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ZUR ROLLE DES DEUTSCHEN BUNDES-
TAGES NACH DEM LISSABON-URTEIL
DES BUNDESVERFASSUNGSGERICHTS

Thomas Silberhorn

LZustimmungsgesetz zum Vertrag von Lissabon mit Grund-
gesetz vereinbar, Begleitgesetz verfassungswidrig”, so titelte
das Bundesverfassungsgericht selbst tiber sein Urteil vom
30. Juni 2009.* Im Zuge der Verbreitung dieser Botschaft
wurde vielfach ausgeblendet, dass das deutsche Zustim-
mungsgesetz zum Vertrag von Lissabon nicht ohne Weiteres,
sondern ,,nur nach MaBgabe der Griinde dieser Entscheidung
mit dem Grundgesetz vereinbar”? ist.? Die Entscheidungs-
griinde fegen insbesondere offen, dass dem Deutschen
Bundestag und dem Bundesrat von Verfassungs wegen er-
heblich erweiterte Beteiligungsrechte in Angelegenheiten
der Europdischen Union zukommen. Weil das Begleitgesetz*
in Bezug auf die parlamentarische Mitwirkung an Vertrags-
anderungs- und Rechtsetzungsverfahren des Vertrags von
Lissabon nicht weit genug ging,® wurde es teilweise fur ver-
fassungswidrig erkiért. Erst nach entsprechender Ausgestal-
tung der Beteiligungsrechte® durfte die Ratifikationsurkunde
zum Vertrag von Lissabon hinterlegt werden. Bundestag und
Bundesrat haben ihre Zustimmung also nur in den Grenzen
erklaren kénnen, die das Bundesverfassungsgericht dem
Vertrag von Lissabon setzt. -
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MITGESTALTUNG UND DEMOKRATISCHE KONTROLLE

Indem das Bundesverfassungsgericht eine ,dauerhafte Integrationsver-
antwortung”” der deutschen Verfassungsorgane postuliert, unterstreicht
es nicht nur den legitimatorischen Anspruch kenstruktiver Mitgestaltung
der europdischen Integration durch die Mitgliedstaaten als Herren der
Vertrage. Es mahnt zugleich die Einhaltung demokratischer Grundsétze
auf nationaler wie auf europdischer Ebene an.8 Diese Aufgaben der Mit-
gestaltung und der demokratischen Kontrolle werden zum einen hinsicht-
lich der Ubertragung von Hoheitsrechten auf die EU und zum anderen
mit Blick auf die Ausgestaltung der Entscheidungsverfahren in der EU
erortert. Zu beiden Aspekten konkretisiert das Bundesverfassungsgericht
die Grenzen der grundgesetzlichen Integrationsermachtigung und erdff-
net parlamentarische wie justitielle Wege, die Beachtung dieser Grenzen
durchzusetzen.

EUROPA DER BURGER

Dabei hat das Bundesverfassungsgericht ersichtlich das Bild eines Euro-
pas der Biirger vor Augen. In Kontinuitdt zu seiner bisherigen Rechtspre-
chung halt es an der Verfasstheit der Européischen Union als Verbund
souverdner Staaten fest.® Nicht aus eigenem Recht, sondern vermittelt
durch die Vélker der Mitgliedstaaten ist die Européische Union demokra-
tisch legitimiert. In konsequenter Fortentwicklung dieser Rechtsprechung
kann die Griindung eines Europédischen Bundesstaates nicht im Wege
einer Verfassungsénderung, sondern nur durch einen verfassungsgeben-
den Akt des deutschen Volkes erfolgen.® Mit diesem klaren Ausschiuss
einer schleichenden Staatswerdung der Europ‘a‘isi:hen Union verneint

das Bundesverfassungsgericht zugleich eine Verletzung des Grundsatzes
souveraner Staatlichkeit durch den Vertrag von Lissabon. Die Beantwor-
tung dieser von den Beschwerdefithrern vorgelegten Frage: verlangte
danach, den Schutz der verfassungsgebenden Gewalt und der souverd-
nen Staatlichkeit als Integrationsgrenze zu prazisieren.

