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B Die Demokratisierung der EU beruht primar auf einer Starkung von Parlamenten auf
der europaischen und der nationalen Ebene. Mit dem Vertrag von Lissabon nimmt
die Bedeutung der nationalen Parlamente flr die europdische Politikgestaltung zu.

B Der Beitrag, den nationale Parlamente in der europaischen Gesetzgebung leisten
konnen, basiert zuerst auf ihrer Offentlichkeitsfunktion. Zum Zweiten (iben nationale
Parlamente Kontrollfunktionen aus. Drittens haben nationale Parlamente direkte
Entscheidungsrechte, welche die europdische Integration betreffen.

B Mit dem Begriff der Integrationsverantwortung fasst das Bundesverfassungsgericht
in seinem Lissabon-Urteil vom Juni 2009 die Aufgabe der nationalen Parlamente zu
standiger kritischer Begleitung und Kontrolle des Integrationsprozesses zusammen.

B Der Deutsche Bundestag begreift sich als Unterstltzer der europaischen Integration,
scheut jedoch grundlegende Konflikte mit der Regierung und hat bislang weder aus
den Veranderungen des Mitentscheidungsverfahrens noch aus der Entwicklung der
Offenen Methode der Koordinierung Konsequenzen gezogen.

B Best practices-Modelle aus anderen EU-Landern zeigen die beachtlichen Reform-
potenziale in der Binnenstruktur von Bundestag und Bundesrat in der Ausschussarbeit
und im Plenum ebenso wie die Moglichkeiten der interparlamentarischen Vernetzung
der mitgliedstaatlichen Parlamente.
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1. Einleitung: Entwicklung der Demokratie

in der Europaischen Union

Die Demokratisierung der EU beruhte lange Zeit allein
auf der Entwicklung und Starkung des Europaischen Par-
laments. Leitidee war dabei das in modernen Staaten an-
erkannte Prinzip, dass Gesetze durch eine direkt ge-
wahlte Versammlung von Reprasentanten der BUlrger-
schaft beschlossen werden sollten (Rittberger 2007). Mit
dem Vertrag von Lissabon erreichte das Europaische Par-
lament annahernd den Status eines gleichberechtigten
Gesetzgebungsorgans in einem gewaltenteiligen Regie-
rungssystem. Die demokratische Legitimation des zwei-
ten, immer noch machtigeren Organs, des Ministerrats,
stUtzt sich auf die Verantwortlichkeit der Vertreter von
Regierungen gegeniber ihren nationalen Parlamenten.
Diese bemuhten sich, durch verbesserte Beteiligungs-
rechte und Kontrollverfahren der Dominanz der Exeku-
tive in der europdischen Politikverflechtung entgegen zu
wirken.

Nachdem sozialwissenschaftliche Analysen zum Demo-
kratiedefizit der EU immer wieder darauf aufmerksam
machten, dass in der multinationalen Union die gesell-
schaftlichen Voraussetzungen fir eine echte parlamenta-
rische Demokratie fehlen (z.B. Bartolini 2005, Kiel-
mansegg 2003, Offe 1998, Scharpf 1999), und nachdem
man in den Mitgliedstaaten erkannt hat, dass die zuneh-
mende Ausdehnung der Unionskompetenzen ein Ge-
gengewicht erforderlich machten, gewannen die natio-
nalen Parlamente als zweite Saule der europaischen De-
mokratie an Bedeutung. lhre Beteiligung in der
europaischen Politik wurde mit dem Vertrag von Lissabon
anerkannt und sie erhielten eigene Rechte, insbesondere
bei der Subsidiaritatskontrolle.

Demokratisierung der EU beruht also primar auf einer
Starkung von Parlamenten auf der europdischen und der
nationalen Ebene. Fir die nationalen Parlamente bedeu-
tet dies, dass sich die Gewichtung ihrer Funktionen ver-
andert. Sie, die als Legislativorgane die zentrale Institu-
tion der Demokratie in den Mitgliedstaaten bilden, sind
hinsichtlich der Gesetzgebungsfunktion im europdischen
Mehrebenensystem in dem MalBe geschwacht, wie Kom-
petenzen auf die EU Ubertragen werden und europdische
Richtlinien die nationale Gesetzgebung prajudizieren.
Der Beitrag, den nationale Parlamente in der europai-
schen Gesetzgebung leisten kdnnen, basiert zuerst auf
ihrer Offentlichkeitsfunktion (Kommunikationsfunktion).
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Sie sollen Uber europdische Entscheidungen debattieren
und so nationale Offentlichkeit herstellen. Insoweit er-
ganzen sie das Europaische Parlament, das diese Funk-
tion angesichts einer schwachen europaischen Offent-
lichkeit nur begrenzt erfillen kann. Zum Zweiten Gben
nationale Parlamente Kontrollfunktionen aus. Diese rich-
ten sich an die nationalen Vertreter im Europdischen Rat
oder im Ministerrat, die sich auf nationaler Ebene, ent-
sprechend den Regeln der parlamentarischen Demokra-
tie, ihrer politischen Verantwortung stellen mussen. Da-
bei kdnnen Parlamente entweder »ex ante« ihre jeweili-
gen Ratsvertreter an Mandate binden oder »ex post«
deren Entscheidungen oder Verhandlungsverhalten 6f-
fentlich kritisieren, was jene in der Regel veranlasst, die
Meinung der Parlamentsmehrheit zu antizipieren. Drit-
tens haben nationale Parlamente direkte Entscheidungs-
rechte, welche die europaische Integration betreffen. So-
fern Entscheidungen der EU in den Mitgliedstaaten rati-
fiziert werden missen, was etwa fur Vertragsanderungen
zutrifft, kdnnen sie ein formliches Veto einlegen. Das
Bundesverfassungsgericht (BverfG) fasst diese Entschei-
dungsfunktion unter dem Begriff der »Integrationsver-
antwortung« der nationalen Parlamente zusammen.

Jede dieser Funktionen stellt spezifische Anforderungen
an die Arbeit der nationalen Parlamente. Deren Mitwir-
kung in der EU muss daher entsprechend differenziert
untersucht werden. Wir werden im Folgenden zunachst
die Funktionen und die mit ihnen verbundenen Anforde-
rungen an die Arbeit nationaler Parlamente darstellen.
Danach werden wir priifen, inwieweit die Regeln fir den
Deutschen Bundestag und deren praktische Anwendung
geeignet sind, den Anforderungen gerecht zu werden,
bzw. welche besonderen Probleme sie aufwerfen. Nach
einer Darstellung von positiv zu bewertenden Regeln und
Praktiken aus anderen Mitgliedstaaten werden wir ab-
schlieBend Anregungen und Empfehlungen fir den
Deutschen Bundestag formulieren.

2. Aufgaben der nationalen Parlamente in

der EU

2.1 Veranderte Bedingungen der
europaischen Politik

Obgleich sie manchmal als »Nachzlgler« der europai-
schen Integration bezeichnet wurden (Maurer/Wessels
2001), haben nationale Parlamente schon in den 1970er



Jahren begonnen, Einfluss auf die europdische Politik zu
nehmen. Seinerzeit konzentrierten sie sich auf die Kont-
rolle der Regierungen im Rat, die sie speziellen Ausschis-
sen Ubertrugen. Im Deutschen Bundestag wurde diese
Aufgabe lange vom Ausschuss fir Auswartige Angele-
genheiten erfillt, bevor 1991 ein Europaausschuss ein-
gerichtet wurde.

Seit dieser Zeit haben sich die Bedingungen, unter denen
Entscheidungen in der EU getroffen werden, erheblich
verandert. Dies konnte nicht ohne Auswirkungen auf die
Arbeit der nationalen Parlamente bleiben. Folgende Ent-
wicklungen sind hierbei besonders relevant:

m Die EU besteht inzwischen aus 27 Mitgliedstaaten, die
im Rat zu Verhandlungslésungen kommen mdssen. Die
Durchsetzung von nationalen Interessen erfordert mehr
denn je diplomatisches Geschick. Dementsprechend er-
weisen sich Bindungen an nationale Positionen oder
Mandate der Parlamente als hinderlich.

m Seit der Osterweiterung kommt dem Initiativrecht der
Europaischen Kommission eine noch starkere Bedeutung
bei der Gestaltung europaischer Politik zu. Je mehr Ak-
teure an Entscheidungen mitwirken, desto wichtiger ist
es, einen Entscheidungsvorschlag in Verhandlungen gut
vorzubereiten, so dass viele Beteiligte ihm zustimmen.

m Der Rat ist immer weiter davon abgertickt, einstimmig
zu entscheiden. Mit dem Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon werden Beschlisse im Normalfall mit Mehrheit
gefasst. Verhandlungen zielen damit nicht mehr auf das
Gewinnen einzelner Regierungen, die mit einem Veto
drohen, sondern auf die Bildung von mehrheitsfahigen
Koalitionen mit verschiedenen Partnern. Um nationale
Interessen erfolgreich durchsetzen zu kdnnen, mussen
Vertreter im Ministerrat flexibler agieren konnen als unter
der Einstimmigkeitsregel.

m Ahnliche Effekte hat die Mitentscheidung des Europa-
ischen Parlaments. Rat und Parlament missen zu Kom-
promissen gelangen, was auf beiden Seiten Flexibilitdt
erfordert. Der Einfluss einzelner Regierungen hangt mehr
von Verhandlungsstrategien als von ihrem Beharren auf
einer festgelegten Position ab.

m Ist es schon durch die bisher genannten Anderungen
far nationale Parlamente schwerer geworden, Einfluss
auf die europdische Politik zu gewinnen, so verengt die
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Praxis der sogenannten »fast-track legislation«, also der
Verzicht auf zweite oder dritte Beratungsdurchgdnge im
Rechtssetzungsverfahren (Héritier 2007: 98-102), die
Chancen auf eine Einflussnahme noch zusatzlich.

m Die Delegation der Konkretisierung von EU-Recht auf
Komitologie-Ausschisse entfernt Entscheidungen von
Parlamenten, was besonders vom Europdischen Parla-
ment seit langem beklagt wird (Neuhold 2006). Natio-
nale Parlamente haben auf diese Verfahren kaum Ein-
fluss.

m Die Offene Methode der Koordinierung (OMK) wirft
weitere Probleme fir die Beteiligung nationaler Parla-
mente auf, weil dieses Verfahren im Kern durch Experten
durchgeflihrt wird. Grundsétzlich kann die OMK Transpa-
renz herstellen. Diese betrifft allerdings die nationale Po-
litik, weshalb Parlamentsmehrheiten oft nur zogernd die
ihnen dadurch gebotenen Kontrollpotenziale nutzen
(Duina/Raunio 2007).

Kurz: Im Vergleich zur EG der 1970er Jahren missen Ver-
handlungsprozesse heute mehr europaische Akteure ein-
schlieBen mit der Folge, dass die Verfahren komplizierter,
intransparenter und schwieriger zu beeinflussen sind. Zu-
dem haben neben dem Rat andere Institutionen an Be-
deutung gewonnen. Darauf mussten sich nationale Par-
lamente einstellen. Diese generellen Schwierigkeiten wir-
ken sich auf die Erfullung der einzelnen Funktionen, die
nationale Parlamente im europaischen Mehrebenensys-
tem erfillen sollen, in unterschiedlichem MaBe aus.

2.2 Offentlichkeitsfunktion

Die wohl wichtigste Funktion nationaler Parlamente in
der EU besteht darin, Entscheidungen sowie das Handeln
der Vertreter im Europdischen Rat oder Ministerrat of-
fentlich zu machen, um in den Mitgliedstaaten Debatten
zu initiieren. Letztere sind wesentliche Voraussetzung fur
die Wirksamkeit der indirekten, d.h. Uber die nationale
Ebene vermittelten Legitimationskette zwischen Burger-
innen und Burgern und der europdischen Politik. Das Par-
lament kann dazu Plenardebatten, Fragestunden im Ple-
num sowie Anhorungen von Regierungsmitgliedern in
Ausschissen durchfihren. Sie zu nutzen liegt besonders
im Interesse der Oppositionsparteien. Zudem kénnen na-
tionale Parlamente zur Entwicklung einer europdischen
Offentlichkeit beitragen, wenn sie Teile eines »Netzwer-



kes« von Institutionen bilden, in denen Uber européische
Politik diskutiert wird (Crum/Fossum 2009; Maurer 2002;
Neunreither 2006). Die interparlamentarische Koopera-
tion wird durch den Vertrag von Lissabon gefordert
(Art. 12 f EUV, Titel Il des Protokolls Nr. 1 Uber die Rolle
der Nationalen Parlamente in der Europaischen Union).
Ob dadurch tatsachlich mehr als ein erweiterter Elitendis-
kurs entsteht, ist allerdings unsicher (vgl. etwa Cooper
2006).

Angesichts der zunehmenden Fille und Komplexitat der
Materien, mit denen sich die EU befasst, sowie ange-
sichts der komplizierter gewordenen Entscheidungsver-
fahren in der erweiterten und reformierten EU stehen die
Mitglieder nationaler Parlamente vor dem Problem, die
verfligbaren Informationen zu verarbeiten. Der Vertrag
von Lissabon verpflichtet die Kommission, neben Recht-
setzungsinitiativen auch Grin- und WeiBbUcher sowie ihr
jahrliches Gesetzgebungsprogramm den nationalen Par-
lamenten zukommen zu lassen. Ferner sollen Vorschlage
des Europaischen Parlamentes, Vorhaben einzelner Mit-
gliedstaaten, Entscheidungen des Europdischen Gerichts-
hof (EuGH), der Europaischen Zentralbank (EZB), des Eu-
ropaischen Rates sowie der Ministerrate zugesandt wer-
den. Gegeniiber der nationalen Offentlichkeit bilden
nationale Parlamente den Filter, mit dem Wichtiges von
Unwichtigem unterschieden wird. Mehrheitsfraktionen
kénnen dabei auf die Unterstitzung durch die von ihnen
gewahlte Regierung vertrauen, Oppositionsparteien sind
auf ihre eigenen Fahigkeiten zur Informationsgewinnung
und -selektion angewiesen.

