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Zusammenfassung

Parlamente, und vor allem Landtage, galten bislang als die groRen Verlierer des europdischen In-
tegrationsprozesses. Mit der Verlagerung von Kompetenzen der nationalen Ebene auf EU-Ebene
wurden ging eine Machtverschiebung zugunsten der Exekutiven einher, der durch weitere Fakto-
ren wie die Unitarisierung im deutschen Bundesstaates noch beschleunigt wurde. Innerstaatlich
fand diese Entwicklung ihren starksten Niederschlag in der Ausweitung der Mitwirkungsrechte des
Bundesrates in EU-Angelegenheiten. Hiervon haben die Landesregierungen, und somit auch die
Landesregierung von Baden-Wirttemberg, profitiert.

Mit dem Lissabon-Vertrag und seinen Folgen fiir die Verdnderung der innerstaatlichen Mitwir-
kungsrechte, wie sie etwa im sog. Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts ausgefiihrt wer-
den, stellt sich die Frage nach der Ausgestaltung der Integrationsverantwortung der Landtage. Der
Lissabon-Vertrag zielt ab auf ein Modell des Mehrebenenparlamentarismus, das auch den Landes-
parlamenten eine neue oder gréBere Rolle in EU-Angelegenheiten zuweist. Hier ist besonders auf
die Protokolle zur Rolle der nationalen Parlamente sowie zur Subsidiaritat zu verweisen.

Bislang gilt, dass der Landtag von Baden-Wirttemberg eine Vorreiterrolle innehatte, was die
Ausgestaltung der Mitwirkung in EU-Angelegenheiten betrifft (Art. 34a Landesverfassung, Verein-
barung zwischen Landesregierung und Landtag, Landtagsbeobachterin in Brissel etc.). Gleichwohl
ist kritisch anzumerken, dass die teils umfangreichen Rechte in der Vergangenheit de facto kaum
genutzt wurden bzw. genutzt werden konnten. Wahrend sich die bisherige Strategie des Landtags
vorwiegend auf die Verbesserung der Mitwirkungsrechte im innerstaatlichen Bereich konzentriert
hat, wurde die Steigerung der Europafihigkeit des Landtags durch eine Verbesserung der Vernet-
zung (horizontal ebenso wie vertikal) im komplexen europaischen Mehrebenensystem bislang ver-
nachlassigt. Doch gerade diese Strategie ist zentral, um eine hohere Autonomie von der Landesre-
gierung zu erlangen und eigenstandige Kanale der Kommunikation sowie Méglichkeiten der Bewer-
tung von EU-Politiken im Hinblick auf ihre Relevanz fir das Land Baden-Wirttemberg zu entwi-
ckeln. Die rechte-orientierte Strategie der Verbesserung an der innerstaatlichen Mitwirkung ist
hingegen inzwischen weitgehend ausgereizt, zumal wenn nicht neue Vetopositionen aufgebaut
werden sollen.

Die Integrationsverantwortung des Landtags beschrankt sich dabei nicht allein auf Mitwir-
kungsrechte, die sich v.a. in der gesetzlichen Mitwirkung und in Kontrollrechten gegentiiber der
Landesregierung niederschlagen. Integrationsverantwortung als Handlungsmaxime einer Europa-
politik des Landtags ist ebenen-spezifisch zu definieren und zu differenzieren. Das Konzept bedeu-
tet auch, Verantwortung gegeniiber dem Integrationsprozess als Ganzem und der Funktionsfahig-
keit des komplexen Mehrebenensystems der EU zu wahren. So ist zu bedenken, dass der Ausbau
von Mitwirkungs- und Kontrollrechten zulasten der Transparenz und Effizienz des Systems insge-
samt gehen kann; anders gesagt: Partizipation und Systemeffizienz stehen somit in einem Span-
nungsverhéltnis zueinander. Unterschiedliche Ziele sind somit gegeneinander abzuwagen und aus-
zubalancieren. Ausgehend von den vielfaltigen Funktionen von Parlamenten darf die Integrations-
verantwortung zudem nicht primar auf die Kontrollfunktion konzentriert bleiben, sondern muss
sich auch auf die Artikulations- und Willensbildungsfunktion erweitern, sprich auf die Offentlich-
keitswirksamkeit und die Blirgerndhe des Landtags.
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Vor diesem Hintergrund werden in der Stellungnahme zahlreiche Empfehlungen formuliert,
die auf eine Doppelstrategie abzielen, namlich die Mitwirkungsrechte innerstaatlich zu verstarken
und besser zu nutzen sowie im Mehrebenensystem systematische horizontale und vertikale Koope-
rationsbeziehungen aufzubauen, welche die Europafahigkeit des Landtags erhdéhen sollen. Als zent-
raler Punkt erweist sich dabei die Notwendigkeit, flir diese Doppelstrategie die erforderlichen fi-
nanziellen, personellen und kognitiven Ressourcen unterschiedlicher Art zur Verfligung zu stellen.
Zusammenfassend sind die wesentlichen Empfehlungen folgende:

Die bisherige Vereinbarungen zwischen Landtag und Landesregierung (Vereinbarung nach
Art. 34a Landesverfassung; Pilotabsprache zur Subsidiaritatskontrolle/Friihwarnsystem)
sollten auf eine gesetzliche Grundlage gestellt werden. Dabei sind in Teilen Modifikationen
in Folge der neuen Begleitgesetze und der Mitwirkungsrechte der Lander Gber den Bun-
desrat vorzunehmen.

Kontrollrechte diirfen nicht zu Lasten der Effektivitdt des Handelns der Landesregierung
und des Gesamtsystems gehen. Sie miissen zugleich so ausgestaltet werden, dass sie nicht
nur als ex-post-Kontrolle realisiert werden kénnen, sondern eine proaktive und begleiten-
de Kontrolle der Landesregierung moglich ist.

Informationsrechte des Landtags miissen weit in den pra-legislativen Bereich ausgedehnt
werden. Pra-legislative Unionsvorlagen (z.B. WeiRblicher, Empfehlungen) zielen vielfach
mittel- und langfristig eine Ausdehnung der legislativen Tatigkeiten nach sich. Um friihzei-
tig informiert zu sein und eine parlamentarische Willensbildung zu ermdglichen, muss der
Landtag Uber solche Aktivitdaten zu einem friihen Zeitpunkt unterrichtet werden.

Die Rolle des Europaausschusses ist zu starken und eine bessere Aufteilung zwischen
Fachausschissen und dem Europaausschuss zu gewadhrleisten.

Der Landtag muss sich (zumindest in Teilen) von exekutiver Information unabhangig ma-
chen und eigene Informations- und Kommunikationskandle aufbauen. Von besonderer
Bedeutung ist dabei in der horizontalen Dimension die Kooperation mit anderen deut-
schen Landesparlamenten sowie mit Parlamenten gesetzgebender Regionen in anderen
EU-Staaten. In vertikaler Dimension ist eine Verbesserung der Kooperation sowohl mit
dem Bundestag als auch mit dem Europdischen Parlament erforderlich.

Kontakte zu bereits bestehenden Netzwerken und Organen sollten systematisch aufge-
baut und genutzt werden. Hier ist vor allem der Ausschuss der Regionen zu nennen sowie
CALRE oder COSAC.

Der Landtag und die Landtagsfraktionen missen die Ressourcen substantiell ausbauen
und konzentrieren, um ihre Europafahigkeit zu steigern. Dazu gehoren ebenso Parlamen-
tarische Berater in den Landtagsfraktionen wie ein echtes Europareferat oder ein Biiro des
Landtags in Briissel.

Der Landtag sollte seine Integrationsverantwortung auch bezliglich seiner Artikulations-
und Offentlichkeitsfunktion wahrnehmen. Diesbeziiglich kann er von der gréReren Biir-
gerndhe profitieren.
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Vorbemerkung

Die Mitwirkung subnationaler Einheiten in EU-Angelegenheiten ist seit einigen Jahren ein sowohl in
der politikwissenschaftlichen Europaforschung als auch in der politischen Debatte intensiv disku-
tiertes Thema. Es besteht weitgehender Konsens dariber,

dass der europaische Integrationsprozess in gewissem Sinne ,regionenblind“ oder , féde-
ralismusblind“ ist und die subnationale Ebene im Allgemeinen bislang nicht in ausreichen-
dem MaRe in EU-Angelegenheiten mitwirken kann. Insbesondere die Entfaltung einer be-
gleitenden Gesetzgebungs- und Kontrollfunktion wird als mangelhaft betrachtet;

dass gleichwohl fiir subnationale Akteure — und hier ist insbesondere auf die deutschen
Lander zu verweisen — v.a. seit den 1990er Jahren neue und inzwischen beachtlich starke
Mitwirkungsméglichkeiten geschaffen wurden, die einer Doppelstrategie folgen (vgl.
Schmuck 2010, 257ff.): (1) regionale Mitwirkung auf der EU-Ebene v.a. durch den Aus-
schuss der Regionen sowie auch durch die Starkung des Subsidiaritatsprinzips. Hierzu kon-
nen aber auch neue Koordinierungsgremien wie die Versammlung der Regionen Europas
(VRE) oder die Konferenz der Prasidenten der regionalen gesetzgebenden Versammlungen
in der Europaischen Union (CALRE) gezahlt werden ebenso wie jlingst der Ausbau von Kla-
ge- und Informationsrechten. (2) innerstaatliche Mitwirkungsmdglichkeiten der Lander:
Hierzu gehoren die Landermitwirkung tiber den Bundesrat (kodifiziert im Europaartikel 23
GG sowie im EUZBLG1), die horizontale Koordinierung der Lander durch die Europaminis-
terkonferenz oder die Position eines Landerbeobachters. Neben diesen formalen Mitwir-
kungsrechten haben sich die deutschen Lander eigene informelle Zugange zum EU-
Entscheidungssystem geschaffen, vor allem durch den Aufbau von Landerbiiros in Brissel
und damit zusammenhéangenden eigenen Netzwerken (vgl. GroBe Hiittmann/Knodt 2006,
595ff.).

dass von diesen Entwicklungen der letzten Jahre insbesondere die Landerregierungen pro-
fitiert haben und nicht die Landtage (vgl. Schmuck 2010, 262). Damit setzt sich der Trend
fort, dass mit dem Integrationsprozess insgesamt eine Starkung exekutiver Strukturen auf
allen politischen Ebenen (Land, Bund, EU) einherging. Legislativkompetenzen wanderten
im Zuge der Unitarisierung des deutschen Bundesstaats sowie der europaischen Integrati-
on auf die Bundes- und EU-Ebene ab (vgl. Holder 1998, 16ff.). Mitwirkungsrechte, die die
unteren Ebenen — quasi als Kompensation — an der Politikgestaltung der oberen Ebenen
erlangten, werden von den Exekutiven der unteren Ebenen ausgelibt. Daraus resultiert ein
Funktionswandel sowohl der Exekutiven als auch der Legislativen auf Bundes- und Lander-
ebene:2 Die Exekutive nimmt auf den héheren Ebenen (Bund bzw. EU) legislative Mitwir-
kungsfunktionen wahr, wahrend die Legislativen in ihren gesetzgebenden Funktionen be-
schnitten und auf die Kontrolle der Handlungen ihrer Exekutiven konzentriert sind. Dieser

1 Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Europdischen Union,
zuletzt gedndert durch die Ubernahme der Bund-Lander-Vereinbarung mit dem Gesetz zur Anderung des
EUBZLG v. 22.9.2009.

2 Klassische Kataloge von Parlamentsfunktionen umfassen: Gesetzgebung, Kontrolle, Wahl, Deliberation,
Reprasentation und Artikulation/Willensbildung sowie Rekrutierung.
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Funktionswandel von Parlamenten wird mehrheitlich als Schwdchung der Rechte von Par-
lamenten auf allen Ebenen interpretiert, so auch im Lissabon-Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts. Auch von den Parlamenten selber werden diese
Entparlamentarisierungstendenzen wahrgenommen. So sprechen die deutschen Landes-
parlamente in ihrer Liibecker Erklarung von 2003 von einer ,, Aushéhlung der eigenstaatli-
chen Gestaltungsmdglichkeiten der Lénder und ihrer Parlamente” als Folge des Integrati-
onsprozesses. Oft wird das Demokratie- und Legitimationsdefizit der EU genau mit diesen
Entparlamentarisierungstendenzen in Verbindung gebracht, durch welche letztlich die
Idee demokratischer Volkssouveranitat unterlaufen wird. Dem werden Forderungen nach
einer Parlamentarisierung des europdischen Mehrebenen-Entscheidungssystems — und
zwar auf allen Ebenen — entgegen gesetzt. Und in der Tat wird mit dem Lissabon-Vertrag,
nicht zuletzt durch das Protokoll iber die Rolle der nationalen Parlamente, die Entwick-
lung eines europaischen ,,Mehrebenenparlamentarismus” (Maurer 2002) vorangetrieben.

Europapolitik in Baden-Wiirttemberg

Bilanziert man die Leistungen des Landes Baden-Wirttemberg, so ist festzuhalten, dass das Land
insgesamt schon friihzeitig eine Vorreiterrolle eingenommen hat. Europafahigkeit wurde bereits
1995 im Gefolge des Maastricht-Vertrags als Ziel in der Landesverfassung fixiert. Die Landesregie-
rung hat eine systematische Europapolitik ausgebaut. Mit der Landesvertretung in Briissel ist ein
effektiver Beobachter der EU-Ebene und zugleich ein ,Lobbyist” fiir die Interessen des Landes ent-
standen. Unter der Verhandlungsfiihrerschaft bzw. aktiven Mitwirkung Baden-Wirttembergs sind
in vielen Fallen Interessen der deutschen Lander eingebracht worden, sowohl direkt in den EU-
Integrationsprozess (z.B. beim Verfassungskonvent, beim Vertrag von Nizza (2000) oder auch beim
Vertrag von Lissabon (2007)) als auch in die Gestaltung der innerstaatlichen Zusammenarbeit zwi-
schen Bund und Landern in Europaangelegenheiten (z.B. im Vorfeld der Einfihrung des Art. 23 GG
(1993) und im Rahmen der ersten Stufe der Foderalismusreform (2006)). Mit dem Aufbau von Eu-
ropareferaten in den einzelnen Fachministerien und mit dem Europapool der Landesregierung hat
sich die Landesexekutive auch intern dem Ziel der Europafdhigkeit weit angendhert (vgl. GroRe
Hattmann/Eppler 2009).