INTERESSENKONGRUENZ DER EU-AKTEURE

Bei der kritischen Wiirdigung der Verlagerung von Kompetenzen auf

die EU kniipft das Bundesverfassungsgericht erneut an seine gefestigte
Rechtsprechung an, wonach der Deutsche Bundestag eigene Aufgaben
und Befugnisse von substantiellem politischem Gewicht behalten oder die

ihm verantwortliche Bundesregierung ma8geblichen Einfluss auf europa-
ische Entscheidungsverfahren ausiiben kdnnen muss.*? Dabei stelit es
nicht allein eine quantitative Betrachtung an, sondern nimmt eine quali-
tative Bewertung vor, die das Verhéitnis zwischen EU und Mitgliedstaaten
in den Blick nimmt. Denn Kompetenzverlagerungen erfolgen nicht allein
in Form ausdriicklicher Ubertragung von Hoheitsrechten durch die Mit-
gliedstaaten, sondern auch durch implizite Kompetenzerweiterungen in
der EU-Rechtsetzung®® oder in der Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofes.* Diese Erosion bei den Mitgliedstaaten verbliebener Zu-
sténdigkeiten offenbart eine weitreichende Interessenkongruenz zwi-
schen den Akteuren der EU, auf europdischer Ebene zu handeln. Die
Forderung nach einer mit der Kompetenzverlagerung Schritt haltenden
Demokratisierung der Europdischen Union?s zielt deshalb weniger auf
das institutionelle Gleichgewicht zwischen den EU-Organen, sondern
vielmehr auf den vertikalen Ausgleich widerstreitender Interessen zwi-
schen Europdischer Union und Mitgliedstaaten hinsichtlich der Frage, ob
die EU Oberhaupt tatig werden darf.

DEMOKRATISCHE RUCKANBINDUNG AN DEN DEUTSCHEN
BUNDESTAG

Vor diesem Hintergrund weist das Bundesverfassungsgericht den natio-
nalen Verfassungsorganen die primére Integrationsverantwortung zu.1s
Dem Phdnomen der Verselbst@ndigung europaischer Rechtsetzung be-
gegnet es mit einer stérkeren Riickanbindung des deutschen Vertreters
im Rat an den Deutschen Bundestag. Die demokratische Legitimation
europdischer Rechtsetzung durch das Europédische Parlament tritt ergén-
zend hinzu.?

Die Integrationsverantwortung von Bundestag und Bundesrat wird insbe-
sondere bei den vereinfachten Vertragsdnderungsverfahren und den
Briickenklauseln sowie bei der Flexibifititsklausel konkretisiert. Diesen
Regelungen ist gemeinsam, dass sie den EU-Organen Wege erdffnen,
Anderungen des Vertragsrechts ohne Ratifikation durch die nationalen
Parlamente selbst herbeizufithren. Die Verfigungsbefugnis Gber das
Primédrrechti® muss jedoch schon nach dem Prinzip der begrenzten Ein-
zelermdchtigung bei den Mitgliedstaaten verbleiben. Der Vertreter der
Bundesregierung im Rat darf deshalb nur nach entsprechender Ermich-
tigung oder Anweisung durch den Gesetzgeber titig werden.?®
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Wiahrend die durch den Vertrag von Lissabon eingefiihrten vereinfachten
Vertragsanderungsverfahren und Briickenklauseln nur selten Anwendung
finden werden,? wurde die Flexibilitdtsklausel bislang durchaus haufig
genutzt.2! Die Praxis stetiger Kompetenzerweiterung wird sich jedoch
wegen des Erfordernisses einer gesetzlichen Ermachtigung durch den
Bundestag und Bundesrat gemaB Art. 23 Abs. 1 Satz 2 und 3 GG* kaum
fortfithren lassen. Die Kommission rechnet daher mit ernsten Schwierig-
keiten, Art. 352 AEUV in Zukunft als Rechtsgrundiage heranzuziehen.?

