WALTER RUDOLF

Deutsche Verfassung und Europa unter besonderer Berticksichtigung
der Interessen der Lander

Die jlingste deutsche Verfassung, die nach Volksentscheid vor weniger als drei Mona-
ten in Kraft getretene Verfassung des Freistaats Thiringen, ist laut Praambel von dem
Willen getragen: , Trennendes in Europa und der Welt zu Uberwinden®. Artikel 67
Abs. 4 dieser Verfassung bestimmt, dal} die Landesregierung den Landtag rechtzeitig
tber ,,... Angelegenheiten der Européischen Gemeinschaft, soweit diese fir das Land
von grundsatzlicher Bedeutung sind“, unterrichtet.

In den Verfassungen der ,alten* Bundeslander kommt Europa nicht vor. Wenn -
selten genug - in der Prdambel Gberhaupt ein internationaler Bezug erwé&hnt wird, dann
der Weltfrieden. Die weitldufigste, vielleicht auch vollmundigste Formulierung findet
sich in der Hamburgischen Verfassung von 1952, wonach die Freie und Hansestadt
Hamburg ,,im Geiste des Friedens eine Mittlerin zwischen allen Erdteilen und Vélkern
der Welt sein* will. Die Welt hat darauf positiv reagiert: Das seit knapp zwei Monaten
in Kraft befindliche Statut des Internationalen Seerechtsgerichtshofs bestimmt in Arti-
kel 1 Abs. 2: ,The seat of the tribunal shall be in the Free and Hanseatic City of
Hamburg in the Federal Republic of Germany*“. Hamburg in Deutschland, nicht Ham-
burg als Teil Deutschlands, nein: Hamburg in Deutschland.

Damit sind wir mitten in der juristischen Diskussion. Nachdem Herr Seidel das
Thema ,,Deutsche Verfassung und Europa® umfassend behandelt hat, wird mein Refe-
rat es nun unter bundesstaatlichen Aspekten betrachten, wobei die bereits behandelten
Fragen, insbesondere die finanzverfassungsrechtlichen sowie die der Subventionen und
der Regionalpolitik ausgeklammert werden kénnen. Das Thema ist im tbrigen ange-
sichts der vielféltigen Facetten kaum auszuschdpfen. Zundchst ist auf die unterschiedli-
che Sichtweise von Europdischer Gemeinschaft, Bund und Léndern in Bezug auf die
L&nder hinzuweisen. Die deutschen L&nder stellen sich im européischen Rahmen ndm-
lich recht unterschiedlich dar, je nachdem ob man sie aus der Sicht der Européischen
Gemeinschaft, des Bundes oder der Lander selbst betrachtet. Sodann ist auf die VVeran-
kerung der Lander im Maastrichter Vertrag einzugehen. SchlieBlich wird eine verfas-
sungsrechtliche Bewertung versucht.
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Aus der Perspektive der Europdischen Gemeinschaft sind die Lander urspriinglich
Gberhaupt nicht relevant gewesen. Die Lander spielten fiir Europa keine Rolle. Wenn
bei den Verhandlungen in Messina zwei Landervertreter in der deutschen Delegation
mitwirkten, agierten diese dort nach auflen als deutsche Vertreter, nicht als Vertreter
der deutschen Lander. In volkerrechtlichen Vertrdgen wird grundsatzlich dem féderati-
ven Aufbau eines Staates nicht Rechnung getragen. Aus der Sicht des VVélkerrechts sind
Bundesstaaten und Einheitsstaaten gleich zu behandeln. Das Vélkerrecht nimmt auf die
Staatsform keine Ricksicht. Die Félle, daR vélkerrechtliche Vertrage eine ,federal clau-
se“ enthalten, wonach die Erfillung von Vertragspflichten von der Zustimmung der
Gliedstaaten im Bundesstaat abhéngig gemacht wird, sind auferst selten.

Das Vaélkerrecht als Rechtsordnung, die nach wie vor entscheidend von den Staaten
als den einzigen origindren und letztlich entscheidenden Rechtssubjekten dieser Rechts-
ordnung getragen wird, behandelt alle Staaten ohne Ricksicht auf ihre innerstaatliche
Ordnung grundséatzlich gleich. Auf die innerstaatliche Rechtsordnung nimmt das Vél-
kerrecht nur selten Ricksicht: So etwa Artikel 46 Abs. 1 der Wiener Vertragsrechts-
konvention, wonach sich ein Staat, der die Ungliltigkeit eines Vertrages geltend machen
will, nur auf die offenkundige Verletzung einer innerstaatlichen Rechtsvorschrift von
grundlegender Bedeutung berufen darf. Ist die Verletzung nicht offenkundig - und was
ist bei verfassungsrechtlichen Streitigkeiten unter Juristen schon offenkundig? - dann
ist die verfassungsrechtlich unwirksame Ratifikation trotzdem vélkerrechtlich bindend.
Artikel 47 der Wiener Vertragsrechtskonvention bestimmt, dal der Einwand der Un-
gultigkeit der Zustimmung zur Bindung an einen Vertrag wegen Nichtbeachtung inner-
staatlicher Beschrdnkungen nur erhoben werden kann, wenn die Beschrdnkung dem
anderen Partner notifiziert worden war, bevor die Zustimmung zum Ausdruck ge-
bracht wurde.

Das Volkerrecht geht offensichtlich von dem nicht nur nach auBen, sondern auch
nach innen souverénen Staat aus. Der Staat, wie er vor allem von franzgdsischen Juristen
seit dem 16. Jahrhundert konzipiert und etwa seit dem Westfélischen Frieden - vielfach
allerdings auch erst spéter - in die Realitit umgesetzt war, war der innerstaatlich von
keinen anderen Kraften, keinen regionalen oder kirchlichen Institutionen abh&ngige
Staat. ,,Le royaume est un et indivisible* bestimmte Artikel 1der franz6sischen Verfas-
sung von 1791 und Artikel 1 der Verfassung von 1793 wiederholte: ,La Republique
Frangaise est une et indivisible*, ebenso Artikel 2 Satz 1 der geltenden franzdsischen
Verfassung von 1958: ,La France est une republique indivisible...“ Nach Artikel 5
Abs. 1 der italienischen Verfassung von 1947 ist die Republik eine Einheit und unteil-
bar. Diese lateinische Konzeption des Staates steht seiner Foderalisierung entscheidend
im Wege.

Dem unteilbaren Einheitsstaat steht seit 1787 der Bundesstaat gegeniber, der nach
aulen aber ebenfalls als Einheit auftritt. Nur wenige Bundesstaaten wie zum Beispiel
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die USA, die Bundesrepublik Deutschland, die Schweiz und seit 1988 auch Osterreich
gewéhren ihren Mitgliedsstaaten die Mdglichkeit, vélkerrechtliche Vertrdge abzuschlie-
Ren, also ebenfalls VVolkerrechtssubjekte sein zu kénnen. Fast alle Bundesstaaten lassen
die innerstaatliche Kompetenzverteilung beim innerstaatlichen Vollzug vélkerrechtli-
cher Vertrdge nicht gelten, sondern haben expressis verbis oder sonstwie die Mdglich-
keit, volkerrechtliche Vertrage innerstaatlich auch dann zu vollziehen, wenn dem Bund
nach der innerstaatlichen Kompetenzordnung die Zustandigkeit fehlen wiirde. Das
Osterreichische Bundes-Verfassungsgesetz garantiert den Vollzug vdlkerrechtlicher
Vertrage uber Gegenstande der Landesgesetzgebung ebenso ausdriicklich wie etwa die
indische Verfassung von 1950. In den USA ist seit der Entscheidung des Supreme Court
von 1920 im Falle Missouri v. Holland der bundesstaatliche Vollzug auch bei ansonsten
gliedstaatlicher Gesetzgebungskompetenz gewahrleistet, ebenso seit der Entscheidung
des australischen Supreme Court im Falle Commonwealth v. Tasmania von 1983 in
Australien. In Deutschland fehlt diese Mdglichkeit, wie seit dem Konkordatsurteil des
Bundesverfassungsgerichts von 1957 feststeht.

