DOKUMENTATION UND ANALYSEN

Europapolitische Bundesratsbeschliisse ohne demokratisch-
parlamentarische Kontrolle

Erich Riper

Die Klagen tiber ein Demokratiedefizit der Europiischen Union sind nie verstummt. Mit
der ,mangelnden demokratischen Legitimierung® begriindeten die Unionsabgeordneten
Peter Gaunweiler (CSU) und Willy Wimmer (CDU) ihre Verfassungsbeschwerde gegen den
im Oktober 2004 unterzeichneten EU-Verfassungsvertrag; wegen der Voten in Frankreich
und den Niederlanden sah der Berichterstatter des Bundesverfassungsgerichts Siegfried Brof
seinerzeit ,keine Prioritit fiir eine Entscheidung™!, und nach Riicksprache unterschrieb
Bundesprisident Horst Kohler das Zustimmungsgesetz nicht. Eine Verfassungsbeschwerde
gegen den im Dezember 2007 von den Staats- und Regierungschefs der EU in Lissabon
unterzeichneten Reformvertrag steht bevor.? Tatsichlich besteht ein besonderes deutsches
Demokratiedefizit, da die mafigeblichen Stellungnahmen des Bundesrats zur Europapolitik
des Bundes und Mitwirkung eines Lindervertreters im Ministerrat keiner parlamentari-
schen Kontrolle unterliegen. Die Mitwirkungsrechte des Bundesrats an der Willensbildung
des Bundes in Angelegenheiten der Europiischen Union miissen daher auf die des Bundes-
tags beschrinkt werden.

1. Das Bundesverfassungsgericht und die demokratische Legitimation der EG /| EU

Im Leitsatz 2 des Urteils zum Maastricht-Vertrag formulierte das Bundesverfassungsgericht
(BVerfG) als Voraussetzung der Mitgliedschaft Deutschlands in einer supranational organi-
sierten zwischenstaatlichen Gemeinschaft, dass es ,eine vom Volk ausgehende Legitimation
und Einfluffnahme auch innerhalb des Staatenverbundes® gebe. ,Nimmt er hoheitliche
Aufgaben wahr und iibt dazu hoheitliche Befugnisse aus, sind es zuvorderst die Staatsvolker
der Mitgliedstaaten, die dies iiber die nationalen Parlamente demokratisch zu legitimieren
haben.“ Die politische Verantwortung fiir die Einriumung solcher Hoheitsrechte trage der

1 Vgl. Pressemitteilung von Peter Gauweiler, MdB, vom 31. Oktober 2006 zum Verfahren 2 BvR
839/05 mit dem Auszug aus dem Schreiben des Bundesverfassungsgerichts. Die relativierende
Meinung von Verfassungsrichter Siegfried Broff zu Europas Integration folgt auch aus seiner ab-
weichenden Meinung zum im Juli 2005 ergangenen Urteil iiber den Europdischen Haftbefehl,
BVerfGE 113, S. 273 ff,, S. 319 ff.

2 Peter Gawweiler erliuterte in der Persdnlichen Erklirung zur Verabschiedung des Reformvertrags
im Bundestag die rechtlichen Bedenken, die Grundlage der Verfassungsbeschwerde sein werden;
vgl. BT-Protokoll 16/157 vom 24. April 2008, S. 16451 ff., 16609 fI. Siche auch Christian Rath,
Linke und Rechte gegen Lissabon, in: tageszeitung (taz) vom 25. April 2008, S. 4.

Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), Heft 1/2009, S. 3 — 15
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~Bundestag — zusammen mit dem Bundesrat— als der nationalen Reprisentativkorperschaft3.
Wegen wachsender Aufgaben und Befugnisse der EG sei es notig, ,zu der iiber die nationa-
len Parlamente vermittelten demokratischen Legitimation und Einfluffnahme eine Repri-
sentation der Staatsvolker durch ein europiisches Parlament hinzutreten zu lassen, von der
erginzend eine demokratische Abstiitzung der Politik der Europiischen Union ausgeht®.
Sie werde verstirkt, ,wenn es nach einem in allen Mitgliedstaaten {ibereinstimmenden
Wahlrecht gewihlt wiirde* und sein Einfluf§ auf die Politik und Rechtssetzung der Europi-
ischen Gemeinschaften wiichse*>.

Im Urteil zum europiischen Haftbefehl nannte das BVerfG das Europiische Parlament
(EP) ,eine eigenstindige Legitimationsquelle des europdischen Rechts®, das im Rechtsset-
zungsprozess der Dritten Sdule nur angehért werde. Das geniige den Anforderungen des
Demokratieprinzips, da die Legislativorgane der Mitgliedstaaten die politische Gestaltungs-
macht bei der Umsetzung des Rahmenbeschlusses oder dessen Verweigerung behielten.
Dem Gericht kommt es auf die demokratische Legitimation der Europapolitik an, die das
EP noch nicht vermitteln kénne. Das sei (noch) die Aufgabe von Bundestag und Bundes-
rat.

2. Mitwirkungsrechte des Bundestags in Angelegenhbeiten der Europiischen Union

»In Angelegenheiten der Europiischen Union wirken der Bundestag und durch den Bun-
desrat die Linder mit®, formuliert Art. 23 Abs. 2 Satz 1 GG. Doch kann das Parlament
nach umfassender und frithestméglicher Information beider Kammern (§ 3 EUZBBG fiir
den Bundestag, § 2 EUZBLG fiir den Bundesrat) durch die Bundesregierung’ (Art. 23
Abs. 2 Satz 2) vor deren Mitwirkung an den Rechtssetzungsakten der Gemeinschaft — EG-
Verordnungen, Richtlinien und Ratsbeschliisse, vor allem Rahmenbeschliisse — nur eine
Stellungnahme abgeben, die von der Bundesregierung beriicksichtigt wird (Art. 23 Abs. 3
Sitze 1, 2 GG); im Sinne effektiver Parlamentsmitwirkung gilt das Recht zur Stellungnah-
me auch fiir die ,Angelegenheiten der Europiischen Union® (Art. 23 Abs. 2 Satz 1 GG)
wie ihre Auflenvertretung und Weiterentwicklung®. Einen Parlamentsvorbehalt als Verfas-
sungspflicht gibt es aber nicht; die Stellungnahme ist ein schlichter Parlamentsbeschluss

3 BVerfGE 89, S. 155 I, Leitsatz 3 und S. 183 £.; Hervorhebung vom Verfasser.

4 Dies verhindert wohl auf Dauer die parallele Existenz von CDU und CSU in Deutschland, was
die in allen Mitgliedstaaten und bei den anderen deutschen Parteien iibliche gesamtstaatliche
Kandidatenliste jeder Partei verhindert.