Zudem stellt sich fir Parlamentsabgeordnete ein Motiva-
tionsproblem (Saalfeld 2003). Europédische Angelegen-
heiten sind fur Wahlerinnen und Wahler oft nur von
nachrangiger Bedeutung im Vergleich zu den Themen,
die in Mitgliedstaaten entschieden werden. Sie, ebenso
wie die Medien, werden in der Regel erst dann aufmerk-
sam, wenn bei der Umsetzung europaischen Rechts Vor-
teile und Nachteile sichtbar werden. Auf Richtlinien der
EU reagieren sie selten. Parlamente stehen daher vor dem
Problem, Offentlichkeit entgegen den Aufmerksamkeits-
zyklen der Betroffenen und der Medien erzeugen zu
mussen.
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2.3 Kontrolle der Regierungsvertreter
im Rat

Offentliche Debatten haben indirekte Kontrollwirkun-
gen, weil sie die Regierung zwingen, nationale Interessen
zu bertcksichtigen. In parlamentarischen Regierungssys-
temen verweisen solche Debatten immer auf die Macht
von Parlamenten, Regierungen zur Verantwortung zu
ziehen. Die Effekte dieser indirekten Kontrolle sind aller-
dings unwagbar. In europdischen Angelegenheiten kann
sich die Mobilisierung von Offentlichkeit in einer Weise
auf das Verhalten der Regierung in europaischen Ver-
handlungs- und Entscheidungsprozessen auswirken, die
von nationalen Parlamenten nicht intendiert ist.

Dies erklart, warum nationale Parlamente die Offene
Methode der Koordinierung kaum fir Kontrollzwecke
nutzen. Diese Methode dient der Koordination nationa-
ler Politiken im Hinblick auf europaische Ziele, indem
Leistungen der Mitgliedstaaten verglichen, beste Prakti-
ken ausgezeichnet und den Zielen widersprechende
Praktiken kritisiert werden. Ziele der EU werden hierbei
also nicht durch verbindliches Recht, sondern durch
freiwillige Anpassung angestrebt, wobei die Anpassung
ausschlieBlich durch &ffentliche Bewertungen und Leis-
tungswettbewerbe zwischen den Staaten motiviert wird.
Parlamente konnten dabei zur Arena werden, in denen
die Leistungsvergleiche 6ffentlich diskutiert werden und
Regierungen ggf. zur Anderung von Politik veranlasst
werden. In der Praxis haben aber Regierungen kein Inte-
resse, sich mit anderen Regierungen vergleichen zu las-
sen, und Mehrheitsfraktionen sind ebenso wenig ge-
neigt, die Leistungen ihrer Regierung ggf. offentlich zu
kritisieren. Zudem tun sich Parlamente offenbar mit der
Informalitat der Verfahren schwer (Duina/Raunio 2007:
498). Die Beteiligung von nationalen Parlamenten leidet
schlieBlich auch darunter, dass die OMK praktisch als ein
Verfahren angewandt wurde, das im Wesentlichen auf
Expertenevaluierungen und Lernen in burokratischen
Netzwerken basiert (Benz 2007). Seit 2005 wird auf »na-
ming and shaming« verzichtet und werden Reformvor-
schldge der Kommission in bilateraler Kooperation mit
den Mitgliedstaaten umgesetzt (Borras 2009), was die
Rolle der nationalen Parlamente schwacht.

Nationale Parlamente konzentrieren sich weitgehend auf
direkte Kontrollen der Rechtssetzung nach der » Gemein-
schaftsmethode«. Im Vordergrund wiederum steht dabei
die Kontrolle des jeweiligen Ratsvertreters aus den Mit-



gliedstaaten. Manche nationalen Parlamente verfligen
Uber die Macht, ihre Regierung formal auf Mandate ver-
pflichten zu kénnen. In anderen Mitgliedstaaten handeln
die nationalen Ratsvertreter formal autonom, unterliegen
aber dem prinzipiellen Zustimmungsvorbehalt des Parla-
ments (vgl. unten 4.4).

Die Erflllung der Kontrollfunktion von Parlamenten wird
durch zwei Probleme erschwert: Zum einen stellt sich
auch hier ein Informationsproblem. Es betrifft vor allem
die Zurechnung von Verantwortlichkeit fir Entscheidun-
gen, nachdem die Zahl der Beteiligten durch die Erweite-
rung der Union vergréBert wurde und Rechtsetzungsver-
fahren durch institutionelle Verdnderungen im politi-
schen System der EU komplexer wurden. Zum anderen
mUssen Parlamente ihre Kontrollmacht gegentber den
Vertretern im Rat so einsetzen kdnnen, dass ihre Ziele er-
reicht werden. Dies gelingt aber nur, wenn Sie Uber die
Verhandlungsspielrdume und -optionen informiert sind.

Uber Entscheidungsgegenstande, die fiir die Auslibung
der Offentlichkeitsfunktion wichtig sind, sind nationale
Parlamente inzwischen gut unterrichtet, sei es durch ihre
Regierung oder durch die Kommission. Beide Informa-
tionsquellen liefern aber wenig Information Uber Ent-
scheidungsvorgédnge, die als Grundlage von Kontrollen
erforderlich sind. Insbesondere ist es angesichts der kom-
plexen Entscheidungsverfahren schwierig, den Entschei-
dungsbeitrag des jeweiligen nationalen Vertreters im Rat
zu bestimmen. Regierungen kénnen sich daher der Ver-
antwortung entziehen, indem sie auf andere Akteure und
die Eigendynamik des Verfahrens verweisen. Es spricht
einiges daflr, dass nationale Parlamente mit Informatio-
nen Uber Entscheidungsmaterien eher Uberlastet werden,
wahrend sie Gber Konflikte, Verhandlungspositionen und
Verfahren eher unzureichend informiert sind.

Die entscheidende Schwierigkeit der parlamentarischen
Kontrolle europaischer Politik liegt in der Ambivalenz von
Macht. Theoretisch konnen Parlamente beschlieBen,
welche Verhandlungsposition ihre Regierung im Rat in
einer bestimmten Angelegenheit einnehmen soll. Je nach
Regeln in den Mitgliedstaaten bindet dies die Regierung
rechtlich oder politisch. Genauso kénnte das Parlament
nach einer Entscheidung im Ministerrat der Regierung
die Zustimmung in der betreffenden Angelegenheit ver-
weigern, sei es in Form eines formalen Misstrauensvo-
tums oder in Form offentlicher Kritik. Beide Strategien
bergen aber erhebliche Risiken in sich (Benz 2004). Bin-
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dende Mandate behindern die Kompromissfindung in
den europdischen Verhandlungen und kénnen dazu fih-
ren, dass eine Regierung mit ihrer Position unterliegt. Ist
letzteres der Fall, kann das Ergebnis selbst aus der Sicht
des nationalen Parlaments schlechter ausfallen als wenn
der Regierung vollig freie Hand gelassen worden ware.
Eine nachtragliche Kritik des zustdndigen nationalen Ver-
treters ist zumindest flr die Mehrheitsfraktion, die die
Regierung unterstltzt, problematisch, weil sie letztlich
darauf zielt, Reaktionen bei der Wéhlerschaft zu bewir-
ken. Die Folgen einer nachtraglichen Zustimmungsver-
weigerung oder gar eines Misstrauensvotums sind nicht
kalkulierbar und daher kaum attraktiv. Praktikabel sind
offene Aussprachen in Ausschissen oder im Plenum, die
die Macht eines Parlaments symbolisieren und den Me-
chanismus der »antizipierenden Reaktion« von Regierun-
gen (Friedrich 1937: 16), der in parlamentarischen Syste-
men angelegt ist, verstarken.

Kontrollmacht wirkt negativ, d. h. auf die Verhinderung
von Entscheidungen. Im europdischen Mehrebenensys-
tem konnen Parlamente ihren Regierungen die »Hande
binden«, aber, anders als im nationalen Regierungssys-
tem, den Inhalt von Verhandlungsergebnissen nicht be-
einflussen. Positiv kénnen Mitglieder nationaler Parla-
mente nur dadurch auf die europaische Politik einwirken,
dass sie ihren Meinungen und Uberzeugungen Geltung
verschaffen. Sie missen Vetomacht nutzen, um ihren
Stellungnahmen Gewicht zu verleihen, aber wirkliche Ve-
tos auf Ausnahmefalle beschranken.

2.4 Integrationsverantwortung

Mit Integrationsverantwortung bezeichnen wir, in Uber-
nahme des vom Bundesverfassungsgericht verwendeten
Begriffs, die Aufgabe nationaler Parlamente, im Prozess
der Europadischen Integration dafir zu sorgen, dass nati-
onale Interessen angemessen gewahrt werden. Parla-
mente Uben diese Aufgabe einerseits bei der Ratifikation
von Vertragsanderungen aus, sofern Mitgliedstaaten sich
nicht fUr eine Ratifikation durch Referendum entschieden
haben (was nur in Irland durch die Verfassung vorge-
schrieben ist, in anderen Mitgliedstaaten die Zustimmung
der Parlamente voraussetzt). Andererseits erhielten sie
mit dem Verfahren der Subsidiaritatskontrolle und mit
ihrer Beteiligung an der Nutzung von »Bricken-« und
»Flexibilitdtsklauseln« zusatzliche Macht. Anders als bei
der Kontrolle der Vertreter im Rat, die Verhandlungen



und Entscheidungen in einzelnen Bereichen der europai-
schen Politik betreffen, geht es bei der Integrationsver-
antwortung darum, ob und nach welchen Verfahrensre-
geln die EU tatig werden darf. Fir die nationalen Parla-
mente stelltsich damit eine andere Entscheidungssituation:
Wahrend sie in Gesetzgebungsverfahren durch Aus-
Ubung ihrer Kontrollmacht unintendierte Effekte verursa-
chen koénnen, weil sie den Verlauf der europdischen Ver-
handlungen schwerlich kalkulieren kénnen, betreffen in-
tegrationspolitische Entscheidungen die eindeutige
Alternative, ob nationale Parlamente Kompetenzen bzw.
Macht abgeben oder nicht.

Vertragsanderungen, die bisher durch die Staats- und Re-
gierungschefs beschlossen wurden und nach dem Lissa-
bon-Vertrag im Regelfall durch einen Konvent beraten
und vorgeschlagen werden, erfordern die Zustimmung
aller Mitgliedstaaten in Verfahren, die nationale Verfas-
sungen daflr vorsehen (Benz 2008). Jedes Parlament,
gegebenenfalls auch Zweite Kammern oder (wie in Bel-
gien) Vertretungen der subnationalen Einheiten, ent-
scheiden damit Uber den Fortgang der Europaischen In-
tegration oder Uber Verfahrensweisen im europdischen
Rechtssetzungsverfahren. Ein Parlament kann mit einer
Ablehnung der Ratifikation Vertragsanderungen nur ver-
hindern, jedoch nicht positiv beeinflussen oder mitgestal-
ten. Es muss daher abwégen, ob es den Status quo fir
besser hélt als eine Anderung, mag diese im Vergleich zu
einer »ldealposition« auch noch so unbefriedigend aus-
fallen. Dabei sind unterschiedliche Aspekte abzuwagen.
Nach der bisherigen Erfahrung haben die Parlamente
diese Abwadgungen meistens im Bewusstsein fir die Vor-
teile eines gemeinsamen Europas gegenlber der natio-
nalen Autonomie getroffen. Nur in einem Fall ist eine
Vertragsanderung am Votum eines nationalen Parla-
ments gescheitert. Auch der Vertrag von Lissabon wurde
nicht durch Parlamente, sondern durch das irische Refe-
rendum, durch Staatsprasidenten oder durch Verfas-
sungsgerichte aufgehalten.

Neue Anforderungen an nationale Parlamente stellt die
Subsidiaritatskontrolle. Das mit dem Vertrag von Lissabon
eingefihrte Verfahren dient dazu, die Kompetenzaus-
Ubung durch den europaischen Gesetzgeber im Rahmen
der geltenden Vertrage zu kontrollieren. Die Notwendig-
keit dazu ergibt sich aus der Kompetenzordnung der
Union, die zwar Zustandigkeiten zwischen den Mitglied-
staaten und der europdischen Ebene mdglichst klar tren-
nen soll, dies in der Regel aber nicht gewahrleistet. Mit
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den Grundsatzen der Subsidiaritdt und Proportionalitat
wurden Kriterien fir Kompetenzzuordnungen in konkre-
ten Materien definiert und mit dem Verfahren der Subsi-
diaritatskontrolle den nationalen Parlamenten ein Mit-
spracherecht an entsprechenden Entscheidungen einge-
raumt.

Das Verfahren beinhaltet eine Informations- und Begrln-
dungspflicht der Kommission gegentber nationalen Par-
lamenten, die praktisch bereits seit 2006 erfillt wird, und
ein Einspruchsrecht der Parlamente. Die Frist fir den Ein-
spruch ist mit acht Wochen relativ knapp bemessen. Das
»Frihwarnsystem« reduziert die Einflussmoglichkeiten
auf die Anfangsphase des europdischen Gesetzgebungs-
prozesses. Darlber hinaus erstreckt sich die Prifung le-
diglich auf die Frage des Subsidiaritatsprinzips und nicht
auf die eng damit verkniipfte Frage der VerhéltnismaBig-
keit (vgl. Cooper 2006: 300 ff.; COSAC 2008: 23). Parla-
mente kdnnen ihre Argumentation somit nur auf die all-
gemeinen Zielsetzungen einer neuen Gesetzgebungsini-
tiative bzw. Kompetenzibertragung beziehen, nicht aber
auf die damit verbundenen Instrumente. Das Einspruchs-
recht umfasst also formal betrachtet nur die eher grob
definierte »Ob«-Frage und nicht die Frage des »Wie« der
Kompetenzauslibung durch die EU. Inwiefern diese Ein-
grenzung praktikabel ist, bleibt abzuwarten.

Wirksam wird ein Einspruch nur, wenn er von Parlamen-
ten bzw. Kammern unterstitzt wird, die Gber mindestens
ein Drittel der Gesamtzahl ihrer Stimmen verfligen. Dabei
werden jedem Mitgliedstaat zwei Stimmen zugerechnet,
die ggf. auf zwei Kammern aufgeteilt werden. In Ange-
legenheiten, die die Verwirklichung des Raums der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts betreffen, gentigt ein
Viertel der Stimmen. Werden diese Stimmen erreicht,
dann ist die Kommission gezwungen, den initiierten Ge-
setzgebungsakt zu Uberprifen. Verfolgt die Kommission
die Initiative weiter, obwohl Parlamente mit mindestens
der Hélfte ihrer Stimmen dagegen votieren, muss sie den
Rat und das Europaische Parlament entsprechend unter-
richten, und diese kdnnen dann per Mehrheitsbeschluss
den Gesetzgebungsprozess bereits vor der ersten Lesung
beenden. Voraussetzung einer effektiven Subsidiaritats-
kontrolle ist somit die Koordination zwischen nationalen
Parlamenten. Zwar will die Kommission nach vorliegen-
den Informationen Stimmen der nationalen Parlamente
unabhdngig von ihrer Begriindung addieren. Die Bewer-
tung der Einspriiche wird aber davon abhangen, ob Stel-
lungnahmen in die gleiche Richtung gehen. Vom Confé-



rence des Organes Spécialisés dans les Affaires Commu-
nautaires et Européennes des Parlements de I'Union
européenne (COSAC) organisierte Testverfahren haben
gezeigt, dass es bisher noch an einem gemeinsamen
Subsidiaritatsverstandnis fehlt (Wasiliew 2007). Unkoor-
dinierte Parlamentsbeteiligung dirfte Rechtsakte der EU
kaum verhindern. Einzelne Parlamente kénnen dann erst
nach Erlass eines Rechtsakts beim EuGH Klage erheben
mit der Begriindung, dass das Subsidiaritatsprinzip ver-
letzt sei. Aus diesen Grinden bemUhen sich der COSAC
sowie das Europdische Parlament um Verfahren, in denen
nationale Parlamente ihre Subsidiaritatsprifung koordi-
nieren kénnen.