Neben der Landesregierung hat des Weiteren der Landtag von Baden-Wirttemberg im inner-
staatlichen Vergleich mit den anderen Landtagen eine fiihrende Position inne. Dies verdeutlicht
bereits die verfassungsrechtliche Verankerung der Mitwirkungsrechte des Landtags in EU-
Angelegenheiten (Art. 34a LV). Zudem war Baden-Wiirttemberg das erste Land, das eine formliche
Vereinbarung zur Mitwirkung des Landtags in EU-Angelegenheiten geschlossen hat (vgl. Grel3 1998:
169f., 173f.; Stachele 1998), nachdem zuvor ab 1989 eine Verpflichtung zu Unterrichtung aufgrund
eines Landtagsbeschlusses bestand (vgl. Holder 1998, 31). Die Vereinbarung von 1995 ist inzwi-
schen an die weitere integrationspolitische Entwicklung angepasst und ausgeweitet worden. Damit
ist der Landtag von Baden-Wiirttemberg auch derzeit schon besser ,aufgestellt” als Landtage in
anderen Landern. Im weitesten Sinne wurde dabei das Modell der Mitwirkung durch den Bundes-
tag auf Bundesebene auf die Landesebene (bertragen, das darauf basiert, ausgehend von anfang-
lich reinen Informations- und Beratungsrechten sukzessive weitergehende begleitende Mitwir-
kungsrechte einzufordern. Gleichwohl fallt die Bilanz eher skeptisch aus, inwieweit es auch auf der
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bestehenden Rechtsgrundlage dem Landtag moglich ist, effektiv EU-Angelegenheiten mitzugestal-
ten (Holder 1998).

Der Landtag wagt sich nun als erstes deutsches Landesparlament daran, die Herausforderun-
gen auszuloten, die sich aus dem neuen EU-Primarrecht und der verfassungsrechtlichen Situation
ergeben. Grundsatzlich kann nicht bestritten werden, dass die Interpretation des Bundesverfas-
sungsgerichts, der zufolge die Integrationsverantwortung vom Parlament als der Verkorperung des
Souverans wahrgenommen werden muss, im foderalen System auch Konsequenzen fiir die Ausge-
staltung der Kompetenzen der Landtage haben muss, da auch diese Trager der Volkssouveranitat
sind (vgl. Nettesheim 2009). Denn gemal} dem Subsidiaritatsprinzip muss auch die demokratische
und damit parlamentarische Verantwortung auf der Ebene wahrgenommen werden, auf der agiert
bzw. in deren Kompetenzbereich eingegriffen wird. Insofern von europaischer Rechtsetzung in vie-
lerlei Hinsicht auch die Lander betroffen sind und ihre autonomen Handlungsspielrdume beein-
trachtigt werden, ist es erforderlich, dass die Landtage in EU-Angelegenheiten mitwirken kénnen.
Ansonsten ware die flr das demokratische Prinzip zentrale Identitat von Entscheidungsbetroffenen
und Entscheidenden nicht gegeben.

Vor diesem Hintergrund zielt das Anliegen, das im Rahmen der Anhorung beraten wird, darauf
ab, die Optionen des Landtags zur Wahrnehmung seiner Integrationsverantwortung und zur Erho-
hung seiner Europafahigkeit zu bewerten und ggf. weiter auszubauen. Forderungen nach einem
Ausbau wurden vom Landtag bereits 2003 zum 50-jdhrigen Jubilaum des Landes Baden-
Wirttemberg artikuliert (LT-Drs. 13/1796 v. 18.2.2003). Im Kern geht es darum, Perspektiven einer
Parlamentarisierung des Mehrebenensystems der EU in Bezug auf die Landesebene weiterzuent-
wickeln. Dabei kann an die de jure Vorreiterrolle der Vergangenheit angeknipft werden. Gleich-
wohl gilt es, diese rechtlichen Optionen auch de facto in der Arbeit des Landtags zu realisieren in
dem Sinne, dass mehr Rechte auch das Erfordernis mit sich bringen, den politischen Willen und die
Ressourcen aufzubringen, um diese Rechte effektiv in Kraft zu setzen. Bezliglich der bisherigen Re-
lation zwischen Rechten des Landtags und ihrer Wahrnehmung in der Praxis ist, so die Bilanz von
Riescher und Gebauer (2004, 67), bislang zu konstatieren, dass auch in EU-Angelegenheiten in der
Vergangenheit ,verbliebene legislative Kompetenzen (tendenziell) nicht voll ausgeschépft” wurden.
Die bestatigt auch die Studie von Holder (1998, 93ff.), die sich auf die Untersuchung von Stellung-
nahmen zu EU-Vorlagen und Plenardebatten des Landtags stiitzt. Auch die bereits bestehenden
Kontrollrechte des Landtags in EU-Angelegenheiten gegeniber der Landesregierung wurden bisher
nicht vollumfanglich genutzt. Die Parlamentsdokumentation zeigt, dass seit 2006 in weniger als
zehn Fillen Gberhaupt eine Stellungnahme des Landtags in Europafragen erfolgt ist.3 Dabei waren
die Stellungnahmen teilweise auf einen einzigen ablehnenden Satz beschrankt und enthielten kei-
ne weiterfiihrende inhaltliche Auseinandersetzung mit dem Gegenstand.4

All dies verweist bereits auf das zentrale Problem, dass bereits bestehende Rechte bisher nicht
optimal genutzt wurden bzw. genutzt werden kénnen. Bislang befassen sich in der Landtagsverwal-

3 Im Einzelnen: Innen: 1 (Asyl 14/1739); Umwelt: 3 (IVU 14/2220, CO? 14/2372, Bodenschutz 14/505);
Soziales: 1 (WeiBbuch Gesundheitspolitik 14/2248); Finanzen: 1 (Verbrauchersteuern auf Alkohol
14/460); Kultur, Jugend und Sport: 1 (Agenda fir die europdische Zusammenarbeit im Schulwesen
14/3221); Landwirtschaft: 1 (Verbraucherrechte 14/3799).

4 Ein Beispiel: ,Der Landtag nimmt von den Mitteilungen des Ministeriums fiir Erndhrung und Landlichen
Raum vom 26. November 2008 — Drucksache 14/3681 — ablehnend Kenntnis“, so in der Stellungnahme
14/3681.
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tung zwei Mitarbeiterinnen mit Europaangelegenheiten, davon ist eine in Briissel verortet. Obwohl
der Landtag von Baden-Wirttemberg damit deutschlandweit eine Vorreiterrolle einnimmt, kénnen
diese Ressourcen die Europafdhigkeit des Landtages nicht zufriedenstellend gewdhrleisten. Die
Vertreterin in Brissel hat ihren Sitz in der Landesvertretung Baden-Wiirttemberg, also einem Refe-
rat des Staatsministeriums Baden-Wirttemberg. Fiir eine umfassende Berichterstattung, die spezi-
fisch auf die Anliegen des Landtags eingeht, reichen die Kapazitdten nicht aus.> Relevanter sind die
Berichte der Landesregierung an den Landtag Uber EU-Angelegenheiten, die von herausragender
Bedeutung fiir das Land sind. Die Bestandsaufnahme von Bauer (2005, 639), nach der eine ,,Haupt-
aufgabe aller Landeseuropaausschiisse [...] die Kontrolle der Landesregierung auf der Grundlage
der eigenen Berichterstattung letzterer” ist, trifft also auch auf den Landtag Baden-Wirttemberg
zu.

Neben der Informationsbeschaffung scheint vor allem auch die Informationsverarbeitung
problematisch zu sein. Infolge der Griindung des Europaausschusses wurden in den Fraktionen
erfreulicherweise EU-Arbeitskreise eingerichtet, um die Arbeit des Ausschusses fraktionsintern
vorbereiten zu kdnnen und eine Meinungsbildung der Fraktionen zu ermdglichen. In allen Fraktio-
nen werden diese Arbeitskreise von Parlamentarischen Beratern unterstiitzt. Allerdings sind diese
nicht ausschlieRlich und in Vollzeit mit EU-Angelegenheiten befasst.6 Obschon ein erheblicher Teil
der Landesgesetzgebung in samtlichen Politikbereichen von der EU in irgendeiner Weise initiiert ist
und dies vom Landtag auch festgestellt wurde,” entsteht beim Blick auf die Praxis gleichwohl! der
Eindruck, dass dieser Umstand bislang nicht in ausreichendem Malie und in seiner vollen Bedeu-
tung zur Kenntnis genommen wird.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Erfahrungen mit dem Ausbau von Mitwirkungsrechten
des Landtags in EU-Angelegenheiten miissen sich Forderungen nach deren weiterem Ausbau an
ihrer Umsetzbarkeit messen lassen, wobei hierfiir die ,,Unterfltterung” des Prinzips der Integrati-
onsverantwortung und Europafahigkeit mit personellen, materiellen und ideellen Ressourcen zu
berlicksichtigen ist. Die Herausforderung besteht somit darin, unter den Bedingungen einer Post-
Lissabon-EU die Mitgestaltungsoptionen des Landtags de jure wie auch de facto weiter zu verbes-
sern. Eine Fokussierung der Debatte auf die Frage nach der Kompetenzordnung fiihrt hierbei in die
Enge und marginalisiert die Bandbreite an Funktionen, die Parlamente — und zwar gerade auf sub-
nationaler Ebene — in EU-Angelegenheiten haben kénnen. Diese kdnnen und sollten sich nicht auf
die Gesetzgebungs- und Kontrollfunktion beschranken, wenngleich dies zentrale Aufgaben von
Parlamenten in demokratischen Systemen sind. Doch daneben sind etwa die Offentlichkeits- und
Kommunikationsfunktion nicht zu vernachlassigen. Die Wahrnehmung von Integrationsverantwor-
tung bringt die Herausforderung mit sich, dass die Art und Weise der Wahrnehmung dieser Ver-
antwortung an die spezifischen Bedingungen des Regierens im europdischen Mehrebenensystem
angepasst wird und fiir jede der involvierten Politikebenen Unterschiedliches bedeuten kann. Kon-
kret stellt sich somit etwa die Frage, ob das o.g. bisherige Modell der Mitwirkung (Ubertragung des

5 Vgl. etwa ,Referentin flr europdische Angelegenheiten beim Landtag von Baden-Wirttemberg: Bericht
aus Brissel 9/2009 vom 9. Dezember 2009“: Viele der aufgefiihrten Berichtspunkte sind nicht spezifisch
fiir Baden-Wiirttemberg und es fehlt an einer politischen Ein-ordnung.

6 Alle Informationen auf www.landtag-bw.de/fraktionen (abgerufen am 23.02.2010).

7 Vgl. den Antrag des damaligen Abgeordneten Michael Theurer u.a. und die Stellungnahme des Staatsmi-
nisteriums Uber die Umsetzung von Européischen Richtlinien und Verordnungen (Drucksache 14/3924 v.
26.01.2009).
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Bundesmodells auf die Landesebene) weiter gefolgt werden soll und kann oder ob sich nicht fir die
Landtage im EU-System andere Optionen ergeben, die auf der genannten Doppel-Strategie beru-
hen, und welche Ressourcen und (rechtlichen) Veranderungen hierfir erforderlich sind.

Das Lissabon-Urteil und seine Herausforderungen im Kontext des europdischen
Mehrebenensystems

Bevor beantwortet werden kann, welche Konsequenzen aus dem Lissabon-Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts vom 30.6.2009 und aus den in der Folge revidierten deutschen Begleitgesetzen
zu ziehen sind im Hinblick auf die Beteiligung des baden-wirttembergischen Landtags in EU-
Angelegenheiten, ist folgender spezifischer Kontext zu beachten: Die Mitwirkungsoptionen muissen
nicht nur vor dem Hintergrund des Lissabon-Urteils und der Begleitgesetze betrachtet werden,
sondern die Auswirkungen der Reformen im EU-Mehrebenensystem berlicksichtigen, die das Ver-
haltnis der Ebenen zueinander im nationalen und europaischen Kontext verandert haben: sprich
des Lissabon-Vertrags und der Féderalismusreform. Ferner sind Spezifika des Landtags von Baden-
Wirttemberg zu bedenken.

Mit der Foderalismusreform wurden innerstaatlich teilweise Kompetenzen auf die Lander zu-
rickverlagert, was in diesen Bereichen auch zu erweiterten Mitwirkungsmaoglichkeiten des Landes
in EU-Angelegenheiten lber den Bundesrat nach Art. 23 Abs. 5 GG fiihrte. Dieser unverandert ge-
bliebene Absatz 5 des Art. 23 GG regelt, dass die Lander je nach dem Grad ihrer Betroffenheit in
dem Politikbereich, der durch eine EU-Norm geregelt werden soll, eine gestufte Vetoposition ge-
genliber der Bundesregierung haben. Nach Riickverlagerung von Gesetzgebungskompetenzen auf
die Landesebene haben die Lander folglich in diesen Bereichen auch in EU-Angelegenheiten mehr
Mitspracherechte. Dies kommt vor allem den Landesregierungen zugute. Ein Novum ist — als wich-
tiger Kompromiss der Féderalismuskommission — die Einschrankung der Vertretungsrechte durch
Landesminister direkt auf EU-Ebene im Rat bei ausschlielicher Zustandigkeit der Lander; die Ver-
tretungsrechte werden auf die Bereiche Bildung, Kultur und Rundfunk eingeschrankt (Art. 23 Abs. 6
GG und § 6 Abs. 2 EUZBLG; Eppler 2006, 86). In allen anderen Fallen liegt die Verhandlungsfiihrung
bei der Bundesregierung, allerdings kénnen Mitglieder der Landesregierung im Rat in Abstimmung
mit der Bundesregierung Erklarung abgeben; dabei darf die Bundesregierung, wenn sie die Ver-
handlungsfiihrung hat (z.B. im Bereich Inneres) nicht vom Votum des Bundesrats abweichen (Zoller
2008, 576). Sofern die Lander in dem betreffenden Regelungsbereich nach MaRgabe der Fodera-
lismusreform ein Recht auf Abweichungsgesetzgebung (Art. 72 Abs. 3 GG) haben, muss die Bundes-
regierung die Stellungnahme des Bundesrates bei der Festlegung der Verhandlungsposition be-
ricksichtigen. Im Hinblick auf die Forschungspolitik wird fixiert, dass Bund und Landern auf der
Grundlage von Art. 91b GG auch im EU-Rahmen ein gemeinsames Vorgehen anstreben.

