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I. Ausgangslage: Die Europiisierung des deutschen
Bundesstaates

Mit dem jiingsten Anlauf zur Reform der foderalen Ordnung Deutsch-
lands steht auch die Europafdhigkeit des Bundesstaates auf dem Priif-
stand. Sowohl die gemeinsame Foderalismuskommission von Bundes-
tag und Bundesrat als auch die beiden ihr vorangehenden Bund-
Lander-Arbeitsgruppen haben den Auftrag erhalten, die EU-
Tauglichkeit des Grundgesetzes zu untersuchen.

Am Verlauf der bisherigen Beratungen der Kommission zeigt sich,
dass ihre Mitglieder der Diskussion moglicher Reformoptionen auf
diesem Gebiet einen hohen Stellenwert beimessen. Und dies mit gu-
tem Grund: Seit dem europdischen Binnenmarktprogramm hat die Be-
deutung der europapolitischen Gestaltungsfihigkeit der EU-
Mitgliedstaaten unabldssig zugenommen. Die groflere Interessenhete-
rogenitét in der EU-25 und die stetige Ausweitung von Mehrheitsent-
scheidungen im Rat der Europdischen Union zwingen auch Deutsch-
land zu einer stirker strategischen Ausrichtung seiner Europapolitik
und zu einem kohérenterem Auftreten gegeniiber den EU-Partnern in
Briissel. Mehr denn je hédngt eine wirksame Vertretung der Interessen
der Bundesrepbulik und ihrer integrationspolitischen Motorenrolle
von der Fahigkeit ab, schon friihzeitig auf die Vorbereitung von EU-
Vorhaben Einfluss zu nehmen und in der Phase der Entscheidungsfin-
dung aktive Koalitionsbildung zu betreiben. Effektivitdt in der Positi-
onsbestimmung und Flexibilitdt in der Verhandlungsfiihrung der ein-
zelnen Mitgliedstaaten werden im grof3en Europa zu Schliisselvariab-
len der Zukunftsfahigkeit der EU insgesamt.

Diese wachsenden Anforderungen europdischen Regierens an die
Handlungsféhigkeit der Mitgliedstaaten nehmen auf die internen Ab-
stimmungsprozesse nationaler Europapolitik keine Riicksicht. Gestal-
ten sich diese zu zeitraubend und inflexibel, so miissen sie angepasst
werden. Vor diesem Hintergrund erweisen sich die hochgradig forma-
lisierten Landerbeteiligungsverfahren ebenso wie die massiven Koor-
dinationsméngel auf und zwischen Bundes- und Landesebene zuneh-
mend als schwere Hypothek fiir die Europafahigkeit Deutschlands.

Nach dem Muster der Innenpolitik wurde die entscheidungshemmen-
de Praxis des politikverflochtenen Beteiligungsfoderalismus iiber Art.
23 GG auf EU-Angelegenheiten ausgedehnt, um die Lander fiir ihre
Kompetenzverluste im Zuge fortschreitender politischer Integration zu
entschddigen. Damit wurde aber ein Weg eingeschlagen, der sich im
Lichte der Anforderungen aus der wirtschaftlichen Integrationsdyna-
mik des Binnenmarktes und der gemeinsamen Wéhrung auch fiir die
Lander als wenig hilfreich erweisen diirfte. Immer weiter verlagert
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sich der Standortwettbewerb in Europa von der nationalen auf die re-
gionale Ebene und weist damit in die Richtung von ,,Autonomie statt
Beteiligung®. Um sich als Wirtschaftsstandorte erfolgreich behaupten
zu konnen, bendtigen die Linder groBere eigenstindige Handlungs-
spielrdume in der Gesetzgebung, die auch gegen libertriebene europai-
sche Regulierungsambitionen wirksam geschiitzt sind — und nicht ein
Mehr an 1dhmender Politikverflechtung in der Europapolitik.

Vor diesem Hintergrund ergeben sich unmittelbar drei zentrale Her-
ausforderung fiir die Verbesserung der Europafihigkeit des deutschen
Bundesstaates:

1) Mit Blick auf die Reform der grundgesetzlichen Kompetenzvertei-
lung besteht die zentrale Aufgabe darin, jene Zustindigkeitsfelder
zu identifizieren, auf denen den Ldindern noch nennenswerte
zusdtzliche Gesetzgebungsspielrdume erdffnet werden kénnen —
gewissermallen als Schnittmenge zwischen den Anforderungen
des Standortwettbewerbs im Binnenmarkt und der politischen In-
tegration Europas. Europafdihigkeit in diesem Sinne einer klaren
foderalen Arbeitsteilung bedeutet aber auch, dass die innerstaatli-
che Kompetenzordnung des Grundgesetzes nicht zur reinen Maku-
latur verkommen darf und wirksame Mechanismen der Subsidiari-
tatskontrolle gegeniiber dem EU-Gesetzgeber exisitieren. Die neue
Zustindigkeitssystematik in der kiinftigen EU-Verfassung und das
dortige ,,Frithwarnsystem* fiir nationale Parlamente bieten dafiir
interessante Ansatzpunkte, die in den laufenden Beratungen iiber
die deutsche Bundesstaatsreform noch stirker in den Blick ge-
nommen werden sollten.