Auf die volkerrechtliche Sicht habe ich deshalb hingewiesen, weil die Gliedstaaten
von Bundesstaaten fur das V6lkerrecht seit eh und je letztlich bedeutungslos waren und
auferdem in den meisten Bundesstaaten die auswértigen Beziehungen ohnehin beim
Bunde in der Weise konzentriert sind, dal beim innerstaatlichen Vollzug von Vélker-
recht der Bund auch dann die Kompetenz besitzt, wenn sie ansonsten bei den Glied-
staaten liegen wiirde. DaR dies in der Bundesrepublik Deutschland verfassungsrechtlich
anders ist, bereitet die bekannten rechtlichen Schwierigkeiten, die allerdings durch die
Praxis minimiert sind: Denken Sie etwa an die Lindauer Absprache von 1957 zwischen
den Chefs der Staats- und Senatskanzleien und dem Auswdrtigen Amt, die die einver-
nehmliche Kompetenzauslegung von Artikel 32 Abs. 2 und 3 GG bewirkte. Da die
europdischen Griindungsvertrdge ebenso wie die nachfolgenden Anderungsvertrdge,
vor allem die Einheitliche Europdische Akte und der Vertrag von Maastricht volker-
rechtliche Vertrdge sind, die gemal der Wiener Vertragsrechtskonvention anzuwenden
und auszulegen sind, die Europdische Gemeinschaft mithin historisch und rechtsdog-
matisch auf dem Vélkerrecht beruht, ist der vélkerrechtliche Aspekt &uRerst wichtig. Er
deckt sich im Ubrigen voll mit dem europarechtlichen.

Auch aus der Sicht der Europdischen Gemeinschaft hat die Bundesrepublik Deutsch-
land - wie jetzt Ubrigens auch der neue Bundesstaat in der Gemeinschaft, ndmlich
Osterreich sowie das sich foderalisierende Belgien - keinen anderen Status als die
tibrigen Mitgliedstaaten. Die Staatsform als Einheits- oder Bundesstaat ist unerheblich.
Die Beziehungen der Ldnder zur Europaischen Gemeinschaft sind nicht anders zu
bewerten als die von Regionen oder anderen Gebietskdrperschaften oder Verwaltungs-
untergliederungen aus denjenigen Mitgliedsstaaten, die als Einheitsstaaten organisiert
sind. Deshalb besitzen auch die recht unterschiedlich organisierten Biiros der Lander in
Brissel keinen europarechtlich oder vélkerrechtlich relevanten Status. Offiziellen Zu-
gang zu den Gremien der Gemeinschaft kdnnen die L&nder nur tber die Mitgliedschaft
der Bundesrepublik erhalten, wobei die Akteure dann als deutsche, nicht aber als
Représentanten ihres jeweiligen Landes erscheinen, oder sie werden als Lobbyisten
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eingestuft und unterscheiden sich insofern nicht von Vertretern von Verbanden und
Unternehmen.

Dall Kooperation zwischen der Européischen Gemeinschaft und den L&ndern statt-
findet, ist nichts ungewdhnliches, zumal der Europdischen Gemeinschaft ein Verwal-
tungsunterbau fehlt und sie deshalb daran interessiert ist, dal bei der Normsetzung
Informationen und Erfahrungen der kompetenten regionalen und lokalen Behorden
mit einflieRen und dal das von ihr gesetzte Recht in den Mitgliedstaaten angewandt
wird. Insofern werden die Lander als Teilorganisationen der Bundesrepublik behandelt,
nicht anders als Verwaltungsuntergliederungen in den Einheitsstaaten. Kontakte von
Behorden und Dienststellen der L&nder mit den zustdndigen Beamten der Kommission
werden gepflegt, vor allen Dingen dann, wenn die EG finanzielle Mittel zur Verfligung
stellt. Diese Kontakte fallen vornehmlich in die aus dem deutschen Bundesstaat weit
Uber die Gemeinschaftsaufgaben hinaus bekannte Kategorie der sogenannten ,,vertika-
len Fachbruderschaften™.

Da die innerstaatliche Kompetenzverteilung Sache der Mitgliedstaaten ist, sowie es
die jeweilige Staatsverfassung vorschreibt, ist der Vollzug von MaRnahmen der Euro-
paischen Gemeinschaft haufig regionalen oder &rtlichen Behdrden Uberlassen, auch
wenn diese Behdrden nicht solche des Mitgliedsstaates, sondern einer selbstdndigen
Korperschaft im Mitgliedstaat sind. Aus der Sicht der Europdischen Gemeinschaft
spielt es keine Rolle, wer das Gemeinschaftsrecht vollzieht, sondern nur, daf es vollzo-
gen wird. Dies gilt nicht nur fir Verordnungen, sondern gleichermafen auch fiir Richt-
linien. In welcher Form etwa die Fernsehrichtlinie innerstaatlich umgesetzt wird, ob
hierflr der Bund zustandig ist oder die Lander, ist aus der europdischen Sicht gleichgdil-
tig. Die innerstaatliche Kompetenzabgrenzung im Bundesstaat bleibt jedenfalls durch
das Gemeinschaftsrecht unberuhrt.

Vom Bunde her betrachtet, ist die innerstaatliche Kompetenzverteilung bei Malnah-
men der Union sehr wohl betroffen. Bis zur Verfassungsanderung vom Dezember 1992
hatte der Bund gemaR Artikel 24 GG die Befugnis, durch einfaches Bundesgesetz
Kompetenzen auf die Europdischen Gemeinschaften zu bertragen, wobei es unstrittig
war, daR auch Kompetenzen der Lander betroffen sein konnten. Uber die Grenzen des
Kompetenzverzichts hat sich die staatsrechtliche Literatur zundchst kaum, dann aber
intensiv Gedanken gemacht.

Der Bund ging jahrzehntelang davon aus, daB die auf die EG ubertragenen L&nder-
kompetenzen innerstaatlich restlos verloren sind und damit die L&nder uber keine
Mitwirkungsrechte mehr verfugten. Nach Ansicht des Bundes hatten die L&nder hin-
sichtlich der Normgebung der EG innerstaatlich Uberhaupt keine Kompetenzen mehr.
Die sogenannte ,Integrationskompetenz* wurde allein vom Bund wahrgenommen,
zumal da der Bund durch Kompetenzverluste an die EG quantitativ ungleich starker
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betroffen war als die Lander. Diese Integrationskompetenz wurde als unteilbar angese-
hen und eine Mitwirkung der Lander - wie bei volkerrechtlichen Vertrdgen in der
Lindauer Absprache vereinbart - nicht fir erforderlich, ja nicht mehr fiir mdglich
gehalten. Eines innerstaatlichen Anwendungsbefehls wie bei volkerrechtlichen Vertra-
gen bedarf es nicht, soweit es sich um unmittelbar anwendbares EG-Recht handelt, das
die Lander in jedem Falle anzuwenden haben. Bei der Umsetzung von Richtlinien ist
der Bund der EG gegeniber fir die Ausfiihrung verantwortlich. Die L&nder fihren
EG-Recht konkretisierendes Bundesrecht wie normales Bundesrecht gemaR Artikel
83ff. GG aus. Richtlinien, die Gegenstdnde der Landesgesetzgebung betreffen, kamen
zunéchst nicht vor.

Forderungen der Léander nach Mitsprache bei der Normsetzung der EG wurden
deshalb zuriickgewiesen. Das Zustimmungsgesetz zu den Griindungsvertragen von
EWG und Euratom von 1957 fiihrte nur ein Unterrichtungsverfahren ein, um Bundes-
tag und Bundesrat in den Féllen zu informieren, in denen durch BeschluRR eines Rates
der Europdischen Gemeinschaften innerdeutsche Gesetze erforderlich wurden oder in
der Bundesrepublik unmittelbar geltendes Recht geschaffen wurde. Die Lander wurden
in allen Angelegenheiten informiert, die ohne Kompetenziibertragung auf die EG in die
Bundesgesetzgebung fielen oder zur ausschlieRlichen Landesgesetzgebung gehdrten.
Das Informationsverfahren von 1957 diente nicht der Milderung des Verlustes von
Landeskompetenzen, sondern von Kompetenzverlusten der gesetzgebenden Organe
des Bundes, also auch des Bundesrats.

