und Starkung (2) Bewahrung und Starkung deutscher
Aulenpolitik deutscher Interessen in Euro- und europdischer Interessen in Europa
pa und der Welt; Regie- und der Welt; doppelte Legitimation:
rung/Parlament als zentrales Regierung/Parlament und EP als
Legitimierungsorgan gleichgewichtige Legitimierungsor-
gane

Europapolitik als (3) Souverénitét des Volkes und | (4) Schaffung und Stérkung einer europa-

europaische Innen- seiner Vertreter; Bundestag ischen politischen Gemeinschaft;
politik als zentrales Legitimierungs- doppelte Legitimation — Bundestag
organ und EP als gleichgewichtige Legiti-

mierungsorgane
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Typ 1 betont eine eingliedrige Legitimation europdischer Politik, in der die nationale Regie-
rung sich der allgemeinen nachtraglichen Unterstiitzung durch das nationale Parlament versi-
chert, um dann im Rat fur national konnotierte Interessen einzutreten. In rechtlicher Hinsicht
gehort das Modell letztlich der Vergangenheit an. Zum einen hat Art. 10 Abs. 2 EUV in Ver-
bindung mit den erweiterten Anwendungsbereichen des ordentlichen Gesetzgebungsverfah-
rens gem. Art. 294 AEUV eine beachtliche Legitimationsbasis jenseits der nationalen Schie-
ne, vermittelt Gber das Européische Parlament, etabliert. Zum anderen wurden in Art. 23 Abs.
3 GG in Verbindung mit dem EUZBBG/2013 die VVoraussetzungen dafur geschaffen, dass der
Bundestag mitwirkend — und nicht lediglich kontrollierend — an der Europapolitik beteiligt ist.

Politikpraktisch bleibt das Modell nach Typ 1 jedoch durchaus noch von Bedeutung. Exekuti-
ve Akteure geniel3en im europdischen Politikzyklus an vielen Stellen eine privilegierte Stel-
lung (Kap. 2.2). Im Rat entscheidet der jeweilige Fachminister. Flr einen guten Teil der euro-
papolitischen Koordinierung ist das Auswartige Amt zustandig. Auch jener Teil, der vom
Bundeswirtschaftsministerium koordiniert wird, wird im Ausschuss der Stdndigen Vertreter
in ein zwischenstaatliches Verfahren Uberfihrt. Dem Ratsverfahren wohnt damit insgesamt
ein diplomatischer Entscheidungsstil inne. Weiterhin wurde deutlich, dass die Arbeitsebene
des Bundestages dem Berufsbeamtentum des Verbundsystems von nationalen Ministerien und
Rat in vielerlei Hinsicht strukturell unterlegen ist (Kap. 6.2). Obwohl somit das parlamentari-
sche europapolitische Handeln nach Typ 1 insgesamt unter Druck gerat, finden sich noch
deutliche Rudimente eines althergebrachten — nicht dualen — Legitimationsmusters.

Typ 4 stellt gewissermalien das Gegenmodell zu Typ 1 dar. Durch die Sichtweise der Europa-
politik als européisierter Innenpolitik verschieben sich die Sinnhorizonte der parlamentari-
schen Akteure auf den européaischen politischen Raum; nationale Interessen werden mit ge-
samteuropdischen Interessen abgeglichen. Zugleich wird dem Gedanken der européischen
Gesamtverantwortung institutionell entsprochen, indem dem zweiten Legitimationsstrang aus
Art. 10 Abs. 2 sein eigenes und volles Gewicht zuerkannt wird. Zugespitzt wird Politik somit
beim staatlichen Strang durch den Bundestag legitimiert (dieser wiederum stattet die Regie-
rung mit Legitimation aus), wéhrend fir den individuell-européischen Strang das Européische
Parlament die Legitimierungsarbeit zu leisten hat.