5 BVerfGE 89, S. 155 ff., S. 184 und S. 186.

6 BVerfGE 113, S. 273 fI., S. 301. Fiir Paul Kirchhof, Berichterstatter fiir das Maastricht-Urteil, ist
das EP nur ,eine Versammlung, die sich Parlament nennt®. Paul Kirchhof, Die Gewaltenbalance
zwischen staatlichen und europiischen Organen, in: JZ, 53. Jg. (1998), S. 965 I, S. 972, wih-
rend Claus Dieter Classen, in: Hermann von Mangoldt | Friedrich Klein | Christian Starck (Hrsg.),
Das Bonner Grundgesetz. Kommentar, Bd. 2, Rn. 27, Miinchen 2005, noch ohne Kenntnis des
Demokratisierungsschubs im Reformvertrag schon heute die Entwicklungsfihigkeit der demo-
kratischen Mitbestimmung des Europaparlaments sehr positiv bewertet.

7 Zum Umfang Rupert Scholz, in: Theodor Maunz | Giinter Diirig (Hrsg.), Grundgesetz. Kommen-
tar, Art. 23 GG Rn. 115; Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 71 ff.

8  Vgl. Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 111.
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und er legt die Position der Bundesregierung nicht rechtsverbindlich fest.” Denn der Bun-
destag hat ,grundsitzlich [nur] das Recht zur politischen Kontrolle der Regierung ... [und]
unter den Gesichtspunkten des Verfassungsgrundsatzes der Gewaltenteilung bzw. des
Schutzes eines Kernbereichs exekutivischer Eigenverantwortung der Bundesregierung® kann
sich seine Mitwirkung ,jedenfalls nicht auf den kompletten internen Willensbildungs-
prozef$ des Bundesregierung erstrecken!?. Der Wortlaut von § 5 Satz 3 EUZBBG, die
Regierung lege die Stellungnahme den Verhandlungen zugrunde, geht iiber den Verfas-
sungswortlaut hinaus und wire weder praktikabel noch einzuhalten.!! Seit der Grundge-
setzinderung im Zusammenhang mit dem Lissaboner Reformvertrag kann aber ein Viertel
der Bundestagsmitglieder beim EuGH wegen des Verstofies eines EU-Gesetzgebungsakts
gegen das Subsidiarititsprinzip klagen (Art. 23 Abs. 1a, 45 Satz 3 GG).

3. Mitwirkungsrechte des Bundesrats in Angelegenhbeiten der Europiischen Union

Das Mitwirkungsrecht des Bundesrats geht dariiber weit hinaus. Er ist an der Willensbil-
dung der Bundesregierung zu beteiligen, soweit er an einer innerstaatlichen Mafinahme
mitzuwirken hitte oder die Linder zustindig wiren (Art. 23 Abs. 4 GG). Die Pflicht der
Bundesregierung, seine mit einfacher Mehrheit beschlossene Stellungnahme zu beriicksich-
tigen oder, unter Wahrung der gesamtstaatlichen Verantwortung, mafigeblich zu beriick-
sichtigen, hingt davon ab, ob Linderinteressen beriihrt oder ihre Gesetzgebungsbefugnisse,
Behérden beziechungsweise Verwaltungsverfahren betroffen sind (Art. 23 Abs. 5 GG). Sind
im Schwerpunkt ausschlieflliche Legislativkompetenzen der Linder betroffen — seit der Fé-
deralismusreform I vom August 2006 beschrinkt auf schulische Bildung, Kultur und
Rundfunk —, wird die Wahrnehmung der Rechte Deutschlands als EU-Mitgliedstaat auf
einen vom Bundesrat benannten Lindervertreter {ibertragen (Art. 23 Abs. 6 GG/ § 6

EUZBLG), eine Regelung, die Art. 203 Abs. 1 EGV eréffnet hat.

9 Vgl Ingolf Pernice, in: Horst Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 2, Art. 23 GG
Rn. 105, Tiibingen 1998; Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 112, 117; Claus Dieter
Classen, a.a.0. (Fn. 6), Rn. 78.

10 Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 115 GG Rn. 115. Laut dem Maastricht-Urteil ,beeinfluflt der
Bundestag die europiische Politik der Bundesregierung auch durch deren parlamentarische Ver-
antwortlichkeit“. BVerfGE 89, S. 155 ff.,, S. 191. Zum tatsichlichen Umfang der Bundestagsmit-
wirkung Annette Elisabeth Toller, Europapolitik im Bundestag, mit einer empirischen Untersu-
chung zur europapolitischen Willensbildung im EG-Ausschuf§ des 12. Bundestags, Frankfurt am
Main 1995; Christian Rath, Entscheidungspotenziale des Deutschen Bundestages in EU-Angele-
genheiten, Baden-Baden 2001; Friedbert Pfliiger, Der EU-Ausschuss des Deutschen Bundestages
in der 14. Wahlperiode, Heft 17 der Schriftenreihe des Landesarbeitskreises Christlich-Demokra-
tischer Juristen Niedersachsen, Hannover 2002; Daniela Kietz, Der Bundestag in der Europapo-
litik, SWP-Aktuell, A 19, Berlin 2005; zum EU-weiten Vergleich Matthias Zier, Nationale Parla-
mente in der EU, Géttingen 2005.

11 Vgl. Ingolf Pernice, a.a.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 106; Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG
Rn. 115.
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3.1. Stellungnahmen des Bundesrats zur Europapolitik des Bundes

Die Stellungnahmen zu beriicksichtigen bedeutet, ,diese zu erdrtern, in ihre Willensbil-
dung fiir den Rat einzubezichen und Abweichungen ggf. gegeniiber dem Bundesrat zu
rechtfertigen; es begriindet keine rechtliche Bindung®!2. Die Einzelheiten regeln die §§ 3,
4 Abs. 1 und 5 Abs. 1 EUZBLG. Problematisch ist das Verhiltnis zum Parlament, denn ,,in
den Fillen, in denen nach innerstaatlichem Recht der Bund zur Gesetzgebung befugt ist,
fithren die fraglichen Regelungen des § 5 Abs. 2 Satz 3 und Abs. 3 EUZBLG zu ciner
Uberkompensation zu Gunsten des Bundesrats und zu Lasten des Bundestags“!.