Kritisch bedugt hat der Bund die L&nderbiuros in Brissel, da den L&ndern eine
eigenstandige aufRenpolitische Vertretung unabhéngig davon untersagt ist, ob sie vol-
kerrechtlich relevant oder ob sie in 6ffentlichrechtlichen oder privatrechtlichen Formen
betrieben wird. Die bisherigen Léndervertretungen im Ausland - etwa die in Tokio -
waren keine aufenpolitischen. Inzwischen hat der Bund sich mit diesen Landerbiiros in
Brissel abgefunden, da sie offenbar Aufgaben wahrnehmen, die sich von denen der
Représentanten von Verbanden und Unternehmen in Briissel nicht unterscheiden. Ja sie
sind zum Teil wesentlich bescheidener als die LobbyistenVertretungen der Industrie:
Hamburg hatte sich ein friheres Mitglied der Kommission als ,,One-Dollar-Man*
zugelegt und das Biro von Daimler Benz bei der EG ist zum Beispiel personell besser
ausgestattet als das des Landes Rheinland-Pfalz. Jedenfalls ist nicht jede politisch rele-
vante Betédtigung im Ausland bereits als Pflege auswartiger Beziehungen im Sinne von
Artikel 32 Abs. 1 GG zu kennzeichnen. Andernfalls waren auch grenziiberschreitende
Beziehungen von privaten Verbanden mit politischer Relevanz nicht zuléssig. Die Bris-
seler Kontaktbiros agieren zudem in dem von der Bundesregierung teilweise in Ab-
stimmung mit den L&ndern festgelegten Rahmen deutscher EG-Politik.

Die Auffassung des Bundes, daR die Integrationskompetenz ausschlieflich bei ihm
liege, die Lander wie der Bund die Ubertragenen Kompetenzen total verloren haben,
setzte sich schlieBlich mit dem Zustimmungsgesetz zur Einheitlichen Europdischen
Akte vom Dezember 1986 durch, nachdem sich die L&nder die Mitwirkung bei der EG-
Normsetzung uber den Bundesrat, also ein Bundesorgan, sicherten. Damit war aner-
kannt, daR es sich bei den (ibertragenen Kompetenzen nach der Ubertragung nicht
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mehr um solche der L&nder handelte. Die L&nder beteiligten sich durch den Bundesrat
an der beim Bund liegenden Integrationskompetenz. Da das Grundgesetz zunachst
keine Bestimmung dartber enthielt, wurde die Beteiligung auf Artikel 50 GG gestitzt:
Die Lénder wirken an der Gesetzgebung und Verwaltung durch den Bundesrat mit.
Hier ging es um auswartige administrative Kompetenzen. Die Integrationskompetenz
war damit ungeteilt beim Bunde, wie es dieser von jeher durch den Mund der Bundesre-
gierung behauptet hatte. Freilich hat die Bundesregierung erheblich Federn lassen mis-
sen, indem dem Bundesrat ein Mitwirkungsrecht in EG-Angelegenheiten zugestanden
wurde. Der Kompetenzverlust der Lander und der Kompetenzgewinn des Bundesrates
wurden mit dem Kompensationsgedanken begriindet, der seinerseits auf das Bundes-
staatsprinzip oder die Bundestreue gestiitzt wurde.

Seit der Verfassungsanderung vom 21.12. 1992, also rechtzeitig vor der Ratifizierung
des Vertrages von Maastricht, sind die Befugnisse des Bundes und innerhalb dieses die
von Bundestag und Bundesrat in Bezug auf die Europdische Gemeinschaft genauer
fixiert. Artikel 24 Abs. 1 GG blieb zwar unveréndert, doch ist hinsichtlich der Europai-
schen Gemeinschaft ein neuer Artikel 23 in das Grundgesetz eingestellt worden - eine
umfangreiche Bestimmung, die bekanntlich nicht nur wohlwollende Zustimmung ge-
funden hat. Danach sind die EinfluBmdglichkeiten des Bundesrats erweitert worden.
Die Bundesregierung ist an das Votum des Bundesrats starker gebunden als zuvor. Die
Bundesregierung hat die Stellungnahme des Bundesrats zu beriicksichtigen, in drei
genannten Féllen sogar maRgeblich zu beriicksichtigen. Die gesamtstaatliche Verant-
wortung des Bundes ist dabei zu wahren.

Dariiber hinaus gibt der neu eingefligte Absatz 1a des Artikels 24 GG den Léandern
die Befugnis, in ihrem Zustandigkeitsbereich mit Zustimmung der Bundesregierung
Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Einrichtungen zu tibertragen, was sie bri-
gens auch bereits vorher unter Berufung auf Artikel 32 Abs. 3 GG getan hatten, wie
gerade hier im Trierer Raum Beispiele an der luxemburgischen Grenze zeigen: Grenz-
Uberschreitende Zweckverbande, ein luxemburgisch-rheinland-pfélzisches Schiedsge-
richt. Die Beschrankung auf grenznachbarschaftliche Einrichtungen in Artikel 24 Abs.
la GG konnte sogar als Einschrankung bestehender Lénderrechte gesehen werden im
Vergleich zu deren Kompetenzen, wie sie sich aus der Auslegung von Artikel 32 Abs. 3
GG ergeben. Der Schaffung einer entscheidungsbefugten Kammer der Lander und
Regionen in der EG wiirde Artikel 24 Abs. 1a GG nicht entgegenstehen. Tatséchlich
hat sich aber wohl nichts geéndert.

Wiéhrend die Ubertragung von Hoheitsrechten nach Artikel 24 GG durch einfaches
Gesetz mdglich ist, sieht Artikel 23 Abs. 1 GG die Zustimmung des Bundesrates zum
Ubertragungsgesetz vor, so daR insoweit die Lander stirker eingebunden sind. Die
Grenzen des Artikel 79 Abs. 2 und 3 GG sind zu beachten. In Angelegenheiten der EU
wirken die Lander durch den Bundesrat mit, der auch an der Willenshildung des
Bundes zu beteiligen ist, soweit er an einer entsprechenden innerstaatlichen MaRnahme
mitgewirkt hatte oder soweit die Lander innerstaatlich zustdndig wéren. Soweit im
Bereich ausschlieBlicher Zustédndigkeit des Bundes Landerinteressen beriihrt sind oder
soweit der Bund die Gesetzgebungskompetenz besitzt, wird die Stellungnahme des
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Bundesrates von der Bundesregierung beriicksichtigt, im Schwerpunkt Landesgesetz-
gebungsbefugnisse, der Einrichtung der Landerbehérden oder ihrem Verwaltungs-
verfahren sogar maRgeblich beruicksichtigt. Wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenzen der Lander betroffen sind, soll die Wahrnehmung der
deutschen Rechte in der Europdischen Gemeinschaft vom Bund auf einen vom Bun-
desrat benannten Vertreter der Lander Ubertragen werden. Auf die Wahrung der ge-
samtstaatlichen Verantwortung des Bundes ist in allen Fallen hingewiesen.

V.

Nach Auffassung der Lander ist EG-Normsetzung bei Gegenstdnden der Landes-
gesetzgebung ohne ihre Beteiligung nicht mdglich. Sie sind nicht etwa bloBe Ge-
bietskdrperschaften des Bundes, sondern Staaten, die alle Kriterien und Elemente des
Staates aufweisen; denn soweit ihnen der Bund nicht aufgrund des Grundgesetzes
tibergeordnet ist, besteht Gleichordnung zwischen Bund und Lé&ndern, sind die L&n-
der also nicht dem Bunde unterworfen. In den ihnen belassenen Bereichen der Ge-
setzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung sind sie ausschlieBlich zustdndig. Dem
Bund fehlen hier Ingerenzrechte selbst dann, wenn es um vélkerrechtliche Verpflich-
tungen geht, wie dies seit dem Konkordatsurteil eindeutig feststeht.