Im Kontrast zu Typ 1 erscheint Typ 4 zwar in rechtlicher Hinsicht verwirklicht (Art. 10 Abs.
2 1.V.m Art. 23 Abs. 3 GG sowie EUZBBG/2013), aber in politisch-praktischer Hinsicht noch
nicht ausentwickelt. Insbesondere muss erst noch abgewartet werden, ob die Abgeordneten
ihre neuen Mitwirkungsrechte umfanglich nutzen und damit der konstruktiv-kooperativ ange-
legten Integrationsverantwortung des Bundestages gerecht werden (Kap. 6). Auch lassen sich
die vergleichsweise niedrige Wahlbeteiligung bei Europawahlen sowie die schwache Veran-
kerung des Européischen Parlaments im Bewusstsein der européischen Wahler nicht wegdis-
kutieren. Wenn wir in den vorhergegangen Kapiteln mit rechtlichen und politikpraktischen
Argumenten versucht haben dazulegen, dass die parlamentarische Europapolitik dennoch als
europdisierte Innenpolitik im Sinne des Modells der doppelten Legitimation verstanden wer-
den sollte, so verbinden wir damit die Erwartung, dass sich die politischen Praktiken der
rechtlichen Lage langfristig anpassen. Eine Gegenwartsbeschreibung stellt Typ 4 dagegen
nicht dar.
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Die beiden ubrigen Felder von Tabelle 7 zeigen Mischtypen. Typ 2 verbindet eine
legitimatorisch im Mittelpunkt stehende Regierung mit einer Anerkennung der direkten Re-
prasentanten der Blrger im Europdischen Parlament. Im deutschen System der verschrankten
Gewalt erscheint wenig stringent, dass sich das Parlament einerseits tiberwiegend in die Legi-
timationsverantwortung der Regierung begibt, andererseits jedoch mit dem Européischen Par-
lament eine parlamentarische Legitimationskonkurrenz anerkennt. In System mit einer starke-
ren Distanz zwischen Regierung und Parlament — etwa in Frankreich (Kap. 9.2) — erscheint
der Typ indes durchaus plausibel, da nationale Parlamentarier in ihren Kollegen in Brissel
willkommene Mitstreiter gegen eine exekutive Dominanz in der europdischen Politik sehen
kdnnen.

Typ 3 dagegen steht auch im deutschen Parlamentarismus als reale Alternative im Raum.
Falls sich die rechtliche Konstruktion der dualen Legitimation — so wie es u.a. das BVerfG
vorauszusetzen scheint (Kap. 3.2) — in politisch-praktischer Hinsicht nicht durchsetzen sollte,
kann das nationale Parlament durch ein proaktives Ausiiben seiner Mitwirkungsrechte durch-
aus einen starkere gesamteuropdische Verantwortung entwickeln. Durch einen EU-weiten
Handlungshorizont kann der Bundestag in diesem Fall die (bisher faktisch gegebene) Legiti-
mationsschwéche des Europdischen Parlaments in einem gewissen Mal} kompensieren. Aller-
dings truge ein solchermaflen verwirklichtes Modell paternalistische Ziige, denn der Deutsche
Bundestag wirde faktisch die Autonomie anderer nationaler Parlamente einschranken — wie
im Verlauf der europdischen Finanz- und Schuldenkrise phasenweise bereits geschehen (Kap.
7.3).

Handlungsempfehlung 1: (Weitere) Konzentration auf wesentliche, fur die Legitimierung der
deutschen und europaischen Politik zentrale Dossiers.

Im Zuge der Arbeit an unserer Studie wurde deutlich, dass sich viele Abgeordnete des Bun-
destages durch die schiere Masse an europaischen Gesetzgebungsvorschlagen, die ja zusétz-
lich zur nationalen Gesetzgebungsarbeit hinzukommen, ,,iiberrollt* fithlen und daher in ge-
wissem Sinne resignieren. Mit Blick auf die Vielzahl europdischer Aktivitdten und deren
Komplexitat einerseits und die begrenzten Kapazitaten des Bundestages andererseits ist es
daher von groRter Bedeutung, die Arbeit des Bundestags im Bereich der Europapolitik auf die
wesentlichen Fragen zu konzentrieren und die ,,Spreu vom Weizen* zu trennen. Angesichts
der Tatsache, dass nicht jede auf EU-Ebene geplante GesetzgebungsmaRnahme fiir den Bun-
destag gleichermalen relevant ist, sollte nach jeder Bundestagswahl anhand vorab definierter
politischer Préferenzen, Sensibilitdten und Interessen sowie bestimmter allgemeingultiger
Kriterien (z.B. Subsidiaritat, Grundrechtssensibilitat) das européische Gesetzgebungspro-
gramm vergegenwartigt werden. Die insoweit bedeutsamen Gesetzgebungsinitiativen sollten
friihzeitig herausgefiltert und identifiziert werden.