Schwerer wiegt die maf$gebliche Berticksichtigung im Zuge des ,, ’gesamten Prozesses der
Willensbildung auf europiischer Ebene’ zu entsprechenden Rechtssetzungsakten (vom Be-
ginn bis zur Schlufﬁabstimmung)“14 (§ 5 Abs. 2 EUZBLG). Dann bestimmt im Rat ,die
Auffassung des Bundesrats Ziel und Richtung der deutschen Position. Dem muf§ die Bun-
desregierung fortlaufend Rechnung tragen, nicht nur in ihrer Willensbildung, sondern auch
im Laufe der Verhandlungen im Rat®; die Stellungnahme hat ,,materielles Gewicht im Sinne
einer grundsitzlichen Verbindlichkeit“!>. Will die Regierung davon abweichen, muss sie
dariiber mit dem Bundesrat (§ 5 Abs. 2 Satz 4 EUZBLG) ein Einvernehmen herbeifiih-
ren'® (§ 5 Abs. 2 Satz 3 EUZBLG). Streitig ist, ob der Bundesrat das verbindliche Letztent-
scheidungsrecht hat, wenn das Einvernehmen fehlt!”, oder ob richtigerweise ,die Verant-
wortung bei der Bundesregierung bleibt und diese einen politischen Handlungsspielraum
behilt“!8. Die Auffassung des Bundesrats ist aber mafigebend, wenn er sie mit zwei Drittel
der Stimmen bestitigt (§ 5 Abs. 2 Satz 5 EUZBLG), es sei denn, sie fithrt zu Ausgabener-
héhungen oder Einnahmeverminderungen des Bundes (§ 5 Abs. 2 Satz 6 EUZBLG)."?

Die Bundesregierung kann sich nach den vom BVerfG in der Entscheidung zur EWG-
Fernsehrichtlinie entwickelten Grundsitzen einer ,Sachwalterschaft“ des Bundes fiir die
Linderinteressen in der EG/EU und der Verpflichtung zur Bundestreue?® in der Regel im
Ministerrat nicht einmal der Stimme enthalten, um einen Ratsbeschluss zu erméglichen.
Offen ist, ob die strikte Festlegung der Position der Bundesregierung durch den Bundesrat
die Gemeinschaftstreue Deutschlands in Art. 10 EGV verletzt oder verletzen kann.?!

12 Ingolf Pernice, a.2.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 111.

13 Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 91 (Hervorhebung im Original).

14 Rupert Scholz, a.a.0. (Fn. 7), Art. 23 GG Ra. 116.

15 Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 89 (Hervorhebung im Original).

16 Ingolf Pernice, a.a.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 114.

17 So Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 120, 127.

18 So Ingolf Pernice, a.a.O. (Fn. 9), Rn. 113 mit weiteren Nachweisen (Hervorhebungen im Origi-
nal).

19 Dazu kritisch Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 89 f.

20 BVerfGE 92, S. 203 ff., S. 230 ff.

21 Vgl. Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 132. Zum allgemeinen Beeintrichtigungs-
verbot zur Sicherung der Funktion der EG als Rechtsgemeinschaft Christian Callies | Matthias
Ruffert, EUV/IEGV, Art. 10 EGV Ra. 62, Miinchen 2007.
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3.2. Mitwirkung eines Landesministers im Ministerrat als Reprisentant Deutschlands

Noch stirker sind die Rechte des Bundesrats, wenn in den Beratungen des Ministerrats im
Schwerpunkt ausschlielliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lander zur schulischen Bildung,
Kultur oder dem Rundfunk betroffen sind, also ,die betreffende Materie ,im Mittelpunke
des Vorhabens steht’ oder qualitativ betrachtet, ,ganz tiberwiegend Regelungsgegenstand
ist’“?2. Dann muiissen Deutschlands Rechte als Mitgliedstaat vom Bund auf einen vom Bun-
desrat benannten Vertreter der Lander iibertragen werden (§ 6 EUZBLG). Art. 203 EGV
erlaubt die Vertretung eines Mitgliedstaats im Rat durch Vertreter ,,auf Ministerebene®, also
einen Landesminister. Die urspriingliche Soll-Vorschrift bedeutete schon ,,— wie auch sonst
im staatlichen Bereich — ein ,Muf$’, das nur besonders begriindete Ausnahmen zulisst“%3;
die Foderalismuskommission I dnderte sie 2006 ausdriicklich zur Muss-Vorschrift.?4

Den Landesminister benennt zwar der Bundesrat, er ist aber ,,ein ,Vertreter der Linder’,
also nicht ein Vertreter des Bundesrats®, muss auch nicht dessen Mitglied sein. Er ist ,,nicht
Vertreter einer ,Lindergemeinschaft’, sondern lediglich der Summe der Einzellinder, weil
eine entsprechende ,Lindergemeinschaft’ im Rahmen der grundgesetzlichen Bundesstaats-
ordnung nicht existiert bzw. nicht anerkannt werden kann“?. Er vertritt aufgrund der
mafigeblichen Stellungnahme des Bundesrats (§ 451 GO-BR) Deutschland im Ministerrat
»auch in bezug auf die Bereiche der in dem betreffenden Tagesordnungspunkt nebenbei
beriithrten Bundeskompetenzen®2°.

Die deutsche Delegation wird weiter vom Vertreter der Bundesregierung geleitet; der
gemeinsam mit ihm auftretende Landesminister fithre aber selbstverantwortlich die Ver-
handlung zur Sache. Deren Leitung erfolgt unter Beteiligung und in Abstimmung mit der
Bundesregierung unter Wahrung der gesamtstaatlichen Verantwortung des Bundes, der na-
turgemif§ mehr Erfahrung in den europiischen Gremien hat. ,Es geht politisch um die
Kohirenz der deutschen Verhandlungsstrategie im Kontext desselben Tagesordnungspunk-
tes ... auch im Kontext mit parallel laufenden Verhandlungen zu anderen Themen im glei-
chen Gremium sowie im Rat tiberhaupt®; da rechtlich die gesamtstaatliche Verantwortung
zu wahren ist, kann die Bundesregierung ,die Ubertragung der Verhandlungsfithrung an
den Lindervertreter bei einem groben Missbrauch der Verhandlungsposition oder der Ge-
fahr fiir die gesamtstaatlichen Interessen zuriicknehmen“?’.

In der Stellungnahme zum Lissaboner Reformvertrag begriifft der Bundesrat die ,,Stir-
kung der nationalen Parlamente (in Deutschland von Bundestag und Bundesrat) durch das
Subsidiaritits-Frithwarnsystem und Klagerecht der nationalen Parlamente zum EuGH bei

22 Ingolf Pernice, a.2.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 112 mit Bezug auf Nr. I1.2. Abs. 3 der Vereinba-
rung der Bundesregierung und der Regierungen der Linder tiber die Zusammenarbeit in Angele-
genheiten der EU in Ausfithrung von § 9 EUZBLG vom 29. Oktober 1998 (BLV). Zur aus-
schlieflichen Gesetzgebungsbefugnis der Linder ausfiihrlich Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23
GG Rn. 135.

23 Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, in: Zur Sache 5/1993, S. 46. Dazu ausfiihr-
lich Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 134, 138 f.