2) Unmittelbar damit verbunden ist die Frage, wie sich im Falle einer
erfolgreichen innerstaatlichen Aufgabenentflechtung zwischen
Bund und Liandern verhindern lasst, dass sich die damit iberwun-
den  geglaubte  Politikverflechtung  einfach auf EU-
Angelegenheiten verlagert. Dadurch droht die Europafdihigkeit
Deutschlands im Sinne seiner Gestaltungsfihigkeit auf dem Briis-
seler Parkett weiter in Mitleidenschaft gezogen zu werden. Bleibt
es bei Art. 23 GG in seiner jetzigen Form, so konnten wachsende
Beteiligungsrechte der Lander an der Formulierung und Aulen-
vertretung deutscher Europapolitik das Entflechtungsziel groBerer
Handlungsfahigkeit des Bundesstaates unterlaufen. Die direkte
Folge davon wire eine zunehmende Unfédhigkeit Deutschlands,
seine Interessen gegeniiber den EU-Partnern durchzusetzen und
den europdischen Einigungsprozess strategisch mitzugestalten.
Deshalb miissen die Verfahrens- und Organisationsgrundlagen
deutscher Europapolitik tiberpriift und die Reichweite notwendi-
ger sowie politisch durchsetzbarer Reformen ausgelotet werden.
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3) Mit Blick auf die Umsetzung und Anwendung europdischen
Rechts ist schlieBlich die Europafihigkeit des deutschen Bundes-
staates im Sinne seiner Fdhigkeit zu unionstreuem Verhalten als
EU-Mitgliedstaat angesprochen. Hier stellt sich die Frage an die
Bundesstaatskommission, inwieweit die mafige Leistungsbilanz
Deutschlands vor allem auf dem Gebiet der Rechtsumsetzung
durch sein foderales System verschuldet ist und welche realisti-
schen Reformoptionen hier zur Verfiigung stehen.

II. Aufgabenentflechtung im Spannungsfeld zwischen
wirtschaftlicher und politischer Integration

Das stindige Wachstum européischer Regelungszustindigkeiten ist
nicht nur Ausdruck ungeziigelter Briisseler Regelungswut. Vielmehr
lassen sich angesichts der zunehmenden Internationalisierung von
Problemlosungszusammenhingen inzwischen fiir beinahe jedes Poli-
tikfeld Bereiche ausmachen, in denen zumindest eine EU-
Teilzusténdigkeit angebracht erscheint. Diesen Umstand spiegelt auch
die neue Aufgabensystematik des Konventsentwurfs fiir eine européi-
sche Verfassung mit ihrer umfassenden Aufzihlung ausschlieBlicher
EU-Zustindigkeiten, geteilter Zustindigkeiten und reiner Unterstiit-
zungs-, Koordinierungs- bzw. Erginzungsbefugnissen der europii-
schen Ebene wider. Es iiberrascht kaum, dass die zweite Kategorie der
Mischzustandigkeiten mit Abstand der umfangreichste Kompetenztyp
ist.

Linderautonomie im Spiegel von nationaler und
EU-Gesetzgebung

Diesen Rahmenbedingungen der politischen Integration Europas muss
die deutsche Foderalismuskommission Rechnung tragen, soll am Ende
threr Beratungen eine substantielle Ausweitung der standortpoliti-
schen Gesetzgebungsspielrdume der Lénder stehen, die der internatio-
nalen Wettbewerbsfahigkeit ganz Deutschlands zugute kommt. Und
doch ist die Kommission — abgesehen von einigen Vorarbeiten Nord-
rhein-Westfalens — bislang kaum der Frage nachgegangen, auf wel-
chen Gebieten die Kombination aus nationalen und europdischen Ein-
griffsbefugnissen iiberhaupt noch die Neuer6ffnung nennenswerter
Gestaltungsspielrdume fiir den Landesgesetzgeber zuldsst.

Bei genauerem Hinsehen zeigt sich, dass dies nur noch auf relativ
»Kkleinteilige® Aufgabenbereiche zuzutreffen scheint, wie vor allem
das Dienstrecht der Landes- und Kommunalbeamten, die allgemeinen
Grundsétze des Hochschulwesens (beides derzeit Rahmengesetzge-
bung); aufgrund der relativ geringen Dichte EU-rechtlicher Vorgaben
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mit gewissen Einschrankungen aber auch auf die wirtschaftliche Si-
cherung der Krankenhéuser und die Regelung der Krankenhauspflege-
sdtze, die berufsstindischen Regelungen des Wirtschaftsrechts, das
Vereins- und Versammlungsrecht, das Notariatswesen, die Staatshaf-
tung, das Presserecht (allesamt derzeit konkurrierende Gesetzgebung)
sowie das Jagdrecht (derzeit Rahmengesetzgebung).