Die Frage, ob die Lander souverdn sind - vielleicht auch nur teilsouverdn, wenn
Souverdnitat berhaupt teilbar ist, was nach Artikel 3 der schweizerischen Verfas-
sung fir moglich gehalten wird - kann hier offen bleiben; denn die Frage fuhrt nicht
weiter. DaR nach der eidgendssischen Verfassung Schaffhausen und die tbrigen Kan-
tone souverdn sind, die deutsche Verfassung sich aber Uber die Souveranitat Bayerns
und der restlichen 15 Lander ausschweigt, hat juristisch gar nichts zu besagen; denn
aus solchen verfassungsrechtlichen Aussagen folgen unmittelbar keine rechtlichen
Konsequenzen. Die Léander waren jedenfalls jahrzehntelang der Auffassung, daRR die
innerstaatliche Kompetenzverteilung in Bezug auf die den Europdischen Gemein-
schaften (bertragenen Hoheitsrechte keinesfalls obsolet geworden ist. Das Informa-
tionsverfahren von 1957 genlgte ihnen nicht. Da die Bundesregierung eine der Lin-
dauer Absprache vergleichbare Ubereinkunft ablehnte, konnten die Lénder nach
mehrjahrigen Verhandlungen nur erreichen, dal der Bundeskanzler 1979 eine mit
den L&ndern abgestimmte einseitige - das heil3t auch jederzeit widerrufbare - Erkla-
rung Uber die Beteiligung bei Vorhaben der Europdischen Gemeinschaften abgab, zu
der der Vorsitzende der Ministerprésidentenkonferenz das Einverstandnis der L&nder
erklarte ,,unbeschadet der wéhrend der Verhandlungen gegenseitig vorgetragenen
Rechtsauffassungen von Bund und L&ndern*. Die Lander vereinbarten untereinander
ein dreiphasiges Informations- und Beteiligungsverfahren, in das der Bund durch ei-
ne Erganzung der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien eingebun-
den wurde. Dieses Prozedere wie auch das Verfahren gemal der einseitigen Erkla-
rung des Bundeskanzlers hat sich letztlich nicht bewdhrt. Das gesamte Verfahren er-
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wies sich als zu schwerfallig und gewéhrte den L&ndern nicht die EinfluBmdglichkeiten,
die sie sich von ihm erhofft hatten.

Die Lander zeigten sich deshalb mehr und mehr dem Kompensationsgedanken aufge-
schlossen. Ob es letztlich Ministerprasident Franz-Josef Strauf® war, der den Um-
schwung bewirkte, sei dahingestellt. Inzwischen hatten sich ndmlich die urspriinglich
seltenen Falle gehauft, daR Gesetzgebungskompetenzen der Lander europaisiert wur-
den. Was bei der Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft 1957 noch nicht
voll zu Ubersehen war, trat ein: Wer die Normsetzungskompetenz tber die Wirtschaft
besitzt, verfiigt Gber eine erhebliche Kompetenzfiille, wie bereits die Erfahrung mit der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz tber das Recht der Wirtschaft gemal Arti-
kel 74 Nr. 11 GG gezeigt hatte. Da die EWG die Kompetenz zur Schaffung eines
gemeinsamen Marktes besaR3, der nicht nur den Warenverkehr, sondern auch die von
Flerrn Seidel ausgefuhrten zahlreichen Materien betrifft, war offenkundig, daf je mehr
Kompetenzen die EG wahrnehmen wiirde, desto mehr auch in den Lé&nderbereich
eingegriffen wirde. Jedenfalls gaben die Lander, um hinsichtlich ihrer europaisierten
Kompetenzen EinfluB zu nehmen, den Weg des kooperativen Fdderalismus auf, weil
sie hier letztlich gescheitert waren. Sie akzeptierten die Integrationskompetenz des
Bundes, um Uber den Bundesrat sich effektiv an der Ausiibung dieser Integrationskom-
petenz beteiligen zu kénnen. Im Zustimmungsgesetz zur Einheitlichen Europaischen
Akte wurde dies so festgeschrieben.

Das neue Bundesratsverfahren gab den Landern - d. h. den Landesregierungen bezie-
hungsweise juristisch genau: der Mehrheit im Bundesrat - endlich die Mitwirkungsmdég-
lichkeiten, die sie seit 1957 kooperativ nicht durchsetzen konnten. Das hier letztlich
untaugliche Einstimmigkeitsprinzip im kooperativen Féderalismus, dal vor 1987 galt,
machte nun dem Mehrheitsprinzip im Bundesrat Platz. Fir die uberstimmten L&nder -
das kdnnen im Bundesrat 9 L&nder, also die Mehrzahl sein - spielte das praktisch keine
Rolle, da auch beim Einstimmigkeitsprinzip sich der Bund Gber die Lander, ja sogar liber
sdmtliche Lander hinwegsetzen konnte, weil er die Integrationskompetenz allein bean-
spruchte, wahrend jetzt wenigstens die Mehrheit des Bundesrats sich wirksam und mit
Erfolg artikulieren konnte. Der damalige Prasident des Bundesrates lobte das neue
Bundesratsverfahren schon nach wenigen Monaten der Praktizierung.

Das Verfahren seit 1987 ist im tbrigen bis 1992 insofern januskdpfig gewesen, als
neben der im Zustimmungsgesetz getroffenen bundesgesetzlichen Regelung aufgrund
dieses Zustimmungsgesetzes noch eine Bund-Lé&nder-Vereinbarung im Dezember 1987
geschlossen wurde. Ein Element oder ein Relikt des kooperativen Foderalismus war
und ist also insoweit noch vorhanden und sorgte fur juristische Verwirrung. Artikel 23
Abs. 7 GG hat nunmehr das N&here einem Bundesgesetz iiberlassen, das der Zustim-
mung des Bundesrats bedarf, ndmlich dem Gesetz iber die Zusammenarbeit von Bund
und L&ndern in Angelegenheiten der Europdischen Union vom 12. Mérz 1993, dem
EUZBLG. Eine neue Bund-Lander-Vereinbarung ist trotzdem noch geschlossen wor-
den, die an die Stelle der von 1987 getreten ist.

Die Verfassungsanderung vom 21. 12. 1992 sanktionierte auch die Europakammer
des Bundesrats, die bereits 1987 gebildet wurde und jetzt in Artikel 52 Abs. 3a GG ihre
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verfassungsrechtliche Grundlage gefunden hat. Diese Kammer ist kein gewdhnlicher
Ausschuf’ des Bundesrates, in welchem die Lander auch durch Nichtregierungsmitglie-
der vertreten sein kénnen und wo nach dem One-state-one-vote-Prinzip abgestimmt
wird, sondern eine Einrichtung, deren Beschlusse als Beschlisse des Bundesrats gelten,
so dal die Stimmenwdgung nach Artikel 51 Abs. 2 GG gilt. Die Kammer nimmt
Funktionen des Plenums wahr.