24 Eine solche Muss-Vorschrift hilt Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), gemeinschaftsrechtlich fiir nicht
zulissig.

25 Ebenda, Art. 23 GG Rn. 136.

26 Ingolf Pernice, a.a.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 119.

27 Ebenda, Art. 23 GG Rn. 121; dazu auch Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 86.
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Verstoflen gegen das Subsidiarititsprinzip“28. Er erwartet, dass die Regelungen im ,,Gesetz
tiber die Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrats in An-
gelegenheiten der Europiischen Union“??, das mit der Ratifizierung des urspriinglichen
Verfassungsvertrags 2005 verabschiedet wurde, aktualisiert in Kraft treten?. Ausgehend
von den groflen Mitwirkungsrechten des Bundesrats an der Willensbildung des Bundes in
der Europapolitik im Art. 23 Abs. 4 und 5 GG bestimmte das Gesetz in § 2 Abs. 2, dass
Bundestag und Bundesrat in der Geschiftsordnung regeln sollten, wie eine Entscheidung
tiber die Abgabe einer begriindeten Stellungnahme zur Subsidiaritit und Verhiltnismaf3ig-
keit erfolgen solle. Abgelehnt wiirden Initiativen des Europiischen Rats, von der Einstim-
migkeit zur qualifizierten Mehrheit tiberzugehen, die im Schwerpunkt ausschlieflliche Lin-
derkompetenzen betreffen (§ 4 Abs. 3 Nr. 2); Nr. 3 erlaubt auch zu anderen Fragen
Einwirkungsrechte des Bundesrats.

Seit der Grundgesetzinderung im Zusammenhang mit dem Reformvertrag von Lissabon
wird nach dessen Inkrafttreten Art. 23 Abs. 1a GG einer Minderheit des Bundesrats er-
moglichen, die das EUZBLG noch bestimmen wird, beim EuGH wegen des Verstofes ei-
nes EU-Gesetzgebungsakts gegen das Subsidiarititsprinzip zu klagen.

4. Bundesrat und EG / EU in der Praxis3!
4.1. Stellungnahmen des Bundesrats

Der Bundesrat erhilt praktisch alle offiziellen Dokumente des Europdischen Rats (Art. 13
ff. EUV), des Ministerrats (Art. 202 ff. EGV), der informellen Ministertreffen, die der
Bundesregierung offiziell zugegangenen Kommissionsdokumente, die Berichte der deut-
schen Stindigen Vertretung tiber die Sitzungen des Rats, der Ratsgruppen, des Ausschusses
der Stindigen Vertreter etc., soweit sie nicht der Rat und die Bundesregierung als vertrau-
lich eingestuft haben. Die Lander haben zudem einen online-Zugriff auf das Extranet des
Ratssekretariats, und sie bekommen unmittelbare Informationen vom Linderbeobachter
tiber Sitzungen der Rats- und Kommissionsgruppen sowie ausfiihrliche Informationen von
ihren Linderbiiros.3?

Der Bundesratsprisident wihlt aus den bis zu 10.000 Dokumenten (2001: 8.000) mit
fast 40.000 Seiten (Januar bis Oktober 1996: 32.270) diejenigen aus, die der Bundesrat
beraten soll, und weist sie den Ausschiissen zu (§ 45a Abs. 1 Satz 1 GO-BR). Tatsichlich
sucht der Bundesratsdirektor aufgrund der Vollmacht in § 45a Abs. 1 Satz 2 GO-BR jihr-
lich bis zu 200 Dokumente aus (2001: ca. 160). Die iibrigen werden nicht behandelt, wenn
nicht ein Land oder ein Ausschuss dies verlangen, was schr selten der Fall ist (§ 45a Abs. 1
Satz 3 GO-BR). Zu rund 80 Prozent dieser Dokumente gibt der Bundesrat bei Bund-

28 Stellungnahme des Bundesrates zum Entwurf eines Gesetzes zum Vertrag von Lissabon vom 13.
Dezember 2007, BR-Drs. 928/07 (Beschluss) vom 15. Februar 2008, S. 2 (Nr. 2, Spiegelstrich 1).

29 Gesetz vom 17. Dezember 2005, BGBL. I, S. 3178 ff.

30 Stellungnahme des Bundesrates, a.a.0. (Fn. 28), S. 6 (Nr. 10, Satz 2).

31 Zum Folgenden ausfiihrlich und mit weiteren Nachweisen, soweit nicht anders angegeben
Christina Baier, Bundesstaat und Europiische Integration, Berlin 2006, S. 70 f.

32 Zum Linderbeobachter und den Linderbiiros bei der EG Erich Riper, Landesparlamente und
Europiische Union, in: JSOR N.E, 49. Jg. (2001), S. 251 fI., S. 262 f.
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Lander-Interessengegensitzen oder verschiedener parteipolitischer Wertung von Bundesre-
gierung und Bundesratsmehrheit eine Stellungnahme ab. Politisch wird gehandhabr, ob die
Stellungnahme nur beriicksichtigt wird oder als mafigeblich eingestuft werden soll, was von
1993 bis 2003 bei 94 von etwa 900 Stellungnahmen geschah; in rund der Hilfte der Fille
widersprach die Bundesregierung dieser Einstufung, da das EG-Vorhaben die Behérden
und das Verwaltungsverfahren der Linder nicht tangiere. Die mogliche Zweidrittel-Mehr-
heit gegen dieses Votum der Bundesregierung kam bisher noch nicht zustande.

4.2. Mitwirkung des Landervertreters im Rat

Unbeschadet der rechtlichen Wertung gibt es fiir die Teilnahme eines Landervertreters an
Ratssitzungen praktische Probleme. Die Sitzungen der Kommissions- und Ratsarbeitsgrup-
pen werden oft kurzfristig terminiert; die Mitarbeiter der Linderbiiros und des Linderbe-
obachters haben oft nicht genug Sachkenntnis und ungentigenden Informationsstand. Zu-
dem fehlt regelmifiig die Bundesratsstellungnahme nach § 451 Abs. 1 Satz 1 GO-BR. Zwar
konnen sie der Lindervertreter und jedes andere Land sowie ein mit der Sache befasster
Ausschuss beantragen (§ 451 Abs. 1 Sitze 2, 3, 4 GO-BR); in der Praxis ist jedoch das Ver-
fahren im Bundesrat zu langwierig. So orientiert sich der Lindervertreter oft am Interesse
seines Landes oder dem Diskussionsstand der Fachministerkonferenz. Da es bei parteipoli-
tisch strittigen Fragen Differenzen zwischen dem Lindervertreter und anderen Bundeslin-
dern geben kann, nominiert der Bundesrat oft zwei Lindervertreter, je einen aus einem A-
und B-Land, was die Verhandlungen im Rat weiter erschwert. Auch berichtet der
Lindervertreter im Bundesrat (§ 451 Abs. 2 GO-BR) meist nicht unverziiglich, und seine
Berichte sind oft qualitativ nicht ausreichend.