In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dass ein Grof3teil der europaischen Gesetz-
gebung nicht ,,von heute auf morgen* iiber die Mitgliedstaaten hereinbricht, sondern sich in
allgemeinen, aber vor allem auch in sektorspezifischen Gesetzgebungsprogrammen oft Jahre
im Voraus ankiindigt werden (so z.B. im Bereich der Umweltpolitik in den Umweltaktions-
programmen gem. Art. 192 Abs. 3 AEUV oder im Bereich der Innenpolitik m sog. Stockhol-
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mer Programm usw.). Den Gesetzgebungsprogrammen folgen seitens der Kommission zu-
mindest bei groReren, komplexen européischen Gesetzgebungsvorhaben weitere gebietsspezi-
fische Konkretisierungen in Form von sog. Griinblchern und sodann in Vorbereitung einzel-
ner Rechtsakte sog. WeiRbucher, in denen das Gesetzgebungsvorhaben noch vor Formulie-
rung des Rechtsakts beschrieben wird. Diese Stufen des europdischen Gesetzgebungsprozes-
ses sollte der Bundestag besser nutzen. Dafiir bedarf es allerdings auch der entsprechenden
personellen und institutionellen Ausstattung. So kénnte z.B. in jedem Fachausschuss des
Bundestages wenigstens ein Mitarbeiter allein dafiir zustandig sein, die fir das Themengebiet
relevanten européischen Gesetzgebungsvorhaben zu identifizieren und zu beobachten.

Nicht zuletzt kénnte sich der Bundestag auf diese Weise auch im Hinblick auf eine Subsidia-
ritdtsrige — trotz der knapp bemessenen Acht-Wochen-Frist — rechtzeitig positionieren und
mit anderen nationalen Parlamenten koordinieren. Insoweit ist eine verbesserte Vernetzung
mit anderen nationalen Parlamenten — tber die COSAC hinaus — sinnvoll. In diesem Zusam-
menhang bietet es sich an, die bereits existierenden bilateralen Treffen mit Parlamentariern
ausgewahlter nationaler Parlamente zu intensivieren und in eine echte Zusammenarbeit zu
uberfuhren. Als relativ groRes und gut ausgestattetes nationales Parlament sollte der Bundes-
tag insoweit eine initiative und koordinierende Rolle tbernehmen.

Handlungsempfehlung 2: Européische Gesetzgebung sollte im Bundestag wie nationale Ge-
setzgebung behandelt werden.

Basierend auf Handlungsempfehlung 1 sollten alle jene Rechtssetzungsvorhaben der EU, die
als relevant eingestuft werden, von den Fachausschiissen (koordiniert Uber den EU-
Ausschuss) bis hin zur Debatte im Plenum — so weit wie mdglich — in der gleichen Weise und
mit der gleichen Aufmerksamkeit bearbeitet werden wie nationale Gesetzgebungsvorhaben.
Mit anderen Worten sollte das européische Gesetzgebungsverfahren analog zum nationalen
Gesetzgebungsverfahren behandelt werden. Dies bedeutet konkret, dass z.B. ein nach Mal3ga-
be von Handlungsempfehlung 1 als relevant eingestufter Richtlinienvorschlag der Kommissi-
on ebenso wie eine Gesetzgebungsinitiative der Bundesregierung im Bundestag behandelt
werden sollte. Im Hinblick auf eine im Zuge dieser Analogie mdgliche Debatte im Plenum
des Bundestages wird Abgeordneten damit zugleich die Mdglichkeit gegeben, sich — anders
als das bislang der Fall ist (vgl. dazu die Einschatzung des ehemaligen Parlamentarischen
Geschaftsfihrers der CDU Fraktion Peter Altmaier, 2010, S. 73 ff.) — auch mit europapoliti-
schen Themen zu profilieren. Wo der Bundestag im innerstaatlichen Gesetzgebungsverfahren
Entscheidungsrechte hat, treten im Falle des Kommissionsvorschlags an deren Stelle dann
freilich die (schwécheren) Mitwirkungsrechte nach Art. 23 Abs. 3 GG i.V.m. dem
EUZBBG/2013.

Handlungsempfehlung 3: Art. 23 GG sollte an die aus dem Europdisierungsschub des Vertra-
ges von Lissabon resultierenden Erfordernisse angepasst werden.