Der Lissabon-Vertrag radumt den nationalen Parlamenten
auch Rechte bei Entscheidungen Uber Entscheidungsre-
geln im vereinfachten Vertragsanderungsverfahren ein.
BeschlieBt der Europaische Rat gemal Artikel 48 Abs. 7
EU-Vertrag den Ubergang von einstimmigen Entschei-
dungen zur qualifizierten Mehrheit oder die Anwendung
des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens statt eines
vertraglich vorgesehenen besonderen Gesetzgebungs-
verfahrens, dann kann jedes nationale Parlament dage-
gen sein Veto einlegen. Auf diese Weise soll verhindert
werden, dass europaische Beschllsse wichtige Interessen
von Mitgliedstaaten verletzen. Ubt ein Parlament dieses
Vetorecht aus, dann gerat es allerdings in Konflikt zur
Entscheidung der eigenen Regierung. Insofern ist beim
Rickgriff auf Briickenklauseln eine friihzeitige Verstandi-
gung zwischen Regierung und Parlament geboten. Glei-
ches gilt fur die Kontrollbefugnisse, die den nationalen
Parlamenten in Angelegenheiten des Rechts und der in-
neren Sicherheit eingerdumt wurden.

2.5 Nationale Parlamente im Spannungs-
feld der Mehrebenenpolitik

Die Darstellung der besonderen Funktionen, die natio-
nale Parlamente in der EU erfillen, hat deutlich gemacht,
dass diese in einem Spannungsfeld zu erfillen sind. Par-
lamente vertreten nationale Interessen gegentiber euro-
paischen Institutionen, wobei nationale und européische
Interessen sich nicht kontrar zueinander verhalten, son-
dern fir alle Beteiligten komplexe Zielkonflikte aufwer-
fen. Bei der gebotenen Abwdagung zwischen Zielen ver-
treten nationale Parlamente nicht selten andere Interes-
sen als ihre Regierungen, was in einem parlamentarischen
System, in dem die Regierung und Parlamentsmehrheit
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vertrauensvoll kooperieren missen, eigentlich vermieden
werden sollte. Parlamente orientieren sich an der Willens-
bildung in der nationalen Offentlichkeit. Regierungen
mussen dagegen im europadischen Mehrebenensystem
fir Kompromisse offen sein, um Verhandlungsergebnisse
erreichen und die eigene Position zur Geltung bringen zu
kdnnen. Eine zu enge Bindung an Parlamentsmandate ist
daher eher schadlich.

Wegen dieses Spannungsverhaltnisses missen Parla-
mente die Macht, tber die sie verfligen, in strategischer
Weise einsetzen. Neben formalen Kompetenzen missen
sie daher Uber die erforderlichen Informationen verfligen
und die fUr den Mitgliedstaat relevanten Materien iden-
tifizieren. Sie mussen die Willensbildung zwischen den
Ausschissen des Parlaments, zwischen Parlament und
Regierung und ggf. im Kontakt mit anderen Parlamenten
koordinieren, und dies in einer Weise, die gegenlber der
Offentlichkeit hinreichend transparent ist. Strategiefahig-
keit im europdischen Mehrebenensystem erfordert dari-
ber hinaus, die verfligbaren Kompetenzen vor, wahrend
und nach den Gesetzgebungsprozessen in der EU in ge-
eigneter Weise anzuwenden. So berechtigt also Forde-
rungen klingen, nationale Parlamente in der EU zu star-
ken, so wenig ist erreicht, wenn man einfach deren Kom-
petenzen erweitert. Sie missen durch geeignete
Strukturen und Verfahren zugleich in die Lage versetzt
werden, ihre besonderen Funktionen zu erfillen.

3. Der Deutsche Bundestag in der euro-

paischen Politik — Reformen und Beteiligungs-

praxis

Vor diesem Hintergrund erscheint die Debatte um die
Rolle des Deutschen Bundestags, die durch das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zum Lissabon-Vertrag ausge-
|6st wurde, in einem anderen Licht. Die europdische Inte-
gration war in Deutschland bis in die 1990er Jahre des
letzten Jahrhunderts kaum umstritten und ein verfas-
sungsrechtlich verankertes Staatsziel. Dementsprechend
hat der Deutsche Bundestag die Europapolitik der Regie-
rung, die diesem Ziel dient, unterstiitzt (Beichelt 2009:
262-265). Auf die Beschleunigung des Integrationspro-
zesses durch die Einheitliche Europdische Akte sowie die
Vertrdge von Maastricht und Amsterdam reagierte der
Bundestag mit der Einrichtung eines »Ausschusses fur
Angelegenheiten der Europaischen Union«, der 1992 im
Grundgesetz verankert wurde (Art. 45 GG). Gleichzeitig



wurde die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat in
Angelegenheiten der EU in Artikel 23 GG geregelt. Das
Parlament hat seither an europapolitischer Bedeutung
gewonnen. Ob die Reformen sich als geeignet erwiesen
haben, ist allerdings umstritten (zum Folgenden Beichelt
2009; Sturm/Pehle 2005: 63-84).

3.1 Informationsverarbeitung und
Offentlichkeit

Nach demokratischen MafBstdben sollte der Bundestag
die Arena bilden, in der europapolitische Debatten statt-
finden. In der Praxis trifft dies nur begrenzt zu. Die Zu-
sammenarbeit zwischen dem Parlament und der Regie-
rung erfolgt entweder im Europaausschuss bzw. in den
zustandigen Fachausschissen oder in informellen Bera-
tungen. Wahrend die Fachausschisse in der Regel nicht
offentlich tagen, lasst der Europaausschuss Zuhorer rela-
tiv haufig zu und hért des 6fteren Sachverstandige. Of-
fentliche Kritik der Regierung wird jedoch meistens ver-
mieden, um das Vertrauen und Kooperationsbeziehun-
gen nicht zu stéren. Diese Praxis entspricht dem
Selbstverstandnis des Bundestags als »Arbeitsparla-
ment«. Europapolitische Debatten im Plenum finden re-
gelmaBig im Anschluss an Berichte der Bundesregierung
Uber Sitzungen des Europaischen Rats statt.

In Art. 23 Abs 2 GG ist explizit festgelegt, dass die Bun-
desregierung den Bundestag »umfassend und zum fri-
hestmadglichen« Zeitpunkt unterrichten muss. §4 EU-
ZBBG (Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bundesre-
gierung und Deutschem Bundestag) sieht vor, dass die
Bundesregierung dem Bundestag nicht nur europaische
Gesetzesentwrfe Ubersendet, sondern auch Uber deren
Inhalt, die Position der Bundesregierung, den laufenden
Verhandlungsstand sowie die Positionen anderer Mit-
gliedstaaten schriftlich und mdndlich Auskunft gibt. Die
Informationsflisse sind 2006 durch eine Vereinbarung
zwischen Bundesregierung und Bundestag prazisiert
worden, also zu dem Zeitpunkt, als die Kommission be-
gann, nationale Parlamente direkt Gber Gesetzesinitiati-
ven zu informieren. Mit den Begleitgesetzen zum Lissa-
bon-Vertrag wurden die Vereinbarungen in das EUZBBG
aufgenommen.

Mitglieder des Deutschen Bundestags nutzen dartber
hinaus eigene Informationsquellen aufgrund ihrer Kon-
takte zu europdischen Institutionen und zu anderen
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nationalen Parlamenten. Letztere werden durch Parla-
mentariergruppen unterstitzt, die zu Beginn einer Legis-
laturperiode vom Prasidium eingesetzt werden, um Be-
ziehungen zu europdischen und auBereuropaischen Par-
lamenten zu pflegen. Besonders intensiv sind die
Kontakte zum polnischen und franzosischen Parlament,
auch zu den Europaausschissen der beiden Nachbarlan-
der. Die Vernetzung mit Parlamentariern anderer Staaten
dient in erster Linie dazu, die Willensbindung in anderen
Mitgliedstaaten schon im Vorfeld von Ratsverhandlungen
einschatzen zu kénnen. Oppositionsabgeordnete profi-
tieren besonders von Kontakten mit Parlamentariern aus
den Mitgliedstaaten, in denen ihre Schwesterparteien in
der Regierungsverantwortung stehen. Intensiv sind auch
die Informationsbeziehungen zur EU. Ausschisse kon-
nen Delegationen zu Organen der EU entsenden. Ein-
zelne Abgeordnete aus dem Europaausschuss und aus
Fachausschissen unterhalten zudem eigene Kontakte zu
europaischen Institutionen. Vor allem Abgeordnete des
Europdischen Parlaments aus der eigenen Partei, aber
auch Mitarbeiter der Kommission dienen ihnen als »In-
formationsquellen«, durch die sie bereits im Vorfeld von
formalen Verfahren Kenntnisse Uber die Europapolitik
gewinnen. Allerdings gelingt es dem Europaausschuss
nicht, wie in der Geschaftsordnung des Bundestags vor-
gesehen, Abgeordnete des Europdischen Parlaments re-
gelmdBig in Beratungen einzubinden. In anderer Weise
institutionalisiert wurden die Kontakte zu europdischen
Institutionen nunmehr durch das Verbindungsbiro des
Deutschen Bundestags in Brissel, in dem Mitarbeiter der
Bundestagsverwaltung sowie der Fraktionen tatig sind.

FUr den Bundestag ist die Bewaltigung der Informations-
flut schwierig. Die Geschaftsordnung des Bundestags
enthalt Regelungen Uber die Festlegung von Prioritaten
und Uber die Beratungsrelevanz von EU-Dokumenten. Da
es im Parlament keine »Filterinstanz« gibt, liegt die Auf-
gabe, die eingehenden Dokumente zu sichten, im
Wesentlichen bei Fraktionen und den Ausschussvorsit-
zenden bzw. Ausschusssekretariaten. Abgeordnete be-
klagen, dass sie mit zu vielen Informationen und Doku-
menten Uberschittet werden. Die Kehrseite der verbes-
serten Informationsversorgung ist, Uberspitzt formuliert,
die Gefahr der »irrelevance through overload« (Thym
2007: 54). Ob die Einrichtung des Verbindungsburos in-
soweit Verbesserungen erbracht hat (Beichelt 2009:
255), ware zu prifen.



3.2 Kontrollfunktion

Art. 23 Abs. 3 GG gibt dem Bundestag das Recht, eine
Stellungnahme abzugeben, bevor die Bundesregierung
an Rechtsetzungsakten der Europdischen Union mit-
wirkt. Die Bundesregierung soll die Stellungnahme bei
den Verhandlungen beriicksichtigen (Art. 23 Abs. 3 Satz
2 GG) und vor der Abstimmung im Rat mit dem Bundes-
tag ein Einvernehmen herstellen. Diese Formulierung im-
pliziert eine geringere Bindung der Regierung als die ent-
sprechende Regelung zur Landerbeteiligung, die eine
maBgebliche Berlcksichtigung der Stellungnahme des
Bundesrats fordert. Das éndert aber nichts daran, dass
die parlamentarische Kontrolle dem Bundestag obliegt.

Dieser erfillt die Kontrollfunktion primar in den Aus-
schiissen. Dabei ist der Europaausschuss der zentrale Ort
des europapolitischen Entscheidungsprozesses. Als klas-
sischer Querschnittsausschuss beschaftigt er sich mit
Grundsatzfragen der EU und allen europapolitischen An-
gelegenheiten, sofern diese keinen direkten sachpoliti-
schen Schwerpunkt aufweisen. Nach der Geschaftsord-
nung des Bundestags kann er ermdchtigt werden, an
Stelle des Plenums zu beschlieBen und somit fir den ge-
samten Bundestag zu handeln, sofern kein Fachaus-
schuss widerspricht. Angelegenheiten mit direktem sach-
politischen Bezug werden von den jeweiligen Fachaus-
schissen beraten, wobei der Europaausschuss dann
beratend mitwirkt. Dieser wiederum hat die Stellung-
nahme der Fachausschisse einzuholen und ggf. mit die-
sem eine gemeinsame Sitzung abzuhalten, wenn er zur
Abgabe einer Stellungnahme anstelle des Plenums er-
machtigt ist. Immer wieder ist kritisiert worden, dass
diese Doppelstruktur die Beratungen komplizierter macht
als notwendig ware. Sie trage auch nicht zur Transparenz
der Verfahren im Bundestag bei, worunter die Offentlich-
keitsfunktion beeintréchtigt werde.

Koordinationsprobleme zwischen Europaausschuss und
Fachausschissen kénnen sich in der Tat negativ auf die
Kontrolle des Ratsvertreters auswirken. Ausschlsse mUs-
sen sich nicht nur Gber Inhalte, sondern auch Uber die
Nutzung der parlamentarischen Kontrollrechte einigen,
was, wie oben betont, Abwdgungen zwischen Zielen er-
fordert. Die Abstimmung zwischen Ausschissen scheint
insoweit nur begrenzt leistungsfdhig zu sein und kostet
zudem Zeit. In der Regel nutzen die Abgeordneten daher
ihre Einflussmoglichkeiten in fraktions- oder koalitionsin-
ternen Abstimmungsverfahren. Diese finden in sektora-
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len Arbeitskreisen bzw. -gruppen der Fraktionen statt, in
denen Ausschusssitzungen vorbereitet werden, wobei
die Gremien der Mehrheitsfraktionen meistens unter An-
wesenheit von Ministerialbeamten, einem Parlamentari-
schen Staatssekretar oder (seltener) dem zustandigen Mi-
nister tagen.

Zeitaufwandige Verfahren mégen erklaren, warum die
verantwortlichen Mitglieder des Bundestags ihre Macht
zurlckhaltend einsetzen (Brosius-Linke 2009). Im Allge-
meinen respektieren diese aber das Interesse der Regie-
rung an einem moglichst weiten Verhandlungsspielraum
und vermeiden es, den Ratsvertreter an Stellungnahmen
zu binden. Sie neigen dazu, der »Regierung den Ricken
freizuhalten« (Sterzing/Tidow 2001: 280). Dies schlieBt
nicht aus, dass der Bundestag im Einzelfall gezielt und
erfolgreich gegen die Politik der eigenen Regierung inter-
veniert.'