Bis 2004 wollte der Bundesrat in 29 Fillen einem Lindervertreter die Verhandlungsfiih-
rung im Rat {ibertragen; in zehn Fillen lehnte die Bundesregierung es ab, ohne dass dazu
oder zur Einschitzung einer Stellungnahme als mafSgeblich eine Entscheidung des Bundes-
verfassungsgerichts herbeigefithrt wurde.

5. Bundesratsmitwirkung im kontrollfreien Raum
5.1. Bundesverfassungsgerichtsverbot fiir Einwirkung der Landtage auf den Bundesrat

Die Gesetzgebung und Mafinahmen der EG / EU sind fiir die deutschen Linder und Ge-
meinden sehr wichtig. Doch weder die Selektion der Dokumente durch den Bundesratsdi-
rektor oder Bundesratsprisidenten noch Art, Inhalt und Einstufung der Bundesratsstel-
lungnahme oder die Lindervertretung im Rat unterliegen auch nur im Ansatz
parlamentarischer Kontrolle. Ein aktuelles Beispiel sind die vier Feinstaubrichtlinien?3, die

33 Richtlinie 96/62/EG des Rates vom 27. September 1996 iiber die Beurteilung und Kontrolle der
Luftqualitit, ABL. L 296 vom 21. November 1996, S. 55 ff. (Luftqualititsrahmenrichtline);
Richdlinie 99/30/EG des Rates vom 22. April 1999 iiber Grenzwerte fiir Schwefeldioxyd, Stick-
stoffdioxyd und Stickstoffdioxyde, Partikel und Blei in der Luft, ABL L 163 vom 29. Juni 1999,
S. 41 ff. (1. Tochterrichtlinie, so genannte Feinstaubrichtlinie); Richtlinie 2000/69/EG des Euro-
piischen Parlaments und des Rates vom 16. November 2000 iiber Grenzwerte fiir Benzol und
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das 7. Gesetz zur Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes vom 11. September 2002
in Bundesrecht integrierte. Weder vor den Beschliissen in der Kommission, im EP und im
Ministerrat oder bei der Beschlussfassung iiber das deutsche Gesetz im Bundesrat gab es
cine 6ffentliche Diskussion in den Landtagen. Erst als das Gesetz zum 1. Januar 2005 in
Kraft trat, kam es zu hektischen Reaktionen und Diskussionen.

Die Landtage fristen schon beim Agieren ihrer Regierungen im Bundesrat ein Schatten-
dasein. Als Freibrief interpretieren diese ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1958,
nach dem Volksabstimmungen gegen die atomare Aufriistung der Bundeswehr die Landes-
regierung im Bundesrat nicht binden kénnten. Die Bundesratsmitglieder unterligen zwar
dem Weisungsrecht der Landesregierungen: ,,Das besagt jedoch nichts dafiir, daff das Lan-
desparlament oder gar das Landesvolk zu einem Hineinwirken in die Entscheidungen des
Bundesrats befugt seien. Sogar eine ,Instruktion” der Mitglieder der Landesregierung im
Bundesrat durch das Landesvolk, auch eine blof$ rechtlich unverbindliche in der Weise, daf
sich die Vertreter im Bundesrat daran orientieren und sie zur Richtschnur ihres Handelns
im Bundesrat machen, ist nach der Struktur des Bundesrats ausgeschlossen.“34 Nach dieser
mit dem Demokratieprinzip kaum zu vereinbarenden, eher dem Kalten Krieg geschuldeten
Entscheidung, die von der Kommentarliteratur kritiklos fortgeschrieben wird, diirfen die
Abgeordneten die Landesregierung nicht einmal auffordern, nach § 45a Abs. 1 Satz 3 GO-
BR die Behandlung einer Vorlage im Bundesrat zu beantragen oder durchzusetzen.

5.2. Verinderungen in der Politik der Landtage bei nationalen Fragen

Tatsichlich behandeln die Landtage seit den heftigen Debatten um die Ost-Vertrige zunch-
mend bundespolitische Themen, um die Regierung zu einem bestimmten Verhalten im
Bundesrat® oder gegeniiber ,Drittstaaten“3¢ zu veranlassen. Gelegentlich wird die Bundes-
ratspolitik umfassend behandelt.?” Brandenburgs Verfassungsgericht hilt ihre Behandlung
fiir zuléssig, ,wenn das Parlament hierdurch im Rahmen seiner ihm obliegenden Kontrolle
der Landesregierung auf deren Verhalten im Bundesrat Einfluff nehmen will“38. Es sei
»nicht vertretbar, die Mitglieder der Landesregierungen im Bundesrat beziiglich ihres Ab-

Kohlenmonoxyd in der Luft, ABL L 313 vom 13. Dezember 2000, S. 12 ff. (2. Tochterrichtlinie);
Richtlinie 02/3/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 12. Februar 2002 iiber den
Ozongehalt der Luft, ABL. L 67 vom 9. Mirz 2002, S. 14 ff. (3. Tochterrichdlinie).

34 BVerfGE 8, S. 104 ff., S. 120 f.

35 So in der Bremischen Biirgerschaft zur ,Ratifizierung der Vertrige von Moskau und Warschau®,
Antrag (Entschlieflung) der Fraktionen der SPD und FDP vom 18. April 1972, Bgsch-Drs.
8/253, Bgsch-Protokoll 8/10 vom 19. April 1972, S. 526 ff.

36 So das Bemiihen im Bayerischen Landtag, die Wirtschaftsbeziehungen zur DDR einzuschrinken,
vgl. Antwort des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft und Verkehr vom 13./15. Januar
1986 auf eine Anfrage bezogen auf die Industrie, LT-Drs. 10/8955; Beschluf des Landtags zur
Verringerung der Schlachtvieheinfuhren, LT-Drs. 10/11251 vom 22. Juli 1986; zum Rindfleisch-
markt Antwort des Staatsministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten vom 5./19.
Mirz 1986, LT-Drs. 10/9599.

37 So zur Bilanz der Bundesratinitiativen der Regierung Baden-Wiirttembergs schon in der 10.
Wahlperiode auf Antrag der SPD-Fraktion mit der Stellungnahme der Regierung, LT-Drs.
10/5149 vom 23. April 1991.

38 BbgVerfG, in: DOV, 52. Jg. (1999), S. 385 ff., LS 3, S. 387.
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stimmunggsverhaltens von parlamentarischer Verantwortlichkeit freizustellen, ... [ihnen]
Verantwortung fiir die Bundesratsarbeit zuzuweisen und gleichzeitig den Landesparlamen-
ten jeden Einfluff auf deren Verhalten vorzuenthalten, ... [so] daf§ die Regierung losgelst
von der sie tragenden Mehrheit und dem in ihr reprisentierten Willen des Landesstaatsvol-
kes agieren kann“%.