Im Hinblick auf ihre vorstehend geschilderte und in Handlungsempfehlung 1 noch einmal
hervorgehobene Bedeutung sollte eine verfassungsrechtliche Verankerung der Subsidiaritats-
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rige in Art. 23 Abs. 1a GG erfolgen. Die einseitige Regelung der Subsidiaritatsklage im
Grundgesetz verschiebt den Fokus zu sehr auf die Ex-Post-Kontrolle, ohne das politische Po-
tential der Subsidiaritétsriige ausreichend zu berticksichtigen. Weiterhin sollte Art. 23 Abs. 3
GG dahingehend geandert werden, dass in bestimmten, innenpolitisch besonders sensiblen
Bereichen die Stellungnahme des Bundestages — ebenso wie diejenige des Bundesrates — von
der Bundesregierung ,,maf3geblich zu beriicksichtigen* ist, so dass dem Bundestag nach dem
in 8 9 Abs. 4 EUZBBG vorgesehenen Verfahren ein Letztentscheidungsrecht zukommen
kann.

Handlungsempfehlung 4: Die Position des EU-Ausschusses im Verhéaltnis zu den Fachaus-
schiissen sollte im Sinne seiner faktischen Starkung tberdacht werden.

Die Rolle des EU-Ausschusses in Zusammenarbeit mit den Fachausschiissen sollte gestérkt
werden. Art. 45 GG enthélt die Mdglichkeit einer Erméachtigung des EU-Ausschusses zur
eigenen Wahrnehmung der Rechte des Plenums gegentiber der Bundesregierung. Auf diese
Weise konnte die Beteiligung des Bundestages effektiver und effizienter gestaltet werden.
Dieses Potential ist im Hinblick auf den alltdglichen Gesetzgebungsprozess der EU bislang
nicht ausgeschopft worden: Dem EU-Ausschuss kommt einerseits zwar die Aufgabe eines
»Integrationsausschusses® zu, dem die Behandlung von Angelegenheiten der europdischen
Integration obliegt. Andererseits stellt er jedoch in dartiber hinaus gehenden Fallen lediglich
einen die Beratungen in den Fachausschiissen koordinierenden ,,Querschnittsausschuss® dar.
In der Folge bleibt ein ,,dezentraler”, wenn nicht sogar ,,fragmentierter Umgang (Wissmann
2006: 233, 240) mit Unionsvorlagen im Bundestag bestehen (vgl. auch Maurer 2002: 233 mit
Verweis auf die BT-Drs. 12/739; Mellein 2007: 280).

Der EU-Ausschuss kann zwar schon bisher bei Fragen europapolitischer Natur, die anderen
Fachausschiissen zugewiesen sind, mitberatend tatig werden und zudem fir den Fall einer
Erméchtigung geméaR Art. 45 S. 2 GG flr den Bundestag eine abschlieende Stellungnahme
gegenliber der Bundesregierung abgeben. Die Wahrnehmung seiner Leistungen in den zu-
rickliegenden Jahren ist jedoch unterschiedlich. Von den einen wird er als ,,Partner der Bun-
desregierung bei der Formulierung und Durchsetzung der Europapolitik* angesehen und fiir
seine durch seine Arbeit erlangte herausgehobene Position gelobt (so zumindest Pfliiger
2006), von anderen dafr kritisiert, dass er bisher seinen spezifischen Aufgaben nicht gerecht
werden konnte und insbesondere von seinen Sonderrechten noch keinen Gebrauch gemacht
hat.

Handlungsempfehlung 5: Einrichtung eines gemischten Stabilitatsausschusses.

Interessant und zugleich nicht unproblematisch ist die im Zuge der Krise in der Eurozone zu
beobachtende Entwicklung, die der Haushaltsausschuss genommen hat. Zum einen hat dieser
im Hinblick auf die vom BVerfG forcierte Budgetverantwortung mit dem im ESMFIinG
Rechte bekommen (siehe dazu oben unter Kap. 7), die dem EU-Ausschuss — trotz der explizi-
ten Regelung in Art. 45 GG — bislang vorenthalten wurden. Zum anderen tritt der Haushalts-
ausschuss — aus dem Gedanken der Budgetverantwortung heraus als fachlich zustandig — in
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eine echte Konkurrenz zum EU-Ausschuss. Dessen Rolle ist trotz der Tatsache, dass es sich
bei den Rettungsschirmen um Grundfragen der Wirtschafts- und Wahrungsunion und damit
der europdischen Integration handelt, vergleichsweise schwach. Gleiches gilt fir die Rolle des
Rechtsauschusses, dessen Kompetenz im Rahmen der Krise in der Eurozone ebenfalls gefragt
ist. Vor diesem Hintergrund wire zu tiberlegen, einen gemischten ,,Stabilitdtsausschuss® aus
Vertretern des Haushaltsausschusses, des Ausschusses fur Angelegenheiten der Européischen
Union sowie des Rechtsausschusses, erganzt um die Fraktionsvorsitzenden oder Parlamenta-
rischen Geschaftsfihrer (ohne Stimmrecht) einzurichten und diesem die entsprechenden Be-
fugnisse zu Ubertragen (vgl. Calliess 2011b). Nach einer ersten Einschatzung ware dies recht-
lich auf Grund der dem Bundestag zukommenden Geschaftsordnungsautonomie zuldssig,
bedarf jedoch gegebenenfalls einer vertieften Analyse der konkreten verfassungsrechtlichen
Anforderungen.