Eine weitere Aufgabengruppe wiirde sich zwar unter dem Gesichts-
punkt geringer europdischer Regelungsdichte fiir eine weitestgehende
Ubertragung auf die Linder eignen. Sie kommen dafiir aber aus inner-
staatlichen Griinden nur bedingt in Frage. So gilt fiir Bereiche wie das
Sozialhilferecht und die 6ffentliche Fiirsorge, die Ausbildungsforde-
rung, die Forderung der wissenschaftlichen Forschung, das Woh-
nungswesen, das Besoldungs- und Versorgungsrecht oder die Ar-
beitsmarktpolitik, dass einzelne Lénder sich iiberfordert fiihlen wiir-
den, wenn der Bund nicht zumindest seine Finanzierungszustindigkei-
ten behalten wiirde. Gelingt es hier aber, entsprechende Bedenken
auszurdaumen und zu einer landerfreundlichen Einigung mit dem Bund
zu gelangen, so wiirde dies tatsdchlich eine erhebliche Aufwertung des
Landesgesetzgebers nach sich ziehen — eben weil er sich in kein enges
europarechtliches Korsett zwéngen miisste.

Gezielte Subsidiarititskontrolle durch die Linder

Jenseits der Frage nach den integrationspolitischen Grenzen fiir neue
Handlungsspielrdume der Lénder gibt es aber einen weiteren Aspekt,
der in der laufenden Kompetenzdebatte eine stirkere Verknilipfung
von europdischer und binnenstaatlicher Perspektive erfordert. Gemeint
ist der ,,Friihwarnmechanismus‘ fiir die Kontrolle der Ausiibung euro-
paischer Kompetenzen, den das neugefasste ,,Protokoll tiber die
Grundsédtze der Subsidiaritit und VerhéltnismaBigkeit“ im EU-
Verfassungsentwurf vorsieht.

Durch diesen neuen Mechanismus erhélt jedes nationale Parlament
oder jede Kammer eines nationalen Parlaments — im deutschen Fall
also Bundestag und Bundesrat — das Recht, innerhalb von sechs Wo-
chen nach der Ubermittlung eines Gesetzgebungsvorschlags der Euro-
pdischen Kommission in einer begriindeten Stellungnahme darzule-
gen, weshalb dieser Vorschlag nicht mit dem Subsidiaritdtsprinzip
vereinbar ist. Die Parlamente bzw. ithre Kammern kénnen wiederum
die regionalen Parlamente mit Legislativbefugnissen — im deutschen
Fall also die Landtage — konsultieren. AuBern sich die Parlamente
bzw. ihre Kammern mit mindestens einem Drittel ihrer Stimmen ent-
sprechend, so muss die Kommission ihre Initiative liberpriifen. Sollte
sie dennoch bei ihrer urspriinglichen Position bleiben, so konnen die
nationalen Parlamente bzw. Parlamentskammern iiber ihren Mitglied-
staat eine Vertragsverletzungsklage beim Europiischen Gerichtshof
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anstrengen. Gleiches gilt kiinftig fiir den Ausschuss der Regionen,
soweit es sich um Gesetzgebungsvorhaben handelt, fiir deren Annah-
me seine Anhorung erforderlich ist.

Diese Verfahrensneuerung wertet auch den Bundesrat in seiner Kon-
trollfunktion gegeniiber dem europdischen Gesetzgeber deutlich auf.
Um den Friihwarnmechanismus aber effizient im Sinne einer Auto-
nomiesicherung der Linder nutzen zu konnen, sollten zunéchst jene
EU-Politikfelder identifiziert und klar benannt werden, fiir die aus
Léndersicht eine besonders intensive Kontrolle der zuldssigen Intensi-
tdt und Reichweite europdischer Regulierungsaktivititen geboten er-
scheint. Dies diirfte in erster Linie fiir Gebiete wie den Umweltschutz,
den Natur- und Tierschutz, das Gesundheitswesen, die Verkehrspoli-
tik, wirtschafsrechtlich relevante Fragen wie berufsstindische Rege-
lungen und Qualifizierungsstandards, Ladendffnungszeiten oder den
Kiindigungsschutz, aber auch fiir das Dienst- und Arbeitsrecht, das
Versammlungsrecht oder das Jagdwesen gelten, wo die Beschrankung
auf europdische Rahmengesetze die Regel sein sollte.

Fiir andere Bereiche in Lénderzustiandigkeit, die zugleich Kerngebiete
eines wettbewerbsfoderal und subsididr ausgerichteten Foderalismus
bilden, wére darauf zu achten, dass sich die EU-Ebene sogar weitest-
gehend auf Unterstiitzungs- und ErgdnzungsmaBnahmen beschrinkt.
Zu nennen sind hier an erster Stelle die Kulturhoheit der Lander, das
Bildungswesen und die Forschungspolitik, die Raumordnung, polizei-
liche Verwaltungsverfahren, der Fremdenverkehr, Katastrophenschutz
sowie die Sport- und Jugendpolitik.

III. Effiziente Formulierung und Aullenvertretung
deutscher Europapolitik

Deutschland leistet sich das am stirksten dezentralisierte und lang-
samste System der europapolitischen Willensbildung und Entschei-
dungsfindung unter allen EU-Partnern. Nicht zuletzt tiber Art. 23 GG
wurde die Tendenz, anstelle des Primats der Politik das Primat des
Verfahrens festzuschreiben, weiter verstarkt. RegelmaBig wird kriti-
siert, dass die Entscheidungsabldufe hochgradig segmentiert und
durch Besitzstandsdenken geprigt sind, ein geschlossenes Auftreten in
Briissel praktisch unmoglich ist und die Tagespolitik rein reaktiv aus-
gerichtet ist. Flexible und schnelle Anpassungen der deutschen Positi-
on in den EU-Ratsverhandlungen werden dadurch ebenso erschwert
wie eine strategische Grundausrichtung der Europapolitik. In der Kon-
sequenz geht die Bundesrepublik mit Kommissionsinitiativen zu spit
und zu defensiv um, indem sie kaum Einfluss auf ihre Entstehung
nimmt. Aullerdem wird Deutschland aufgrund der politischen Unbe-
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weglichkeit, die in den aufwindigen innerstaatlichen Abstimmungs-
prozessen angelegt ist, im Ministerrat iiberdurchschnittlich oft iiber-
stimmt.