Zudem normieren seit 1990 die meisten Landesverfassungen im ,kleinen Artikel 23
GG" Informationspflichten der Regierung tiber EU-Angelegenheiten meist in Verbindung
mit der rechtzeitigen Unterrichtung tiber Staatsvertrige und Bundesangelegenheiten, die
fiir das Land grundsitzliche Bedeutung oder erhebliche finanzielle Auswirkungen haben.4?
Das impliziert auch Kontrollrechte. Die Landtage schufen zur Vorbereitung nach und nach
Europa-Ausschiisse, als erster 1978 der Bayerische mit dem Ausschuss fiir Information tiber
Bundesangelegenheiten, und ab 1990 folgten die anderen Landtage aufler Baden-Wiirttem-
berg#!.

5.3. Keine Kontrolle der Europapolitik von Bundesrat und Lindervertretern

Kein Landtag problematisiert, warum der Bundesrat nur einen Bruchteil der europiischen
Vorlagen und Dokumente behandelt und sie in der Praxis der beamtete Bundesratsdirektor
auswihlt. Kein Landtag hat sich mit den Stellungnahmen des Bundesrats nach Art. 23 Abs.
5 GG befasst, sie gar kontrolliert, seien sie maf§geblich oder nicht — falls er sie tiberhaupt zu
Gesicht bekam. Tatsichlich konnte nur das Abstimmungsverhalten der Regierung kontrol-
liert oder sanktioniert werden.42

Die fehlende parlamentarische Kontrolle des Bundesorgans Bundesrat in Angelegenhei-
ten der Europiischen Union diskutiert die Kommentarliteratur nur im Zusammenhang
mit der Entsendung des Lindervertreters in den Ministerrat nach Art. 23 Abs. 6 GG.%
»Diese besondere, von der Zuordnung der Auflenkompetenz auf den Bund nach Art. 32 1
GG abweichende ... Regelung st68t wegen der ,Desorientierung der parlamentarischen
Verantwortung’ auf grundlegende Bedenken im Blick auf das durch Art. 79 III GG im
Kern geschiitzte Demokratieprinzip.“44 Der Bundesrat hat ein Weisungsrecht gegeniiber

39 Dazu Siegfried Jutzi, Foderale Grenzen des Befassungsrechts der Landesparlamente, in: NJ, 52.
Jg. (1999), S. 243 £, S. 244. Die Grenze sei die Bundestreue, vgl. Joachim Linck | Siegfried Jutzi |
Jorg Hopfe, Die Verfassung des Freistaats Thiiringen, Stuttgart 1993, Art. 48 ThiLV Rn. 48 ff.

40 Art. 34a BW-LV, Art. 50 Abs. 1 Satz 2 BerlLV, Art. 94 BbgLV, Art. 79 BremLV, Art. 31 Abs. 1
Nr. 5 HambLV, Art. 39 Abs. 1 MV-LV, Art. 25 Abs. 1 NdsLV, Art. 89b Abs. 1 Nrn. 7, 6 RhPfLV,
Art. 76a SaarlLV, Art. 62 Abs. 1 SCA-LV, Art. 22 Abs. 1 SH-LV, Art. 67 Abs. 4 ThiLV; Art. 50
SichsLV hat allgemeine Informationspflichten.

41 Zustindig ist hier der Stindige Ausschuss. Zu der Gesamtthematik ausfiihrlich Erich Riper, a.a.O.
(Fn. 32), S. 266 ff.

42 Dazu ausfithrlich Erich Riper, a.a.O. (Fn. 32), S. 274 ff,, S. 277 fL.

43 Ingolf Pernice, a.a.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 117, meint, ,eine inhaldiche demokratische Legiti-
mation der Position des Lindervertreters kann daher allenfalls durch die Kontrolle der Mitglieder
des Bundesrates durch die Linderparlamente vermittelt werden®, ohne sich mit der entgegenste-
henden Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auseinanderzusetzen (Hervorhebung im
Original).

44 Ebenda, Art. 23 GG Rn. 117 mit weiteren Nachweisen.
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dem Lindervertreter ohne korrespondierende parlamentarische Verantwortlichkeit, da er
kein parlamentarisches Organ ist. ,Im {ibrigen griindet sich die Weisungsbefugnis des Bun-
desrats nur auf seine Wahrnehmungskompetenz, ihm fehlt also die Zustindigkeit, aus eige-
nem Recht Verantwortlichkeiten des Lindervertreters zu begriinden.“4> Er kénnte nur sei-
nem Landtag verantwortlich sein, der aber nicht das ganze deutsche Volk reprisentiert.
Zudem ist er inhaltlich an die Beschliisse des Bundesrats gebunden (§ 451 Abs. 1 Satz 1
GO-BR), kann also wegen dessen Mandats dem Landtag gegeniiber nicht rechenschafts-
pflichtig sein. Auch ,eine Einflussnahme der Landesregierung, der der konkrete Minister
angehért, ist nicht vorgesehen und wire daher verfassungswidrig“46. Der Lindervertreter
vertritt die Interessen der Linder, nicht nur die des eigenen, ohne dass sie die Landtage als
héchste Staatsorgane mitformulieren diirfen. ,,Die Summe aller Bundeslidnder verfiigt aber
wiederum nicht {iber ein Gremium gemeinschaftlicher parlamentarischer Verantwortung
(etwa Summe aller Landtage o. A.), da sich die Ebene einer solchen ,Lindergemeinschaft’
vom Grundgesetz generell ausgeschlossen sieht.“4” Eine Rechenschaftspflicht im Bundesrat
wegen des Verhaltens im Ministerrat oder einer verspiteten und ungeniigenden Berichter-
stattung (§ 451 Abs. 3 GO-BR) entfillt, da der Bundesrat trotz der Hinweise im Maast-
richt-Urteil keine Volksvertretung ist.

Obwohl der Lindervertreter im Ministerrat Vertreter Deutschlands ist, kann er dem
Bundestag nicht parlamentarisch verantwortlich sein, dessen Stellungnahme er nicht ein-
mal beriicksichtigen muss. Die Verantwortlichkeit ,ldsst sich nach den Grundprinzipien
der bundesstaatlichen Trennung von Bundesregierung einerseits und Landesregierung an-
dererseits nicht unmittelbar durchsetzen“8. Eine , mittelbare Verantwortlichkeit® iiber die
Bundesregierung aber ist ohne politische oder rechtliche Bedeutung. Diese kann dem Par-
lament allenfalls dafiir verantwortlich sein, dass sie der vom Bundesrat zu verantwortenden
Entsendung des Landervertreters nicht widersprach und die gesamtstaatliche Verantwor-
tung insofern ungeniigend wahrnahm.