IDENTITATSKONTROLLE DURCH DAS
BUNDESVERFASSUNGSGERICHT

Der parlamentarischen stellt das Bundesverfassungsgericht die eigene
Sicherung der grundgesetziichen Integrationserméchtigung zur Seite.
Uber den Grundrechtsschutz und die Wahrung der Kompetenzordnung
hinaus behdlt es sich die Priifung vor, ob Rechtsakte der Européischen
Union den unantastbaren Kerngehalt der Verfassungsidentitat des Grund-
gesetzes wahren.> Auf diesen Anspruch einer Identitdtskontrolle deutete
bereits die miindliche Verhandlung Giber den Lissabon-Vertrag hin. Hier
wurde der hypothetische Fall gebiidet, dass die Europdische Union unter
Berufung auf die Dienstleistungsfreiheit einen Rechtsakt {iber die Zulas-
sung aktiver Sterbehilfe erlasst. Die erkennbare Bereitschaft des Bundes-
verfassungsgerichts, einen VerstoB gegen die Menschenwiirdegarantie
nicht hinzunehmen, legte eine Ausweitung seiner Priifungsvorbehalte
nahe.

Dass die verfassungsgerichtliche Kontrolle gegeniiber Sekundarrechts-
akten der EU nunmehr auf die einer Verfassungsanderung entzogenen
Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG erstreckt wird, ist mit Blick auf
die Bedingungen der Integrationserméchtigung nach Art. 23 Abs. 1 Satz
1 und 3 GG nur folgerichtig. Dariiber hinaus darften auch die vom Bun-
desverfassungsgericht beispielhaft genannten besonders demokratie-
bedeutsamen Sachbereiche® der Identitatskontrolle unterfalien. Diese
bildet gerade das prozedurale Pendant zu dem Postulat, dass in den
Mitgliedstaaten ausreichender Raum zur politischen Gestaltung der
wirtschaftlichen, kufturellen und sozialen Lebensverhéltnisse verbleiben
muss. Der Anspruch des Bundesverfassungsgerichts, den unantastbaren
Kerngehalt der Verfassungsidentitdt zu wahren, schitzt damit nicht zu-
letzt die gesetzgebenden K&rperschaften vor einer Aushdhlung staat-
licher Aufgaben.
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WAHRUNG DES SUBSIDIARITATSPRINZIPS

Ausdriicklich behalt sich das Bundesverfassungsgericht eine eigene
Subsidiaritdtskontrolle vor. Es priift, ob sich Rechtsakte der EU ,unter
Wahrung des gemeinschafts- und unionsrechtlichen Subsidiaritdtsprin-
zips™® in den Grenzen der den EU-Organen eingerdumten Hoheitsrechte
halten. Diese inzidente Priifung im Rahmen der ulftra-vires-Kontrolle
unterstreicht die Funktion des Subsidiarititsprinzips als Grenze supra-
nationaler Kompetenzausiibung.?” Das Bundesverfassungsgericht bildet
so ein mogliches Korrektiv zu Versuchen, dem Grundsatz der Subsidia-
ritat kompetenzbegriindende Wirkung beizumessen.? Es flankiert zu-
gleich die im Vertrag von Lissabon den nationalen Parlamenten zugewie-
sene Aufgabe als Wéchter des Subsidiaritatsprinzips.

Mit den Instrumenten der Subsidiaritatsriige und der Subsidiaritdtskiage
erhalten die nationalen Parlamente erstmals eine eigensténdige Rolle auf
EU-Ebene. Die Einfiihrung der Subsidiaritdtsklage® bestatigt die Justitia-
bilitdt des Prinzips der Subsidiaritadt, wenngleich eine Prazisierung aus-
steht. So kénnen auch das Fehlen einer Kompetenzgrundlage oder ein
VerstoB gegen den Grundsatz der VerhéltnisméaBigkeit zugleich das
Subsidiarititsprinzip verletzen.® Allerdings steht zu erwarten, dass der
Européische Gerichtshof Gesetzgebungsakte der EU nur bei offenkundi-
gen Verst6Ben gegen das Subsidiaritdtsprinzip verwerfen wird, so dass
eine behutsame Nutzung der Subsidiaritdtsklage angezeigt ist.>* Dabei ist
durch die Ausgestaltung der Klageerhebung als ein Minderheitenrecht®?
gewdhrleistet, dass eine Subsidiaritatsklage nicht aus politischer Riick-
sichtnahme auf die Bundesregierung, die dem EU-Gesetzgebungsakt im
Rat woméglich zugestimmt hat, unterlassen wird.