Die aktuelle Reichweite europapolitischer Abstimmungsdefizite

Auch in den laufenden Beratungen der Bundesstaatskommission be-
steht breites Einvernehmen dariiber, dass die mangelnde Biindelung
und Koordination europapolitischer Verantwortlichkeiten auf Bun-
desebene eine wesentliche Ursache fiir den schwachen Europaauftritt
Deutschlands ist — angefangen von der Konstruktion der europapoliti-
schen Doppelspitze aus Auswirtigem Amt und Bundesfinanzministe-
rium, iiber die mangelnde Abstimmung zwischen den Bundesressorts
fiir die Treffen der Fachministerrdte bis hin zu der vergleichsweise
schlechten Einbeziehung der Briisseler Stdndigen Vertretung in inter-
ministerielle Abstimmungsprozesse.

Jenseits dieses Befundes horizontaler Fragmentierung gehen die Mei-
nungen aber weit auseinander, inwieweit auch die innerstaatlichen
Beteiligungsrechte der Ldinder an der europapolitischen Willensbil-
dung und ihre direkte Prisenz in Briissel, vor allem iiber ihre Mitwir-
kungsrechte im Ministerrat, Teil des Problems sind. Die Landerseite
betont immer wieder, dass sich die Landerbeteiligung nach Art. 23
Abs. 4-6 GG in der Praxis bewahrt habe, und kann dies auch anhand
von Zahlenmaterial belegen. In die entgegengesetzte Richtung vertika-
ler Koordinationsprobleme zwischen Bund und Léindern weisen die
Empfehlungen vieler Sachverstindiger in der Bundesstaatskommissi-
on: Sie reichen von der Forderung, Deutschland miisse in Briissel als
»dezentralisierter Einheitsstaat” auftreten, bis hin zu dem Vorschlag,
Art. 23 GG bis auf seinen ersten Absatz komplett zu streichen.

Dazu ist zunidchst anzumerken, dass aus Art. 23 GG resultierende
Konflikte in der Vergangenheit tatsichlich die seltene Ausnahme wa-
ren: Auch die Bundesregierung kam noch in dem Bericht der Bund-
Liander-AG zur innerstaatlichen Kompetenzordnung vom Dezember
2002 zu der Einschétzung, dass Beeintrachtigungen der Handlungsfa-
higkeit Deutschlands in den EU-Organen ,,jedenfalls kein unvertretba-
res Mal} erreicht haben®. Statistisch driickt sich dies unter anderem
darin aus, dass der Bundesrat im Zeitraum 1998 bis 2003 nur in 37
von insgesamt 900 Stellungnahmen — also einem Anteil von rund 4% -
eine maligebliche Beriicksichtigung seiner Position bei der europapo-
litischen Willensbildung durch die Bundesregierung gefordert hat.
Obwohl die Bundesregierung dieser Aufforderung in 20 Féllen wider-
sprochen hat, kam es nur bei dem Richtlinienvorschlag der Kommis-
sion zur Umweltvertraglichkeitspriifung zum offenen Konflikt.
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Was die Briisseler Mitwirkung von Bundesratsbeauftragten in den
Arbeitsgruppen des Ministerrates und den Beratungsgremien der EU
Kommission angeht, so wird diese Zusammenarbeit von der Bundes-
regierung sogar gewiinscht, weil die Lander dadurch direkt ihre
Rechtsumsetzungs- und Anwendungsexpertise einbringen konnen.
Auf Ebene der Landerminister bzw. Ministerprisidenten hat der Bun-
desrat derzeit insgesamt neun Beauftragte benannt, die als Mitglieder
der deutschen Delegation an den Tagungen der Fachministerrite flir
Bildung, Kultur, Wettbewerb, Forschung sowie Justiz und Inneres
teilnehmen. Von 1998 bis 2003 haben sie in lediglich acht Fillen die
Verhandlungsfiihrung von der Bundesregierung verlangt, weil im
Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lénder
beriihrt waren. Dies wurde zwar in drei Féllen abgelehnt. Aber auch
hier hat man eine pragmatische Losung gefunden, indem alle Beteilig-
ten wéahrend der Ratsverhandlungen zu Wort kamen.