Einige Merkwirdigkeiten des EG-Kammerverfahrens, wie sie die Geschéftsordnung
des Bundesrates in der Fassung vom Juni 1988 enthielt, sind inzwischen beseitigt wor-
den, vor allem das Umfrageverfahren. Danach konnte dann, wenn der Vorsitzende der
Kammer die mundliche Beratung einer EG-Vorlage fur entbehrlich hielt, die Beschlul3-
fassung im Wege der Umfrage herbeigeflihrt werden. Erreichte im Zuge einer Abstim-
mung in einer Sitzung ein Beschluf nicht die vorgeschriebene Mehrheit und bestand
Grund zu der Annahme, dal} das darauf zuriickzufiihren ist, daB nicht alle Lander in
einer zur Abstimmung berechtigenden Weise vertreten waren, so leitet der VVorsitzende
nach Abschlul der Beratungen ebenfalls das Umfrageverfahren ein. Er konnte mithin
eine Vorlage nach Abstimmung in miindlicher Beratung in das Umfrageverfahren uber-
leiten. Das Ergebnis einer Abstimmung konnte also im Wege der ,, Telefondemokratie*
gedndert werden. Jedes Land konnte der BeschluRfassung im Umlageverfahren wider-
sprechen; es sei denn, es war bei der vorangegangenen miindlichen Beratung nicht
ordnungsgemadR vertreten. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen dieses Verfahren
konnten nur schwer mit dem Hinweis unterdriickt werden, daR dem Bundesstaatsge-
danken mehr Rechnung getragen sei als dem Rechtsstaatsprinzip. Das EUZBLG und
ihm folgend die Geschéftsordnung des Bundesrates in der Fassung vom November
1993 haben das Verfahren der Europakammer jetzt rechtsstaatlich geregelt und von
dubiosen und verfassungsrechtlich suspekten Regeln entrimpelt.

V.

84 Absatz 1 EUZBLG sieht vor, dal3, soweit der Bundesrat an einer entsprechenden
innerstaatlichen Malnahme mitzuwirken hétte, oder soweit die Lander innerstaatlich
zustandig waren, die Bundesregierung vom Bundesrat benannte Vertreter der L&nder
an Beratungen zur Festlegung der Verhandlungsposition zu dem Vorhaben beteiligt.
Bei einem Vorhaben, das im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der
Léander betrifft, soll die Bundesregierung die Verhandlungsfiihrung in den Beratungs-
gremien der Kommission und des Rates und bei Ratssitzungen in der Zusammenset-
zung der Minister auf einen Vertreter der Lander Ubertragen. Fur diese Ratstagungen
kann vom Bundesrat nur ein Mitglied einer Landesregierung im Ministerrang benannt
werden. So sieht es § 6 Abs. 2 EUZBLG vor. Der EG-Vertrag, der bisher nur Minister
der Regierungen der Mitgliedsstaaten als Vertreter im Rat vorsah - wobei in der Praxis
allerdings auch Staatssekretare die Vertretung wahrnehmen konnten - wurde entspre-
chend geéndert. Eine Regelung die neben der Bundesrepublik auch Belgien betrifft:
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Artikel 146 Abs. 1 EGV lautet nunmehr: ,,Der Rat besteht aus je einem Vertreter jedes
Mitgliedsstaates auf Ministerebene, der befugt ist, fiir die Regierung des Mitgliedsstaats
verbindlich zu handeln.” Die Befugnis richtet sich nach nationalem Recht, so daf auch
ein Landesminister vertretungsbefugt sein kann.

Die Mitwirkung der Lander in Gremien der EG als Teil der deutschen Verhandlungs-
delegation war bereits 1986 gesetzlich geregelt worden. Nach dem Zustimmungsgesetz
zur Einheitlichen Europdischen Akte hatten die Lander unbeschadet bereits bestehen-
der Regelungen die Mdglichkeit, liber den Bundesrat Vertreter zu den Verhandlungen
der Beratungsgremien der Kommission und des Rates zu benennen. Im einzelnen ist
das Verfahren der Hinzuziehung von Léndervertretern in der bereits genannten Bund-
Lander-Vereinbarung vom Dezember 1987 geregelt worden. Bei ausschlieBlichen Lan-
desgesetzgebungsmaterien sollten zwei Landervertreter bei Ratstagungen hinzugezo-
gen werden, soweit die Bundesregierung dies in Briissel durchsetzen konnte. Jeweils ein
Vertreter eines A-Landes und eines B-Landes sollte am Verhandlungstisch der EG
Platz nehmen kénnen.

Die Mitwirkung von Lé&ndervertretern in internationalen Gremien und auch auf
Konferenzen war im Ubrigen schon damals nichts Neues. Schon in Messina waren zwei
Landervertreter dabei. Eine praktikable Regelung brachte die sogenannte Kramer/
Heubl-Absprache von 1968, wonach L&ndervertreter immer dann hinzugezogen wer-
den sollten, wenn der Bund wegen der innerstaatlichen Zustandigkeitsverteilung keine
eigenen Fachkrafte besitzt, wenn zur Erreichung eines optimalen Verhandlungsergeb-
nisses eine Erganzung der Fachkunde notwendig erscheint und wenn der Verhand-
lungsgegenstand wesentliche Belange der betroffenen L&nder beriihrt. Eine Speyerer
Untersuchung von 1988 nennt allein 27 internationale Gremien, in denen die Kultusmi-
nisterkonferenz vertreten war. Das Land Rheinland-Pfalz war schon 1979 in fiinf EG-
Gremien vertreten. Der ehemalige Bundeswirtschaftsminister Dr. Friderichs hatte als
rheinland-pfalzischer Staatssekretdr im damals noch bestehenden Landwirtschafts- und
Weinbauministerium an den Beratungen uber die EG-Weinmarktsordnung mitgewirkt.

Nach auBen treten die L&ndervertreter als RegierungsVertreter des verhandelnden
Mitgliedsstaates Bundesrepublik Deutschland auf. Sie sind deshalb auch den Weisungen
der Delegationsleitung unterworfen. Allerdings sind seit der Bund-L&nder-Vereinba-
rung vom Dezember 1987 die L&ndervertreter als Mitglieder der deutschen Delegation
inhaltlich an die Stellungnahmen des Bundesrates gebunden. Dies wird durch § 451i) der
Geschaftsordnung des Bundesrates bestatigt. Fir die L&andervertreter besteht aullerdem
eine Berichtspflicht gegeniiber dem Bundesratsplenum bzw. dem beteiligten Ausschuf3.
Die Zahl der inzwischen benannten Landervertreter ist erheblich: Es waren schon 1992
flir etwa 260 Gremien der EG solche Benennungen erfolgt; die Zahl tendiert jetzt gegen
400.

Dieses Verfahren, das vor der im Bundesstaat geradezu selbstverstdndlichen Bestim-
mung des Artikels 32 Abs. 1 GG, dal’ die Pflege auswértiger Beziehungen, wozu auch
die Vertretung in Internationalen Organisationen gehdért, Sache des Bundes ist, man-
chem von lhnen abenteuerlich erscheinen mag und an die Zeit des immerwéahrenden
Regenshurger Reichstages des Heiligen R6mischen Reiches erinnern kdnnte, hat sich in
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Brissel eingespielt, ohne dal’ die Bundesrepublik bei Verhandlungen von EG-Gremien
funktionsunféhig wurde. In Europa weill man langst, dall auf internationalem Parkett
etre allemand etre plusieurs bedeuten kann, ohne daf dies als absonderlich oder l&cher-
lich empfunden wird. Die Regionen anderer Mitgliedsstaaten wéren glicklich, sie hat-
ten eine dhnliche Position - Osterreich hat ein dhnliches Verfahren eingefiihrt. Bund
und Lander - d.h. Lander im Bundesrat selbstverstédndlich, also Bundesregierung und
Léandervertreter - sind offenbar mit viel praktischer Vernunft begabt; denn Eklats sind
bisher nicht bekannt geworden. Die Lander in Gestalt ihrer Regierungen sind mit dem
Verfahren zufrieden, denn sie kénnen in Brissel ihre Anliegen wirkungsvoll artikulie-
ren, ja ihre Auffassung ist von der Bundesregierung in den 3 genannten Fallen sogar
maRgeblich zu beriicksichtigen. Der Bund muRte sich mit diesem nun auch verfas-
sungsrechtlich normierten Verfahren abfinden, da er die Zustimmung des Bundesrats
zum Vertrag von Maastricht brauchte.

V1.