Ferner sind die Veranderungen durch den Lissabon-Vertrag selbst zu beachten, denn die Lan-
derebene wird nicht nur durch die Foderalismusreform im europdischen Mehrebenensystem ge-
starkt, sondern auch durch den Lissabon-Vertrag selbst. In dem Vertrag werden erstmals auch die
Regionen und Kommunen als politische und verfassungsmafige Strukturen der Mitgliedstaaten mit
Selbstverwaltungsrechten anerkannt. Auch andere Forderungen, die die deutschen Lander zur
Starkung ihrer Position im EU-Mehrebenensystem gestellt hatten, wurden realisiert (vgl. Bauer
2004). Mit dem Lissabon-Vertrag wird die Kompetenzordnung der EU verandert bzw. in den Grund-
ziigen weiter spezifiziert. Dazu gehort, dass die Zustandigkeiten der EU und der Mitgliedstaaten
klarer abgegrenzt wurden (Kompetenzordnung), auch wenn hier kein abschlieRender Kompetenz-
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katalog aufgefiihrt wird. Zentral ist die neue Einteilung in ausschlieRliche® und geteilte® Zustindig-
keiten sowie flankierende MaRnahmenl10 der EU. Fiir die Linder ist von besonderem Interesse,
dass fur genuine Landerkompetenzen wie Sport, Katastrophenschutz und Bildung eine Erweiterung
der EU-Kompetenz vorgesehen ist. Trotz dieser sinnvollen Klarungen ist auch kiinftig davon auszu-
gehen, dass Zustandigkeitskonflikte auftreten werden (vgl. Becker 2009, 6). Ausgedehnt wird der
Katalog von Materien, welche dem Bundesrat gema dem novellierten Zusammenarbeitsgesetz
von Bund und Landern vom 22.9.2009 (EUZBLG) zugeleitet werden missen. Zudem werden die
Kompetenzen des Ausschusses der Regionen ausgeweitet und ihm wurde ein Klagerecht in eigenen
Angelegenheiten sowie hinsichtlich des Subsidiaritatsprinzips zuerkannt (vgl. BuRjager 2009;
Stahl/Gsodam 2008). Das Subsidiaritatsprinzip wird durch den Lissabon-Vertrag klarer definiert und
explizit auf die subnationale und kommunale Ebene angewandt. Durch das neu eingefiihrte Friih-
warnsystem zur Subsidiaritatskontrolle profitieren die deutschen Lander (iber den Bundesrat von
erweiterten Informationspflichten der EU-Kommission und kénnen tber den Ausschuss der Regio-
nen oder lber den Bundesrat Klage in Subsidiaritatsangelegenheiten erheben.

Mit dem Lissabon-Vertrag werden neben der regionalen Ebene auch die Rechte der Parlamen-
te insgesamt gestarkt — und zwar auf allen Ebenen (Stichwort Mehrebenenparlamentarismus). So
werden die nationalen Parlamente durch das dem Lissabon-Vertrag beigefligte , Protokoll Gber die
Rechte der nationalen Parlamente in der Europaischen Union“ (im Folgenden kurz: Parlamente-
Protokoll) insgesamt gestarkt, v.a. indem die Informationspflichten verbessert werden. Ferner
werden durch das , Protokoll tGber die Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritdt und der Ver-
haltnismaRigkeit” (im Folgenden kurz: Subsidiaritats-Protokoll) die Mitwirkungsrechte spezifiziert
und ein System der Subsidiaritatskontrolle und Frihwarnung eingefiihrt, das es nunmehr inner-
staatlich mit Leben zu fillen gilt. Obwohl die Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag
im Hinblick auf den Lissabon-Vertrag bereits konkretisiert wurde, sind die Neuerungen des Lissa-
bon-Vertrags doch in die Gesamtsicht einzubeziehen.11

Der Landtag von Baden-Wiirttemberg verfligt nicht nur in EU-Angelegenheiten, sondern all-
gemein Uber eine verfassungsrechtlich starke Position im Vergleich zu Landtagen in anderen deut-
schen Landern; dies ist das Resultat der Ausgestaltung eines , echten” parlamentarischen Regie-
rungssystems auf Landerebene. So stellt sich der Landtag ,gegeniiber der Regierung als ver-
gleichsweise starkes Parlament dar” (Riescher/Gebauer 2004, 71). Dem Landtag kommen prinzipi-
ell alle Funktionen eines Parlaments zu: von der Gesetzgebung tber die Wahlfunktion, die Kontrol-
le der Regierung, das Haushaltsrecht bis hin zur Artikulations- und Repréasentationsfunktion der
Blirgerinnen und Birger. Folgende Besonderheiten des baden-wiirttembergischen Landtags sind

8 Hierunter fallen Zollunion, Wettbewerbsregeln, Regel fiir die Euro-Zone, Schutz der biologischen Mee-
resschatze, Handelspolitik.

9 Hierunter fallen Binnenmarkt, Sozialpolitik, wirtschaftliche, soziale und territoriale Kohasion, Landwirt-
schafts-, Fischerei- und Umweltpolitik, Verbraucherschutz, Verkehr und TEN, Energie, Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts sowie Teile der 6ffentlichen Gesundheit; ferner Forschungs- und Techno-
logiepolitik, Raumfahrt, Entwicklungspolitik und humanitare Hilfe.

10 Zu erwahnen sind: Schutz der menschlichen Gesundheit, Industrie, Kultur, Tourismus, Bildung, Jugend
und Sport, Katastrophenschutz und Verwaltungszusammenarbeit.

11 Dort ist festgeschrieben, dass sich die Landesregierung gegeniber dem Landtag von Baden-
Wirttemberg rechtfertigen muss, wenn sie im Bundesrat von einer Einschatzung des Landtages, ob eine
Malnahme der EU mit dem Prinzip der Subsidiaritat und VerhaltnismaRigkeit vereinbar ist, abweicht.
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dabei zu beachten, die fiir die Ausgestaltung der Mitwirkung in EU-Angelegenheiten folgenreich
sind bzw. sein kénnen:

(1) Die Landesregierung muss zur Amtsiibernahme durch den Landtag bestatigt werden und
die nachtragliche Berufung von Mitgliedern bedarf der Zustimmung des Landtags; und der
Landtag kann mit zwei Dritteln seiner Mitglieder die Entlassung einzelner Regierungsmit-
glieder beschlieRen;12

(2) Die starke Verankerung von Kontrollrechten sowie Fragerechten oder das Recht auf Ein-
richtung von Untersuchungsausschiissen;

(3) Die Ausschiisse des Landtags haben kein Selbstbefassungsrecht und kénnen demgemaf
nicht selbstandig Initiativen zu Themen entfalten, die ihnen wichtig sind;

(4) Als bislang Teilzeitparlament fehlt es den Landtagsmitgliedern an Zeit, um zu sich intensi-
ver in Sachmaterien einzuarbeiten.

Konkret in Bezug auf die Europapolitik ist diese Aufzdahlung darum zu ergdnzen, dass

(5) der Landtagsprasident stellvertretendes Mitglied im Ausschuss der Regionen (AdR) der EU
ist13 und

(6) im Vergleich zu anderen Landern erst relativ spat ein Europaausschuss im Landtag einge-
richtet worden ist, der diesen Namen tragt.14 Freilich ist anzumerken, dass EU-
Angelegenheiten vorher nicht ignoriert, sondern vom sog. Standigen Ausschuss wahrge-
nommen wurden.

Durch die Dynamik parlamentarischen Regierens, die Mechanismen des kooperativen Fodera-
lismus und der Politikverflechtung, die Unitarisierungstendenzen sowie durch den Aufbau europai-
scher Institutionen und Kompetenzverschiebungen auf die EU-Ebene (vgl. Reutter 2004, 18) haben
Landesparlamente Funktionsverluste hinnehmen missen, insbesondere hinsichtlich ihrer Gesetz-
gebungsfunktion. Der Verlust von legislativen Kompetenzen fiir die Landtage ist nicht neu, sondern
Uber die letzten Jahrzehnte hinweg einerseits bereits durch die starken Unitarisierungstendenzen
im deutschen Bundesstaat und die damit zusammenhingende Ubertragung von
Legislativkomptenzen an den Bund erfolgt (die mit der Foderalismusreform | nun in Teilen ausge-
glichen werden), andererseits verloren die Ldnder auch Gesetzgebungskompetenzen an die euro-
pdische Ebene. Die deutschen Liander haben sowohl die Verluste von legislativen Kompetenzen an
den Bund als auch an die EU durch verstarkte Mitwirkungsrechte an den legislativen Entscheidun-
gen auf der jeweiligen Ebene zu kompensieren versucht. Nachdem sie auf EU-Ebene lange Zeit kei-
ne direkten Mitwirkungsmoglichkeiten hatten, haben sie dort (auch) durch Mitwirkung an der
Meinungsbildung hinsichtlich der deutschen Position (Art. 23 Abs. 5 GG) teilgenommen. Von diesen

12 Auf Bundesebene ist eine solche Einflussnahme auf einzelne Mitglieder des Regierungskabinetts hinge-
gen nicht moglich.

13 In einer fiir den Ausschuss der Regionen entscheidenden Phase, namlich wahrend der Ausgestaltung sei-
ner aus der Subsidiaritatsriige und —klage entstehenden Rechte, war Landtagsprasident Peter Straub zu-
dem Prasident des Ausschusses der Regionen (vgl. Eppler 2005).

14 Baden-Wiirttemberg war in der Tat das letzte Land, in dem ein eigenstandiger Ausschuss eingerichtet
wurde. Angesichts dessen, dass diesen Ausschiissen zum Teil attestiert wird, ,Herzstiick landesparla-
mentarischer Beteiligung” (Bauer 2005) in EU-Angelegenheiten zu sein, ist diese spate Griindung zumin-
dest bemerkenswert.
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Kompensationen profitierten auf der Landesebene jedoch nicht die Landerparlamente, die die Le-
gislativkompetenzen verloren hatten, sondern in erster Linie die Landerregierungen, die nun an
den Entscheidungen der anderen Ebenen mitwirken kénnen. Der Kompetenzverlust der Landerpar-
lamente bei der Gesetzgebungsfunktion kann — allerdings nur in Teilen — durch steigende Kontroll-
kompetenzen gegenliber den Landerregierungen kompensiert werden. Im Hinblick auf den Landtag
Baden-Wiirttemberg ist dabei zweierlei zu bedenken: Erstens entsprechen die aktuellen Uberle-
gungen des Landtags, mehr Kontrollrechte gegeniiber der Landesregierung in EU-Angelegenheiten
zu erlangen, zwar der oben genannten parallelen Konstellation, die auch zwischen Bundestag,
Bundesrat und Bundesregierung liber die Jahrzehnte zu mehr Kontrollbefugnissen des nationalen
Gesetzgebers gegeniliber dem Handeln der Bundesregierung auf EU-Ebene gefiihrt hat. Allerdings
besteht eine andere Parallele, ndmlich zu den im Zuge der Unitarisierung des deutschen Bundes-
staates immer weiter ausgebauten Mitwirkungsrechten der Landerregierungen Gber den Bundes-
rat an der Bundesgesetzgebung, die aufgrund der Art. 50 ff. GG nicht zu verstarkten Kontrollrech-
ten der Landerparlamente gegeniiber ihren Landerregierungen gefiihrt haben. Zweitens liegt es in
der Funktionslogik parlamentarischen Regierens, dass Kontrollrechte vorrangig — wenngleich auch
nicht ausschlieRlich — von der parlamentarischen Opposition wahrgenommen werden. Diesbeziig-
lich ist zu erwdhnen, dass in der Landesverfassung bislang kein Recht auf Opposition kodifiziert ist,
wenngleich ausgepragte Kontrollinstrumente sehr wohl vorhanden sind.

