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A. Die Stellung der nationalen Parlamente im
Verfassungsverbund der Europédischen Union

Auch nach 50 Jahren europiischer Integration ist dem europdischen Recht
kein schliissiges Konzept zur Einbeziehung der mitgliedstaatlichen Parla-
mente in den IntegrationsprozeB zu entnchmen.' Dieser Befund ist die
Kehrseite des Umstandes, dal der Integrationsproze3 von Beginn an vor
allem ein Projekt der Regierungen gewesen ist, dem die staatlichen Parla-
mente lange Zeit bereitwillig ihre Zustimmung erteilt haben, wenn dies
von Verfassungs wegen notwendig war. Die mitgliedstaatlichen Parla-
mente wurden nicht als Akteure auf europédischer Ebene angesehen und
spielten im Integrationsprozefl nur eine marginale Rolle. Erst mit dem Ver-
trag von Maastricht und der stirker werdenden Diskussion um die de-
mokratische Legitimation der Européischen Union (EU) bzw. der Européi-
schen Gemeinschaft (EG)? riickten die mitgliedstaatlichen Parlamente stér-
ker ins europarechtliche Blickfeld.® Nach dem berithmten Diktum des Bun-
desverfassungsgerichts im Maastricht-Urteil sind zuvérderst die nationalen
Parlamente zur demokratischen Legitimation der Ausiibung von Hoheits-
gewalt durch den Staatenverbund der EU berufen.* Zugleich wurde ver-
sucht, das legitimatorische Potenzial der mitgliedstaatlichen Parlamente

' Schréder, Die Parlamente im europiischen Entscheidungsgefiige, EuR 2002,

301 (301); Bieber, Demokratische Legitimation in Europa, ZEuS 1999, 141 (142).

Entsprechend dem allgemeinen Sprachgebrauch soll im folgenden der Begriff ,,Eu-
ropdische Union“ als Chiffre fiir das Handeln der Européischen Gemeinschaften und der
Mitgliedstaaten im Rahmen der zweiten und dritten Sdule verwendet werden. Nur soweit
ausdriicklich die Europdische Gemeinschaft gemeint ist, etwa im Rahmen des Gemein-
schaftssekundérrechts, wird von der EG die Rede sein. Mit Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon erhilt die EU Rechtspersonlichkeit (Art. 47 EUV n.F.) und tritt als Rechtsnach-
folgerin an die Stelle der EG (Art. 1 UAbs. 3 S. 3 EUV n.F.).

* Vgl. zur Entwicklung allgemein Janowski, Die nationalen Parlamente und ihre Eu-
ropa-Gremien, 2005, 30 ff.; Zier, Nationale Parlamente in der EU, 2005, 79 ff.; zur Aus-
bildung der parlamentarischen Beteiligungsrechte in Deutschland Lang, Die Mitwir-
kungsrechte des Bundesrates und des Bundestages in Angelegenheiten der Europdischen
Union gemaf Artikel 23 Abs. 2 bis 7 GG, 1997, 30 ff.; zur Entwicklung in den Mitglied-
staaten der EU-15 Kamann, Die Mitwirkung der Parlamente der Mitgliedstaaten an der
europdischen Gesetzgebung, 1997, 47 ff.

* BVerfGE 89, 155 (184).
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auch auf europiischer Ebene nutzbar zu machen: Dies schlug sich zunéichst
nur in einer Erklirung® und einem Protokoll® zu den Griindungsvertrigen
nieder, die Frage der Rolle der nationalen Parlamente blieb jedoch auf der
Tagesordnung. Im Konvent zur Zukunft Europas, bei dessen personeller
Zusammensetzung die nationalen Parlamente maBgeblich berticksichtigt
wurden, war diese Rolle ein zentrales Thema, im Vertrag tiber eine Verfas-
sung fiir Europa (VVE) vom 29.10.2004 tauchten die nationalen Parla-
mente erstmals an zahlreichen Stellen des Vertragstextes auf. Der Vertrag
von Lissabon {ibernimmt die Regelungen des VVE zu den nationalen Par-
lamenten im wesentlichen und faBt diese zusitzlich an prominenter Stelle
(Art. 12 EUV n.F.) zusammen.’