Demgegeniiber ist die Subsidiaritdtsriige ein vergleichsweise stumpfes
Schwert. Mit Stellungnahmen zu Gesetzgebungsvorschldgen der EU
kénnen die nationalen Parlamente allenfalls eine Uberpriifung durch die
Kommission erreichen.?® Auch wenn dieses Ergebnis in einem auffdlligen
Missverhaltnis zu dem hohen formalen Aufwand fUr die Erhebung einer
Subsidiaritdtsriige — das Erreichen eines Quorums von im Regelfall min-
destens einem Drittel aller nationalen Parlamente binnen acht Wochen —
steht, sollten die nationalen Parlamente diese Mitwirkungsméglichkeit
ausschdpfen. Schon die bloBe Befassung mit Unionsvorlagen entfaitet
politische Wirkung, umso mehr die Verabschiedung von Stellungnahmen
und die Kooperation mit EU-Organen und anderen nationalen Parlamen-
ten.



142

POLITISCHER DIALOG AUF EU-EBENE

Die neuen Beteiligungsrechte der nationalen Parlamente nach dem Ver-
trag von Lissabon und die weitergehenden Rechte des Deutschen Bun-
destages und des Bundesrates auf der Grundlage des Grundgesetzes
wirken gleichsam als Katalysator fiir die pariamentarische Begleitung
der EU-Rechtsetzung. Entscheidend ist dabei nicht allein die Erfillung
formaler Kriterien etwa fiir eine Subsidiaritdtsriige, sondern vor allem
der politische Dialog zwischen den nationalen Parlamenten und mit dem
Europaischem Parlament, Rat und der Europdischen Kommission. Dem-
entsprechend setzt die Kommission gezielt auf eine ,Partnerschaft mit
den nationalen Parlamenten”; diese wiirden ,rasch zu einem wesent-
lichen Bestandteil der politischen Willensbildung auf EU-Ebene werden”.3*

Wahrend der Bundesrat schon bisher zu den besonders aktiven Kammern
z&hlt,* hat der Deutsche Bundestag seine Mitwirkung an der EU-Recht-
setzung seit Inkraftireten des Vertrags von Lissabon am 1. Dezember
2009 merklich gesteigert. So wurden zwei Subsidiaritédtsstellungnahmens3s
sowie fiinf Stellungnahmen nach Art. 23 Abs. 3 GG unter Federfiihrung
des Ausschusses fiir die Angelegenheiten der Europdischen Union3 bzw.
des Rechisausschusses?®® beschlossen. Ungeachtet der formalen Differen-
zierung nach der jeweiligen Rechtsgrundiage® ist zu empfehlen, soiche
Stellungnahmen kiinftig regelmaBig sowohl! an die EU-Organe als auch

an die Bundesregierung zu richten.

SchlieBlich hat der Deutsche Bundestag Beschilisse zu funf nichtlegisia-
tiven Vorhaben der Europdischen Union gefasst, die teils an die Bundes-
regierung,* teils an die Europaische Kommission* adressiert waren.