Schlielilich ist zu bedenken, dass im komplexen EU-Mehrebenensystem stets zu erwagen ist,
welche Effekte von der formellen/institutionellen Starkung einer Ebene bzw. eines Akteurs auf an-
dere Akteure und Ebenen entstehen. Wenn an einer kleinen Schraube gedreht wird, hat das unter
Umstdanden Auswirkungen auf das Gesamtgefiige, die vorher genau bedacht werden sollten. Mit
anderen Worten: Die Spezifika des Mehrebenenregierens miissen bei Reformoptionen stets im
Blick bleiben, um negative Effekte auf das Gesamtsystem zu vermeiden. Durch die ,,doppelte Poli-
tikverflechtung” (Scharpf 1985; Hrbek 1986) erhoht sich die Komplexitdt und damit auch ggf. die
Intransparenz des Systems insgesamt. Die Logik , Kompetenzabgabe gegen Mitwirkungsrechte”
wurde wie eben erldutert bereits im Verhaltnis zwischen Bund und Landern bei Verschiebungen
von Kompetenzen der innerstaatlichen Rechtsetzung auf den Bund angewandt und spater ebenso
in der Europapolitik. Als Ergebnis kann gesehen werden, dass in Deutschland auch in diesem Be-
reich — wie in anderen Politikfeldern — weder der Bund noch die Lander Aufgaben erfiillen kénnen,
wenn nicht die andere Ebene mitwirkt. So ist durch die Landermitwirkung an der deutschen Euro-
papolitik Gber Art. 23 GG eine , doppelte Politikverflechtung” entstanden — mit allen Problemen
hinsichtlich der Transparenz und Effektivitat, die einem solchen System zugeschrieben werden.
Durch die Mitwirkung bzw. Kontrollrechte der Legislativen auf nationaler und subnationaler Ebene
hinsichtlich der Handlungen der jeweiligen Exekutiven auf den héheren Ebenen steigert sich zwar
die Input-Legitimitdt des Gesamtsystems, aber auch seine Komplexitat, Intransparenz und mogli-
che Ineffektivitat. Wie oben erldutert konnen Parallelen gezogen werden hinsichtlich der Kontroll-
rechte des Bundestags gegenliber der Bundesregierung und des Landtags gegeniliber der Landesre-
gierung, was die Konstellation in EU-Angelegenheiten angeht. Bei diesem Zusammenspiel zwischen
Legislative und Exekutive werden auf Bundesebene Koordinationsprobleme konstatiert, und zwar
zu Lasten einer effektiven Vertretung der gesamtstaatlichen Interessen im Rat der EU: Deutschland
sei aufgrund seiner internen Koordinationsprobleme zwischen und innerhalb der Exekutiven und
der Legislativen auf EU-Ebene im Rat der EU zu langsam und der Vertreter der Bundesregierung
konne oftmals nicht rechtzeitig in den Meinungsbildungs- und Entscheidungsprozess auf EU-Ebene
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eingreifen, weil sein Standpunkt innerstaatlich noch nicht ,festgeklopft” sei. Vor diesen Hinter-
griinden ist es nachvollziehbar, dass formelle Regelungen lediglich fiir ein ,,Worst-case“-Szenario
geschaffen wurden und im Normalfall der Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure nicht zum
Tragen kommen.15 Kurzum: Es muss also eine Balance gefunden werden zwischen einer demokra-
tischen Kontrolle der Mitwirkungshandlungen der Exekutiven auf den héheren Ebenen und einer
effektiven Politikgestaltung, weil ein Zuviel an Kontrolle zu Lasten der Handlungsspielrdume und
Handlungsfahigkeit gehen kann (vgl. Bauer/Knill/Ziegler 2007; Griinhage 2007; Pehle/Sturm 2008).
Hier ist das prinzipielle demokratietheoretische Spannungsverhaltnis zwischen dem Demokratie-
prinzip einerseits und der Effizienz politischer Entscheidungsfindung andererseits zu bedenken —
mit anderen Worten das Spannungsverhaltnis zwischen Input- und Output-Legitimation in der EU-
Politik. Denn ebenso wie die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu wahren ist sowie auch
die verfassungsrechtliche Stellung der Lander, ist auch die Offenheit gegeniiber dem Integrations-
prozess zu wahren und die Dynamik zu erhalten. Auch das impliziert der Begriff der Integrations-
verantwortung.

Wenn der Landtag also seine Integrationsverantwortung wahrnehmen will, muss dies zwar ei-
nerseits die demokratische Kontrolle gegeniliber der Landesregierung in ihrem europapolitischen
Handeln einschlieRen, andererseits muss Integrationsverantwortung auch die Ubernahme von
Verantwortung gegeniiber dem Fortgang des dynamischen Integrationsprozesses bedeuten. Die
formale Aufwertung des Landtags im innerstaatlichen Kontrollsystem kann dieser Verantwortung
nicht voll gerecht werden. Vielmehr muss der Landtag bewusst und verantwortlich seine
Akteursposition im System europdischen Mehrebenenregierens austiben, d.h. durch Aufbau von
direkten Verbindungen zu anderen subnationalen Parlamenten in Deutschland und anderen EU-
Staaten, durch (gegebenenfalls gemeinsames) Vorbringen von Positionen direkt gegentliber der EU,
etwa im Rahmen des Ausschusses der Regionen etc. Ausgehend von den Funktionen von Parla-
menten darf die Integrationsverantwortung zudem nicht lediglich auf die Kontrollfunktion konzen-
triert bleiben, sondern muss sich auch auf die Artikulations- und Willensbildungsfunktion erwei-
tern, sprich auf die Offentlichkeitswirksamkeit des Landtags.

Die praktische wie auch parlamentarismus- und demokratietheoretische Herausforderung be-
steht folglich darin, die dargestellten, teils widersprichlichen Entwicklungen und Anforderungen
miteinander in Einklang zu bringen und bei jeglichen institutionellen Gestaltungsvorschlagen mit-
einander auszubalancieren.

15 Fir die Bundesebene zeigen das eindriicklich die beiden Dokumentationen der Bundes- und der Lander-
seite zu den Anwendungsfallen des Art. 23 GG (BT-Drs. 15/1961 v. 10. November 2003: Antwort der
Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Thomas Silberhorn, Volker Kauder, Marco
Wanderwitz, weiterer Abgeordneter der Fraktion der CDU/CSU — Drucksache 15/1815: Beteiligung des
Deutschen Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen Union) und aus der
ersten Foderalismus-Kommission: Kommissionsdrucksache 0034 vom 24. Marz 2004, ,,Der Ministerpra-
sident des Landes Rheinland-Pfalz Kurt Beck: Hintergrundinformationen der rheinland-pfalzischen Lan-
desregierung zur Lander-mitwirkung in EU-Angelegenheiten im Zusammenhang mit den Reformiberle-
gungen zu Art. 23 GG“. Die Antwort auf die Kleine Anfrage geht von 1998 bis 2002 von 28 Fallen aus, in
denen der Bundesrat die malRgebliche Beriicksichtigung gefordert habe, bei 17 Widerspriichen durch die
Bundesregierung. Die Bundesregierung habe bisher nicht davon Gebrauch gemacht, wegen der gesamt-
staatlichen Verantwortung von der Position des Bundesrates abzuweichen.
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Stellungnahme zum Fragenkatalog des Landtags

Die vom Landtag fir die Anhorung aufgeworfenen Fragen unterliegen aus politikwissenschaft-
licher Perspektive durch ihre Fokussierung auf die Kompetenz- und Institutionenordnung einer
tendenziellen Engfiihrung, die sich — wie aus den o.g. Griinden deutlich wird — als problematisch
erweist. Denn die Frage nach demokratischen und effektiven Mitwirkungsrechten der Lander muss,
zumindest aus politikwissenschaftlicher Perspektive, den gesamtsystemischen Kontext des europa-
ischen Mehrebenensystems berlicksichtigen. In der engen Kompetenzperspektive liegt der Fokus
auf rechtspolitischen Optionen, die auf eine verfassungskonforme Ausweitung der Mitwirkungs-
rechte abzielen. So wichtig die Weiterentwicklung von formalen Rechten ist, so notwendig ist zu-
gleich die Weiterentwicklung der Instrumente und Bedingungen fiir ihre de-facto-Nutzung. Denn
ebenso wie ,(e)in machtloser Landtag [...] weder das Vertrauen der Bevolkerung noch den Respekt
der Biirokratie (genieRt)“ — wie Schneider kritisch anmerkte (zitiert in: Riescher/Gebauer 2006, 75)
—, ebenso wenig genielt ein Landtag, der zwar formal machtig ist, aber seine Muskeln nicht zu nut-
zen weill bzw. dem hierzu die notwendigen Ressourcen fehlen, Vertrauen und Respekt. Andere
Parlamente — und allen voran das Européische Parlament — haben unter Beweis gestellt, wie eine
kluge Strategie der Nutzung und Ausdehnung von anfangs schwachen Kompetenzen, im Zeitverlauf
zur Entwicklung eines machtvollen Mitspielers flihren kann. Gerade in Anbetracht einer Minderung
(allerdings nicht eines Verschwindens) der Gesetzgebungsfunktion sind Strategien des Ausbaus der
Kontrollfunktion wichtig, die aber geniigend andere Ressourcen erfordern. Schwindende Autono-
mie wird in dieser Logik durch Partizipation teils kompensiert, was ebenso Gestaltungsfahigkeit wie
Kontrollfahigkeit voraussetzt. Neben einem wohliiberlegten Ausbau von Kontrollrechten und den
dafur erforderlichen Ressourcen kann der Landtag seiner Integrationsverantwortung auch durch
die verantwortliche Wahrnehmung seiner Akteursposition im europdischen Multi-Level
Governance-System in Bezug auf alle parlamentarischen Funktionen gerecht werden.

Was dies fiir die vom Landtag aufgeworfenen Fragen bedeutet, wird im Folgenden dargelegt.
Die Stellungnahme zu den fiinf vorgebrachten Fragen folgt einem Muster, wonach jeweils zunachst
der Status quo knapp skizziert wird, um auf dieser Grundlage sodann Vorschldge zur Veranderung
der bestehenden Situation im Sinne der beiden zentralen Bewertungskriterien Integrationsverant-
wortung und Europafahigkeit zu unterbreiten.

Frage 1: Welche Konsequenzen sind aus dem Lissabon-Urteil und den Begleitgesetzen fiir die lan-
desinterne Beteiligung des Landtags von Baden-Wiirttemberg in EU-Angelegenheiten zu ziehen?

In den bisherigen Ausfiihrungen sind die Folgen des nicht unumstrittenen Lissabon-Urteils (vgl.
z.B. die Beitrdge im German Law Journal 2009) sowie der groBere systemische Kontext bereits er-
lautert worden. Insbesondere ist auch mit einzubeziehen, dass das Lissabon-Urteil und die Begleit-
gesetze in einen groBeren Zusammenhang oben bereits erlduterter weitreichender Veranderungen
im Gesamtsystem eingebettet sind. Diese Verdanderungen betreffen das Verhaltnis der Ebenen zu-
einander und haben die Linderebene insgesamt gestarkt. Zu nennen sind insbesondere der Lissa-
bon-Vertrag selbst sowie die Foderalismusreform | (s.0.). Allerdings kamen die neuen Rechte vor
allem den Landerexekutiven zugute.

Hinsichtlich des Lissabon-Urteils ist zusammenfassend zu konstatieren, dass das BVerfG das
deutsche Zustimmungsgesetz zum Lissabon-Vertrag ebenso wie das Gesetz zur Anderung des
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Grundgesetzes fir verfassungskonform erklart. Zugleich werden die sog. Begleitgesetzel6 von 2008
zumindest als in Teilen nicht verfassungskonform kritisiert. Herzstlick der Kritik ist, dass das Bun-
desverfassungsgericht den parlamentarischen Gesetzgeber auf Bundesebene, den Bundestag aber
auch den Bundesrat, mahnt, seine Integrationsverantwortung wahrzunehmen. Gemaf$ dem demo-
kratischen Prinzip der Selbstbestimmung und der Erfordernis der Kongruenz (s.o0.) sowie in Anbe-
tracht der Staatsqualitat der Lander geht von dieser Aufforderung auch eine vertikale Wirkung aus.

Der Blick auf die wichtigen Neuerungen der Begleitgesetze und des Integrationsverantwor-
tungsgesetzes mit Bezug auf die Lander offenbart ein gemischtes Bild, wobei in der Gesamtschau
von einer deutlichen Starkung der Rechte der Lander auszugehen ist, allen voran der Landesregie-
rungen Uber den Bundesrat. So wurden die Mitwirkungsrechte des Bundesrats im nunmehr gilti-
gen Integrationsverantwortungsgesetz (IntVG)17 ausgebaut. So ist z.B. — ergidnzend zu den obigen
Ausflihrungen — die Bunderegierung gezwungen, bei der Besetzung des Ausschuss der Regionen
das Einvernehmen mit Ldndern einzuholen (§ 14 Abs. 1 EUZBLG). Die Lander werden zudem — (iber
die Landesjustizminister — am Auswahlprozess von Richtern und Generalanwalten fir den Europai-
schen Gerichtshof beteiligt (s. Anderungen im Richterwahlgesetz). Kompetenziibertragungen wur-
den unter Parlamentsvorbehalt gestellt (einfache und besondere Briickenklauseln etc.); auch die
Lander missen (iber den Bundesrat weiteren Kompetenziibertragungen zustimmen. Die Subsidiari-
tatsklage wird in das Integrationsverantwortungsgesetz tUberfuhrt. Es ist darauf hinzuweisen, dass
der Bundesrat dazu verpflichtet wird den Ablauf so zu organisieren, dass es auf Landesebene den
Landtagen moglich ist, Mitwirkungsrechte entfalten zu kénnen. Schlielich ist zu erwahnen, dass
gemalk dem IntVG der sog. ,,Notbremsemechanismus® auch durch Beschluss des Bundesrates aus-
gelost werden kann (§ 9, Abs. 2 IntVG) und eine Ablehnung von Briickenklauseln auch durch den
Bundesrat moglich ist (§ 10 Abs. 1 Satz 2 IntVG).

Ein grundlegendes Problem aller Parlamente besteht darin, nicht zu wenig Informationen zu
bekommen, sondern eher zu viel. Als schwierig erweist es sich, Informationen unabhangig von der
eigenen Landesregierung zu erlangen. AuBerdem kann momentan nicht gewahrleistet werden, das
landespolitisch Relevante von dem weniger Wichtigen zu trennen. Es besteht die Notwendigkeit,
diejenigen EU-Informationen herauszufiltern, die fir die jeweilige Entscheidungsebene und den
Akteur — in diesem Fall den Landtag von Baden-Wiirttemberg — Giberhaupt relevant sind.

16 Im vollen Wortlaut: Gesetz tUber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestags und des Bun-
desrats in Angelegenheiten der Europaischen Union; gedndert durch Gesetz in der Fassung v. 22.9.2009.

17 Gesetz (iber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestags und des Bundesrats in
Angelegenheiten der Europaischen Union.
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Empfehlungen

1)

2)

3)

4)

5)

Bei dem moglichen Ausbau von legislativen und Kontrollrechten gegeniiber der Landesregie-
rung ist zu beachten, dass die Handlungsmoglichkeiten der Landesregierung und des Bundes-
rates nicht in der Weise eingeschrankt werden dirfen, dass damit Effizienzverluste einherge-
hen. Integrationsverantwortung als Handlungsmaxime ist ebenen-spezifisch zu definieren und
zu differenzieren. Das Konzept bedeutet auch, Verantwortung gegeniiber dem Integrations-
prozess als Ganzes und der Funktionsfahigkeit des komplexen Mehrebenensystems der EU zu
wahren.