Veranderung der Rahmenbedingungen deutscher Europapolitik

Diese insgesamt positive Zwischenbilanz darf nicht dariiber hinweg
tduschen, dass die bislang relativ reibungslose Bund-Lénder-
Abstimmung in der Europapolitik auf drei zentralen Voraussetzungen
beruht, die sich als immer weniger tragfahig erweisen diirften:

e Auch die europapolitischen Beteiligungsrechte der Lidnder sind
das Ergebnis der Kompensationslogik ,,Mitwirkung gegen Ver-
zicht auf Handlungsautonomie®, die den kooperativen Bundesstaat
von Anfang an geprigt hat. Gelingt es im Zuge der aktuellen Re-
formanstrengungen tatséchlich, innerstaatlich zu einem deutlichen
Mehr an Aufgabenentflechtung und politischem Wettbewerb zu
kommen, so bedeutet das Festhalten an diesem Mechanismus des
Art. 23 GG, dass sich die Lénderbeteiligung in der Europapolitik
auf weitere Politikbereiche ausdehnen wird. Damit steigt auch das
Konfliktpotential mit der Bundesregierung, die eindeutig der Ver-
lierer einer solchen Foderalismusreform wire.

e Zu Recht weisen einzelne Sachverstindige in der Bundesstaats-
kommission darauf hin, dass das reibungslose Funktionieren der
europapolitischen Landermitwirkung in Berlin und Briissel darauf
beruht, dass alle Beteiligten die geschriebenen Regeln nicht zu ri-
gide anwenden. Sollte jedoch ein kiinftiger Konfliktfall bis vor das
Bundesverfassungsgericht fithren, so hinge es von seiner Ausle-
gung des Art. 23 GG ab, inwieweit auch weiterhin pragmatisch
mit dieser Verfassungsbestimmung umgegangen werden kann.

e Wie schon alle bisherigen Vertragsreformen wird auch die neue
EU-Verfassung den Anwendungsbereich von Mehrheitsentschei-
dungen im Ministerrat ausweiten. Soweit von dieser Entwicklung
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Legislativzustdandigkeiten der Lénder betroffen sind, verlieren ihre
europapolitischen Mitwirkungsrechte an Gewicht. Die Verhinde-
rung europdischer Entscheidungen durch die Bindung der Bundes-
regierung an eine malfigebliche Bundesratsstellungnahme funktio-
niert nur, solange im Rat einstimmige Beschliisse gefasst werden
miissen. Um aber inhaltlich gestaltend auf Mehrheitsbeschliisse
des Rates Einfluss zu nehmen und dafiir im Vorfeld entsprechende
Mehrheitskoalitionen zu schmieden, sind im Zweifelsfall diploma-
tische Kanéle bis auf die hochste politische Ebene in den anderen
EU-Mitgliedstaaten erforderlich, iiber die die deutschen Lander
nicht verfiigen. Auch ldngerfristig geltende Absprachen iiber
Tauschgeschifte sind ihnen aufgrund ihrer begrenzten europapoli-
tischen Mitwirkungssphére nicht moglich. Gerade nach der EU-
Erweiterung auf 25 Mitgliedstaaten, sind es aber mehr denn je die-
se Fahigkeiten, die flir das erfolgreiche Schmieden von Mehr-
heitskoalitionen oder auch Sperrminorititen im Rat erforderlich
sind. Uber sie verfiigt nach wie vor nur die Bundesregierung.

Begrenzte Spielrdume fiir Grundgesetzinderungen

Bezieht man diese verdnderten Ausgangskonstellationen in die Be-
trachtung ein, so besteht doch erheblicher Reformbedarf fiir das euro-
papolitische Entscheidungsgefiige im deutschen Fdderalismus. Der
Weg zu einer Effektivierung der Willensbildung und AuBlenvertretung
diirfte allerdings kaum iiber weitreichende Grundgesetzanderungen,
wie den bereits erwdhnten Sachverstindigenvorschlag einer volligen
Streichung der Landerbeteiligung aus Art. 23 GG, fiihren. Derart
weitgehende Einschnitte in das geltende Verfassungsrecht werden zu-
dem politisch kaum durchsetzbar sein.

Erst recht gilt dies fiir den Gegenvorschlag Baden-Wiirttembergs,
nach belgischem Modell eine ,,vollstindige Entflechtung* der Zustén-
digkeiten von Bund und Landern in europidischen Angelegenheiten
einzufithren oder zumindest ein ,,imperatives Mandat* fiir den Bund
vorzusehen, wenn im Schwerpunkt Lénderzustindigkeiten beriihrt
sind. Die Anregung einer volligen Entflechtung weist zwar insofern in
die richtige Richtung, als sie die in der angestrebten Bundesstaatsre-
form angelegte Gefahr einer erneuten ,,Politikverflechtung auf dem
Umweg iiber Europa® bannen wiirde. Sie zielt bei der Betroffenheit
ausschlieBlicher Landerbelange durch EU-MaBinahmen darauf ab, an-
stelle der maBgeblichen Beriicksichtigung von Bundesratsstellung-
nahmen und der Verhandlungsfiihrung durch einen Landesminister im
Rat kiinftig ein Alleinvertretungsrecht durch die Lander in Briissel
vorzusehen. Abgesehen davon, dass die politische Durchsetzbarkeit
einer solchen Grundgesetzénderung mehr als fraglich ist, diirfte aber
ein entsprechendes Verfahren die Kakophonie deutscher Stimmen in
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Briissel steigern und besonders bei Mehrheitsbeschliissen des Rates
die deutsche Verhandlungsposition weiter schwichen.