Bundestagsabgeordnete betrachten auch ihre Kontakt-
netze zum Europaischen Parlament und zur Kommission
als Grundlage, um direkt Einfluss auf die europaische Po-
litik zu gewinnen. Die Aussichten, auf diesem Weg er-
folgreich zu sein, sind angesichts der Komplexitat des
europaischen Entscheidungsprozesses als begrenzt ein-
zuschatzen. Doch geht es Abgeordneten hierbei nicht
primar um die Kontrolle der deutschen Vertreter im Rat
oder um die Verfolgung einer eigenstdndigen Position,
sondern um die Unterstlitzung der Europapolitik ihrer
Regierung (Beichelt 2009: 262-265).

Dass die Bundestagsmehrheit sich eher auf Unterstit-
zung der Regierung beschrankt denn als Kontrollinstanz
handelt, liegt nicht nur an den Spielregeln des parlamen-
tarischen Systems, sondern auch an der foderativen Ord-
nung und der Rolle des Bundesrats. Sofern von europai-
schen Entscheidungen die Lander betroffen sind, treten
diese als Gegenpart der Regierung auf. Zwar haben auch
die Lander bisher auf die Mdglichkeit verzichtet, den
deutschen Ratsvertreter an ein Mandat zu binden. Aber
sie verhandeln mit der Bundesregierung Uber europapo-
litische Ziele, Verhandlungspositionen und Strategien.
Diese intergouvernementalen Beziehungen konterkarrie-
ren die Tatigkeit des Bundestags bei der Vorbereitung von
Ratsverhandlungen.

1. Im April 2001 fasste der Europaausschuss einen plenarersetzenden Be-
schluss, in dem er forderte, den »Konvents zur Zukunft der Europaischen
Union« unter gleichberechtigter Beteiligung nationaler Parlamentarier
einzusetzen. Dieser Beschluss widersprach der expliziten Position der da-
maligen Bundesregierung und war im Ergebnis erfolgreich.



3.3 Integrationsverantwortung

Auch fur die Wahrnehmung der Integrationsverantwor-
tung gilt, dass der Deutsche Bundestag in der Vergan-
genheit die Bundesregierung unterstitzt hat und es eher
der Bundesrat war, der Gegenmacht ausgedbt hat. Wah-
rend die Lander die Ratifikation von Vertragsanderungen
genutzt haben, um sich weitere Beteiligungsrechte zu
verschaffen, hat der Bundestag diese Strategie nicht ver-
folgt. Bei der Subsidiaritdtskontrolle macht die Bundesre-
gierung Vorschlage, indem sie dem Bundestag mit den
EU-Vorlagen ihre Einschatzung zur Vereinbarung mit
dem Subsidiaritatsprinzip (§ 7 (1) EUZBBG) mitteilt, Gber
die die zustandigen Ausschisse beraten. Konflikte sind
bisher nicht bekannt geworden. Nicht zuféllig riickte da-
mit jingst das Bundesverfassungsgericht in die Rolle des
vermeintlichen Verteidigers des Parlaments.

Durch das Urteil des Gerichts zum Vertrag von Lissabon
wurde der Bundestag gezwungen, die Begleitgesetze zur
Beteiligung des Parlaments in vereinfachten Vertragsan-
derungsverfahren und bei der Subsidiaritdtskontrolle zu
revidieren. Bei sog. vereinfachten Vertragsanderungsver-
fahren, bei denen die urspriinglich verabschiedeten Be-
gleitgesetze einen einfachen Beschluss des Bundestags
vorgesehen hatten, forderte das Verfassungsgericht ei-
nen Gesetzesbeschluss. Die Zustimmung des deutschen
Ratsvertreters zur allgemeinen Briickenklausel und zur
Nutzung von Flexibilitatsklauseln darf nur aufgrund eines
Gesetzes nach Art. 23 Abs. 1 GG erteilt werden. Solche
Gesetze bedurfen der Zustimmung des Bundesrats.

Folglich muss der Bundestag seine Integrationsverant-
wortung nicht nur moglichst in Koordination mit anderen
nationalen Parlamenten erfillen, sondern auch im Zu-
sammenwirken mit der Bundesregierung und dem Bun-
desrat. Fir die Subsidiaritatskontrolle ergibt sich dies aus
dem EU-Recht, fUr die Briicken- und Flexibilitatsklauseln
aus dem nationalen Recht. Die notwendige Abstimmung
mit anderen Parlamenten macht es fir den Bundestag,
wie flr Parlamente generell, schwierig, Kompetenzver-
schiebungen auf die EU zu verhindern. Die Gesetzge-
bungsverfahren mit Zustimmungspflicht des Bundesrats
kdnnten zur Folge haben, dass die im EU-Vertrag vorge-
sehenen Erleichterungen von europdischen Rechtset-
zungsverfahren an Bedeutung verlieren.
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3.4 Zwischenfazit

Der Deutsche Bundestag begreift seine Rolle immer noch
als Unterstltzer der europaischen Integration, weshalb
grundlegende Konflikte mit der Regierung selten sind.
Aber er befasst sich intensiver als noch vor zwanzig Jah-
ren mit der europdischen Politik. Internationale Aktivita-
ten des Parlaments haben an Bedeutung gewonnen. Da-
bei erzielt der Bundestag jedoch eine geringe Offentlich-
keitswirkung. Auch ist nicht erkennbar, dass die Verfahren
der Parlamentsbeteiligung in Deutschland hinreichend an
die zunehmende Komplexitat und teilweise Beschleuni-
gung der europdischen Verfahren angepasst sind. Die
enge Zusammenarbeit zwischen Parlament und Regie-
rung erlaubt begleitende Kontrollen, insbesondere durch
den Europaausschuss, verringert aber die Transparenz
der Beratungen. Unbefriedigend gel6st, weil zeit- und
arbeitsaufwandig, erscheint die Koordination zwischen
dem Europaausschuss und den Fachausschissen. Hinder-
lich ist dariber hinaus die Konkurrenz zwischen Bundes-
tag und Bundesrat, wenn Landerkompetenzen betroffen
sind. Die Begleitgesetze zur Ratifikation des Lissabon-
Vertrags starken die Position des Parlaments in integrati-
onspolitischen Angelegenheiten, allerdings wiederum
um den Preis, dass vielfach eine Beteiligung des Bundes-
rats nach den Regeln des Gesetzgebungsverfahrens er-
forderlich ist. Der Bundestag hat weder aus den Verdnde-
rungen des Mitentscheidungsverfahrens noch aus der
Entwicklung der OMK Konsequenzen gezogen.

4. Erkenntnisse aus anderen Mitgliedstaaten

4.1 Entwicklungstrends zwischen Konver-
genz und Divergenz

Die kontinuierliche Starkung nationaler Parlamente in der
europaischen Politik ist ein Ubergreifender Entwicklungs-
trend, der in allen Mitgliedstaaten der EU beobachtet
werden kann. Historisch hat sich dieser Prozess stets als
Anpassungsreaktion auf neue Integrationsschiibe vollzo-
gen. Dabei konnen drei Phasen unterschieden werden
(vgl. O’'Brennan/Raunio 2007: 9). Waren die nationalen
Parlamente wahrend der ersten 20 Jahre wenig aktiv in
die europaische Politik involviert, veranderte sich ihre
Rolle erstmals splrbar im Zeitraum zwischen Mitte der
1970er Jahre und dem Maastrichter Vertrag. Ihren Aus-
druck fanden diese Entwicklungen besonders in der fla-
chendeckenden Schaffung von Europaausschissen und



der Einrichtung des COSAC im Jahr 1989. Seit dem
Maastrichter Vertrag und der dadurch ausgelosten Inte-
grationsdynamik wurde schlieBlich in der dritten Phase
die eigenstandige Funktion nationaler Parlamente fir die
Verbesserung der demokratischen Praxis europaischer
Mehrebenenpolitik intensiver diskutiert. So wurden seit-
her nicht nur die wahrend der zweiten Phase eingeflhr-
ten institutionellen Innovationen, allen voran die Europa-
ausschlsse, weiter gestarkt, sondern auch generell die
Rolle der Parlamente innerhalb der europdischen Willens-
bildungs- und Entscheidungsfindungsprozesse formal
anerkannt und mit zunehmender Verbindlichkeit institu-
tionalisiert. Die Parlamente aller Mitgliedstaaten haben
sich bemiht, durch Reformen die Voraussetzungen zu
schaffen, diese Rolle auszuftllen.

Wahrend diese Entwicklungstrends auf einer allgemei-
nen Ebene zundchst auf ein relativ hohes Maf an Kon-
vergenz zwischen den Mitgliedstaaten schlieBen lassen,
zeigt die politische Praxis in den einzelnen nationalen
Parlamenten beachtliche Unterschiede. Die variierenden
Anpassungsmuster sind nicht zuletzt eine Folge der spe-
zifischen Stellung der Parlamente innerhalb des politi-
schen Systems der jeweiligen Lander sowie, eng damit
verknUpft, des besonderen Typs des jeweiligen Parla-
ments. Nach einer gangigen Differenzierung der verglei-
chenden Forschung kann man drei Parlamentstypen un-
terscheiden (vgl. Norton 1996: 2):

H Politik gestaltende Legislativen (»policy-making legis-
latures«), die von der Regierung eingebrachte Vorschlage
modifizieren und zurlickweisen kénnen und in der Lage
sind, eigene Entwdrfe zu formulieren, die Regierungsvor-
lagen ersetzen;

m Politik beeinflussende Legislativen (»policy-influencing
legislatures«), die eingebrachte Vorschlage der Exekutive
zwar modifizieren und zurtickweisen, aber keine eigenen
Vorschlage formulieren kénnen;

m Legislativen mit nur geringer oder gar keiner Wirkung
(»legislatures with little or no policy affect«), die weder
eingebrachte Vorschldge modifizieren und zurtickweisen,
noch eigenstandige Vorschldage formulieren kénnen.

Die Reform der Mitwirkung nationaler Parlamente hat
sich also in der Regel inkrementell und historisch pfadab-
hangig vollzogen (vgl. Dimitrakopoulos 2001). Im Prozess
der Europdisierung nationaler Parlamente kam es jedoch
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teilweise zu Abweichungen von den gewachsenen Mo-
dellen. Dabei haben Staaten, deren Offentlichkeit die eu-
ropdische Integration kritisch debattiert, ihren Parlamen-
ten starkere formale Kontrollrechte eingerdumt, und
Staaten, die spater der EU beigetreten sind, haben diese
Regeln teilweise Ubernommen. Zum ersten, Politik ge-
staltenden Typus zdhlen daher neben den Parlamenten
der skandinavischen Mitgliedstaaten vor allem Osterreich
sowie einige der neuen mittel- und osteuropaischen Mit-
gliedstaaten, die sich im Zuge ihres EU-Beitritts haufig am
Vorbild des danischen Modells orientierten. Zum Politik
beeinflussenden Typus gehoéren Deutschland, GroBbri-
tannien, Frankreich und die Niederlande, wahrend viele
der stdeuropdischen Mitgliedstaaten dem dritten Typus
nahe kommen (vgl. hierzu auch Maurer 2002; Magone
2007; Raunio 2005).

Ein besonderes Augenmerk liegt im Folgenden auf den-
jenigen Mitgliedstaaten, die dem ersten oder zweiten Ty-
pus zuzuordnen sind, denn sie versprechen am ehesten,
Anregungen fur den Umgang mit den neuen europapo-
litischen Herausforderungen zu bieten. Ungeachtet der
Divergenzen zeigen die Entwicklungen in den einzelnen
Mitgliedstaaten allerdings auch, dass sich in der Vergan-
genheit die Bemihungen um eine Starkung der nationa-
len Parlamente in der EU primar auf die Kontrollfunktion
bei der europdischen Rechtssetzung konzentriert haben
statt auf die Schaffung von Offentlichkeit. Diesem Mus-
ter entspricht grundsatzlich auch die jingst erfolgte Auf-
wertung der Parlamente im Rahmen der Integrationsver-
antwortung. MaBnahmen, die dazu geeignet waren, die
Offentlichkeits- bzw. Kommunikationsfunktion nationa-
ler Parlamente zu starken, spielten hierbei tendenziell
eine geringe Rolle.

4.2 Interne Arbeitsorganisation: Fach-
kompetente Informationsverarbeitung
vs. Offentlichkeit

Seit Inkrafttreten des Vertrages von Amsterdam hat sich
die Versorgung der nationalen Parlamente mit Informati-
onen Uber europdische Angelegenheiten kontinuierlich
verbessert. Die Bandbreite an verflighbaren Informationen
wurde seither sukzessive vergréBert und der Zugang —
gerade auch fir Oppositionsparteien, die dadurch weni-
ger vom Wohlwollen einzelner Ministerien abhdngig
sind — erleichtert. Damit stellt die Informationsverarbei-
tungskapazitat Parlamentarier vor eine groBe Herausfor-



derung. Entscheidend daflr ist die Arbeitsteilung zwi-
schen Plenum und Ausschissen sowie unter den Aus-
schissen (vgl. Raunio 2007: 7).

Das Ausschusswesen nationaler Parlamente unterschei-
det sich hinsichtlich der Arbeitsteilung zwischen den Eu-
ropaausschissen und den Fachausschissen. Die skandi-
navischen Mitgliedstaaten, Osterreich sowie Lettland, die
Slowakei und Ungarn verfligen Uber ein vergleichsweise
stark zentralisiertes System (vgl. Kiiver 2006: 48f.). Als
Vorbild galt insoweit das danische Modell mit dem EU-
weit wohl machtigsten Europaausschuss. In diesen Staa-
ten sind europapolitische Angelegenheiten inhaltlich
ausgesprochen weit gefasst und weitgehend exklusiv bei
den jeweiligen Europaausschiissen angesiedelt. Diese in-
nerparlamentarische Zentralisierung hat einerseits den
Vorteil, dass Fachkompetenz geblndelt ist sowie Vorla-
gen vergleichsweise effizient bearbeitet werden. Sie ver-
setzt die Parlamente entsprechend in die Lage, koharente
europapolitische Positionen zu formulieren und entlastet
Parlamentarier durch die Konzentration des Informati-
onsflusses in einem Ausschuss. Allerdings hat diese Zen-
tralisierung ihre Kosten. Sie fihrt nicht nur zur europapo-
litischen Marginalisierung der Ubrigen Fachausschusse,
wie insbesondere das danische Beispiel zeigt (vgl. Sousa
2008: 434), sondern birgt zudem die Gefahr, dass fachli-
cher Input aus den spezialisierten Ausschissen aus dem
Blickfeld gerat. Um solche Probleme von vornherein zu
verhindern bzw. zu beheben, haben einzelne Lander das
danische Modell modifiziert, allerdings mit maBigem Er-
folg. In Danemark selbst, wie auch in Schweden, wird
versucht, die Verbindung zu Fachausschissen durch
Uberlappende Ausschussmitgliedschaften herzustellen;
in Finnland wurde die Kontrolle der Regierungsarbeit in
speziellen Materien teilweise vom Europaausschuss an
die jeweiligen Fachausschisse delegiert.