Die bisherige Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag in Europaangelegenheiten

sollte auf eine gesetzliche Grundlage gestellt werden. Das bedeutet zunachst nicht, dass sie in-

haltlich gedandert werden misste. Von der Gesetzesform an sich wird bereits mehr Gewicht
ausgehen und der Landtag als Gesetzgeber auch in Europaangelegenheiten gestarkt werden.

Die Kontrollrechte des Landtags gegenliber der Landesregierung kdnnen ausgebaut werden,

sofern sie nicht zu einer Einschrankung der Effektivitat der baden-wiirttembergischen Europa-

politik fliihren. Zugleich missen damit aber die Kapazitaten des Landtags verbessert werden,

Rechte in EU-Angelegenheit auch in der Praxis zu nutzen.

(a) Die Landesregierung sollte jahrlich einen Bericht abgeben zu ihren kiinftigen europapoliti-
schen Vorhaben; hierbei sollte explizit auf die Plane der EU-Kommission sowie auf die Pla-
ne der EU-Ratsprasidentschaften eingegangen und dazu Stellung bezogen werden. Nur
wenn der Landtag im Voraus informiert ist, kann er vorausschauend und begleitend tatig
werden. Die derzeitigen Berichte der Europapolitik ermdglichen hingegen primar eine ex-
post-Kontrolle.18 AuRerdem sollte der ex-ante Bericht im Plenum des Landtags diskutiert
werden, um der Offentlichkeitsfunktion des Parlaments gerecht zu werden.

(b) Die Berichtspflicht der Landesregierung sollte auf die Aktivitaten in der Europaminister-
konferenz und ihren Unterausschiissen ausgeweitet werden.

(c) Dem Europa-Ausschuss obliegt eine gewichtige Rolle bei der Kontrolle der Landesregie-
rung. Zur Starkung der Rolle des Europa-Ausschusses wird die Einflhrung eines Selbstbe-
fassungsrechtes in die Geschaftsordnung des Landtags und die Klarung seines Verhaltnis-
ses zu anderen Fachausschissen empfohlen.

Die Legislativrechte des Landtags beruhen darauf, dass der Landtag in der Lage ist, substantiel-
le Stellungnahmen mit guten Begriindungen zu EU-Vorlagen abzugeben — und zwar so frihzei-
tig, dass diese noch in die Beratungsprozesse im Land, im Bund (liber den Bundesrat) und in
der EU einflieBen kdnnen. Hierfiir missen die Fahigkeiten des Landtags gestarkt werden, etwa
in dem der Informationsstand verbessert wird. Das Zusammenspiel der Landtagsausschiisse
und effiziente Verfahren der Beratung mussen hierflir optimiert werden.

Der Landtag hat nicht nur eine Kontroll- und Legislativfunktion, sondern auch eine Offentlich-

keitsfunktion. Gerade in dieser Funktion kann er eine eigenstandige Europapolitik betreiben

und damit Verantwortung Gibernehmen fiir die europdische Integration.

(a) In Person eines Mitglieds des Landtages sollte diese europapolitische Rolle zutage treten.
Das konnte entweder der Landtagsprasident oder auch der Vorsitzende des Europaaus-
schusses sein. Der Europaminister des Landes ist in der Offentlichkeit deutlich sichtbar;

18 So wurde Anfang 2009 der Bericht fiir 2007/08 vorgelegt.
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6)

Der Landtag als Gegengewicht zur Landesregierung sollte dem Gesicht und Stimme gegen-
Uber stellen.

(b) Der Landtag sollte sich in Europaangelegenheiten mit den zivilgesellschaftlichen Akteuren
vernetzen und europapolitische Bediirfnisse und Meinungen der Biirgerinnen und Blirger,
der Interessengruppen und Unternehmen sammeln und kanalisieren. Das konnte etwa
durch offentliche Anhorungen zu spezifischen europa- und landespolitischen Themen ge-
schehen.

(c) Der Landtag sollte in anderer Richtung auch den Birgerinnen und Birgern europapoliti-
sche Zusammenhdnge nahe bringen. Veranstaltungen wie die Jugend-Europa-
veranstaltung ,,Europa, unsere Zukunft: Misch Dich ein!“ am 07.02.2009 im Landtagsge-
bdude oder der Bericht tGber die EU durch Abgeordnete an ihren friiheren Schulen sollten
auf Dauer gestellt werden. Der Landtag sollte sich auch aktiv an den verschiedenen EU-
Netzwerken in Baden-Wirttemberg, die teilweise vom Staatsministerium aus betreut
werden (Europawoche, Europa Union Baden-Wiirttemberg, Europapool der Landesbeam-
ten, Europareferentinnen der baden-wiirttembergischen Kommunen etc.), beteiligen. An
Aktionen wie der Fahrt des Europabusses im April / Mai 2009 zur Steigerung der Wahlbe-
teiligung an den Wahlen des Europaparlaments sollte sich der Landtag nach Moglichkeit
aktiv beteiligen.

Angesichts begrenzter Ressourcen der Abgeordneten ist es erforderlich, einen entsprechenden
fachlich versierten ,Unterbau” zu haben. Somit ist der Aufbau von Ressourcen im Landtag eine
notwendige Strategie, um die Voraussetzung zu schaffen, die gestarkten Gesetzgebungs- und
Kontrollrechte auch de facto wahrzunehmen. Hierfiir ist ein effizientes System des Monitoring
von EU-Aktivitdten und der Selektion von Informationen erforderlich, um friihzeitig und pros-
pektiv Gber EU-Vorhaben informiert zu sein und einen Prozess der Meinungsbildung im Land-
tag zu ermoglichen. Hierzu bedarf es personeller, finanzieller und kognitiver Ressourcen. Dies
ermoglicht dem Landtag einen gewissen Grad an Autonomie von exekutiven Informationen,
gleichwohl wird keine Unabhangigkeit von exekutiven Informationen moglich (und auch nicht
erforderlich) sein, da dies die Ressourcenausstattung des Landtags Ubersteigt.

(a) Der Landtag ist ein Fraktionen-Parlament. Dementsprechend muss ein Ausbau von Res-
sourcen auch und vor allem bei den Fraktionen ansetzen. Die Fraktionen miissen ihre eu-
ropapolitischen Kompetenzen ausbauen durch die Installierung von Parlamentarischen
Beratern in EU-Angelegenheiten, die mit den fachspezifischen Beratern vernetzt sind, um
dadurch europapolitische Belange als Querschnittthema in den Arbeitskreise der Fraktio-
nen besser zu verankern. Die Parlamentarischen Berater sollten idealerweise durch einen
entsprechenden Studienabschluss einschlagige Kenntnisse vorweisen; alternativ dazu sind
WeiterbildungsmaRnahmen eine Option.19 Gerade angesichts der dynamischen Entwick-
lung der EU ist der europapolitische Kenntnisstand fortwahrend zu aktualisieren, um die
Bedeutung von neuen Materien im Hinblick auf ihre europapolitischen Aspekte fiir das
Land beurteilen zu kénnen. Den Landtagsmitarbeitern und ihren europapoltischen Kom-

19 Diese kdnnten an einer der Fachhochschulen des Landes fiir Verwaltung in Ludwigsburg und Kehl oder

der Flihrungsakademie des Landes in Karlsruhe, oder auch im Rahmen sonstiger Programme, etwa der
einschlagigen EU-Lehrstiihle und -Studiengange der Universitaten organisiert werden. Ferner ware die
Frage zu klaren, ob hier an dem breiten Qualifizierungsprogramm der Landesregierung (etwa dem Euro-
papool der Landesbeamten) partizipiert werden kann.
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7)

petenzen gegeniber stehen Verwaltungsmitarbeiter der Exekutiven in sdmtlichen Res-
sorts auf Landes-, Regierungsprasidiums- und Landkreisebene, die durch weitreichende
Schulungen, Vernetzungen und Austauschprogramme in ihrer europapolitischen Kompe-
tenz gefordert werden. Die Legislative sollte ihren Mitarbeitern in samtlichen Fachberei-
chen dhnliche europapolitische Fortbildungsmaoglichkeiten bieten, damit sie sich auf Au-
genhohe bleiben mit ihrem Gegeniber. Auch hier kdnnten Synergie-Effekte durch ge-
meinsame Schulungen mit den Mitarbeitern anderer Landtage oder subnationaler Parla-
mente entstehen.

(b) SchlieRlich sind in der Landtagsverwaltung selber die europapolitischen Ressourcen zu ver-
bessern in Richtung auf ein funktionsfahiges Europareferat. Zwar hat der Landtag von Ba-
den-Wirttemberg damit begonnen, Personalressourcen in diesem Bereich zu verstarken,
doch sind diese bislang unzureichend. Zudem sollte die Autonomie gegeniiber der Landes-
regierung vergroflert werden. So ist zu erwdgen, ob es in Briissel ein gemeinsames Biiro
von Landtagsvertretern (analog zum oder direkt beim Biro des Deutschen Bundestags)
angesiedelt wird.

Die interparlamentarischer Kooperation muss verbessert werden. Denn ,(w)dhrend sich die

Landesexekutive in einem stdndigen Austausch mit Regierungen anderer Ldnder und des Bun-

des befindet, gibt es zwischen den Landesparlamenten nur einen lockeren Gedanken- und In-

formationsaustausch.” (Holder 1998, 33) Die Kooperation muss dabei sowohl vertikal als auch
horizontal angelegt sein. lhr primares Ziel ist der Informationsaustausch zwischen den Parla-
menten, der ,gerade in Angelegenheiten der Europdischen Union zum unverzichtbaren Instru-
ment geworden [ist], um der europapolitischen Herausforderung begegnen zu kénnen”

(Hummrich 2009, 163). Im Einzelnen sind folgende Optionen denkbar und mit unterschiedli-

chem Ressourcenaufwand machbar:

(a) Um Ressourcen zu sparen, Synergie-Effekte auszuschopfen und zudem eine parlamentari-
sche Vernetzung zu ermoglichen, kénnte ein gemeinsames Biiro der deutschen Landespar-
lamente in Brissel eroffnet werden. Ziel dieser interparlamentarischen Strategie ist es, ei-
ne begrenzte Autonomie von exekutiver Information zu erlangen indem zunachst ergan-
zende Informationskanale aufgebaut werden. Ferner muss eine solche Vertretung auch
die politische Selektion von Informationen leisten, um aus der Informationsiberfille die
Informationen weiterleiten zu kénnen, die dem Landtag eine frihzeitige Meinungsbildung
in relevanten Angelegenheiten ermdoglichen.

(b) In die gleiche strategische Richtung zielt die alternative oder ergdanzende Option einer
Vernetzung mit Parlamenten anderer gesetzgebender Regionen. Fiir diese Regionen be-
steht eine bislang schwache Vernetzung liber CALRE, die Konferenz der Prasidenten der
regionalen gesetzgebenden Versammlungen in der Europaischen Union. Allerdings profi-
tieren hiervon vorrangig die Prasidenten der Landtage; die Vernetzung sollte aber auf eine
breitere Grundlage gestellt werden etwa nach dem Vorbild der COSAC (Conference of
Community and European Affairs Committees of Parliaments of the European Union).20

20 Ein bislang bestehendes Manko ist, dass die COSAC, die Konferenz der Europaausschisse, bislang keine

Europaausschiisse der Landerparlamente mit umfasst. Angesichts dessen, dass die COSAC in den letzten
Monaten zahlreiche Verfahren zur Prifung des Frihwarnsystem zur Subsidiaritatskontrolle erprobt hat,
kénnten die hier gewonnen Erfahrungen auch fiir den Landtag hilfreich sein. Allerdings ist zu erwahnen,
dass die Landesregierungen lber den Bundesrat an der COSA teilnehmen (Kiefer 2006, 607).
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(c)

(d)

(e)

Diesem Modell folgend konnte eine Vernetzung auf die Europaausschiisse der Landespar-
lamente ausgedehnt werden. Alternativ dazu ist es moglich, dass die beiden Sitze in der
COSAC, die derzeit (als deutschen Besonderheit) mit Vertretern des Bundesrats besetzt
sind, nach einem Rotationsmodell von Vertretern der deutschen Landtage eingenommen
werden (Holder 1998). Allerdings ware dies ein Systembruch, insofern in der COSAC die
Europaauschiisse der nationalen Parlamente sich koordinieren und der Bundesrat hieran
als Bundesorgan (und funktional gesehen zweite Kammer) daran beteiligt ist.

Alternativ zur interparlamentarischen Vernetzung tber die CALRE kdnnten die bereits lau-
fenden Bemiihungen vorangetrieben werden, dass die Kooperation in der COSAC, die bis-
lang auf Europaausschiisse der nationalen Parlamente beschrankt ist, auf Europaaus-
schiisse von Parlamenten gesetzgebender Regionen ausgebaut wird. Der Vorteil dieser
Strategie ist, dass die COSAC in Art. 9 des Protokolls tGber die Rolle der nationalen Parla-
mente — wenn auch nicht namentlich erwahnt — das Recht zugestanden bekommt, ,jeden
ihr zweckmaRig erscheinenden Beitrag dem Europaischen Parlament, dem Rat und der
Kommission zur Kenntnis [zu] bringen”.

Das Protokoll Gber die Rolle der nationalen Parlamente sieht bereits die Option vor, dass
es zu einer engeren Kooperation auch von Parlamenten lber die verschiedenen Ebenen
des europdischen Mehrebenensystems kommen sollte. Insofern ist eine enge Kooperation
der deutschen Landesparlamente mit dem Bundestag in EU-Angelegenheiten sinnvoll.
Diese konnte Uber eine bessere Vernetzung der Europaausschisse erfolgen, die sich re-
gelmaBig Gber best practices der Herausbildung von Europafihigkeit (insbesondere tber
System der Subsidiaritatskontrolle) austauschen kénnten.