MutmaBlich ist die Maximalforderung nach einer ,,vollstandigen Ent-
flechtung® der Europapolitik zugunsten der Lander aber ohnehin eher
taktisch begriindet, um in den Beratungen der Bundesstaatskommis-
sion ein Gegengewicht zu den Streichungsempfehlungen fiir Art. 23
GG zu setzen. Soweit iiberhaupt Anderungen dieser Bestimmung rea-
listisch sind, diirften sie eher zuriickhaltend ausfallen. Denkbar wire
etwa, dass die Linder nach ihren bisherigen Erfahrungen mit ihrer
Ratsmitwirkung in Briissel Abstriche machen, wenn thnen im Gegen-
zug auf der Grundlage des neuen Frithwarnmechanismus in der EU-
Verfassung entsprechend weit reichende Befugnisse zu Subsidiaritéts-
klagen vor dem Europédischen Gerichtshof eingerdumt werden. Auch
hier stellt sich allerdings die Frage, ob eine entsprechende Absichts-
duBerung des Bundesrates gegeniiber der Bundesregierung schon —
wie derzeit geplant — durch das Klagebefugnis eines einzelnen Landes
ausgelost werden konnen soll. Dies lduft nicht nur der Entscheidung
des EU-Konvents zuwider, kein individuelles Klagerecht fiir gesetz-
gebende Regionen in seinen europdischen Verfassungsentwurf aufzu-
nehmen. Vielmehr besteht damit auch die Gefahr einer parteipoliti-
schen Instrumentalisierung dieses Rechts, die letztlich zu seiner Ent-
wertung fithren konnte. Eine andere Option fiir begrenzte Anpassun-
gen des Art. 23 GG bestilinde darin, dass dem Bundesrat innerstaatlich
ein Initiativrecht eingerdumt wird, durch das er der Bundesregierung
europapolitische ,,Verhandlungsmandate* fiir den Zustiandigkeitsbe-
reich der Lander erteilen kann — wieder um den Preis, dass sie Ein-
schrankungen ihres Rechts auf Verhandlungsfiihrung im Ministerrat
hinnehmen.

Insgesamt ist bei den verfassungsrechtlichen Grundlagen der europa-
politischen Landermitwirkung jedoch wenig Bewegung zu erwarten.
Eben deshalb ist es von zentraler Bedeutung, dass die Bundesstaats-
kommission bei ihren Entflechtungsvorschligen zur Ubertragung von
zusitzlichen Gesetzgebungskompetenzen an die Lénder die Aktivita-
ten des EU-Gesetzgebers sehr sorgfiltig mit in den Blick nimmt. An-
sonsten droht iiber die Europapolitik in wachsendem Maf3e ein Riick-
fall in das 1dhmende Muster der Politikverflechtung.

Verfahrensreformen unterhalb der Verfassungsschwelle

Wesentlich vielversprechender erscheinen Reformoptionen zur Ver-
besserung der Organisation und Koordinierung deutscher Europapoli-
tik, die unterhalb der Schwelle von Grundgesetzinderungen bleiben.
Diese miissen sowohl auf der Ebene der horizontalen Koordination
zwischen den Bundesressorts als auch bei der Interessenabstimmung
zwischen den Liandern und gegeniiber dem Bund ansetzen.
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Auf Bundesebene miissen entsprechende Reformschritte vor allem
auf eine grofere Kohdrenz zwischen der strategischen und opera-
tiven Kapazitit der deutschen Europapolitik abzielen. Erreichbar
ist dies nur dann, wenn das dominante Denken in Kategorien des
Ressortprinzips und die daraus resultierende politische Segmentie-
rung entlang der jeweils verantwortlichen Fachministerien iiber-
wunden wird. Dies gilt mit Blick auf Briissel fiir die Beschickung
der Ratsarbeitsgruppen ebenso wie fiir die wochentlichen Weisun-
gen an die Standige Vertretung.

Eine institutionelle und eher mittelfristige Effektivierungsoption
wire die Schaffung eines Staatsministers fiir die Europdische In-
tegration mit eigenem Stab beim Bundeskanzleramt, der die Auf-
gabe hitte, das Handeln der Ressorts zu biindeln. Er wiirde dem
,Staatssekretirsausschuss fiir Europafragen® vorsitzen und ge-
meinsam mit dem Auswirtigen Amt die jetzige Doppelspitze zwi-
schen letztgenanntem und dem Bundesfinanzministerium ablosen.
AuBlerdem konnte er die Verbindungspflege zum Kabinett, zu
Bundestag und Bundesrat iibernehmen. AuBlerdem koénnten ihm
der Botschafter sowie die Beamten der Stdndigen Vertretung
Deutschlands in Briissel zugeordnet werden.

Im Bund-Ldnder-Verhdltnis misste eine engere und schnellere
Positionsabstimmung und ein einheitlicheres Auftreten in Briissel
gegeniiber den EU-Partnern vor allem an drei Punkten ansetzen:

An allererster Stelle muss der im Vergleich zu anderen foderalen
EU-Mitgliedstaaten sehr misstrauische Umgang zwischen beiden
Regierungsebenen iiberwunden und eine vertrauensvollere Einbe-
ziehung der Ldnder in europapolitische Vorbereitungs- und Ab-
stimmungsrunden auf Bundesebene angestrebt werden. Dies gilt
vor allem auch fiir die Beteiligung an Sitzungen des Ausschusses
der Stindigen Vertreter und die organisatorische Anbindung der
Lander an die Stindige Vertretung Deutschlands.