Dem anderen Extrem einer dezentralen Ausschussorgani-
sation folgen Lander mit einem vergleichsweise schwa-
chen Europaausschuss. Europapolitisch relevante Mate-
rien werden hier direkt zur Beratung in die entsprechen-
den Fachausschisse geleitet. Ein solches Modell
erschwert nicht nur die innerparlamentarische Koordina-
tion und damit die Anpassungsfahigkeit nationaler Parla-
mente an die zunehmende Europaisierung. Es begtinstigt
auch das Ausblenden der europapolitischen Dimension
einzelner Sachverhalte aufgrund der unzureichend vor-
handenen Sensibilitat hierflr in den jeweiligen Fachaus-
schiissen (Maurer/Wessels 2001: 450).
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In vielen Mitgliedstaaten, zumal denjenigen, die dem Po-
litik beeinflussenden Typus zuzuordnen sind, finden sich
deshalb prozedurale Arrangements, die auf eine Macht-
balance und ausgewogene Arbeitsteilung zwischen den
Ausschussen zielen. Die Arbeitsteilung im Deutschen
Bundestag ist hierzu zu zahlen. Allerdings ist die Macht-
balance nur schwer aufrecht zu erhalten. Ein besonders
interessantes Beispiel bieten die Niederlande mit zwei
zentralen Instrumenten, der »Fiches«-Prozedur sowie der
»Agenda«-Prozedur. Im Rahmen der »Fiches«-Prozedur
informiert die Regierung beide Kammern Uber relevante
europapolitische Initiativen der Kommission mit speziell
aufbereiteten Formularen. Diese beschreiben den Inhalt
von Kommissionsinitiativen, deren Folgewirkungen fir
die Niederlande, ihre Relevanz fir die einzelnen Ministe-
rien sowie eine Beurteilung, inwieweit sie mit dem Sub-
sidiaritatsprinzip in Einklang stehen. Uber den Europa-
ausschuss der Ersten Kammer bzw. das Europabdiro der
Zweiten Kammer werden diese Fiches zunachst nach ih-
rer Relevanz vorselektiert, an die Fachausschisse weiter-
geleitet und hier vor allem in der Ersten Kammer in der
Regel intensiv diskutiert (vgl. Besseling/van Mourik 2009:
311; Tans 2007: 172f.). Die »Agenda«-Prozedur sieht
vor, anstehende Vorlagen des Ministerrates bzw. des Eu-
ropdischen Rates an die beiden Parlamentskammern
vorab weiterzuleiten. Diese werden dann primar in der
Zweiten Kammer unter Einschluss von Mitgliedern des
Europaausschusses, der relevanten Fachausschisse und
der zustandigen Minister intensiv beraten und im An-
schluss an das jeweilige Treffen nachbereitet. In dieser
Arbeitsteilung zwischen den Ausschiissen nimmt der Eu-
ropaausschuss eine koordinierende Funktion wahr. Er in-
formiert die Fachausschisse Uber europapolitisch rele-
vante Aspekte und sensibilisiert sie hierfdr.

Eine Balance zwischen Fachkompetenz und Querschnitts-
kompetenz der Ausschisse wird auch im britischen Un-
terhaus angestrebt. Den Kern des Systems bildet hier das
European Scrutiny Committee, das den seit 1991 existie-
renden, fachlich spezialisierten European Standing Com-
mittees die eingehenden Dokumente zuweist. Obwohl
sich durch das differenzierte System von Europaausschs-
sen einerseits die Qualitat der europapolitischen Debat-
ten offenkundig deutlich verbessert hat, wurde hier an-
dererseits die Erfahrung gemacht, dass — anders als in
den Niederlanden — europapolitische Aspekte nicht nur
im Plenum, sondern auch in den eigentlichen Fachaus-
schiissen zusehends marginalisiert worden sind (vgl.
Cygan 2007: 168; Kiiver 2006: 52).



Fachausschisse scheinen in europapolitischen Angele-
genheiten an den Rand zu geraten, wenn die Zusam-
menarbeit zwischen den Ausschissen unzureichend for-
malisiert ist. Zu diesem Ergebnis kommt jedenfalls eine
Vergleichsstudie Gber das Verhaltnis der Ausschisse in
Schweden und Finnland (Oberg/Jungar 2009). Wihrend
in Schweden die Fachausschisse eine vergleichsweise
geringe Rolle spielen und die europapolitische Kompe-
tenz im zustandigen Europaausschuss konzentriert ist,
funktioniert die Arbeitsteilung im finnischen Parlament
weitgehend reibungslos auf der Basis einer formal insti-
tutionalisierten und verfassungsrechtlich kodifizierten,
gleichberechtigten Zusammenarbeit. Die Fachausschisse
formulieren Stellungnahmen UGber anstehende Entschei-
dungen, die sie an den Europaausschuss weiterleiten be-
vor dieser dann eine parlamentarische Resolution formu-
liert. Fir Oberg/Jungar (2009: 374 ff.) liegt in der forma-
len Institutionalisierung der Zusammenarbeit zwischen
Europaausschuss und den Fachausschiissen in Finnland
der Schllssel zum Verstandnis fur die hier funktionie-
rende Arbeitsteilung: In Schweden gibt es, trotz der in-
tendierten Zusammenarbeit der Ausschisse, nur eine
eher unverbindliche Regelung. Die Folge ist, dass die eu-
ropapolitische Kompetenz einseitig beim Europaaus-
schuss konzentriert ist.

Die getrennte Beteiligung an europapolitischen Entschei-
dungsfindungsprozessen von zwei parlamentarischen
Kammern, wie dies beispielsweise in Deutschland, GroB-
britannien oder den Niederlanden der Fall ist, kann dazu
fihren, dass organisatorische Verselbstandigung und
Konkurrenzverhalten die Wahrnehmung der Kontroll-
funktion unnotig erschweren. Durch institutionalisierte
Verfahren der Koordination und Abstimmung kann ver-
sucht werden, dem entgegenzuwirken. In GroBbritan-
nien gab es in diesem Zusammenhang den bislang aller-
dings noch nicht realisierten Vorschlag, einen gemeinsa-
men Europaausschuss aus Unter- und Oberhaus zu bilden
(House of Commons 2005: 27 ff.). Dieses Joint Grand
Committee soll aber nicht die existierenden Strukturen
ersetzen, sondern vielmehr erganzend und unter Einbe-
zug von Mitgliedern des Europdischen Parlamentes das
bestehende Kontrollsystem erweitern. In anderen Lan-
dern, so etwa in Belgien oder Irland, ist die Zweite Kam-
mer in das Kontrollsystem der Ersten Kammer institutio-
nell eingebunden (vgl. Kiiver 2006: 61).

Wahrend die mitgliedstaatlichen Parlamente also eher di-
vergierende — und damit unterschiedlich erfolgreiche —

13

ARTHUR BENZ UND JORG BROSCHEK | NATIONALE PARLAMENTE IN DER EUROPAISCHEN POLITIK

Losungen flr die Bearbeitung europaischer Angelegen-
heiten in der parlamentarischen Organisation gefunden
haben, zeigt sich im Verhaltnis zwischen Ausschlssen
und Plenum eine konvergente Entwicklung. Dieses Ver-
haltnis ist fiir die Wahrnehmung der Offentlichkeitsfunk-
tion relevant. Nicht zuletzt aufgrund der wachsenden Be-
deutung der Europaausschisse haben sich europapoliti-
sche Debatten zusehends aus dem Plenum heraus
verlagert. Raunio (2009) konstatiert in diesem Zusam-
menhang einen generellen Bedeutungsverlust der euro-
papolitischen Plenardebatten. Eine breit angelegte, aller-
dings bereits etwas éltere empirische Untersuchung
kommt gar zu dem Ergebnis, dass sich in keinem Mit-
gliedstaat die Plenen aktiv in europapolitischen Fragen
beteiligt hatten. Von den analysierten 15 Mitgliedstaaten
wurden 13 als schwach eingestuft und nur die Plenen des
italienischen und finnischen Parlaments zahlen als mode-
rat engagiert (Bergman 2003). Fraglich ist allerdings, ob
ein groBeres Engagement des gesamten Parlaments in
europapolitischen Fragen tatsachlich in der Lage ware,
Offentlichkeit herzustellen und dadurch neben dem In-
formationsproblem zugleich auch das Problem der In-
transparenz zu entscharfen.

4.3 AuBenbeziehungen von Parlamenten

Ahnliches gilt im Grunde auch fiir die Chancen, auf dem
Wege der inter-parlamentarischen Vernetzung Uber
staatliche Grenzen hinweg nationale Offentlichkeiten
miteinander zu verbinden (Crum/Fossum 2009). Obwohl
solche Verfahren grundsatzlich zu begriBen sind, sollte
man an sie — so zeigen jedenfalls die bisherigen Erfahrun-
gen — keine demokratietheoretisch Uiberzogenen Erwar-
tungen stellen (vgl. Raunio 2009). Sie haben allerdings
fur die Informationsbeschaffung erhebliche Bedeutung
und werden daher von vielen Parlamenten zunehmend
genutzt.

Um das Informationsdefizit zwischen Exekutiven und Le-
gislativen in der europdischen Politik zu verringern, ha-
ben Parlamente unterschiedliche Wege der interorgani-
satorischen Vernetzung eingeschlagen. Vertikal betrifft
dies die Zusammenarbeit zwischen den nationalen Parla-
menten und dem Europaischen Parlament, horizontal
den Informations- und Erfahrungsaustausch zwischen
den Ausschissen von Parlamentskammern, vornehmlich
durch den COSAC, sowie zwischen den Parlamenten der
Mitgliedstaaten.



Der vertikale Austausch zwischen mitgliedstaatlichen
Parlamenten und der EU-Ebene konzentriert sich primar
auf den Einbezug von Mitgliedern des Européischen Par-
laments aus dem jeweiligen Mitgliedstaat in den Willens-
bildungsprozess auf nationaler Ebene. Obwohl diese Be-
teiligung in den meisten Mitgliedstaaten an Bedeutung
gewonnen hat, divergieren auch hier die Praktiken. Zum
Teil geschieht dies informell, zum Teil aber auch instituti-
onalisiert. Auch der Ort der Einbindung variiert: Uberwie-
gend erfolgt sie im Rahmen des jeweiligen Europaaus-
schusses, kann aber auch in Fachausschissen, im Plenum
oder innerhalb der Fraktionen mdglich sein. In der Mehr-
zahl der nationalen Parlamente existieren Vorkehrungen,
die die Mitwirkung von Mitgliedern des Europdischen
Parlaments in den Europa- oder Fachausschissen regeln
(vgl. COSAC 2005: 95; Neunreither 2005). Wahrend nur
wenige Parlamente gar keine Mitwirkung vorsehen bzw.
diese wie etwa in Finnland sogar verboten ist, beschrankt
sie sich in den Ubrigen Parlamenten weitgehend auf An-
horungen, die auf Einladungen der jeweiligen Aus-
schisse zustande kommen. Uber eine &hnlich formali-
sierte Einbeziehung von Mitgliedern des Europdischen
Parlaments wie im Kontext des Europaausschusses des
Bundestages verfligen u. a. Ldnder wie Belgien, die Nie-
derlande, GroBbritannien und Dénemark, mit teilweise
unterschiedlichen Akzentsetzungen was etwa die Fre-
gquenz von gemeinsamen Sitzungen sowie die Einbezie-
hung von Fachausschissen anbelangt.

Fur die politische Praxis bedeutsamer als der institutiona-
lisierte Austausch zwischen den Mitgliedern des Europa-
ischen Parlaments und den Parlamenten selbst scheint
allgemein die Kommunikation innerhalb der Parteien zu
sein. Die mitgliedstaatlichen Parteiorganisationen haben
in den vergangenen Jahren die Kontakte mit ihren jewei-
ligen Europaparlamentariern intensiviert, so dass dies
mittlerweile der wichtigste Informationskanal auf der
vertikalen Ebene geworden ist (vgl. O’Brennan/Raunio
2007a: 278).

Dass dieser Trend in den AuBenbeziehungen immer mehr
Parlamente betrifft, ergibt sich aus der Natur der Sache.
Zum einen bendtigen nationale Parlamente Einblicke in
Willensbildungsprozesse auf der europdischen Ebene
und in anderen Mitgliedstaaten, um ihre Aufgaben effek-
tiv zu erfillen. Zum anderen entfaltet die Vernetzung
eine Eigendynamik, die zwar unterschiedlich ausgepragt
ist, aber immer mehr Parlamente einbezieht. Es wird er-
wartet, dass die Subsidiaritatskontrolle die interparla-
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mentarischen Beziehungen deutlich beférdern wird. Al-
lerdings ist absehbar, dass die Intensitat der Kommunika-
tion auch zu einer weiteren Spezialisierung der
Parlamentsarbeit fihren wird, welche einerseits die Koor-
dination zwischen Europa- und Fachaufgaben nicht er-
leichtert, andererseits die Offentlichkeitsfunktion der Par-
lamente schwachen kénnte. Wie diese Dilemmata zu 16-
sen sind, ldsst sich aus dem internationalen Vergleich
nicht erkennen.

4.4 Kontrollfunktion nationaler
Parlamente in der europaischen Politik

Die vergleichsweise schwach ausgebildete Offentlich-
keitsfunktion steht in engem Zusammenhang mit der
sukzessiven Starkung der Kontrollmechanismen in den
mitgliedstaatlichen Parlamenten. Zum einen l3sst sich die
Regierungskontrolle wesentlich effektiver Uber die Arbeit
in den Ausschlissen austiben als im Plenum. Zum zweiten
vollzog sich diese Entwicklung durchaus auch bewusst
und zielgerichtet: Uber die Verlagerung der Parlaments-
arbeit in die Ausschisse kénnen Parteien europapoliti-
sche Themen von der nationalen Offentlichkeit, die oft-
mals deutlich europakritischer ist als die politischen Eliten
selbst, fernhalten (vgl. Mattila/Raunio 2006). Zum dritten
kénnen Parlamente ohne Offentlichkeit leichter geeig-
nete Strategien entwickeln, mit denen sie unbeabsich-
tigte Effekte in den europaischen Verhandlungen vermei-
den (Auel/Benz 2007; Benz 2004).