Ferner ist eine engere Kooperation mit dem Europdiischen Parlament sinnvoll. Neben einer
Kooperation Uber die Fraktionsschiene, die von den Parteien zu leisten ware, ware es flr
den Landtag als Ganzes auch madglich, in Analogie zur Praxis des Europaausschusses im
Deutschen Bundestag, dass der Europaausschuss des Landtags den baden-
wirttembergischen Abgeordneten des Europdischen Parlaments standigen Zutritt ge-
wihrt. Uber die Gewahrung stiller Teilnahme hinaus wére die Ausstattung auch mit dem
Recht, Anregungen und Auskiinfte zu geben oder Stellungen abzugeben, zu erwagen. Zu-
dem konnten in Einzelfdllen auch Fachausschiisse, die mit Vorlagen der EU befasst sind,
baden-wiirttembergischen Abgeordneten des Europdischen Parlaments in die Beratungen
einbeziehen. Die Entsendung zu Delegationen zum Europdischen Parlament ist, nicht zu-
letzt wegen der raumlichen Ndhe zu StralRburg, eine weitere Option, engere Kontakte zu
knipfen.

Frage 2: Um welche Rechte und Pflichten sollte die Vereinbarung zwischen Landesregierung und
Landtag in Ausfiihrung von Art. 34a Abs. 3 Landesverfassung vom 15.02.1997 (sog. , Beteili-
gungsverfahren”, in dem die Unterrichtung und Beteiligung des Landtags in Europaangelegenhei-
ten geregelt sind) in Folge des Gesetzes iiber die Ausweitung und Stéirkung der Rechte des Bun-
destags und des Bundesrats in Angelegenheiten der Europdiische Union (Bundesrats-Drucksache
713/09 vom 10.09.2009) angepasst werden?

Zunachst ist festzustellen, in welcher Hinsicht die innerstaatlichen Beteiligungsrechte der Lander-
exekutiven Gber den Bundesrat durch das genannte Gesetz ausgebaut wurden, um dann in einem
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zweiten Schritt hieraus Konsequenzen fiir erweiterte Beteiligungsoptionen fir den Landtag zu zie-
hen. Allerdings ist auch hier davor zu warnen, die Kontrollfunktion des Landtags gegentiber der
Landesregierung zu Uberdehnen, weil dies auf das Gesamtsystem negative Auswirkungen hinsicht-
lich der Effektivitat haben konnte.

Mit dem Gesetzes Uber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestags und des Bun-
desrats in Angelegenheiten der Europdische Union, dessen Kernstilick das Integrationsverantwor-
tungsgesetz (IntVG) ist, wurden zuvor bestehende Vereinbarung der Bundesregierung mit dem
Bundestag bzw. Bundestag auf eine gesetzliche Grundlage gehoben; wobei die bestehenden Rege-
lungen im GroRBen und Ganzen Gbernommen wurden. Die Informations- und Mitwirkungsrechte der
Ldnder auch auf EU-MalRinahmen ausgedehnt, die nicht auf eine direkte Rechtsetzung abzielen wie
Grin- und WeiBblicher, Aktionsprogramme, Mitteilungen und Empfehlungen (Anlage zu § 9). Da-
mit decken die Informations- und Mitwirkungsrechte erstmals auch das Vorfeld der Gesetzesent-
wicklung ab. Dies ist, wie Zoller (2008, 578) im Hinblick auf die Mitwirkungsrechte der Lander zu
Recht schreibt, ,,im Hinblick auf eine effiziente Wahrnehmung der neuen Rechte des Bundesrats im
Friihwarnsystem eine entscheidende Voraussetzung”. Ferner werden die Unterrichtungspflichten
hier spezifiziert und ausgedehnt auf Dokumente und Berichte etwa auch von Sitzungen der Ratsar-
beitsgruppen oder der Beratungsgruppen bei der Kommission und auf Berichte der Standigen Ver-
tretung lGiber Rats-, Kommissions- und Parlamentssitzungen.

Hinzu kommt, dass die Mitwirkungsrechte der Lander auch auf Instrumente die wie , Offene
Methode der Koordinierung” (OMK) ausgeweitet werden. Diese werden Uber Mitteilungen der
Kommission realisiert. Von der OMK sind Bereiche betroffen, die gemaR der bundesdeutschen
Kompetenzordnung Landersache sind. Hier ist etwa auf den Bereich Bildung oder Kultur zu verwei-
sen (vgl. Zoller 2008, 578). Durch die Ausweitung der Mitwirkungsrechte der Lander auch auf diese
EU-Mallnahmen erfolgt eine substantielle Starkung der Lander, die auch Konsequenzen fiir die
Mitwirkungsrechte der Landtage haben muss. Zudem werden die Informationsrechte der Lander-
bei Aufnahme von Beitrittsverhandlungen und beziiglich der Unterrichtung tiber deren Verlauf ge-
starkt.

Gerade in den Fallen, in denen dem Bundesrat durch das IntVG neue Kompetenzen zugewie-
sen und seine Mitwirkungsrechte gestarkt wurden, stellt sich das Erfordernis einer Ausweitung
parlamentarischen Kontrolle tber die Landerregierung im Hinblick auf ihr Agieren im Bundesrat
sowie der legislativen Mitwirkung des Landtags. Die Vereinbarung zwischen Landesregierung und
Landtag (gemaR Art. 34a, Abs. 3 der Landesverfassung vom 15.02.1997) legt fest, dass der Landtag
frihestmoglich zu unterrichten ist und die Moglichkeit zur Stellungnahme haben muss, sofern
zentrale Interessen des Landes berihrt sind. Die Unterlagen sollen gemal Art. 1 der Vereinbarung
erst nach Verabschiedung durch die Europdische Kommission zugeleitet werden. Da gemal Art. 2
des Protokolls tGber die Rolle der nationalen Parlamente in EU-Angelegenheiten die Entwirfe von
Gesetzgebungsakten kiinftig , gleichzeitig mit der Ubermittlung an das Europdische Parlament und
den Rat direkt den nationalen Parlamenten zugeleitet” werden miissen — und damit auch dem
Bundesrat zugeleitet werden —, ist eine friihere Information des Landtags moglich und zwingend
erforderlich. Denn nur so kann der Landtag in die Lage versetzt werden, die Bedeutung einer Uni-
onsvorlage fir die Landespolitik zu bewerten und eine sorgfaltige Subsidiaritatspriifung vorzuneh-
men. Zwar werden mit der Zuleitung der Unterlagen tiber die Landesregierungen kiinftig auch Stel-
lungnahmen weitergeleitet, die eine Einschatzung der Landesregierung liber die Subsidiaritat und
VerhaltnismaRigkeit eines Gesetzgebungsaktes wiedergeben, doch ist es zur Wahrung der Kontroll-

20




Prof. Dr. Gabriele Abels

Schriftliche Stellungnahme zur Anhérung EBERHARD KARLS

des Landtags am 3.3.2010 UNIVERSITAT
TUBINGEN

funktion von Parlamenten erforderlich, dass ausreichend Zeit fiir eine regierungsunabhangige Pri-
fung moglich ist. Allerdings erfordert dies vom Landtag, hierfiir die entsprechenden Ressourcen zu
entwickeln (s. Empfehlungen zu Frage 1).

Empfehlungen

1)

2)

3)

4)

Zur Starkung der Verbindlichkeit der Regelungen der Vereinbarung zwischen Landesregierung
und Landtag wird eine gesetzliche Fixierung empfohlen. Dabei sollten gegenliber der beste-
henden Vereinbarung in einigen wenigen Punkte Spezifizierungen und Weiterentwicklungen
vorgenommen werden, allerdings ohne die effektive Handlungsfahigkeit der Landesregierung
in Briissel oder Berlin zu beeintrachtigen

Analog zur Vereinbarung zwischen Bundesregierung und Landern ist in der Vereinbarung zwi-
schen Landesregierung und Landtag die Begrifflichkeit ,,Unterlagen” zu spezifizieren. Die In-
formations- und Mitwirkungsrechte sollten auch auf Unterlagen ausgedehnt werden wie Griin-
und Weillbiicher, Aktionsprogramme etc., damit der Landtag auch pra-legislative Entwicklun-
gen beurteilen und beobachten kann, die — so zeigt die Erfahrung — mittelfristig haufig in legis-
lative MalBnahmen umgewandelt werden.

Zur Wahrnehmung parlamentarischer Integrationsverantwortung ist eine ex-post-Kontrolle
notwendig, aber nicht ausreichend. Sie muss durch eine effektive ex-ante oder begleitende
Kontrolle der Landesregierung durch den Landtag erganzt werden. Hierfiir ist es notwendig,
vorab Informationen Uber geplante Schwerpunkte der Landesregierung zu haben, und zwar
auch Uber solche, die im Rahmen der sog. Offenen Methode der Koordinierung und nicht tiber
Normsetzung verfolgt werden. Insofern sollten die bestehenden Berichtspflichten erganzt
werden um eine Pflicht der regelmaRigen Vorabinformation Uber die europapolitischen
Schwerpunkte der Landesregierung, welche die Prioritatensetzung und die Arbeitsprogramme
der Europdischen Kommission und der Ratsprasidentschaft einbeziehen (s. auch Empfehlungen
zu Frage 1). Die bislang in den Europaberichten der Landesregierung vorgelegten Voraus-
schauen sind defizitar. Zudem sollte im Landtag die Moglichkeit der Aussprache (iber die euro-
papolitischen Vorhaben ausgeweitet werden.

Im Sinne der Handlungsmaxime der Integrationsverantwortung ist von der Festlegung eines
imperativen Mandats abzusehen, da eine Bindung den Handlungsspielraum der Landesregie-
rung in bedenklicher Weise einschranken wirde. Allerdings ist es denkbar, dass ein gestuftes
Modell der Verbindlichkeit — auch unterhalb der Ebene eines echten imperativen Mandats — fi-
xiert wird. Dies musste sich danach richten, inwieweit genuine Landerkompetenzen betroffen
sind und in den Fallen dann Stellungnahmen des Landtags besonders zu beriicksichtigen sind.
Abweichungen hiervon sind begriindungspflichtig. Auch hierfiir steht die Mitwirkung der Lan-
der Giber den Bundesrat Pate. Allerdings missten die Stellungnahmen des Landtags dann ihrer-
seits ebenfalls ausfiihrlich sein und mit einer Begriindung versehen, und vor allem friih genug
der Landesregierung zugehen. Denn eine zu spate Stellungnahme mit Begriindungspflicht
wirde das Agieren der Landesregierung den anderen deutschen Landern gegeniiber, im Bun-
desrat der Bundesregierung gegentiber und in Brissel ihren vertrauten Netzwerkpartnern ge-
genilber aufs Erheblichste behindern. Der Landtag muss, wenn er ein solches Recht fiir sich in
Anspruch nimmt, tatsachlich die europapolitische Kompetenz und auch die personellen Res-
sourcen aufbauen, um fundierte Stellungnahmen abgeben zu kénnen.
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5) Insbesondere in den Fdllen, in denen die Landesregierung erwagt, iber den Bundesrat den
sog. ,Notbremsemechanismus” zu aktivieren (§ 9, Abs. 2 IntVG), oder auf eine Ablehnung von
Briickenklauseln durch den Bundesrat hinzuwirken gedenkt (§ 10 Abs. 1 Satz 2 IntVG), sollte
der Landtag vorher konsultiert werden und dessen Stellungnahme maRgeblich bericksichtigt
werden, um diese Angelegenheiten von hoher Bedeutung auf eine breite Legitimationsgrund-
lage zu stellen. Gegebenenfalls kann dies auch auf Falle ausgeweitet werden, in denen die
Landesregierung beabsichtigt, im Rat der EU eine Stellungnahme abzugeben. Gleichwohl ist zu
bedenken, dass etwa die ,,maRgebliche Berlicksichtigung” in Art. 23 GG auf Scharfste kritisiert,
weil sie zur doppelten Politikverflechtung beitragt und die Koordinationsprobleme der deut-
schen Europapolitik mit verursacht. Die geht zu Lasten des Gesamtsystems. In der Praxis
kommt die Regel deshalb auch meist nicht zum Einsatz.

6) Der Landtag muss zur Wahrung der Handlungsfahigkeit der Landesregierung sicherstellen, dass
er zeitnah Unionsvorlagen, die ihm zugeleitet werden, beraten kann und befahigt ist, substan-
tielle Stellungnahmen abzugeben. Hierfiir ist der Aufbau von Ressourcen zwingend erforder-
lich (s. Empfehlungen zu Frage 1). Denn zu spate oder unbegriindete Stellungnahmen wirken
sich abermals negativ auf das Gesamtsystem aus.

7) Zur Starkung der Europafahigkeit ist auch das Verhaltnis zwischen dem Europaausschuss und
den Fachausschiissen in der Geschaftsordnung des Landtags zu prazisieren. Diesbeziiglich wird
empfohlen, dass der Europaausschuss in allen Fédllen, in denen Unionsvorlagen beraten wer-
den, zumindest als mitberatender Ausschuss einbezogen wird, dem im zeitlichen Ablauf auch
tatsachlich die Moglichkeit der Mitberatung offen stehen muss. Die Frage ist, ob der Ausschuss
personell aufgestockt werden kann oder ofter tagen kann, um weitere Beratungen zu schul-
tern. In Fragen von grundlegender integrationspolitischer Bedeutung sollte die Federfiihrung
beim Europaausschuss obliegen.

8) Die Verbesserung der Informationsrechte fiir die Lander im Zusammenhang mit der Aufnahme
von Beitrittsverhandlungen und deren Verlauf sollte sich auch in einer Verbesserung der In-
formation der Landtage niederschlagen. Denn gerade die Frage nach den Grenzen der EU und
Erweiterungsperspektiven ist eine, die Vor-Ort birgernah kommuniziert werden muss.