Wie man um der demokratischen Legitimation willen die Kompetenzverluste an
Europa des insoweit hart betroffenen Bundestages durch eine Kompetenzausweitung
des Europdischen Parlaments kompensieren méchte, so moéchten auch die L&nder den
foderativen Substanzverlust nicht nur durch Mitwirkung bei der nationalen Willensbil-
dung im européischen Normsetzungsverfahren, sondern auch auf européischer Ebene
selbst durch eine eigenstandige Vertretung kompensieren. Uberhaupt strebten die Lan-
der seit etwa zehn Jahren eine sie berlcksichtigende eigenstdndige Position auf der
europaischen Biihne an. Dazu gehdrte etwa neben der nicht erreichten Bildung einer
dem Europdischen Parlament gleichrangigen Kammer der Lander und Regionen auch
das ebensowenig erreichte Klagerecht vor dem Européischen Gerichtshof. Erreicht
haben die Lander gemeinsam mit den Gebietskdrperschaften einiger anderer Mitglied-
staaten und den interessenverbandlich eng verbundenen und gut organisierten Gemein-
den Europas, daf’ ein Ausschul? der Regionen gleichrangig mit dem bereits seit eh und
je bestehenden Wirtschafts- und Sozialausschuf3 errichtet wurde. Rechtsgrundlage sind
die Artikel 198a bis 198 ¢ des EG-Vertrages. Die Kommission in Brissel war diesem
Anliegen gegentlber recht aufgeschlossen und schon vor dem Maastrichter Vertrag an
eine institutioneile Einbindung der Lander und Regionen in das System der EG interes-
siert.

Der Ausschuf ist ein beratendes Gremium und besteht aus Vertretern der regionalen
und lokalen Gebietskdrperschaften, die freilich von diesen nicht gewahlt, sondern - wie
die Mitglieder des Wirtschafts- und Sozialausschusses - vom Rat auf Vorschlag der
jeweiligen Mitgliedstaaten durch einstimmigen BeschluB auf vier Jahre ernannt werden.
Da es sich um eine Ernennung ad personam handelt, ist die Folge, daf im Ausschul} der
Regionen Personen verbleiben, die inzwischen in ihrem Land oder ihrer Region lber-
haupt keine Funktion mehr ausiuben. Mandatsniederlegungen sind in dem Falle zwar
mdoglich aber rechtlich nicht erzwingbar. So ist der friihere niedersachsische Minister
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flr Europaangelegenheiten Trittin im Ausschuf? der Regionen geblieben, obwohl er
nicht mehr Minister ist. Er ist inzwischen Bundestagsabgeordneter.

Deutschland und die drei anderen groen Mitgliedstaaten haben 24, Spanien 21, die
mittleren Mitgliedsstaaten 12, die kleineren 9 und Luxemburg 6 Vertreter. Zusammen
waren es vor dem Beitritt Osterreichs, Finnlands und Schwedens 189, jetzt sind es 216.
Die 24 deutschen Vertreter verteilen sich so, daB die finf groBen Lander - Nordrhein-
Westfalen, Bayern, Baden-Wirttemberg, Niedersachsen und Hessen - durch je zwei,
die Ubrigen 11 L&nder und die 3 kommunalen Spitzenverbdnde - Stddtetag, Landkreis-
tag und Stadte- und Gemeindebund - durch je einen Vertreter représentiert sind. Gera-
de die deutschen Vertreter sind hochrangig, sind doch immerhin sieben Ministerprasi-
denten vertreten, darunter die von Nordrhein-Westfalen, Bayern und Baden W iirttem-
berg. Da nach dem EG-Vertrag die gleiche Zahl von stellvertretenden Mitgliedern
ernannt wird, dirfte fir eine Kontinuitat der Arbeit des Ausschusses gesorgt sein. Bei
den deutschen Vertretern fallt auf, da unter denen der Lénder nicht nur Regierungs-
mitglieder, sondern auch Parlamentarier sind: aus Baden-Wirttemberg beispielsweise
Ministerprasident und stellvertretender Ministerprésident als ordentliche Mitglieder
und Landtagsprasident und Vizeprasident des Landtages als Stellvertreter. Nordrhein-
Westfalen und Niedersachsen haben auch als ordentliches Mitglied einen Landtagsab-
geordneten, Niedersachsen als stellvertretendes Mitglied einen Blirgermeister zu ver-
zeichnen. Die Zusammensetzung zeigt ibrigens, dal’ die vorschlagsberechtigte Bundes-
regierung sich offensichtlich an die Vorschldge aus den L&ndern gehalten hat. Dal8 die
Zusammensetzung des Ausschusses der Regionen nicht anndhernd fdderalistischen
Strukturen folgt, ist offenkundig, wenn man zum Beispiel die Zahl der 24 Vertreter aus
Deutschland vergleicht mit der von sechs Mitglieder aus dem kleinen Einheitsstaat
Luxemburg, dessen Einwohnerzahl von knapp 400000 geringer ist als die des kleinsten
deutschen Bundeslandes und geringer als die von sieben der neun dsterreichischen
Bundeslander. Luxemburg hat gar keine Regionen und dies gilt auch fiir einige andere
Mitgliedsstaaten.

Der Begriff der Region in Europa ist diffus. In den Bundesstaaten Deutschland und
Osterreich entsprechen die Regionen den Léndern. Erhebliche GroRenunterschiede
sind fur einen Bundesstaat nichts ungewdéhnliches, da seine Glieder historisch gewach-
sene Gebilde sind, wie auch die Beispiele der Schweiz, der U.S.A., Kanadas oder
Brasiliens zeigen. In den Einheitsstaaten folgt die Einteilung in Regionen in Frankreich,
Italien und Spanien zum Teil historischen Grenzen, wobei einige der autonomen Ge-
meinschaften Spaniens Uber Kompetenzen verfligen, die denen etwa der Osterreichi-
schen Bundesldnder durchaus vergleichbar sind. In Spanien ist die Autonomie auch
noch abgestuft: das Baskenland und Katalonien verfugen tber einen erheblich hoheren
Grad an Autonomie als beispielsweise Kastilien-Leon oder Rioja. Das gleiche gilt fur
Portugal mit einer weitergehenden Autonomie der Azoren und Madeiras etwa gegen-
Uber der Algarve. Ebenso ist die Situation in Italien, wo es neben den fiinf autonomen
Regionen, von denen Trentino-Sudtirol zudem noch die autonome Provinz Bozen
enthélt, 15 weitere Regionen gibt, die zwar historischen Landschaften oder fritheren
Staaten entsprechen, im Bewultsein der Bevdlkerung aber kaum verankert sind. Die
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Tatsache, dal}, obwohl die Region in der italienischen Verfassung von 1947 vorgeschrie-
ben ist, es 23 Jahre gedauert hat, bis die letzte Region etabliert war, ist charakteristisch
dafiir, dafl ein Vergleich mit den deutschen oder &sterreichischen Bundeslandern nur
schwer maglich ist. Wer erlebt hat, wie auf einer Veranstaltung in Salerno die Biirger-
meister einiger umliegender kleiner Stadte und der Direktor der Ortskrankenkasse
noch vor dem - wir wirden sagen: - ,,Ministerprasidenten*“ von Kampanien begriit
wurde, weil}, was er tatsdchlich von der Bedeutung der Region zu halten hat. Auf der
anderen Seite hat gerade Italien den Regionen - und zwar nicht nur den autonomen,
sondern allen Regionen - ein Mitspracherecht bei der italienischen Willensbildung im
européischen Normsetzungsprozel gesetzlich zugestanden.

Noch weniger in der Bevélkerung verankert sind die Regionen im Vereinigten Ko-
nigreich, wo auBer Schottland, Wales und Nordirland es sich um Gebilde handelt, die
zur Dekonzentration der luftkriegsgefahrdeten Verwaltung in London wéhrend des
2. Weltkrieges geschaffen wurden, dann aber ohne jede praktische Bedeutung waren.

Auch die Zahl der Regionen in den Mitgliedsstaaten ist hdchst unterschiedlich. Grol3-
britannien hat bei knapp 60 Mio. Einwohnern 8 Regionen, Griechenland mit gut 10
Mio. Einwohnern 9 Regionen und die Niederlande mit Gber 15 Mio. Einwohnern
Uberhaupt keine Region. Das ,,Europa der Regionen* ist jedenfalls keine {iberzeugende
Realitét, solange die Regionen so heterogen sind nach Einwohnerzahl, Wirtschaftskraft,
Regionalbewuf3tsein und politischer Potenz, die in einigen Féllen gleich Null ist.