Auf Ldnderseite sollte zugleich sichergestellt werden, dass fiir die
Bundesregierung klar identifizierbare Ansprechpartner existieren,
die mit der Praxis europdischer Entscheidungsabléufe vertraut und
befugt sind, fiir die Gesamtheit der Linder zu sprechen. Gerade
diese Befugnis wire angesichts der zunehmenden europapoliti-
schen Interessendivergenzen zwischen wirtschaftlich starken und
schwachen Léandern seit der deutschen Wiedervereinigung von
herausragender Bedeutung und ldge im Eigeninteresse der Lander.
Je haufiger einzelne Lénder in ithrem Auftreten auf dem Briisseler
Parkett der (im Tempus leicht abgewandelten) ,,Sinatra-Doktrin*
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folgen — ,,I do it my way* —, desto stirker drohen dort durch die
wachsende Vielfalt deutscher Stimmen Gewichtsverluste fiir die
Bundesregierung ebenso wie fiir die Lander selbst. Deshalb wiére
dariiber nachzudenken, ob nicht analog zu dem Modell des Briis-
seler Verbindungsbiiros der Osterreichischen Bundesldnder eine
eigene Arbeitseinheit der Lander in der deutschen Stindigen Ver-
tretung eingerichtet wird, an deren Spitze ein FEuropa-
Bevollmdchtigter des Bundesrates sitzt. Thm kdme vor allem die
Aufgabe zu, die Abstimmungsprozesse zwischen den Fachressorts
der Liander und mit dem Bund zu koordinieren und die so ab-
stimmten Landerpositionen in den Briisseler Entscheidungsprozess
einzuspeisen. Moglicherweise wiirde sich ein solches Vorgehen
sogar als effektiver erweisen als das derzeitige Recht der Lander
zur Verhandlungsfithrung im Rat.

Und drittens muss gewéhrleistet sein, dass sich der wachsende eu-
ropapolitische Abstimmungsbedarf zwischen den Léndern nicht zu
sehr in die Lange zieht. Dadurch droht mehr und mehr die Féhig-
keit zu flexiblen Anpassungen der deutschen Position in Ratsver-
handlungen verloren zu gehen. Insbesondere gilt diese Beobach-
tung fiir integrationspolitische Grundsatzentscheidungen und Fra-
gen europdischer Verteilungspolitik. Dort hat es sich inzwischen
eingebiirgert, dass einstimmige Beschliisse durch die Fachminis-
terkonferenzen, die Europaministerkonferenz und die Ministerpra-
sidentenkonferenz ausgehandelt werden, bevor das reguldre Bun-
desratsverfahren beginnt. Damit wird aber die Moglichkeit zu
Mehrheitsentscheidungen, die einen der zentralen Fortschritte des
Art. 23 GG gegendtiber der fritheren ,,Selbstkoordination* der Lén-
der ausmacht, unterlaufen. Dringend geboten wére deshalb zumin-
dest eine deutliche Verschlankung dieser ,,Konsensmaschinerie®,
z.B. durch Abschaffung der Europaministerkonferenz, deren Auf-
gaben ohne weiteres von den Chefs der Staatskanzleien iibernom-
men werden konnten. Zur Beschleunigung der Beschlussfassung
im Bundesrat sollte er regelmiBiger auf seine Europakammer zu-
rick greifen, die speziell zu diesem Zweck eingerichtet wurde,
bisher aber so gut wie nie getagt hat.

In ihrer Summe diirften diese organisatorischen Schritte erheblich zur
Effizienzsteigerung bei der Koordination deutscher Europapolitik bei-
tragen, ohne dass dafiir die hohe Hiirde der fiir Grundgesetzinderun-
gen notwendigen Zweidrittelmehrheiten im Bundestag und Bundesrat
genommen werden muss. Gerade deshalb sollte die gemeinsame Fo-
deralismuskommission beider Hauser solchen Reformiiberlegungen
unterhalb der Verfassungsschwelle ihre besondere Aufmerksamkeit
widmen.
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IV. Zuverlissige Rechtsanwendung und -umsetzung als
Gebot der Unionstreue

Unter den Gesichtspunkten der Unionstreue und der mitgliedstaatli-
chen Pflicht zur Erfiillung der EU-Vertragsziele liegen die Haupt-
schwierigkeiten bei der Implementierung europdischen Rechts im
deutschen Bundesstaat nicht im Verwaltungsvollzug. Dass — von we-
nigen Ausnahmen wie der AuBenwirtschaftsverordnung abgesehen —
die Lander auch fir die Anwendung von EU-Recht verantwortlich
sind, ist unumstritten.

Wesentlich kritischer sieht es dagegen bei der Umsetzung von EU-
Richtlinien bzw. der kiinftigen EU-Rahmengesetze in nationales Recht
aus. Unter den bisherigen 15 Mitgliedstaaten ist die Bundesrepublik
hier inzwischen auf Platz 13 abgerutscht. Die Meinungen dariiber, ob
dieses diirftige Abschneiden auf das foderale System zuriickzufiihren
ist, gehen weit auseinander. So wird von Seiten der Lander darauf
hingewiesen, dass von den derzeit 53 nicht fristgerecht umgesetzten
EU-Richtlinien nur zwei auf das Konto der Lander gehen. In allen Fal-
len seien zeitliche Verzogerungen im Gesetzgebungsverfahren nicht
durch den Bundesrat verschuldet worden. Vielmehr sei seine Befas-
sung zu spit, in der Mehrzahl der Fille sogar erst nach Ablauf der
Umsetzungsfrist erfolgt.