Frage 3: Welche Lésungen sind geeignet, um den Grad der Verbindlichkeit von Stellungnahmen
des Landtags zu EU-Vorhaben, die im Schwerpunkt die Gesetzgebungskompetenzen der Lénder
beriihren, iiber die in der bestehenden Vereinbarung zwischen Regierung und Landtag in Ausfiih-
rung von Art. 34 a Abs. 3 Landesverfassung vorgesehenen blofe Beriicksichtigungspflicht hinaus,
verfassungskonform zu erh6hen?

Die Vereinbarung zwischen Regierung und Landtag sieht vor, dass Stellungnahmen des Landtags
»,besonders zu beriicksichtigen sind” in den Fallen, ,,in denen durch ein Vorhaben im Schwerpunkt
ausschlieBlich Gesetzgebungsbefugnisse der Lander betroffen sind und daher die Verhandlungs-
fihrung im Rat der Europaischen Union auf einen Vertreter der Lander Ubertragen worden ist”
(Art. 8 Vereinbarung). Dies ist konsequent und folgt dem abgestuften Modell der Beteiligung des
Bundesrates auf Bundesebene. Diesbezliglich ist zu bedenken, dass die Fille, in denen die Verhand-
lungsfihrung bei den Landern liegt, durch die Foderalismusreform auf Bildung, Kultur, Rundfunk
eingeschrankt worden ist. Freilich ist es in anderen Fallen moglich, dass Mitglieder der Landesre-
gierung nach Abstimmung mit der Bundesregierung im Rat eine Erklarung abgeben. Zum anderen
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ist zu bedenken, dass in Bereiche, welche in die Zustdandigkeit der Lander fallen wie Sport und Kata-
strophenschutz, nach der Kompetenzordnung des Lissabon-Vertrags flankierende MaRBnahmen der
EU explizit moglich sind. Solche flankierenden MaRBnahmen kénnten ein Einstieg sein in kiinftige
gesetzgeberische Vorhaben. Fiir den Landtag bedeutet dies, dass die Bereiche, in denen Stellung-
nahme ausdriicklich zu beriicksichtigen sind, nunmehr eingeschrankt sind und damit ein weiterer
Verlust an Gestaltungskompetenzen moglich erscheint. Zudem nimmt durch die Ausweitung der
Mehrheitsentscheidungen im Rat der EU insgesamt der Einfluss einzelner Mitgliedsstaaten ab.

Empfehlungen

1) Die bestehende Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag sollte in ein inhaltlich
entsprechendes und in Teilen novelliertes Mitwirkungsgesetz tGiberfiihrt werden. Dabei sollten
insbesondere auch die Vereinbarungen im Rahmen der bisherigen Absprache zum Friihwarn-
system (s. Frage 3) ibernommen werden.

2) Zur Wahrung der Handlungsfahigkeit der Landesregierung sollte die Erhéhung der Verbindlich-
keit von Stellungnahmen des Landtags auf die Falle beschrankt bleiben, in denen die Kompe-
tenzverteilung innerstaatlich zugunsten der Landerebene ist und genuine Landerinteressen be-
troffen sind.

3) Weitere Falle fiir die Erhéhung der Verbindlichkeit liegen vor, wenn die Landesregierung etwa
erwagt, Briickenklauseln zuzustimmen oder abzulehnen bzw. im Fall der Aktivierung des sog.
Notbremsemechanismus (s. Empfehlungen zu Frage 2) oder wenn es um Fragen der kommu-
nalen Daseinsvorsorge geht, die fir die Lander zentral sind.

4) Von einem echten imperativen Mandat ist eher im Interesse der Wahrung der Handlungsfa-
higkeit der Regierung Abstand zu nehmen, zumal ein imperatives Mandat nur dann wirkungs-
voll ist, wenn dessen Unterlaufen konsequenterweise Sanktionsmechanismen nach sich zieht.
Zwar sind hier Sanktionen denkbar wie verstarkte Fragerechte, gar die Entlassung des zustan-
digen Ministers durch die erforderliche Mehrheit des Landtags,2! oder die Méglichkeit einer
Organklage vor dem Staatsgerichtshof.

Frage 4: Wie kann die Mitwirkung des Landes und parallel dazu die Beteiligung des Landtags von
Baden-Wiirttemberg beim Friihwarnsystem zur Subsidiaritéitskontrolle iiber die bestehenden Ab-
sprachen hinaus gestdérkt werden?

Dem Subsidiaritatsprinzip kommt im Zusammenhang mit der Einzelermdchtigung im Integrations-
prozess eine grundlegende Bedeutung zu. Durch den Vertrag von Lissabon wurde das Subsidiari-
tatsprinzip explizit auf Regionen und Kommunen ausgedehnt. Zugleich werden diese Prinzipien
durch die ,Kompetenzabrundungsklausel” immer wieder unterlaufen. Immer wieder besteht An-
lass zu Beanstandungen und fir Mahnungen zur Einhaltung des Subsidiaritatsprinzip im Tatigkeits-
bereich nahezu aller Ressort des Landesregierung, wie die Beantwortung einer Landtagsanfrage
der FDP/DVP zur Umsetzung von EU-Richtlinien und Verordnungen ergab (Landtags-Drs. 14/3924)
Im Rahmen der Subsidiaritatsprifung werden die nationalen Parlamente — und damit in
Deutschland auch der Bundesrat — schon friihzeitig von der Kommission tGber Gesetzgebungsakte

21 Allerdings ist dies angesichts der Dynamik parlamentarischen Regierens gleichwohl eine sehr unwahr-
scheinliche Option.
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informiert. Ferner ist die Kommission dazu verpflichtet, vorab umfangreiche Anhérungen durchzu-
fihren, bevor sie einen Gesetzgebungsakt vorschlagt (Art. 2 Subsidiaritats-Protokoll). Jedem Ge-
setzgebungsakt ist zudem ein ,,Vermerk mit detaillierten Angaben” iber die Einhaltung der Grund-
satze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaBigkeit beizufligen (Art. 5 Subsidiaritats-Protokoll). Die
Gesetzgebungsakte miissen zudem die finanzielle Belastung und den Verwaltungsaufwand auch fiir
die regionalen und lokalen Behorden spezifizieren. Damit wird der Anerkennung der Selbstverwal-
tung der Regionen und Kommunen kiinftig vermehrt Rechnung zu tragen.

Positiv zu bewerten ist ferner, dass mit dem Lissabon-Vertrag die Frist fiir die Priifung und Ab-
gabe einer begriindeten Stellungnahme, warum der Gesetzgebungsakt nicht mit dem Subsidiari-
tatsprinzip vereinbar ist, auf acht Wochen verlangert wurde. Innerstaatlich obliegt es laut Artikel 6
des Subsidiaritats-Protokolls ,,dem jeweiligen nationalen Parlament oder der jeweiligen Kammer
eines nationalen Parlaments, gegebenenfalls die regionalen Parlamente mit Gesetzgebungsbefug-
nissen zu konsultieren”. Diese Option wird als Pflicht zu Konsultation und nicht bloR zur Information
interpretiert (BulRjager 2009, 504). Fir die Subsidiaritatsprifung ist es zwingend erforderlich, dass
sich Parlamente koordinieren, da eine kritische Masse (s.u.) von Parlamenten erforderlich ist. Denn
fur die Uberpriifung des Vorschlags durch die Kommission muss der Kommissionsvorschlag von
einem Drittel der nationalen Parlamente gerligt werden, also derzeit mindestens neun von 27 Par-
lamenten. Eine Ausnahme bilden Vorschlage der Kommission im Bereich Inneres und Justiz, da hier
bereits ein Viertel ausreichend ist. Im ,ordentlichen Gesetzgebungsverfahren“ (bislang Mitent-
scheidungsverfahren genannt) muss der Vorschlag gepriift werden, wenn von der einfachen Mehr-
heit der nationalen Parlamente Subsidiaritatsbedenken erhoben werden. Die Bedenken werden
ferner vom Europdischen Parlament sowie auch vom Rat in ihrer jeweiligen Subsidiaritatspriifung
einbezogen und kénnen, sofern sie geteilt werden, dazu fiihren, dass nach Art. 7 a) des Subsidiari-
tats-Protokolls ein Gesetzgebungsvorschlag zu Fall gebracht wird, wenn eine Mehrheit im Europai-
schen Parlament gegen den Vorschlag zustande kommt (oder 55% der Mitglieder im Rat).

Der Ausschuss der Regionen hat bereits 2004 begonnen, ein ,Subsidiaritatsnetzwerk” aufzu-
bauen, um regionalen und lokalen Akteuren eine Priifung von EU-Vorhaben inhaltlich zu erleich-
tern und ihre Einschitzung gemeinsam in den EU-Entscheidungsprozess einbringen zu kénnen.22
Wesentlich fir die Subsidiaritatsprifung durch das Netzwerk des Ausschusses der Regionen ist eine
Internetplattform, die Informationen zur Subsidiaritat und aktuelle Entwicklungen der laufenden
EU-Gesetzgebungsverfahren gewihrt (Stahl/Gsodam 2008).23 Seit 2005 hat der AdR Testldufe zur
Subsidiaritatsprifung durchgefiihrt und einen Kriterienkatalog fir Subsidiaritatsfragen entwickelt,
der eine Bewertung von Gesetzesvorhaben erlaubt. Der Landtag Baden-Wiirttemberg ist bereits
Mitglied dieses Subsidiaritatsnetzwerks.

Die Landesregierung hat sich in einer Pilotabsprache mit dem Landtag darauf verstandigt, dass
sie zum friihestmoglichen Zeitpunkt eine Einschatzung zur Zustandigkeit der EU sowie zum Prinzip
der Subsidiaritat und VerhaltnismaRigkeit abgibt. Seitdem ist allen Unterrichtungen des Landtags in
EU-Angelegenheiten durch die Landesregierung eine entsprechende Einschatzung beigefiigt. Eine
fundierte Einschatzung ist dabei fur die nachfolgende Legislativarbeit des Landtags von hoher Be-

22 ,Leitlinien flir die Anwendung und Kontrolle der Grundséatze der Subsidiaritdt und der VerhaltnismaRig-
keit“ (CdR 220/2004 fin, Berichterstatter Prasident Straub) und ,Bessere Rechtsetzung 2004“ (CdR
121/2005 fin, Berichterstatter Prasident Delebarre).

23 http://subsidiarity.cor.europa.eu/ (zuletzt aufgerufen am 24.02.2010)
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deutung, insofern davon auszugehen ist, dass gerade in EU-Angelegenheit die Abhdngigkeit von
exekutiver Information nach wie vor bestehen bleiben wird, zumal der Aufbau eigenstandiger, von
der Exekutive unabhangiger Informationsquellen mit einem hohen Ressourcenaufwand verbunden
sein dirfte, aber geleistet werden muss. Um eigene Informationen, aber auch die Einschatzungen
aus der spezifischen Sicht subnationaler Einheiten im EU-System auf die einzelnen Falle zu be-
kommen, ist einerseits der Aufbau eigener personellen Ressourcen, andererseits die Vernetzung
mit anderen subnationalen Parlamenten und dem Ausschuss der Regionen unerlasslich.

Empfehlungen

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Die bestehende Pilotabsprache sollte in ein neues Mitwirkungsgesetz des Landtags in Angele-
genheiten der EU (berflihrt werden (s. Empfehlungen zu Frage 3).
Die Wirksamkeit des in der Pilotabsprache vorgesehenen Mechanismus sollte mittelfristig
(nach ca. 3 Jahren) einer wissenschaftliche Evaluation unterzogen werden im Hinblick auf ihre
Effektivitat, ihre Auswirkungen auf die Europapolitik der Landesregierung und des Bundesrates
und Moglichkeiten der Verbesserung.
Die Priifkriterien der Landesregierung bei ihrer Einschatzung zur Zustandigkeit der EU sowie
zum Prinzip der Subsidiaritat und VerhaltnismaBigkeit missen transparent gemacht werden
und die Griinde fiir die Einschitzung dargelegt werden, damit der Landtag seine Kontrollfunk-
tion effektiv wahrnehmen kann.
Um bereits proaktiv tatig werden zu kénnen, muss der Landtag eigene Informations- und
Kommunikationskandle zu EU-Angelegenheiten aufbauen, die ihn in die Lage versetzen, unab-
hangig von der Landesregierung ein Monitoring von Entwicklungen und eine Informationsse-
lektion durchzufihren.
Darilber hinaus wird eine Vernetzung mit anderen Parlamenten in vertikaler wie auch in hori-
zontaler Dimension empfohlen (s. ausfiihrlich Empfehlung 6 zu Frage 1). Denn angesichts der
immer noch knappen Beratungsfrist ist es zwingend erforderlich, moglichst friih in der pra-
legislativen Phase abschatzen zu kénnen, ob hier Auswirkungen auf die Landerkompetenzen
betroffen sind und ob ggf. gegen die Prinzipien der Subsidiaritdt und VerhaltnismaRigkeit ver-
stoRen wird.

Fir die Effizienz der Subsidiaritatspriifung kommt insbesondere zwei Organen eine wichtige

Rolle zu, auf welche sich der Landtag deshalb besonders konzentrieren kdnnte. Zum einen die

COSAC und zum anderen der Ausschuss der Regionen.

(a) Die COSAC als Koordinierungsgremien der Europaausschiisse der nationalen Parlamente
hat in den letzten Monaten einige Verfahren zur Priifung des Friihwarnsystem zur Subsi-
diaritatskontrolle erprobt, die hierbei gewonnen Erfahrungen kénnten auch fir den Land-
tag hilfreich sein. Da in Deutschland die Landesregierungen (iber den Bundesrat an der
COSA teilnehmen (Kiefer 2006, 607), konnte der Landtag eine entsprechende Berichts-
pflicht ber die Aktivitaten der Landesregierung im Rahmen der COSAC einfordern. Im Eu-
ropabericht der Landesregierung spielt dieser Punkt keine Rolle. Weitergehend ist es mog-
lich, dass die Besetzungsverfahren zu COSAC dahingehend verandert werden, dass die
beiden Sitze des Bundesrats von Vertretern der deutschen Landtage nach einem Rotati-
onsmodell besetzt werden.