Es muR auch gefragt werden, ob eine Regionalisierung Europas politisch erwiinscht
ist - jedenfalls zu diesem Zeitpunkt. Auch von Uberzeugten Foderalisten und Regiona-
listen wird der Einwand erhoben, daB die Regionalisierung die Einigung Europas er-
schweren koénnte und die Mitwirkung der Regionen am europdischen Normsetzungs-
prozeR diesen eher behindern als fordern wirde. Schon jetzt wird der europdische
Normsetzungsprozel} als schwerféllig empfunden. Wirde eine starkere Beteiligung der
Regionen ihn nicht noch mehr erschweren?

Der seit Maastricht geschaffene Ausschul3 der Regionen dirfte den europdischen
Normsetzungsprozell kaum behindern, da er nur beratende Funktionen besitzt. Der
Ausschul’ ist in Féllen zu hoéren, in denen der Vertrag dies vorsieht, und in allen
anderen Féllen, in denen der Rat oder die Kommission dies fiir zweckmaRig erachten.
Die Einholung einer Stellungnahme ist in diesen Fallen obligatorisch. Der Ausschufl
kann auferdem Stellungnahmen abgeben, wenn er der Auffassung ist, dal spezielle
regionale Interessen beriihrt werden, und auch von selbst, wenn er dies fiir zweckméaRig
hélt. Eine rechtliche Bindung an die Vorschlége des Ausschusses besteht ohnehin nicht,
auch nicht eine Rechtfertigungspflicht, wenn der Rat oder die Kommission der Stel-
lungnahme des Ausschusses nicht folgt. Das bedeutet nicht, da Stellungnahmen des
Ausschusses von Rat und Kommission als quantite negligeable behandelt werden ms-
sen. Der Ausschull kann, wenn er aufgrund seiner Zusammensetzung politisches Profil
erlangt, auch ohne Kompetenzen tatséchlich EinfluR gewinnen. Er kann den Normset-
zungsprozel nicht behindern, weil er dazu kompetenzmdRig gar nicht in der Lage
wadre; er kann ihn aber férdern, indem er die Anliegen der regionalen Gemeinschaft
artikuliert. Der Jurist muf8 allerdings sehen, daf’ die Stellung des Ausschusses im Gefi-
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ge der europdischen Normsetzung sehr schwach ist, da ihm berhaupt kein durchsetz-
barer rechtlicher EinfluR gegeben ist. Eine andere Frage ist, ob Stellungnahmen des
Ausschusses nicht Uiber die Mitwirkung der Lander und der Regionen in einigen Mit-
gliedstaaten an der Bildung der nationalen Verhandlungsposition aufgewertet werden
kénnen.

Ob auch das in Artikel 3b Abs. 2 EG-Vertrag aufgenommene Subsidiaritatsprinzip
die Stellung der L&nder in Europa gestdrkt hat, mdchte ich bezweifeln. Nach dem
Wortlaut der Bestimmung ist das Subsidiaritatsprinzip auf das Verhéltnis der Europdi-
schen Gemeinschaft zu den Mitgliedsstaaten bezogen, und zwar nur auf dieses Verhalt-
nis: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre ausschliefliche Zustandigkeit fallen, wird die
Gemeinschaft nach dem Subsidiaritétsprinzip nur tatig, sofern und soweit die Ziele der
in Betracht gezogenen MafRnahmen auf Ebene der Mitgliedsstaaten nicht ausreichend
erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser
auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen“. Fir den in die ausschlieBliche Zu-
standigkeit der Union fallenden Bereich gilt das Subsidiaritatsprinzip ohnehin nicht,
obwohl die Praxis neuerdings insoweit unklar zu sein scheint. Auch im ausschlieflichen
Kompetenzbereich beziehen sich nd&mlich Organe der EG gelegentlich auf das Subsidia-
rittsprinzip, meinen aber wohl das VerhdltnismaBigkeitsprinzip, das in Artikel 3b
Abs. 3EGV normiert ist, oder das Prinzip der Einzelfallerméchtigung. Fir das Verhalt-
nis Gemeinschaft/Mitgliedstaaten wdre ubrigens die Rechtslage nicht anders, wenn die
Worte ,,nach dem Subsidiaritatsprinzip“ in Artikel 3b Abs. 2 EGV fehlen wiirden, da
diese Worte ohnehin fiir das Verhéltnis zwischen EG und Mitgliedsstaaten keine er-
kennbare zusatzliche Bedeutung haben.

Dall dem ausdricklich genannten Subsidaritatsprinzip auch der Inhalt beigelegt wer-
den konnte, dal es Uber das Verhdltnis EG/Mitgliedsstaaten hinaus die Bedeutung
haben sollte, die ihm seit seiner Formulierung in der katholischen Soziallehre zu-
kommt, namlich die Pravalenz der jeweils kleineren Gemeinschaft vor der gréReren,
sofern sie eine Aufgabe bewadltigen kann, halte ich nicht fur gerechtfertigt. Burgernéhe
als Prinzip sachgerechter Politikgestaltung als zwingendes Prinzip auf allen Feldern
konkurrierender EG-Zusténdigkeit ist nur fur das Verhéltnis Gemeinschaft/Mitglied-
staat durch den EG-Vertrag geregelt.

Ein Blick in die Realitit der Mitgliedsstaaten zeigt, dal eine weitergehende Interpre-
tation fur die meisten nicht nachvollziehbar wére. Schon deshalb sollte man die weite
Interpretation des Subsidiaritatsprinzips nicht favorisieren und es auf die Beziehungen
zwischen Europdischer Gemeinschaft und den Mitgliedsstaaten beschréanken. Es wére
allein schon gut, wenn das Subsidiaritatsprinzip berhaupt in der Praxis systematisch
weiterentwickelt und tberhaupt funktionsfahig gemacht wirde, um im Laufe der Zeit
zu einer klaren und detaillierteren Kompetenzabscheidung zwischen Europaischer
Union und Mitgliedsstaaten zu gelangen. Bei der Kollision mit den gegenlaufigen Prin-
zipien von Kohdrenz und Solidaritdt wird es politischer oder gerichtlicher Entschei-
dung bediirfen, welchem Prinzip jeweils im konkreten Anwendungsfall der Vorrang
gebiihrt. DaR das Subsidiaritatsprinzip justiziabel ist, erscheint mir auler Zweifel; ob es
wirklich und systematisch praktiziert werden wird, 148t sich nicht prognostizieren.
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Jedenfalls 141t sich fur die L&nder aus Artikel 3b Abs. 2 EGV nichts fir eine institutio-
nell starkere Beteiligung an europdischen Angelegenheiten herleiten. Im Rahmen der
EG sind die L&nder auf den Ausschuf der Regionen beschrénkt. DaR ihre Einbindung
in die EG damit zufriedenstellend geregelt ist, mag aus europdischer Sicht oder der der
Mitgliedsstaaten ausreichen, bleibt aber aus der Sicht der Lander in hohem Mafe unbe-
friedigend.

VII.

In einer verfassungsrechtlichen Bewertung des Verhéltnisses Lander - Bund - Euro-
péische Gemeinschaft ist zunachst zu konstatieren, daR3 die bis 1986 vertretene Position
der Lénder, daR sie ihre europdisierten Kompetenzen nach wie vor im Verhéltnis zum
Bund nicht verloren haben, durch die Bundesratslésung seit dem Zustimmungsgesetz
zur Einheitlichen Europdischen Akte aufgegeben wurde. Die Mitwirkung durch den
Bundesrat bedeutet Mitwirkung im Bereich des Bundes, das heifit Gber einen Gegen-
stand, der nicht mehr als solcher der Landesgesetzgebung verstanden werden kann. Die
Lénder haben damit die auf Einstimmigkeit angelegte Ebene des kooperativen Fddera-
lismus verlassen und die vom Bund behauptete allein dem Bund zustehende auf Arti-
kel 32 Abs. 1 GG gestiitzte ,,Integrationskompetenz - gewollt oder ungewollt - ak-
zeptiert. Verfassungsrechtliche Bedenken hiergegen, die schon vor der Normierung der
Bundesratslosung erhoben wurden, hat der Bundesrat nicht geteilt. Einige aus verfas-
sungsrechtlichen Griinden opponierende Lénder konnten dadurch uUberzeugt werden,
dal die Bundesratslosung die fir die Mitwirkung der Lénder allemal giinstigere, ja
einzig effektive ist. Der Erfolg gab den Beflirwortern der Bundesratsldsung recht.