Gleichzeitig stellt sich die Frage nach den parlamentarischen Befugnis-
sen in EU-Angelegenheiten auch aus Sicht des mitgliedstaatlichen Verfas-
sungsrechts: Wie ist das Parlament am ProzeB der Ratifizierung primér-
rechtlicher Vertrige zu beteiligen? Wie wirkt es bei der Umsetzung ge-
meinschaftsrechtlicher Vorgaben in innerstaatliches Recht mit und tiber
welche Moglichkeiten verfiigt es, die mitgliedstaatliche AuBenvertretung
durch die Regierung zu beeinflussen? Beide Ebenen stehen nicht bezie-
hungslos nebeneinander: Mitgliedstaatliche Parlamente kénnen nur dann
der Ratifizierung zustimmen, wenn das Europarecht eine Vertragsdnderung
oder eine vergleichbare Handlungsform vorsieht, die als vélkerrechtlicher
Vertrag qualifiziert werden kann. Die mittelbare EinfluBnahme auf Ent-
scheidungen der europédischen Ebene iiber die Regierung setzt voraus, daf3
europarechtlich ein Handeln des Rates oder der Regierungen der Mitglied-
staaten vorgesehen ist. Unmittelbar auf europidischer Ebene konnen die
Parlamente schlielich nur titig werden, wenn das Primirrecht ihnen diese
Moglichkeit einrdumt.

Die Untersuchung der Mitwirkung nationaler Parlamente in
EU-Angelegenheiten hat daher beide Ebenen in den Blick zu nehmen: die
europarechtliche und die des innerstaatlichen Rechts. Die Beschrinkung
auf eine Ebene konnte stets nur ein unvollstdndiges Bild liefern. Denn die
Aufgabe, die den Parlamenten gestellt ist — die Vermittlung demokrati-
scher Legitimation — setzt eine ebeneniibergreifende Wirkung voraus. Fiir
die vorliegende Untersuchung ergeben sich daraus zwei Fragen: Zunéchst

* Erklarung Nr. 13 zur Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europiischen

Union zum Vertrag von Maastricht (BGBI. 1992 11, 1321).

¢ Protokoll Nr. 9 iiber die Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europiischen
Union (BGBI. 1998 11, 437); das Protokoll wurde 1997 durch den Vertrag von Amster-
dam eingefligt.

7 Art. 12 EUV n.F. besitzt keine textliche Entsprechung im VVE, vgl. Miiller-Graff,
Der Vertrag von Lissabon auf der Systemspur des Européischen Primérrechts, integration
2008, 123 (131 Fn. 81); F.C. Mayer, Die Riickkehr der Europdischen Verfassung?,
Za6RV 67 (2007), 1141 (1173 £.).
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ist zu kldren, tiber welche Mitwirkungsmoglichkeiten nationale Parlamente
aus europarechtlicher Sicht bei der Konstituierung und beim Handeln der
Européischen Union iiberhaupt verfiigen. Zu diesem Zweck wird in einem
ersten Schritt die Stellung der nationalen Parlamente in der EU skizziert (I)
und im folgenden fiir die Primérrechtsetzung® und die Vertragsausfithrung’
niher beleuchtet. Im zweiten Schritt wird die Ausgestaltung der so europa-
rechtlich umrissenen Mitwirkungsmoglichkeiten im innerstaatlichen Recht
Deutschlands und Polens untersucht.'’ Hintergrund der Untersuchung bei-
der Ebenen ist das europdische bzw. das jeweilige verfassungsrechtliche
Demokratieprinzip, das sowohl eine Orientierungshilfe fiir die Auslegung
als auch einen MaBstab fiir die Bewertung der Ergebnisse bietet.'' Ziel der
Untersuchung ist die Beantwortung der Frage, in welcher Weise die demo-
kratische Legitimation der EU durch die Mitwirkung mitgliedstaatlicher
Parlamente am besten sichergestellt werden kann. Hinsichtlich der inner-
staatlichen Ausgestaltung werden die Mitwirkungsmechanismen in
Deutschland als einem EG-Griindungsmitglied und in Polen als dem groB-
ten der bei der jiingsten Erweiterungswelle beigetretenen Staaten unter-
sucht. Die rechtsvergleichende Methode kommt dabei insoweit modifiziert
zur Anwendung, als der gemeinsame europarechtliche Hintergrund der Be-
teiligungsregeln zu beachten ist und diesbeziiglich das Gebot der Ausle-
gung staatlicher Regelungen allein anhand der MaBstdibe und Begrifflich-
keiten der jeweiligen Rechtsordnung und -kultur'? nicht uneingeschrinkt
gilt.