5.4. Keine demokratische Legitimation des Bundesrats in der Europapolitik

Das Bundesverfassungsgericht stellt groffe Anforderungen an die demokratische Legitima-
tion der Europapolitik und der europiischen Organe. ,Weil und solange der Schwerpunkt
der politischen Verantwortung, vor allem fiir die Rechtsetzung, beim Rat, also dem Vertre-
tungsorgan der Regierungen der Mitgliedstaaten liegt, muf die Legitimation primir iiber
die Kontrolle der einzelnen Vertreter im Rat durch die nationalen Parlamente laufen.“4°
Eine parlamentarische Kontrolle des Bundesrats und des Lindervertreters im Rat gibt es
nicht. Das gewisse Minimum an demokratischer Legitimation ,auf Grund seiner Wahl
durch den aus demokratisch legitimierten Mitgliedern der Landesregierungen zusammen-
gesetzten Bundesrat“>? geniigt nicht nur verfassungspolitisch nicht. Politische Legitimation

45 Rupert Scholz, a.a.0. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 137; siehe auch Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn.
6), Art. 23 GG Rn. 96.

46 Claus Dieter Classen, a.a.0. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 95.

47 Rupert Scholz, a.a.O. (Fn. 7), Art. 23 GG Rn. 137.

48 Ebenda.

49 Ingolf Pernice, a.a.0. (Fn. 9), Art. 23 GG Rn. 52.

50 So Claus Dieter Classen, a.a.O. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 96.
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verlangt zwingend parlamentarische Kontrolle. Sie besteht fiir die Mitwirkung des Bundes-
rats an der Europapolitik des Bundes nicht.

Sogar fiir die rechtlich und politisch wahrlich weniger wichtigen innerstidtischen Be-
zirksvertretungen als beschlieffendes Organ ohne Rechtsetzungsbefugnisse verlangt das
Bundesverfassungsgericht ,als verfassungsrechtlich notwendige demokratische Legitimation
eine ununterbrochene Legitimationskette vom Volk zu den mit staatlichen Aufgaben be-
trauten Organen und Amtswaltern®, ,die sich auf die Gesamtheit der Biirger als dem Volk,
von dem alle Gewalt ausgeht, zuriickfithren ldsst®, ,weil sich das demokratische Prinzip
nicht nur auf bestimmte, sondern auf alle Arten der Ausiibung von Staatsgewalt erstreckt®.
Nur weil ,die Bezirksvertretung ausschliefSlich Aufgaben der Verwaltung wahrzunehmen
hat, ist fiir sie auch ein abgeleiteter Legitimationszusammenhang denkbar und ausrei-
chend“>!. Dieser Legitimationszusammenhang ist weder fiir die Kontrolle des Linderver-
treters noch die Stellungnahmen des Bundesrats oder gar die Selektion der dort zu behan-
delnden Dokumente gegeben.

In der Foderalismuskommission 1 kritisierte der Vertreter des Bundesjustizministeri-
ums?, dass Art. 23 Abs. 3 bis 7 GG nicht Deutschlands optimale Handlungsfihigkeit auf
EU-Ebene gewihrleisteten. Bundestag und Bundesrat seien oft uneins tiber den Grad der
Beteiligung nach Art. 23 Abs. 5 GG oder die Hinzuziehung des Landervertreters. Formu-
lierungen wie ,,mafigeblich zu beteiligen® oder ,,im Schwerpunkt® provozierten innerstaat-
lich Streit, der sich auf die Verhandlungen lihmend auswirken kénne. Nachreilig sei der
Eindruck, Deutschland spreche nicht mit einer Stimme. Dezidierte Bundesratsbeschliisse
fithrten zu Verhandlungen unter Vorbehalt, erschwerten flexibles und effektives Verhandeln
sowie die einheitliche Vertretung der deutschen Interessen. In Streitfillen miissten Bundes-
regierung und Bundesrat einen modus vivendi finden. Fehlende personelle Kontinuitit im
Amt des Landervertreters beeintrichtige zudem die Verhandlungen. Er sei immer Vertreter
yseines“ Landes, dessen europapolitische Interessen anders als die anderer Linder sein
konnten. Der Hinweis, Art. 23 GG habe sich in der Praxis bewihrt, indere nichts am ne-
gativen Befund. Nicht die Regelungen von Art. 23 Abs. 3 bis 6 GG hitten sich bewihrt,
zumal wenn die Mitwirkungsrechte umfassend wahrgenommen werden, sondern die Mit-
wirkungspraxis habe sich den europapolitischen Notwendigkeiten angepasst.

In der Folge wurden weitere Bedenken zur eingeschrinkten Europatauglichkeit der deut-
schen Politik und Mitwirkungspraxis vorgetragen3, vereinzelt auch verfassungsrechtliche
Griinde. Art. 23 GG sei widerspriichlich. Der Bundesrat habe das Recht auf ,, mafigebliche
Beriicksichtigung® seiner Stellungnahme, der Bundestag als demokratisch unmittelbar legi-
timiertes Organ nur auf schlichte Beriicksichtigung. Die Lindervertreterregelung in Abs. 6
sei verfassungspolitisch kritikwiirdig und mangels nationalparlamentarischer Legitimation

51 BVerfGE 47, S. 253 ff., 272 ff.

52 Kritisch aus der Praxis Staatssekretir Hans Jorg Geiger, in: Deutscher Bundestag / Bundesrat
(Hrsg.), Dokumentation der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung, in: Zur Sache 1/2005, S. 169 f. Positiver aus wissenschaftlicher Sicht
Timm Beichelt, Die europapolitische Koordinierung der Bundesrepublik: besser als ihr Ruf,
in: ZParl, 38. Jg. (2007), H. 4, S. 751 ff; siche auch Michael W. Bauer | Chistoph Knill | Maria
Ziegler, Wie kann die Koordination deutscher Europapolitik verbessert werden? Folgerungen aus
einem Leistungsvergleich institutioneller Arrangements in Deutschland, Finnland und Grofbri-
tannien, in: ZParl, 38. Jg. (2007), H. 4, S. 734 ff.

53 Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 159 ff., 170 ff.
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rechtspolitisch verfehlt.> Diese Position wurde aber regelmifig relativiert. Da Planung
Aufgabe der Gubernative sei, hief§ es etwa, miisse die unzureichende Einbindung der Lan-
desparlamente wohl hingenommen werden.”> Nur fiir die Subsidiarititskontrolle wurde
ihre Beteiligung erwogen%, was bei der Grundgesetzinderung im Zusammenhang mit dem
Lissaboner Reformvertrag aber unterblieb.