Dieser Argumentation lésst sich allerdings die Frage entgegen halten,
ob nicht in der Bundesgesetzgebung dadurch erhebliche Verzogerun-
gen zustande kommen, dass Bund und Linder vor der formlichen Vor-
lage eines Umsetzungsvorhabens an den Bundesrat versuchen, Ein-
vernehmen tiiber die Gesetzesinhalte und jeweiligen Zustindigkeiten
auf Bundes- und Landesebene herzustellen. Gerade weil sich die ma-
teriellen Kompetenzumschreibungen des EU-Vertrages nicht mit den-
jenigen des Grundgesetzes decken, kann sich dieser Prozess der Vor-
abstimmung in die Linge ziehen.

Sollte am Ende der derzeitigen Beratungen zur Foderalismusreform
aber tatsichlich eine weiter reichende Aufgabenentflechtung zuguns-
ten des Landesgesetzgebers stehen, so wird auch die Zahl der Fille, in
denen die Umsetzungsverantwortung bei den einzelnen Lindern liegt,
merklich ansteigen. Bei bis zu siebzehn Landes- und Bundesgesetzen
fiir ein EU-Rahmengesetz ist aber nicht mehr von der Hand zu weisen,
dass massiv die Gefahr von Fristliberschreitungen besteht. Perspekti-
visch erscheint es deshalb wenig zielfiihrend, einfach weiterhin an
dem ungeschriebenen Grundsatz festzuhalten, dass sich die Umset-
zungszustandigkeit nach der innerstaatlichen Gesetzgebungszustin-
digkeit richtet.
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Derzeit sind verschiedene Reformansitze in der Diskussion, die die
Umsetzung von EU-Recht beschleunigen sollen. Eine Anregung lau-
tet, eine neue Form von ,, Richtliniengesetzen*“ des Bundes einzufiih-
ren, bei denen es sich um rein technische Transformationsakte handeln
soll. Die Ausfiillung der inhaltlichen Gestaltungsspielrdume der be-
troffenen EU-Rechtsakte solle dabei bei den Landern angesiedelt sein.
Wenig liberzeugend erscheint dieser Losungsansatz, weil damit wie-
derum ein zweistufiges Verfahren nach dem Muster von Rahmenge-
setzen eingefiihrt wiirde. Gerade die massiven Probleme, die bei der
Umsetzung von europdischen Richtlinien vor allem auf dem Gebiet
des Umweltrechts aufgetreten sind, waren aber der Hauptgrund dafiir,
dass dieser Gesetzestyp des Grundgesetzes nun abgeschafft werden
soll.

Weit interessanter diirfte in diesem Zusammenhang der Vorschlag
sein, eine Art ,, Fast Track“-Verfahren zu installieren: Der Bund wire
zunidchst generell zustdndig, die einzelnen Lénder konnten iiber ein
individuelles Zugriffsrecht aber die Umsetzungskompetenz in An-
spruch nehmen — soweit ihre Gesetzgebungszustiandigkeiten beriihrt
sind. Allerdings sollte dieses Zugriffsrecht des Landesgesetzgebers
auf kiinftige EU-Rahmengesetze begrenzt bleiben, die in ihrer Materie
tiberhaupt ausreichende Spielrdume fiir eine landerspezifische Ausge-
staltung belassen.

V. Ausblick: Die Zukunft des deutschen Bundesstaates im
groflen Europa

Bundesstaaten an sich sind nur bedingt europatauglich. Dies gilt fiir
Deutschland ebenso wie fiir Belgien und Osterreich. Dennoch zeigt
der Vergleich mit diesen beiden Lidndern, dass die spezifischen For-
men der Politikverflechtung im kooperativen Foderalismus der Bun-
desrepublik besondere Probleme im Hinblick auf die Handlungsfahig-
keit des Gesamtstaates im europdischen Mehrebenensystem nach sich
zichen.

Durch den EU-Beitritt der zehn Neumitglieder am 1. Mai wird dieser
integrationspolitische Wettbewerbsnachteil Deutschlands noch stérker
durchschlagen, weil die bundesstaatlich organisierten EU-Staaten da-
mit weiter in die Minderheit geraten. Gleichzeitig nimmt aber die Inte-
ressenheterogenitdt im groen Europa der 25 schlagartig zu. Damit
gewinnt die Féhigkeit zu raschem und geschlossenem Handeln auf
Briisseler Parkett noch grof3ere Bedeutung.
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Vor diesem Hintergrund erscheint eine Steigerung der Europafidhig-
keit des bundesstaatlichen Systems dringender geboten denn je, will
Deutschland seine Interessen gegeniiber den EU-Partnern wirksam
durchsetzen und seine strategische Vorreiterrolle als Impulsgeber fiir
die europdische Einigung behaupten. Gemessen daran, kann die Be-
deutung einer erfolgreichen Erfiillung dieses Arbeitsauftrages an die
gemeinsame Foderalismuskommission von Bundestag und Bundesrat
gar nicht stark genug betont werden.
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