Fur den Vergleich von Formen der Regierungskontrolle in
den mitgliedstaatlichen Parlamenten kdnnen unter-
schiedliche Kriterien angelegt werden, die teilweise eng
zusammen hangen. Sie betreffen im Wesentlichen die
Frage nach den Informationsgrundlagen, den Bezugs-
punkten der Kontrolle (ex ante und ex post) sowie die
Methoden der Kontrolle (vgl. auch Kiiver 2006).

a) Informationsgrundlagen

Die Abhangigkeit nationaler Parlamente von der Versor-
gung mit Informationen durch die Regierungen hat sich
durch die Institutionalisierung direkter Informationska-
ndle mit der EU-Kommission tendenziell verringert. Den
Parlamenten stehen insoweit Dokumente, die fir die
Kontrolle des Vertreters im Rat erforderlich sind, frihzei-
tig zur Verfigung. Die meisten Mitgliedstaaten sehen da-
riber hinaus, dhnlich wie in der Bundesrepublik Deutsch-



land, vor, dass Regierungen den Parlamenten andere Do-
kumente Ubermitteln und sie umfassend informieren.
Wie die Praxis der Informationstibermittlung aussieht, ist
bisher wenig untersucht.

Offenkundig variiert auch die Nutzung von Informations-
rechten der Parlamente gegenlber ihren Regierungen,
mit Folgen fur das Kontrollverhalten. So zeigt beispiels-
weise eine vergleichende Untersuchung der Europapoli-
tik des Deutschen Bundestags und der franzésischen As-
semblée Nationale, dass letztere ihren seit 1999 deutlich
ausgebauten Anspruch auf umfassende Information
Uber europaische Gesetzgebungsprozesse wesentlich in-
tensiver nutzt als der Deutsche Bundestag. Wie in
Deutschland ist auch in Frankreich das Informationsrecht
des Parlaments verfassungsrechtlich geregelt (Art. 88—4
CF). Ahnlich ist auch, dass die Assemblée Nationale —im
Unterschied zu den starken Parlamenten wie in Skandi-
navien — nur nicht-bindende Resolutionen verabschieden
darf (vgl. Zehnpfund/Rhomberg 2009: 10). Diese Infor-
mationsrechte haben allerdings, so zeigt der Vergleich
mit dem Bundestag, dazu gefiihrt, dass die Position der
Nationalversammlung in europapolitischen Entschei-
dungsfindungsprozessen gestarkt wurde, was wiederum
eine aktivere Wahrnehmung dieser Rechte durch die Par-
lamentarier zur Folge hatte (Sprungk 2007: 150). Das
franzésische Parlament hat die Europapolitik genutzt, um
sich als Gegenpart zur Regierung zu profilieren. Im semi-
prasidentiellen Regierungssystem sind die Spielrdume da-
fr eher gegeben als in einem klassischen parlamentari-
schen Regierungssystem.

Angesichts der steigenden Komplexitdt von Gesetzge-
bungsmaterien sowie der wachsenden Informationsflut
beeinflusst zudem die Art und Weise, wie Informationen
durch die Exekutiven aufbereitet werden, die Fahigkeit
von Parlamenten zur wirksamen Kontrolle. Werden neue
Initiativen lediglich unkommentiert weitergeleitet, so ob-
liegt es den parlamentarischen Ausschissen, zunachst
weiterfihrende Kenntnisse etwa durch Anhoérungen
oder parlamentarische wissenschaftliche Dienste und Se-
kretariate einzuholen, bevor im zweiten Schritt eine Be-
wertung und Einschatzung vorgenommen werden kann.
Umgekehrt wird die Arbeit der Europa- und Fachaus-
schisse deutlich entlastet, wenn bereits die Regierung
entsprechende Zusatzinformationen beisteuern muss.
Die deutsche Regierung ist dazu verpflichtet und Uber-
mittelt die entsprechenden Informationen in einem Be-
richtsbogen, also schematisiert. In GroBbritannien verfas-
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sen die einzelnen Ministerien sogenannte Explanatory
Memoranda (EM), die relativ detailliert auf Hintergriinde,
rechtliche Grundlagen und Folgewirkungen von europa-
ischen Initiativen eingehen. Die EM werden fast jedem
Dokument beigefiigt. Sie sind darlber hinaus 6ffentlich
zuganglich und steigern so die Transparenz des Verfah-
rens generell (vgl. House of Commons 2009: 7).

b) Ex ante- und ex post-Kontrollmechanismen

Die Differenzierung zwischen ex ante- und ex post-Kon-
trolle betrifft die Frage, in welcher Phase des Entschei-
dungsprozesses die parlamentarische Kontrolle greift. So
kann der Schwerpunkt der Aktivitdten vor bzw. wahrend
oder nach dem formalen Entscheidungsprozess auf der
europaischen Ebene liegen. Vergleichsweise starke Parla-
mente sind in allen Phasen gleichermafen involviert, was
wiederum ein hoéheres MaB an Informationsverarbei-
tungskapazitat erfordert. Je nach Starke des Parlaments
variiert auBerdem die Verbindlichkeit, mit der Parlamente
ihre Regierungen auf eine bestimmte Verhandlungsposi-
tion festlegen kénnen (s. u.), ebenso wie der Formalisie-
rungsgrad der ex ante-Kontrollverfahren. Diese kdnnen
fest institutionalisiert sein oder sich auf eher informelle
Anhdrungen der zustandigen Minister innerhalb oder au-
Berhalb von Ausschiissen beschranken. Etwas weniger
anspruchsvoll sind hingegen Verfahren, die primar auf ex
post-Kontrolle setzen. Sie beinhalten im Wesentlichen
die nachtragliche Prifung, ob Regierungen bei Entschei-
dungen im Rat die nationalen Interessen vertreten haben,
allerdings ohne dass dann formale Sanktionen mdéglich
sind (Auel 2007).

GroBbritannien und Danemark gehdéren zu denjenigen
Mitgliedstaaten, die von Beginn an einen starken Akzent
auf die ex ante-Kontrolle gelegt haben. Die 17 Mitglieder
des danischen Europaausschusses treffen sich regelma-
Big mit dem zustandigen Minister vor den Ratssitzungen.
Dabei hat der Minister dem Ausschuss die jeweilige Re-
gierungsposition darzulegen und ausfihrlich zu berich-
ten. So lange die Regierung dabei keine Mehrheit im
Ausschuss gegen sich hat, kann sie ihre Position im Rat
vertreten. Ist dies nicht der Fall, muss sie eine neue, mehr-
heitsfdhige Position erarbeiten (vgl. Sousa 2008: 432 f.).
In der Praxis geben die Mandate dem Ratsvertreter in der
Regel genligenden Verhandlungsspielraum. Durch ex
post-Kontrollen wird dieser aber veranlasst, den Willen
des Parlaments zu beachten. Der Europaausschuss priift
nach der Sitzung des Rats, ob der zustandige Minister



sich bei seinem Verhandlungs- und Abstimmungsverhal-
ten im Rahmen des vorgegebenen Mandates bewegt
hat. In wichtigen Angelegenheiten kann er zur Beratung
einberufen und befragt werden. Es ist auch moglich, dass
die Abgeordneten des Parlaments eine parlamentarische
Anfrage an die Regierung richten, was eine Plenarde-
batte nach sich zieht.

Im Kontrollsystem des britischen Unterhauses spielt die
ex ante-Kontrolle ebenfalls eine wichtige Rolle, hier aller-
dings in Verbindung mit der ex post-Kontrolle. Im Zent-
rum steht das 16-kdpfige European Scrutiny Committee
(ESC), das wahrend Sitzungswochen wochentlich tagt.
Dieser Ausschuss sichtet und selektiert alle europapoli-
tisch relevanten Dokumente nach ihrer politischen und
formalrechtlichen Bedeutung. Zu wichtigen Vorgdngen
erarbeitet der Ausschuss Stellungnahmen und Berichte
und tritt gegebenenfalls in einen Dialog mit der Regie-
rung, bevor sie schlieBlich entweder an einen der drei
fachlich spezialisierten Europaausschisse oder an das
Plenum weitergeleitet werden. Eine Besonderheit mit
Vorbildcharakter fir andere Parlamente, vornehmlich
derjenigen mit dokument- statt mandatbasierter Kon-
trolle, ist dabei die seit 1998 existierende Vorbehaltsreso-
lution (»scrutiny reserve resolution«). Diese stellt die Zu-
stimmung des jeweiligen Ministers im Rat unter einen
Parlamentsvorbehalt. Solange das Unterhaus oder der
Kontrollausschuss im Rahmen der Priifung nicht zu einer
abschlieBenden Resolution gekommen sind, kann der zu-
standige Minister nur unter eng umrissenen und klar de-
finierten Voraussetzungen im Rat einer Vorlage zustim-
men (vgl. House of Commons 2009).

Im Rahmen der ex ante-Kontrolle treten Parlamente nach
Erhalt von entsprechenden Informationen und Doku-
menten in einen intensiven Interaktionsprozess mit den
jeweiligen Regierungen im Anhorungsverfahren. Dieses
Verfahren hat nicht nur den Vorteil, dass das Parlament
selbst noch einen gréBeren Einfluss auf die Willensbil-
dungsprozesse austiben kann als zu einem spateren Zeit-
punkt. Wichtiger geworden ist es auch aufgrund der zu-
nehmenden Komplexitat der EU-Entscheidungsverfah-
ren. Dabei zeigen allerdings die danischen Erfahrungen,
dass eine einseitige Ausrichtung der parlamentarischen
Kontrolle auf den Regierungsvertretern im Rat unter den
gegenwartigen Bedingungen nicht mehr angemessen ist.
In dem MaBe, wie sich im Rat Mehrheitsentscheidungen
als die Norm durchgesetzt haben und zudem das Euro-
pdische Parlament an Bedeutung gewonnen hat, erweist
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sich das in den frihen 1970er Jahren etablierte Kontroll-
system als zusehends problematisch, weil es zu wenig die
Eigendynamik der europadischen Entscheidungsprozesse
bericksichtigt (vgl. Sousa 2008). Insofern effektiver ist
die Praxis des britischen Parlaments, das auch der nach-
trdglichen Kontrolle ein hohes Gewicht verleiht. Ganz im
Sinne des Mechanismus »antizipierender Reaktion« fun-
gieren dabei die sog. »evidence sessions« im ESC, wah-
rend derer der zustandige Minister Uber sein Verhalten im
europdischen Entscheidungsprozess befragt wird. Die
Einhaltung der »scrutiny reserve, also der Regeln parla-
mentarischer Verantwortlichkeit, wird hier sehr genau
gepruft. Die Kombination von ex ante- und ex post-Kon-
trollen gilt insgesamt als besonders effektiv (Auel 2007).

c¢) Methode der Kontrolle

Neben der Ausschussorganisation und der Differenzie-
rung nach ex ante- und ex post-Kontrolle hat die Me-
thode des Prif- bzw. Kontrollsystems einen entscheiden-
den Einfluss auf die Stellung nationaler Parlamente in
europapolitischen Entscheidungsprozessen. Ublich ist
hier die idealtypische Unterscheidung von dokuments-
und mandatsbasierten Verfahren. Die Anwendung eines
der beiden Verfahren hat oftmals wiederum Auswirkun-
gen auf die jeweilige Gewichtung der ex ante- und ex
post-Mechanismen sowie die Organisation des Aus-
schusswesens.

Im Zuge der ersten Norderweiterung 1973 wurden be-
reits die Grundlagen fur die beiden divergierenden Ent-
wicklungspfade bei den Kontrollmethoden gelegt. Wah-
rend das danische System als Prototyp fir die mandatba-
sierte Variante gilt, zahlt das britische System als Modell
fur die dokumentbasierte Methode.

Dokumentbasierte Kontrolle besteht primar in einer aus-
fdhrlichen Sichtung und Priifung von Vorlagen sowie in
der Formulierung von Stellungnahmen und Resolutio-
nen. In der Regel liegt bei einem solchen Kontrollsystem
der Fokus auf ex post-Kontrolle bei einem gleichzeitig re-
lativ intensiven Einbezug der Fachausschiisse. Kontrolle
der Regierung im engeren Sinne greift hier Uber den
»Parlamentsvorbehalt«, wonach dem Ratsvertreter die
Zustimmung verwehrt wird, solange das Parlament noch
zu keiner abschlieBenden Beurteilung gelangt ist. Dieser
Vorbehalt kann aber wiederum unterschiedlich verbind-
lich sein: In Landern wie GroBbritannien und Frankreich
etwa hat er die Form einer Resolution, Uber die sich der



jeweilige Minister vergleichsweise einfach hinwegsetzen
kann, wahrend er in Tschechien oder Italien tatsachlich
gesetzlich verankert ist und die Exekutiven entsprechend
bindet (vgl. COSAC 2005: 11). Einen Sonderfall stellen
die Niederlande dar. Die Kontrolle beruht hier einerseits
auf einem dokumentbasierten System. Andererseits
wurde die Abhangigkeit der Regierung vom Parlament
zusehends gestarkt und erfolgt fir MaBnahmen, die in
den Bereich Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts fallen, faktisch mandatbasiert. Im Zuge des Ratifi-
kationsverfahrens des Maastrichter Vertrages haben sich
die beiden Kammern des niederldndischen Parlaments
diesen mandatbasierten, ex ante-Kontrollmechanismus
gegeniber der Regierung selbst eingerdumt mit der Be-
grindung, das Europdische Parlament verflige in der
(ehemals) 3. Saule Uber keine Kontrollrechte (vgl. Tans
2007: 170). Obwohl aufgrund der weitergehenden Ver-
gemeinschaftung in der Folgezeit dieser Kontrollmecha-
nismus einerseits faktisch zusehends an Bedeutung ver-
loren hat, hat die Umstellung der Kontrollmethode ande-
rerseits offenkundig zu einer deutlich verbesserten
Informationsversorgung des Parlaments durch die Regie-
rung gefiihrt (Besseling/van Mourik 2009: 312).

Mandatsbasierte Kontrollsysteme sind typisch flr die
starken, Politik gestaltenden Parlamente. Sie finden sich
vorwiegend in den skandinavischen Mitgliedstaaten in
Osterreich sowie einer ganzen Reihe von mittel- und ost-
europadischen Staaten, so etwa Polen, Estland, Litauen,
Lettland, Ungarn und Slowenien. Allerdings kommen
diese ganz verschiedentlich zur Anwendung: Wahrend
etwa die meisten Lander ihre Kontrollméglichkeiten sys-
tematisch ausschopfen, erfolgt dies in Osterreich oder
Ungarn eher sporadisch und weniger haufig (vgl. COSAC
2005: 12).