(b) Der Ausschuss der Regionen spielt eine besondere Rolle im Hinblick auf die Kontrolle des
Subsidiaritatsprinzips. Er ist das ,Subsidiaritdtsgewissen der EU“ (Vetter, zitiert in: Holder
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1998, 152) und erlangt mit dem Lissabon ein eigenstdandiges Klagerecht vor dem Europai-
schen Gerichtshof. Die Moglichkeiten des Subsidiaritatsnetzwerks fir den Landtag sollten
systematisch erschlossen und aktiv genutzt werden. Hierfiir bedarf es personeller Res-
sourcen.

7) Auch Landesparlamente sind im wesentlichen Arbeitsparlamente (Reutter 2004), was mit ei-
ner groBen Bedeutung von Fachausschiissen fiir die innerparlamentarische Willensbildung kor-
respondiert. Gerade bei der Subsidiaritdts- und VerhaltnismaRigkeitsprifung kommt den Fach-
ausschissen im Landtag eine bedeutende Rolle zu. Allerdings stellt sich die Frage, ob die Fach-
ausschusse Uber ausreichende Ressourcen verfiigen, um eine effektive Priifung durchfihren zu
kénnen und inwiefern sie auf die Einschatzungen der Landesregierung angewiesen sein wer-
den. Somit gilt es, durch Strategien der interparlamentarischen Vernetzung auch kontrollie-
rende Kapazitaten aufbauen.

Frage 5: Wie kann der Landtag insbesondere bei Antrégen auf Erhebung von Subsidiaritdtsriigen
und -klagen durch den Bundesrat verfassungskonform beteiligt werden?

Der Lissabon-Vertrag erhalt im Subsidiaritats-Protokoll ausdifferenzierte Bestimmungen dari-
ber, wie und mit welchen Mehrheiten sowie von wem eine Subsidiaritatsriige erhoben werden
kann, um Unionsvorlagen der Kommission ggf. zu Fall zu bringen. Hierflr ist in der Regel ein Drittel
der Parlamente erforderlich, in Fragen des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts reicht
bereits ein Viertel der Parlamente. Kommt gar eine einfache Mehrheit der Gesamtzahl der nationa-
len Parlamente zustande, erhdhen sich die Begriindungspflichten fiir die Kommission, sofern sie an
ihrem Vorschlag festhalten will. Diese kann aber vom Rat sowie vom Europdischen Parlament zu
Fall gebracht werden (Art. 7 Subsidiaritats-Protokoll). Will man das Zustandekommen solcher
Mehrheiten nicht dem Zufall Gberlassen, so sind sie zu organisieren. Genau hierfiir spielen o.g. Me-
chanismen der horizontalen wie vertikalen interparlamentarischen Kooperation eine zentrale Rol-
le.

Ferner erhalten die nationalen Parlamente mit dem Lissabon-Vertrag ein Klagerecht vor dem
Europdischen Gerichtshof bei Verletzung des Subsidiaritatsprinzips. Die deutschen Lander kénnen
hiervon profitieren insofern gemal der innerstaatlichen Ordnung dieses Klagerecht auch dem Bun-
desrat zukommt (allerdings mussen die Klagen durch die Bundesregierung eingereicht werden).
Laut § 11 IntVG steht es dem Bundesrat frei, in der Geschaftsordnung festzulegen, wie eine Ent-
scheidung (iber eine Subsidiaritatsriige herbeizufiihren ist. Der Bundesrat hat hierfiir bislang keine
genauen Festlegungen getroffen. Insofern gelten die Regeln, welche in einer Vereinbarung der Mi-
nisterprasidentenkonferenz vom 14.4.2005 fixiert haben wonach sich die Lander politisch ver-
pflichtet haben, soweit mdglich Klage zu erheben,?4 sobald auch nur ein einziges Land dies fordert
und zwar unter Verweis auf die Verletzung des Subsidiaritatsprinzips, der Kompetenzordnung oder
der VerhaltnismaRigkeit (Zoller 2008, 573). Damit ist de facto ,,(d)as Ziel der deutschen Lénder, ein
Klagerecht fiir Regionen mit Gesetzgebungsbefugnis ... zu erlangen ... auf diesem Weg im Bereich
der Subsidiaritétspriifung ... politisch realisiert” (Eppler 2006, 83; vgl. auch Zoller 2008, 573). Ferner

24 Die ,Beistandspflicht” entfallt nur in dem Fall, wenn durch die Klageerhebung ein Land in seinen grund-
legenden Interessen betroffen ist. Dies wird auch als innerstaatlicher ,Luxemburger Kompromiss“ be-
zeichnet.
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ist zu erwdhnen, dass mit dem Lissabon-Vertrag auch dem Ausschuss der Regionen ein Klagerecht
zur Prifung des Subsidiaritatsprinzips zugesprochen wurde.

Obwohl die neuen Kontrollmechanismen, die sich fiir die Parlamente der Mitgliedstaaten im

Rahmen des ,Subsidiaritats-Frihwarnmechanismus” im Vertrag von Lissabon ergeben, bereits zu
einer Erganzung der Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag gefihrt haben (s.0.),
sind weitere Beteiligungsmoglichkeiten des Landtags zu priifen.

Empfehlungen

1)

2)

3)

4)

Das durch die Landerabsprache ausgeweitete Klagerecht, dass faktisch einer Vetooption ein-
zelner Lander entspricht, muss im Sinne der Handlungsmaxime Integrationsverantwortung mit
groBer Bedacht genutzt werden. Im Sinne der Wahrung des gesamtstaatlichen Interesses ware
es problematisch, wenn hier eine Bremsfunktion einzelnen Landern zukommt, zumal im Bun-
desrat keine genaueren Spezifizierungen vorgenommen worden sind.

Da die Vorbereitung einer Subsidiaritdtsriige oder gar einer Klage ein diffiziles Verfahren ist
und eine prazise substantielle Priifung sowie auch Zeit erfordert, ist es zu empfehlen, bereits in
der pra-legislativen Phase Uber mittel- und langerfristige Vorhaben auf EU-Ebene informiert zu
sein. Diesem Zweck dient die vorgeschlagene Verbesserung der interparlamentarischen Ko-
operation sowie auch die Verbesserung der Informations- und Berichtspflichten der Landesre-
gierung, um eine proaktive und mitgestaltende Politik umsetzen zu kénnen.

Insbesondere die Kooperation mit bereits genannten Organen, die in die Vernetzung im Allge-
meinen (CALRE, COSAC etc.) sowie in die Subsidiaritatsprifung im Besonderen (COSAC, AdR)
eingebunden sind, spielt fir die Moglichkeiten der Wahrnehmung neuer Rechte im Bezug auf
die Subsidiaritatsriige bzw. —klage eine wichtige Rolle.

Die Begriindungspflicht der Landesregierung gegentiber dem Landtag von Baden-Wiirttemberg
im Falle einer Abweichung der Landesregierung im Bundesrat von einer Einschatzung des
Landtags, ob ein VerstoR gegen die Prinzipien der Subsidiaritat und VerhéltnismaRigkeit vor-
liegt, sollte auf eine gesetzliche Grundlage gestellt werden. Die Begriindungspflicht sollte hier
sehr ernst genommen werden, insofern es sich dann um Angelegenheiten von grundlegender
Bedeutung handelt. Die Priifung der Begriindung der Landesregierung solle dabei nicht alleine
dem Fachausschuss obliegen, sondern auch dem Europaausschuss, um Fragen von grundle-
gender Integrationsdynamik angemessen in die Abwagung einbeziehen zu kénnen.
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Fazit

Das Land Baden-Wiirttemberg im Allgemeinen sowie auch der Landtag im Besonderen sind im Hin-
blick auf ihre Europafdhigkeit im innerdeutschen Vergleich als Vorreiter zu bezeichnen. Die Integra-
tionsverantwortung wird im Grofen und Ganzen gut wahrgenommen, allerdings lasst sich feststel-
len, dass die Landesregierung von einem Ausbau von Mitwirkungsrechten an EU-Angelegenheiten
auf Bundes- und Europa-Ebene viel starker profitiert hat als der Landtag. Zweifelsohne ist die euro-
pdische Integration nur einer von mehreren Faktoren, die zu einer Schwachung der Rolle von Lan-
desparlamenten gefiihrt haben. Damit einher geht eine Tendenz der Entparlamentarisierung, der
Exekutivlastigkeit von EU-Politik und einer Aushohlung der innerstaatlichen Demokratie — insoweit
ist dem Bundesverfassungsgericht sowie auch zahlreichen Diagnosen in der Fachliteratur zuzu-
stimmen. Gleichwohl ist der Faktor EU-Integration durchaus im Chor mit anderen Faktoren zu be-
trachten, so etwa der starken Unitarisierung im deutschen Bundesstaat, der mit der Foderalismus-
reform nur in Teilen begegnet wird. Reutter (2004, 18) verweist ferner ,,auf eine Selbstentmach-
tung von Landesparlamenten, die ihre Kompetenzen nicht ausschépfen”. Dies gilt auch fiir den
Landtag von Baden-Wirttemberg. In diesem Sinne muss der Appell des Bundesverfassungsgerichts
an die Integrationsverantwortung der Parlamente auch von den Landesparlamenten gehort wer-
den. Fir diese mangelnde Ausschopfung der Mitwirkungsoptionen sind die Logik des Parteien-
wettbewerbs im Bundestaat, die Dynamik in parlamentarischen Regierungssystemen sowie die
unzureichende Ressourcenausstattung gerade von Landesparlamenten gewichtige Faktoren.

Zugleich wurde darauf hingewiesen, dass in den vergangenen Jahren die formalen Mitwir-
kungsrechte von nationalen Parlamenten in EU-Angelegenheiten sukzessive ausgeweitet wurden,
dem allerdings keine echten Mitwirkungsoptionen in der Praxis entsprachen. Mithin scheint es, als
sei derzeit der Weg des weiteren Ausbaus formaler Mitwirkungsrechte nahezu ausgereizt — inner-
staatlich sowie auf supranationaler Ebene. So konstatiert Reutter (2004), dass das , Verhalten von
Mitgliedern der Landesregierung im Bundesrat ... ebenso wenig effektiv durch Ldnderparlamente
zu beeinflussen (ist) wie durch die im Rahmen der Bund-Lénder-Kooperation erfolgten Absprachen
und Vereinbarungen®.

Mit dem Lissabon-Vertrag wurden zahlreiche Verbesserungen fiir die Parlamente sowie eine
effizientere Kompetenzordnung geschaffen. In den nachsten Jahren gilt es, diese neuen Regeln
Leben einzuhauchen und sich dabei auch von den (Landes-)Regierungen soweit moglich zu eman-
zipieren. Das erfordert auch eine Ausstattung der Europapolitik mit entsprechenden Ressourcen.
Der Kontrollfunktion von Landesparlamenten kommt dabei eine wichtige Rolle zu, der zugleich
aber Grenzen gesetzt sind. Zudem erheben Landesparlamente nicht nur den Anspruch zu kontrol-
lieren, sondern auch in EU-Angelegenheiten mitzugestalten, zumal die EU-Integration immer mehr
auch Bereiche erfasst, die innerstaatlich in die Kompetenzen der Lander fallen. Doch die Auswei-
tung legislativer Funktionen erfordert — zumindest teilweise — andere Strategien. Denn hierfir sind
informelle Strategien, wie sie in den Empfehlungen dargelegt wurden, , essentiell — insbesondere
Formen effizienter interparlamentarischer Vernetzung und der Aufbau eigener Informationskanale.

Fir die Landtage stellt sich angesichts begrenzter Ressourcen die Frage, welcher Weg beschrit-
ten werden soll, welche Strategie erfolgversprechender scheint, da doch effiziente Mitwirkung im
Mehrebenensystem die Gleichzeitigkeit des Agierens auf mehreren Ebenen erforderlich macht.
Doch ohne entsprechende Ressourcen konnen die erwirkten Rechte nicht sinnvoll genutzt werden.
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Zum einen bestehen, wie ausgefiihrt, zahlreiche Optionen der Verbesserung der Mitwirkung des
Landtags auf innerstaatlicher Ebene, aber zum anderen auch auf supranationaler Ebene insbeson-
dere durch eine Vernetzung mit anderen Parlamenten und durch die aktive Mitwirkung in beste-
henden Netzwerken und Organen. Dabei muss immer die Dynamik des Systems sowie das komple-
xe Zusammenwirken der Ebenen reflektiert werden. Die EU ist ein Governance-System, dessen
Komplexitat bislang mit jeder Reform erhéht wurde. Dies lauft tendenziell dem Wunsch nach einer
Demokratisierung entgegen, da Kriterien der Transparenz und Offenheit geschwacht werden. Hier
zeigt sich, dass der Wunsch nach mehr Partizipation dem nach Systemeffizienz zuwider lauft bzw.
dies beiden unterschiedlichen Legitimationsstrategien auszubalancieren sind.

Schlielilich ist besonders darauf hinzuweisen, dass Integrationsverantwortung sich nicht in der
Wahrnehmung von Kontroll- und Legislativkompetenzen erschépft — wenngleich dies von hoher
Bedeutung ist. Eine ebenen-spezifische Differenzierung der Handlungsmaxime kann auch bedeu-
ten, dass den Landtagen durch ihre groBere Birgernahe eine entscheidende Rolle hinsichtlich ihrer
Offentlichkeits- und Kommunikationsfunktion zukommt. Gerade vor dem Hintergrund vielfacher
Kritiken Uber die Blirgerferne von EU-Politiken oder (iber schwindender Wahlbeteiligung zum Eu-
ropaischen Parlament ist diese Kommunikationsfunktion mit den Birgerinnen und Birgern vor Ort
alles andere als zu vernachldssigen. Integrationsverantwortung fiir das komplexe europdische
Mehrebenensystem zu tragen muss auch heiBen, EU-Politiken zu vermitteln, fiir den Integrations-
prozess und seine Leistungen zu werben und an der Herstellung einer informierten, kritischen EU-
Blrgerschaft mitzuwirken.
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