Er hat damit insbesondere die Einladung der Kommission zu einem um-
fassenderen Meinungsaustausch, ,der nicht nur auf Legislativvorschldge
beschrankt ist und der weit tiber den Aspekt der Subsidiaritat hinaus-
geht”,*2 aufgegriffen. Mit ihrer Zusage, jedwede Stellungnahme von
nationalen Parlamenten sorgfaltig zu prifen,*® unterstreicht die Kommis-
sion ihr Anliegen eines partnerschaftlichen politischen Dialogs. Noch
weiter geht ihr Angebot, die nationalen Parlamente schon vor dem Be-
ginn von Rechisetzungsverfahren bei der Umsetzung der Strategie , Euro-
pa 2020”, bei der politischen Kontroile von Europol und der Bewertung
von Eurojust sowie bei der Vorbereitung ihres Arbeifsprogramms starker
einzubeziehen.* Durch diese Beteiligung an der strategischen Planung
werden die nationalen Parlamente zum integralen Bestandtei! des Mei-
nungsbildungsprozesses in der EU.

PARLAMENTARISCHE MITVERANTWORTUNG

Die Beteiligung des Deutschen Bundestages und des Bundesrats in Ange-
legenheiten der Europdischen Union ist durch den Vertrag von Lissabon,
durch die MaBgaben des Bundesverfassungsgerichts in seinem Urteil zu
diesem Vertrag und durch die Angebote der Europdischen Kommission
zum politischen Dialog mit den nationalen Parlamenten substantiell ver-
bessert worden. Die Wahrnehmung der neuen Mitwirkungsmdéglichkeiten
setzt allerdings in zweierlel Hinsicht parlamentarisches Selbstbewusstsein

voraus.

Zum einen miussen sich insbesondere die Abgeordneten der jeweiligen
Regierungsfraktionen ihrer Kontrollfunktion gegeniiber der Bundesregie-
rung bewusst sein. Angesichts der im Grundgesetz angelegten engen
Gewaltenverschrankung von Legislative und Exekutive droht diese
Aufgabe nach mehr als sechzig Jahren bundesrepublikanischer Verfas-
sungswirklichkeit zu verkiimmern, wie zum Beispiel der Gebrauch des
Gesetzesinitiativrechts zeigt.+5 Mit Blick auf den weitreichenden Hand-
lungsspielraum der Regierungsvertreter im Rat und auf mégliche Inte-
ressenskongruenzen der EU-Organe gewinnt jedoch die demokratische
Kontrolle der Bundesregierung durch den Bundestag gerade bei EU-Vor-
haben an Bedeutung.

Zum anderen bewirken die erweiterten Beteiligungsméglichkeiten von
Bundestag und Bundesrat eine erhfhte Mitverantwortung fiir die Angele-
genheiten der Europaischen Union. Dies erfordert die konstruktive Mit-
gestaltung von Meinungsbildungsprozessen und Rechtsetzungsverfahren
auf EU-Ebene ebenso wie transparente, offentliche Debatten hierliber

Je intensiver die nationalen Parlamente ihren erweiterten Aktionsradius
nufzen, desto leichter werden MaBnahmen der Europdischen Union auf
Akzeptanz oder zumindest Versténdnis treffen. Die engere Einbeziehung
der nationalen Parlamente kann somit einen sichtbaren Beitrag dazu leis-
ten, europdische Politik den Biirgern ndherzubringen.
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buch ErschlieBung des Potenzials der Kultur- und Kreativindustrien). In: BT-

Drs. 17/2941.
Beschlussempfehlung und Bericht des Rechtsausschusses vom 09.02.2010

' (Granbuch Eriangung verwertbarer Beweise in Strafsachen sus einem anderen

Mitgliedstaat). In: BT-Drs. 17/660; Beschiussempfehiung und Bericht des
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Finanzinstituten und Vergitungspolitik). In: BT-Drs. 17/3112.

Européaische Kommission: Jahresbericht 2009, S. 10. — (Fn. 34).
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In der 16. Wahlperiode 2005 bis 2009 gingen von 613 verkindeten Gesetzen

487 auf Regierungsvorilagen zurick, 19 auf Initiativen des Bundesrates und
87 auf Initiativen des Bundestages, vgl. Deutscher Bundestag: Statistik der
Gesetzgebung — Uberblick 16. Wahlperiode, Stand: 21.04.2010. -

www. bundestag. de/dokumente/parlamentsdokumentation/gesetzgebung,_

wpl16.pdf [24.11.2010].