Ein aufschlussreiches Beispiel gerade hinsichtlich der
Rolle der Fachausschiisse bildet in diesem Zusammen-
hang Litauen. Die Fachausschisse des Parlaments klassi-
fizieren alle eingehenden EU-Initiativen entlang von drei
Kriterien — »sehr relevant«, »relevant« und »moderat re-
levant« — und weisen sie nach dieser Selektion wieder an
den Europaausschuss sowie den Auswartigen Ausschuss
zurtick. Die Fachausschisse dirfen dartber hinaus be-
sondere Stellungnahmen verfassen. Der Europaausschuss
und der Auswartige Ausschuss blndeln diese Eingaben
in einer gemeinsamen Sitzung und kommunizieren sie
gegenUber der Regierung. Im Rahmen des mandatbasier-
ten Kontrollsystems muss die Regierung dann ihre Posi-
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tion mit dem Parlament in allen Materien der ersten so-
wie gegebenenfalls auch der zweiten Kategorie abstim-
men (vgl. Szalay 2005: 58ff.). Eine &hnlich aktive
Einbindung der Fachausschisse in das Kontrollverfahren
findet sich in Finnland, Schweden und Estland, wobei
eine Besonderheit des finnischen Systems darin liegt,
dass von den Fachausschissen teilweise auch die spezia-
lisierte Kontrolle von EU-Initiativen mit einem vergleichs-
weise hohen MafB an Autonomie ausgefihrt wird, sofern
ihnen diese Aufgabe vom Europaausschuss delegiert
worden ist.

Mandatbasierte Kontrollsysteme stellen Ratsvertreter und
Parlamente insofern vor eine groBere Herausforderung
als die dokumentbasierten, als sie den notwendigen
Spielraum in europdischen Verhandlungssystemen ver-
gleichsweise eng bemessen. Allerdings gibt es auch in-
nerhalb der Gruppe der Lander mit einem solchen Kont-
rollsystem beachtliche Unterschiede. Die von den Parla-
menten formulierten Positionen sind zwar einerseits
grundsatzlich (in der Regel politisch und nicht rechtlich)
bindend. In einzelne Staaten kénnen Regierungsvertreter
im Europaischen Rat oder im Ministerrat nur unter eng
umrissenen Voraussetzungen von solchen Mandaten ab-
weichen. Besonders restriktiv sind die Vorkehrungen bei-
spielsweise in Danemark, wo sich der Regierungsvertreter
gegebenenfalls ein neues Mandat vom Parlament holen
muss. Andererseits variiert die faktische Bindungswir-
kung. Um die Flexibilitdt der Regierung zu vergroBern,
gibt es zudem in Osterreich das sogenannte »Feuerwehr-
komitee«, das wahrend der Tagungen des Europdischen
Rats eingerichtet werden kann. Ohne Beschlussfassungs-
kompetenz ausgestattet hat dieses Gremium die Funk-
tion, den Austausch zwischen Vertretern des Nationalra-
tes (jeweils ein Vertreter pro Fraktion) und der Regierung
in laufenden Verhandlungen zu ermdglichen (vgl. Zehn-
pfund/Rhomberg 2009: 14).

d) Parlamentarische Kontrolle der Offenen
Methode der Koordinierung

Mit der Einfihrung der OMK sahen sich die nationalen
Parlamente einer neuen Herausforderung ausgesetzt.
Dieses Verfahren betrifft die nationalen Kompetenzen
unmittelbar, auch wenn die EU nur Empfehlungen aus-
spricht. In einem wirklichen Leistungsvergleich, der mit
der OMK urspriinglich angestrebt war, ist der Druck auf
nationale Regierungen, ihre Politik anzupassen, nicht un-
betrachtlich. Nationale Parlamente k&nnen diesen Druck



verstarken oder auch verringern. In jedem Fall bietet die
OMK ihnen die Chance, Informationen Uber die verglei-
chende Bewertung des Regierungshandelns zu gewin-
nen. Das Verfahren trdgt damit grundsatzlich zu mehr
Transparenz bei, was eine essenzielle Voraussetzung par-
lamentarischer Kontrolle ist und dabei insbesondere die
Rolle der Opposition starken kénnte.

In der Praxis werden diese Moglichkeiten indessen nicht
ausgeschopft. Zum einen wurde die OMK inzwischen
modifiziert. Nachdem die Regierungen der Mitgliedstaa-
ten sich gegen vergleichende Beurteilungen und das
»naming and shaming« durch die Kommission wehrten,
werden inzwischen nur noch Erfolgsmodelle verdffent-
licht, jedoch keine »rankings« nationaler Politiken vorge-
nommen (Borras 2009). Zum anderen war und ist es in
den meisten Mitgliedstaaten nicht gelungen, die natio-
nalen Parlamente wirksam in die OMK einzubinden.
Zwar produzieren Experten aus Exekutiven und Wissen-
schaft Informationen, die fur die Bewertung von Erfolgen
oder Misserfolgen in den betroffenen Politikfeldern nitz-
lich sind, den Parlamenten werden diese aber entweder
nicht zuganglich gemacht oder die Mehrheitsfraktionen
nutzen sie nicht zur Kontrolle ihrer Regierungen (Fallstu-
dien finden sich in Zeitlin/Pochet/Magnusson 2005; fer-
ner De la Porte/Nanz, 2004; Duna/Raunio 2007).

Diese Entwicklung ist erklarbar, wenn man die Motive der
Regierungen und Mehrheitsfraktionen berlcksichtigt.
Regierungen sind naturlich wenig geneigt, sich dem Leis-
tungsvergleich zu stellen, wenn sie riskieren, dabei
schlecht abzuschneiden. Mehrheitsfraktionen, die ihre
Regierungen unterstltzen, haben aus dem gleichen
Grund wenig Interesse, schlechte Ergebnisse 6ffentlich
zu debattieren. Die OMK bietet insofern primar ein Kon-
trollinstrument der Opposition. Angesichts der Chancen,
die das Verfahren bietet, ist seine Vernachlassigung durch
die nationalen Parlamente zu bedauern.

4.4 Integrationsverantwortung

Die mit dem Vertrag von Lissabon einhergehenden Ver-
anderungen im Bereich der Integrationsverantwortung
werden von den meisten Parlamenten und Beobachtern
zwar grundsatzlich begriBt, die damit verbundenen Er-
wartungshaltungen sind allerdings nicht allzu hoch. Be-
tont wird, dass die jingsten Reformen bestenfalls mode-
rate Veranderungen mit sich bringen werden (vgl. COSAC
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2008: 27-31; ferner Kiiver 2008; House of Commons
2008; O'Brennan/Raunio 2007a). Diese betreffen auch
die Offentlichkeits- und Kontrollfunktionen. So ist weit-
gehend unstrittig, dass die umfassende Unterrichtung
nationaler Parlamente durch die Kommission sowie der
verbesserte Zugang zu Informationen strukturelle Infor-
mationsasymmetrien zu Lasten der Legislativen verrin-
gern koénnen. Profitieren werden hiervon vor allem die
schwachen und mittelstarken Parlamente der Mitglied-
staaten. Zudem erfordert der gréBere Informationsfluss
gegebenenfalls innerparlamentarische Anpassungspro-
zesse im Ausschusswesen, um die Informationsverarbei-
tungskapazitat steigern zu kénnen. Ferner macht eine
effektive Wahrnehmung der Einspruchsrechte im Rah-
men der Subsidiaritatskontrolle eine intensivere Abstim-
mung zwischen Parlamenten erforderlich. Eine effekti-
vere Nutzung vorhandener Gremien des interparlamen-
tarischen Austausches, zumal Uber den COSAC, kann
hier einen wichtigen Beitrag leisten und so bereits ange-
legte Strukturen weiter festigen. Gegenwartig bemihen
sich sowohl der COSAC als auch das Europadische Parla-
ment und die Kommission um Verfahrensvorschlage fur
die interparlamentarische Koordination. Die Generalse-
kretdre der nationalen Parlamente schlugen vor, die Kom-
munikation Uber die elektronische Plattform IPEX zu in-
tensivieren.

Durch das Frihwarnsystem kann neben dem Informa-
tions- auch das Motivationsproblem (vgl. oben 2.2) ten-
denziell entscharft werden. Seine Starke liegt weniger in
der Effektivitat der neu geschaffenen Kontrollmechanis-
men flr nationale Parlamente als vielmehr im Legitimati-
onsdruck, dem die Kommission im Falle einer Subsidiari-
tatsrlige unterliegt. Er erzeugt insofern Rechtfertigungs-
notwendigkeiten, die von den Parlamenten eingesetzt
werden kénnen, um im nationalen Kontext Offentlichkeit
zu mobilisieren, wodurch es mittel- bis langfristig zu einer
starkeren Politisierung europapolitischer Sachverhalte
kommen koénnte. Ferner kénnte das Frihwarnsystem
auch einen Anreiz flr die Parlamentarier schaffen, die
neu vorhandenen Mechanismen zu nutzen und sich so-
mit intensiver europolitischen Belangen anzunehmen.

In den meisten mitgliedstaatlichen Parlamenten befinden
sich Reformen, die eine institutionelle Anpassung an den
Vertrag von Lissabon vorsehen, gegenwartig noch in der
Vorbereitungsphase (vgl. COSAC 2008: 29; Zehn-
pfund/Rhomberg 2009). Entsprechend liegen bislang
noch wenige konkrete Erfahrungen vor. In etlichen Staa-



ten wird kein Anderungsbedarf gesehen. In Danemark
etwa, wo das Parlament traditionell eine sehr starke Stel-
lung in der Europapolitik hat, gelten Umsetzungsma@-
nahmen im Bereich der Vertragsverdanderungsverfahren,
der Brlckenklauseln, der Flexibilitatsklauseln oder der
Kompetenzausweitungsnormen als nicht erforderlich, da
die vorhandenen Vorkehrungen im bestehenden man-
datbasierten Kontrollsystem die Regierung bereits eng an
die Unterstiitzung des Parlaments binden. Ahnliches gilt
fur Finnland, wo lediglich die Spezifizierung von Verfah-
ren fur die Subsidiaritatskontrolle beabsichtigt ist.

Interessant wird deshalb vor allem zu beobachten sein,
wie die eher schwachen bis mittelschwachen Parlamente
ihre neuen Handlungsmaglichkeiten nutzen werden. Re-
formen sind bisher nur in einzelnen Staaten erfolgt. In
Frankreich wurde beispielsweise durch Verfassungsande-
rung im Juli 2008 die parlamentarische Kontrolle in der
Europapolitik reformiert. In diesem Zusammenhang er-
folgte unter anderem eine Aufwertung der Europaaus-
schisse der beiden Kammern sowie eine Neuordnung
der Beziehungen zwischen Europa- und Fachausschis-
sen, indem Doppelmitgliedschaften erlaubt wurden (Mi-
chel 2008: 1). AuBerdem wurden die Mitwirkungsrechte
beider Kammern in den Bereichen vereinfachte Vertrags-
verdnderungsverfahren und justizielle Zusammenarbeit
gestarkt sowie die Verfahren zur Subsidiaritatsprifung
spezifiziert. Beide Kammern kénnen eine Verletzung des
Subsidiaritatsprinzips rigen und auf Antrag von jeweils
60 Mitgliedern die Regierung verpflichten, eine Subsidi-
aritdtsklage einzureichen (vgl. Zehnpfund/Rhomberg
2009: 12).

Ein innovativer Schritt stellt in diesem Zusammenhang
auch die Einrichtung eines kammerntbergreifenden ge-
meinsamen Ausschusses zur Subsidiaritatskontrolle des
niederlandischen Parlamentes dar (vgl. Tans 2007: 175f.).
Diesem obliegt die Prifung von europdischen Initiativen
auf ihre Vereinbarkeit mit dem Subsidiaritatsprinzip, wo-
bei er eingehende Initiativen zunachst an die betroffenen
Fachausschusse weiterleitet, die innerhalb von drei Wo-
chen ihre Einschatzung abgeben sollen. Der gemeinsame
Subsidiaritatsausschuss verfasst daraufhin eine Stellung-
nahme, die wieder an die Parlamentarier beider Kam-
mern zur Abstimmung gereicht wird.

In GroBbritannien, ebenfalls ein Mitgliedstaat mit doku-
mentbasiertem Kontrollverfahren, wurden im Zuge des
European Union (Amendment) Act 2008 die Rechte des
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Parlaments weiter gestarkt. Im Bereich der vereinfachten
Vertragsanderung sowie der allgemeinen Brickenklau-
seln kann der zustandige Regierungsvertreter im Rat bzw.
im Europaischen Rat zuklnftig nur einer Vorlage zustim-
men, wenn beide Parlamentskammern diese unterst(t-
zen. Der bereits an anderer Stelle erwahnte Vorschlag,
ahnlich wie in den Niederlanden einen gemeinsamen,
erganzenden Europausschuss aus Unter- und Oberhaus
zu bilden, wurde in diesem Zusammenhang allerdings
noch nicht umgesetzt.

Generell ist festzustellen, dass nach dem Vertrag von Lis-
sabon in keinem der Mitgliedstaaten das nationale Parla-
ment mit spezifizierten Rechten ausgestattet wurde, die
denen des Deutschen Bundestags gleichen. Nach dem
gegenwartigen Stand unserer Kenntnisse nutzen die
meisten Mitgliedstaaten die vorhandenen Beteiligungs-
verfahren auch flr die Subsidiaritatskontrolle. Die Parla-
mentsrechte, die der Vertrag von Lissabon einrdumte,
werden in der Regel durch einfachen Parlamentsbe-
schluss wahrgenommen. Allerdings haben Mitgliedstaa-
ten zum Teil ihr Parlament in europdischen Angelegen-
heiten gestarkt.