Konsequent war der Vorschlag, dhnlich Art. 23d Abs. 2 Osterreichische Bundesverfas-
sung (B-VG) die Mitwirkungsrechte von Bundestag und Bundesrat wie in Art. 23 Abs. 3
GG anzugleichen, die Absitze 4 und 5 zu modifizieren, einen gemeinsamen Ausschuss
beider Kammern zu bilden>” und Abs. 6 zu streichen.”® Nach Art. 23d und 23e B-VG wer-
den der Nationalrat, der Bundesrat — er hat viel weniger Bedeutung als der deutsche Bun-
desrat — und die Linder unverziiglich tiber alle Vorhaben im Rahmen der EU unterrichtet,
die Linder und Gemeinden, soweit ihr Wirkungsbereich betroffen ist. Sie alle haben Gele-
genheit zur Stellungnahme. Ist die der Lander einheidich, ist der Bund bei Verhandlungen
und Abstimmungen in der EU daran gebunden. Er darf davon nur aus zwingenden aufSen-
und integrationspolitischen Griinden abweichen und hat die Lander unverziiglich zu infor-
mieren. Betrifft das EU-Vorhaben auch Angelegenheiten, in denen die Gesetzgebung Lin-
dersache ist, kann die Bundesregierung die Mitwirkung an der Willensbildung im Rat
einem von den Lindern benannten Vertreter iibertragen, der unter Beteiligung des zustin-
digen Bundesministers und in Abstimmung mit ihm agiert. Der Lindervertreter ist in An-
gelegenheiten der Bundesgesetzgebung dem Nationalrat, in denen der Landesgesetzgebung
den Landtagen politisch und rechtlich verantwortlich und kann gegebenenfalls vom Verfas-
sungsgerichtshof zur Rechenschaft gezogen werden (Art. 142 Abs. 2¢ B-VG).

Nicht zu erwarten war, dass die Ministerprisidenten die ohnehin privilegierte Stellung
im Exekutivfoderalismus in EU-Angelegenheiten aufgeben und sich der parlamentarischen
Kontrolle ihrer Landesparlamente unterwerfen wiirden. Die Linder konnten und wiirden
nicht auf Art. 23 GG verzichten; er habe dazu gefiihre, dass die europiische Ebene sie end-
lich nicht mehr als Regionen, sondern als Staaten mit Staatscharakter innerhalb Deutsch-
lands wahrnimmt, so Ministerprisident Erwin Teufel.?® Die Vertreter der Landesparlamente
hielten die Lindermitwirkung in Art. 23 Abs. 6 GG fiir unpraktikabel. Doch nur fiir die
Subsidiarititskontrolle wurden eine justitiable Anspruchsgrundlage gefordert und ein Initi-
ativrecht fiir eine entsprechende Riige auch in dem Fall, dass auf nationaler Ebene keine
Initiative angestrebt werde. Im Interesse der innerstaatlichen Beteiligung am Frithwarnsys-
tem zur Kontrolle des Subsidiarititsprinzips forderten die Landtagsprisidenten die Ver-
pflichtung des Bundesrats, die EU-Gesetzgebungsvorschlige, die ihre Gesetzgebungskom-
petenzen betreffen, den Landesparlamenten frithestméglich zuzuleiten, die Bestimmung
einer Frist, in der ein Landesparlament dem Bundesrat Einwendungen mitzuteilen hat, die
Verpflichtung des Bundesrats, sie mafSgeblich zu beriicksichtigen, wenn sich mindestens
vier Landesparlamente ablehnend duflerten sowie seine Pflicht zur Klage beim EuGH auf

54 So Peter Huber, in: Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 175.

55 So Edzard Schmidt-Jortzig, in: Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 176.

56 So Arthur Benz, in: Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 178.

57 Ein Vorbild ist offenbar der Gemeinsame Ausschuss nach Art. 53a GG.

58 So Rupert Scholz, in: Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 183 f. Ebenso schon Claus Dieter
Classen, a.a.0. (Fn. 6), Art. 23 GG Rn. 86.

59 Vgl. Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 163.
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Verlangen von mindestens vier Landesparlamenten.®® Die iibrigen Mitwirkungsbefugnisse
des Bundesrats wurden nicht problematisiert.

Keine dieser Forderungen wurde realisiert, denn den Landesparlamenten und ihren Ab-
geordneten fehlt ausreichendes Problembewusstsein. Der Schliissel auch fiir ihre Position in
der EU liegt in den Parlamenten selbst®!. , Einen addquaten Stellenwert wird die Europapo-
litik als landesparlamentarisches Politikfeld nur erlangen, wenn sich ein entsprechendes Be-
wufdtsein innerhalb des Landtags iiber die Bedeutung der Europapolitik fiir die Landespo-
litik entwickelt.“°? Rechtliche Hindernisse auch fiir Initiativen gegeniiber der Regierung
enthalten die Landesverfassungen nicht. Auf der Bundesebene miissen sie moglich werden,
wobei fiir solche Initiativen auch im Bundestag ,,der politische Handlungswille insbesonde-
re der Opposition fehlt®3. Der Parlamentarismus und die davon ausgehende demokrati-
sche Legitimation werden nicht ausreichend ernst genommen.

Tatsichlich kam es als Ergebnis der Féderalismuskommission I nur zur Prizisierung der
Mitwirkungsfille des Landervertreters im Ministerrat. Die Stellung der Landtage wurde
nicht verbessert. Der Bundesrat und seine Mitglieder agieren weiter im kontrollfreien
Raum. Aufler Rupert Scholz mit dem Hinweis auf die Verfassungslage in Osterreich nahm
kein Sachverstindiger zu diesem Demokratiedefizit in der deutschen Europapolitik Stellung
oder machte gar Vorschlige fiir eine verfassungsrechtlich zulissige Anderung dieses Zu-
stands, auch nicht Paul Kirchhof als Berichterstatter des Maastricht-Urteils. Die Position
der Ministerprisidenten ist weiter unangefochten, Entscheidungen des Bundesverfassungs-
gerichts zur Herstellung der parlamentarischen Kontrolle ihrer Europapolitik im Bundesrat
stehen aus®, da nach dem Nein einer Minderheit irischer Wihler zum EU-Reformvertrag
weitere Ratifikationen nétig sind.

60 Vgl. Zur Sache 1/2005, a.a.O. (Fn. 52), S. 174 (Quedlinburger Erklirung).

61 Dazu schon frither Erich Riper, Krise der Parlamentarier, in: ZRP, 9. Jg. (1976), S. 116 ff.

62 Aloys Lenz | Roland Johne, Die Landtage vor der Herausforderung Europa, in: APuZ, B 6 (2000),
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