Handlungsempfehlung 6: Die Abhangigkeit der parlamentarischen Europapolitik von weni-
gen Experten einzelner Fraktionen sollte verringert werden.

In der inneren Organisation aller Bundestagsfraktionen wird Europapolitik wie ein gewoéhnli-
ches Politikfeld organisiert. Wie z.B. in der Umwelt- oder Gesundheitspolitik gibt es eine/n
europapolitische/n Obmann bzw. Obfrau fir die Binnenkommunikation, dazu europapoliti-
sche Sprecher fiir die AuBendarstellung. Hinzu kommen in den Fraktionsvorsitzen oder bei
den parlamentarischen Geschaftsfiihrungen zustandige Spitzenpolitiker. Im Gegensatz zu den
meisten Politikfeldern handelt es sich indes bei der Europapolitik um ein Querschnittsfeld, in
dem es darum geht, in einer grof3en Breite von Bereichen EU-bezogene Informationen zu ver-
arbeiten und in Kontroll- oder Mitwirkungshandeln umzusetzen. Deshalb kann die Bilindelung
aller EU-relevanten Angelegenheiten bei einzelnen Personen leicht zu einer Uberforderung
oder oberflachlichen Behandlung einzelner Dossiers fuhren. Dies scheint uns auch empirisch
belegbar zu sein: Unsere Interviews haben ergeben, dass die europapolitische Durchschlags-
kraft der einzelnen Fraktionen nach der Einschatzung sachkundiger Beobachter stark davon
abhangt, ob in den genannten Positionen Personen mit europapolitischem ,,Herzblut* und
uberdurchschnittlichem Engagement sitzen.

Wenigstens in den grof3en Fraktionen des Bundestages kdnnte die Abhangigkeit von den ein-
zelnen Obleuten und Sprechern dadurch verringert werden, dass in Politikfeldern mit hoher
EU-Verwebung weitere Personen mit koordinierender Funktion eingesetzt werden. Ahnlich
wie der Rechtsausschuss des Bundestag uber einen fir EU-Fragen zustandigen Unteraus-
schuss verfugt, konnten fachpolitischen Obleuten weitere Abgeordnete mit besonderer euro-
papolitischer Expertise in den jeweiligen Politikfeldern beigestellt werden (z.B. Ob-
mann/Obfrau ,,Verkehrspolitik Europa*). Dadurch entstiinde ein Anreiz fiir einzelne Abge-
ordnete, sich langerfristig in die komplizierte Tektonik der européischen Politik einzuarbeiten.
Es konnten fachpolitisch gepragte Querverbindungen zu anderen Parlamenten entstehen, die
von europapolitischen Obleuten oder Sprechern in der gegenwartigen Position allein aus Ka-
pazitatsgrinden nicht aufgebaut oder gepflegt werden kénnen.

258



Handlungsempfehlung 7: Erstellung eines Europagesetzbuches

Das Nebeneinander der beschriebenen Vielzahl von Gesetzen zur Regelung der Mitwirkungs-
rechte in Angelegenheiten der EU (GG, EUZBBG, EUZBLG, IntVG, ESMFInG, Geschafts-
ordnungen von Bundestag und Bundesrat sowie die fortbestehenden BBV und BLV) kann
langfristig gesehen nur eine Zwischenldsung sein. Daher sollten Bundestag und Bundesrat ein
kohérentes ,,Europagesetzbuch® ausarbeiten, in dem bestehende Widerspriiche zwischen den
Gesetzen beseitigt werden kénnen.
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