5. Schlussfolgerungen und Empfehlungen fur

die politische Praxis

Als eine zentrale Folge des europdischen Integrationspro-
zesses gilt oftmals der Bedeutungsverlust von Parlamen-
ten. Diese sogenannte »Entparlamentarisierungsthese«
wurde in der jingeren Vergangenheit zusehends kritisch
hinterfragt. Nicht nur hat das Europdische Parlament
seine Position im institutionellen Geflige der EU von
Maastricht bis Lissabon beachtlich starken kénnen. Auch
die nationalen Parlamente haben auf die Exekutivlastig-
keit intergouvernementaler Mehrebenenpolitik mit einer
Vielzahl von ReformmaBnahmen reagiert. Trotz aller Di-
vergenzen zeigt der internationale Vergleich dabei min-
destens einen Ubergreifenden Trend. Die Parlamente der
EU-Mitgliedstaaten haben sich in den letzten Jahrzehn-
ten vor allem darum bemuht, ihre Kontrollfunktion in
europaischen Angelegenheiten besser erfillen zu kon-
nen. Wahrend die damit verbundenen Reformen wie bei-
spielsweise die Schaffung und Stérkung der Europaaus-
schisse oder die Entwicklung von ex ante- und ex-post-
Kontrollmechanismen im Grundsatz einerseits sicherlich
wichtig und notwendig waren, gingen sie andererseits
oftmals zu Lasten der Offentlichkeitsfunktion. Dies spie-



gelt sich unter anderem in einem tendenziellen Bedeu-
tungsverlust des Plenums in europapolitischen Debatten
zu Gunsten der Europausschisse wider. Nationale Parla-
mente erreichten dabei eine Verbesserung der Informati-
onsbeschaffung, der Informationsaufbereitung sowie der
Informationsverabeitungskapazitat. Nicht zuletzt auf-
grund der Neuerungen des Vertrags von Lissabon, vor
allem mit Blick auf die Subsidiaritatskontrolle, wird darU-
ber hinaus der interparlamentarischen Vernetzung eine
zusehends wichtigere Rolle zugeschrieben. Allerdings
stellt sich die Frage, inwieweit die relativ einseitige Fokus-
sierung auf die parlamentarische Kontrolle des Regie-
rungshandelns in der Mehrebenenpolitik nicht auf ge-
wisse Grenzen stoBt. Gerade vor dem Hintergrund der
Diskussion um das Demokratiedefizit sollten generell Re-
formoptionen, die der Herstellung von Transparenz und
Offentlichkeit im europdischen Mehrebenensystem die-
nen, zukUnftig starker in den Vordergrund riicken.

Die institutionellen Reformen in den einzelnen Parlamen-
ten endeten in der Regel in »pfadabhdngigen« Verande-
rungen, d. h. sie folgten der jeweils besonderen histori-
schen Entwicklungslogik. Reformen wurden zwar auch
durch Austausch von Erfahrungen und Lernen von Vor-
bildern wie etwa dem »danischen Modell« geférdert. In
der Tendenz ist aber festzustellen, dass die Pfade der Eu-
ropdisierung mit den drei Typen parlamentarischer Sys-
teme in den Mitgliedstaaten korrespondieren. Je nach-
dem, ob ein Parlament eher dem Politik gestaltenden,
dem Politik beeinflussenden oder dem schwachen Typus
zuzuordnen ist, weist es oftmals auch entsprechende Re-
formmuster auf. Dies hat wichtige Konsequenzen fir die
Einschatzung der Angemessenheit und Ubertragbarkeit
verschiedener Reformmodelle sowie fir die Beurteilung
(tatsachlicher oder vermeintlicher) optimaler Losungen.

Wahrend sich die Versorgung der Parlamente mit Infor-
mationen seit dem Vertrag von Amsterdam grundsatzlich
verbessert hat, gibt es beachtliche Reformpotenziale in
der Binnenstruktur von Parlamenten sowie in der inter-
parlamentarischen Vernetzung der mitgliedstaatlichen
Parlamente. Eine wichtige Rolle spielt in diesem Zusam-
menhang das Ausschusswesen. Eine sinnvolle Arbeitstei-
lung sowie die Schaffung institutionalisierter Verfahren
der Koordination zwischen den Europaausschissen, den
Fachausschussen sowie den beiden Kammern eines Par-
lamentes sind essenziell. Im Verhaltnis zwischen Europa-
ausschissen und Fachausschissen gilt es, eine ausgewo-
gene und angemessene Beteiligung von Generalisten
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und Spezialisten zu ermdglichen und einer Marginalisie-
rung europapolitischer Aspekte in den Fachausschissen
entgegenzuwirken.

In der einschlagigen Literatur wie auch in der politischen
Praxis galt Danemark lange Zeit als Modell fir die Betei-
ligung nationaler Parlamente in der Europapolitik. Nicht
wenige der mittel- und osteuropaischen Beitrittsldnder
haben sich daran orientiert, und in der Bundesrepublik
wird es in Diskussionen immer wieder angefihrt. In die-
sem Modell liegt der Akzent auf der Verantwortlichkeit
einer Regierung gegeniber dem Parlament und weniger
auf ihrer Handlungsfahigkeit auf der supranationalen
Ebene. Das danische Modell wird heute allerdings zuse-
hends kritisch bewertet. Problematisch scheint zunachst
die starke innerparlamentarische Kompetenzkonzentra-
tion beim Europaausschuss, weshalb einzelne Lander wie
beispielsweise Finnland oder Schweden bewusst auf eine
starkere Einbeziehung der Fachausschisse setzen, wenn
auch mit unterschiedlichem Erfolg. Problematisch er-
scheint aber auch die einseitige Fokussierung der parla-
mentarischen Mitwirkung auf die Kontrolle der Regie-
rung in der Europapolitik. Sie entstand zu einer Zeit, als
einstimmiges Entscheiden im Ministerrat noch die Regel
war. Mit dem Ubergang zur qualifizierten Mehrheitsent-
scheidung sowie der Aufwertung des Europdischen Par-
laments im Rechtsetzungsprozess wurde es hier offen-
kundig versaumt, notwendige Anpassungen vorzuneh-
men. SchlieBlich bedeutet die einseitige Ausrichtung der
Mitbeteiligung an der Regierungskontrolle einen Verlust
an Transparenz und Offentlichkeit. Vor dem Hintergrund
der Vermittlungs- und, damit verknipft, der Legitimati-
onsprobleme europaischen Regierens stellt sich deshalb
die Frage, inwieweit der Vorbildcharakter des danischen
Modells unter den heutigen Bedingungen noch gerecht-
fertigt ist.

FUr den Deutschen Bundestag sind daher Reformen inte-
ressanter, die in solchen Landern mit dokumentbasierter
Kontrollmethode vollzogen worden sind. Geprift wer-
den sollten vor allem MaBnahmen, die geeignet sind, die
ex ante-Kontrolle zu verbessern sowie fiir eine reibungs-
lose und arbeitsteilig sinnvolle Koordination zwischen
den Europa- und Fachausschiissen von und zwischen
Bundestag und Bundesrat zu sorgen. Dadurch lasst sich
die Mitwirkung von Bundestag (und Bundesrat) am ehes-
ten an die Komplexitat der europdischen Entscheidungs-
prozesse anpassen. Der Vergleich von Landern mit ahnli-
chen Systemen der parlamentarischen Mitwirkung zeigt



dabei, dass die Parlamente auf die neuen Herausforde-
rungen mit teils unterschiedlichen Antworten reagiert
haben. Aus diesen Erfahrungen, so etwa der Informati-
onspflicht der britischen Regierung durch ein Explanatory
Memoranum, die Organisation des Informationsflusses
sowie die Vernetzung der Ausschisse in den Niederlan-
den, die Doppelmitgliedschaft in Ausschissen in Frank-
reich und schlieBlich die Diskussion Uber die Schaffung
kammernUbergreifender, komplementarer Europaaus-
schisse in den Niederlanden und GroBbritannien, sollte
die Reformdebatte in Deutschland entsprechende Anre-
gungen beziehen.

In Betracht zu ziehen waren folgende MaBnahmen:

m Die Arbeitsorganisation im Deutschen Bundestag ist
stark durch Fachausschisse geprdgt. Gerade bei der Sub-
sidiaritatskontrolle und vereinfachten Vertragsande-
rungsverfahren lassen sich aber institutionelle und sach-
liche Aspekte nicht trennen. Zu Uberlegen ware daher,
diese Aufgaben generell dem Ausschuss fir Angelegen-
heiten der Europdischen Union zu Ubertragen.

B Angesichts der steigenden Informationsfille ware zu
prifen, die Informationsverarbeitungsfahigkeit des Euro-
paausschusses durch Einrichtung eines Unterausschusses
oder erweiterter Sekretariatskapazitat zu verbessern. Da-
durch kénnte der Ausschuss die Vorselektion von Doku-
menten ohne Belastung seiner eigenen Arbeit erledigen
und dadurch auch die Koordination mit den Fachaus-
schissen verbessern.

m Aufgrund der durch die Begleitgesetze erforderlichen
Zusammenarbeit zwischen Bundestag und Bundesrat
sollte, als weitergehender Reformschritt, zudem die
Schaffung eines gemeinsamen Verfassungsausschusses
fur Subsidiaritatskontrolle gepriift werden, der aus Mit-
gliedern der Europaausschisse beider Organe gebildet
werden konnte.

m Die Frage, ob Kompetenzen von der EU oder den Mit-
gliedstaaten erfullt werden, hat erhebliche inhaltliche Be-
deutung. Insofern ist ein moglichst hohes MaB an Of-
fentlichkeit anzustreben. Zu erwagen wadre, ob Aus-
schisse Uber diese Fragen nicht generell 6ffentlich tagen
sollen.

B Angesichts der Zeitknappheit misste die Moglichkeit
geschaffen werden, dass bei Zweifeln an der Zustandig-

21

ARTHUR BENZ UND JORG BROSCHEK | NATIONALE PARLAMENTE IN DER EUROPAISCHEN POLITIK

keit der EU ein Parlament durch den jeweiligen Ratsver-
treter ein aufschiebendes Veto einlegen kann. Aktuell
kann dies vermutlich nur durch Kooperation mit dem Eu-
ropaischen Parlament erfolgen, um die Nutzung von be-
schleunigten Gesetzgebungsverfahren zu verhindern.
Der Bundestag sollte sich daher darum bemuhen, von
der Bundesregierung Uber diese Verfahrensweisen infor-
miert zu werden (instruktiv hierzu: House of Commons
2008).

Die Verlagerung der europapolitischen Arbeit des Bun-
destags in Ausschiisse ist aus Grinden der Effektivitat
erforderlich. Allerdings steht dies tendenziell im Wider-
spruch zu den Anforderungen, die sich aus der Offent-
lichkeitsfunktion ergeben. Debatten zu Grundsatzfragen
der europaischen Integration nach Tagungen des Europa-
ischen Rats erfassen selten Einzelfragen der europaischen
Rechtsetzung oder spezifischer MaBnahmen der EU. Des-
wegen sollte die Plenumsoffentlichkeit gezielt gestarkt
werden. Dazu beitragen kénnten:

m europapolitische Fragestunden, die spezifische Pro-
bleme oder Entscheidungen aufgreifen und dabei die
Positionen von Regierung, Mehrheitsfraktionen und Op-
position deutlich machen kénnten;

m die offensive Nutzung der Chancen, die die OMK bie-
tet, indem Ergebnisse von Leistungsvergleichen im Parla-
ment offentlich diskutiert werden, womit der Bundestag
auch Impulse fir eine Revitalisierung dieser grundsatzlich
sinnvollen Verfahren geben kdnnte.

Erheblich intensiviert hat sich in den vergangenen Jahren
der interparlamentarische Austausch. Der formalisierte
und institutionalisierte Austausch, insbesondere Uber den
COSAC oder die systematische Einbindung von Mitglie-
dern des Europdischen Parlaments in die mitgliedstaat-
liche Ausschussarbeit, scheint dabei allerdings weniger
gepflegt zu werden als informelle Beziehungen, beispiels-
weise Uber die mitgliedstaatliche Parteiorganisationen
oder die Fraktionen. Gerade wegen der Veranderungen
im Kontext des Vertrages von Lissabon ist diese Entwick-
lung nicht unproblematisch. Méchten die mitgliedstaatli-
chen Parlamente neben dem Europdischen Parlament zu-
kinftig eine wichtigere Rolle spielen, missen sie sich in
starkerem MaBe institutionell vernetzen, insbesondere
auch um sich im Rahmen der Subsidiaritatskontrolle ab-
stimmen zu kénnen. Hierbei gilt es, die bereits bestehen-
den Strukturen, allen voran den COSAC, in starkerem



MaBe zu nutzen. zu unterstitzen ist auch der Vorschlag
des Europaischen Parlaments, einen legislativen Dialog
mit den nationalen Parlamenten durchzufihren, der Gber
die bisherigen Verbindungen zu den Europaausschissen
hinausgehen soll und bei fachlichen Rechtsetzungsvorha-
ben die Fachausschisse starker einbezieht. Da es bei Ent-
scheidungen Uber Fragen der Subsidiaritat nie allein um
die formale Kompetenz, sondern immer auch um die Art
der Kompetenzausibung geht, bieten diese Verfahren
den nationalen Parlamenten die Chance, Initiativen der
Kommission oder anderer EU-Organe zu beeinflussen,
also europadische Politik nicht nur zu verhindern, sondern
auch zu gestalten.

Auf diese interparlamentarische Vernetzung sollte sich
der Bundestag durch angemessene Schritte einstellen.
Dazu bedarf es insbesondere

m der Festlegung von Zustandigkeiten fir die entspre-
chenden Aufgaben, moglicherweise verbunden mit der
Schaffung erforderlicher Ressourcen;

m der Beteiligung an der Entwicklung von Systemen des
Informationsaustauschs, sei es durch geeignete Berichts-
formulare, durch elektronische Kommunikationssysteme
oder durch Lésung von Ubersetzungsproblemen;

m der Weiterentwicklung des COSAC von einer Service-
Einrichtung zu einem Forum der politischen Diskussion
Uber die konkrete Anwendung des Subsidiaritatsprinzips,
maoglichst unter Einbezug des Europdischen Parlaments.
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Die Beurteilung von geeigneten ReformmaBnahmen hat,
so |asst sich abschlieBend festhalten, der institutionellen,
politisch-kulturellen sowie historischen Kontextabhan-
gigkeit einzelner politischer Systeme Rechnung zu tra-
gen. Denn die optimale Verzahnung von parlamentari-
scher Kontrolle und mitgliedstaatlicher Handlungsfahig-
keit —und somit auch die Antwort auf die Frage nach der
Europafahigkeit — wird in den skandinavischen Landern
oder in GroBbritannien stets anders ausfallen als in
Deutschland. Die Diskussion Uber optimale, auf dem
Rei3brett entworfene institutionelle Designs ist insofern
eher muBig. Gefragt sind einerseits den Bedingungen der
nationalen parlamentarischen Systeme angemessene in-
stitutionelle Arrangements und andererseits eine Proze-
duralisierung des Reformprozesses, der die Lern- und An-
passungsfahigkeit langfristig fordert. Die europaische
Mehrebenenpolitik bietet inzwischen eine ganze Reihe
von Verfahren, die es weiterzuentwickeln gilt und die die
nationalen Parlamente auf jeweils spezifische Weise nut-
zen sollten.
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