Die Moglichkeit der Uberstimmung im Bundesrat wegen des Mehrheitsprinzips hat
sich als weniger gravierend erwiesen als der faktisch totale AusschluB von jeder Mitwir-
kung nach dem kooperativen Modell, das letztlich versagt hat. Der unitarische Bundes-
staat hat in EG-Angelegenheiten weiter zugelegt. Aus der Sicht des Bundes hat sich die
richtige, durch Artikel 32 Abs. 1 GG bestatigte Auffassung, die mit dem Begriff der
Integrationskompetenz schlagwortartig beschrieben werden kann, durchgesetzt und
dabei den Léandern praktisch nur Vorteile gebracht.

Die seit 1987 bestehende gesetzliche Zuweisung einer Mitwirkungskompetenz in
EG-Angelegenheiten an den Bundesrat ist durch Artikel 23 Abs. 4-6 GG, die Europa-
kammer des Bundesrats durch Artikel 52 Abs. 3a GG verfassungsrechtlich sanktioniert
worden.

Eine beachtliche Einschrdnkung der von der Bundesregierung wahrgenommenen
Kompetenzen Uber die auswartigen Angelegenheiten nach Artikel 32 Abs. 1 GG stellt
die interne Mitwirkung des Bundesrates bei der Willensbildung im européischen
Normsetzungsprozel3 und die externe Mitwirkung von vom Bundesrat bestellten L&n-
dervertretern auf dem Forum der Européischen Gemeinschaften dar. Mir ist kein Bun-
desstaat bekannt, der seinen Gliedstaaten - und sei es auch durch ein Bundesorgan -



130 Walter Rudolf

eine derart starke verfassungsrechtlich verbriefte Partizipation in auswartigen Angele-
genheiten konzidiert. DalR das Verfahren funktioniert, ist ein Zeichen fir ein ausgeprag-
tes bundesfreundliches Verhalten und ist in der taglichen Praktizierung Ausdruck einer
gut entwickelten Administrationskultur der beteiligten Amtstrédger des Bundes und der
Lénder.

Als Legitimation fiir die Einschaltung des Bundesrates bei EG-Vorhaben uber Ge-
genstdnde der Landesgesetzgebung wird der Kompensationsgedanke herangezogen.
Die bloRe Notwendigkeit der Bundesratslésung wegen der besseren Durchsetzung der
Landerinteressen bei der EG-Normsetzung reicht als Grundlage verfassungsrechtlich
nicht aus. Deshalb wird die Kompensation auf das Bundesstaatsprinzip als solches oder
auf den Grundsatz der Bundestreue gestiitzt. Dal das Grundgesetz den Kompensa-
tionsgedanken trégt, halte ich in dem bestehenden System des unitarischen Bundes-
staats flir moglich. Das faktische Ergebnis, daB die Lander in Angelegenheiten, die ihre
Interessen betreffen, durch die Bundesratsldsung viel stdrker mitwirken als vorher,
kann dabei nicht unberiicksichtigt bleiben. Die Frage der Grenzen des unitarischen
Bundesstaates stellt sich freilich brennender denn je. Markierungspunkte sind von der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts im Fernseh-Richtlinien-Fall zu erwarten.
Die durch die jiingsten Grundgesetzdnderungen bewirkten Kompetenzriickverlagerun-
gen auf die L&nder haben das Gesamtbild des unitarischen Bundesstaates nicht wesent-
lich verandert.

Der Verfassungsjurist kann nicht ibersehen, daR von einer wirklichen Kompensation
der Kompetenzverluste der Lander keine Rede sein kann. Die Gesetzgebungskompe-
tenz der Lander, die schon jetzt durch den unitarischen Bundesstaat substantiell einge-
schrankt ist, wird durch die Europdisierung von Landesgesetzgebungskompetenz wei-
ter verkirzt. Die eigentlichen Opfer dieser Entwicklung sind die Landtage. Sie in das
Bundesratsverfahren einzuschalten, ist nur begrenzt méglich, obwohl es versucht wird
- wie die Eingangs zitierte Bestimmung des Artikels 67 Abs. 4 der neuen Thiringischen
Verfassung zeigt. Mehr als ein Unterrichtungsrecht der Landesregierung gegeniber
dem Landtag ist ohnehin kaum zu erreichen. Eine Bindung der Landesregierung an die
Meinung der Landtagsmehrheit diirfte wie bei Bundesratssachen iberhaupt in europai-
schen Angelegenheiten noch schwieriger realisierbar sein und wére m. E. auch verfas-
sungsrechtlich nicht unbedenklich. In der Europdischen Gemeinschaft mufl héaufig
schnell reagiert werden, so dal® selbst die Lander tiber den Bundesrat zu spat kommen
kénnen. Die Landtage oder wenigstens die einschlagigen Ausschiisse der Landtage
rechtzeitig einzuschalten, dirfte in solchen Fallen schon praktisch gar nicht moglich
sein. Wie beim unitarischen Bundesstaat insgesamt geht durch die Européisierung von
Landesgesetzgebungskompetenzen viel demokratische Potenz verloren.

Es wird hier an einer Kompensation ganz anderer Art gedacht: Die Starkung des
Europdischen Parlaments und die institutionelle Beteiligung der Lander auf der euro-
paischen Ebene. Dadurch konnte das demokratische und das foderalistische Prinzip
gestarkt werden. Auf nationaler Ebene wére der Verlust an Staatlichkeit aber nicht
geringer. Der im Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts in das Zentrum ge-
rickte Artikel 38 GG ware bei einem Kompetenzausgleich zu Gunsten des Européi-
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sehen Parlaments jedenfalls nicht weniger betroffen als jetzt. Bei einer stirkeren Institu-
tionalisierung der Lander auf der europdischen Biihne wird die Position der Landesre-
gierungen gestarkt; fir die Parlamente der Lander bliebe es bei dem Kompetenzverlust.

Ob es aus der Sicht der Lander wirklich erstrebenswert ist, das Europdische Parla-
ment zu einem Gesetzgebungsorgan wie in einem Bundesstaat zu entwickeln und den
nach seinen Kompetenzen belanglosen AusschufR der Regionen als eine zweite Gesetz-
gebungskammer der Lander und Regionen zu etablieren, in dem die Regierungen der
Lander vertreten sind und die Landtage nach wie vor ausgeschaltet bleiben, muf} unter
vielen Gesichtspunkten tberlegt werden. Entscheidend ist auch, was letztendlich das
Ziel der europdischen Einigung sein soll: Ein Bundesstaat? Eine mit weiteren Kompe-
tenzen angereicherte internationale Organisation in Gestalt des effizienzbezogenen
Zweckverbandes wie bisher? Ein Tertium, das in Europa zum Absterben des Staates als
Institution fuhrt?

Wohin die européische Reise geht, vermag juristisch préazise keiner zu sagen. Lassen
Sie mich mit der flapsigen Bemerkung schlieen: Die Européische Union ist wie ein
Fahrrad, von dem die meisten meinen, daR es zur Einigung Europas féhrt, niemand
sagen kann, wo dieser Zielort liegt, aber alle meinen, dal es umfallt, wenn es nicht mehr
fahrt. Bei dieser Situation stoRen verfassungsrechtliche Analysen schnell an ihre Gren-
zen.