Die Beteiligung des deutschen und des polnischen Parlaments in
EU-Angelegenheiten ist nicht nur in ihrer Wirkung ebeneniibergreifend:
Der Untersuchung wird ein Verstindnis des Verhiltnisses von Primér- und
Sekundirrecht der EU einerseits und mitgliedstaatlichem Recht, insbeson-
dere Verfassungsrecht, andererseits zugrundegelegt, das beide Ebenen
nicht als getrennte und beziehungslos nebeneinander stehende Rechtsord-
nungen begreift. Vielmehr stehen Europarecht und nationales Verfassungs-
recht in einem Verhidltnis vielfiltiger gegenseitiger Verzahnung und
Wechselwirkung, das mit dem Begriff des europdischen Verfassungsver-
bundes eine addquate Bezeichnung gefunden hat. Diese Sichtweise bildet

S CIL

° DL;DII L.

' CII; D I1; D IIT 2-3.

" Vgl.BI2a;BI14;BII I;BII I.

12 Vgl. Wieser, Vergleichendes Verfassungsrecht, Wien 2005, 43; Kischel, Vorsicht,
Rechtsvergleichung!, ZVgIRWiss 104 (2005), 10 (17 ff.); Starck, Rechtsvergleichung im
offentlichen Recht, JZ 1997, 1021 (1026 f.); allg. zur Rechtsvergleichung unter gemein-
schaftsrechtlichem Einflul Sommermann, Die Bedeutung der Rechtsvergleichung fiir die
Fortentwicklung des Staats- und Verwaltungsrechts in Europa, DOV 1999, 1017
(1027 £.).
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zum einen den Rahmen der vorliegenden Untersuchung, zum anderen bie-
ten die Mitwirkungsrechte des deutschen und des polnischen Parlaments
ein besonders anschauliches Beispiel fiir die Funktionsweise der aus
EU-Recht und nationalem Recht zusammengesetzten europdischen Verfas-
sung (II).

I. Die Stellung der mitgliedstaatlichen Parlamente in der EU

Die zwei leitenden Gesichtspunkte der Mitwirkung mitgliedstaatlicher Par-
lamente im Rahmen der EU sind der Ausgleich von durch die Ubertragung
von Hoheitsrechten auf die europidische Ebene erlittenen Kompetenz-
verlusten, vor allem im Bereich der Rechtsetzung, sowie die Sicherstellung
der demokratischen Legitimation der EU (1). Diese beiden Aspekte sind
jedoch unterschiedlich ausgeprigt, je nachdem, ob die Primérrechtsetzung
oder die Vertragsausfithrung betrachtet wird: Die europdischen Vertrige
stellen der Form nach volkerrechtliche Vertrdge zwischen den Mitglied-
staaten dar. Die Mitgliedstaaten handeln bei deren Abschlufl unmittelbar,
die Mitwirkung der Parlamente beruht auf der regelmifig verfassungs-
rechtlich verankerten Pflicht, die Gesetzgebungsorgane an der innerstaat-
lichen Willensbildung hinsichtlich der Ratifizierung volkerrechtlicher Ver-
trige mit Bezug zur Gesetzgebung zu beteiligen (2). Bei der Ver-
tragsausfithrung handeln hingegen die Unions- bzw. Gemeinschaftsorgane,
die Mitgliedstaaten sind mit ihren Regierungen im Rat vertreten. Die mit-
gliedstaatlichen Parlamente sind in diesem Bereich auf die mittelbare Ein-
fluBnahme tber den jeweiligen Ratsvertreter beschrankt, miissen zugleich
aber einen erheblichen Teil der erforderlichen demokratischen Legitima-
tion vermitteln, insbesondere im Bereich der EG-Sekundirrechtsetzung.
Erst durch den Vertrag von Lissabon werden den nationalen Parlamenten
unmittelbar durch Primérrecht ergénzend einige Befugnisse eingerdumt
(3 a). Bei der gegenwirtigen Konstruktion der EU sind daher sowohl dem
Ausgleich verlorener Kompetenzen als auch der Vermittlung demokrati-
scher Legitimation durch die mitgliedstaatlichen Parlamente von vornher-
ein enge Grenzen gesetzt (3 b).

1. Kompensation und demokratische Legitimation als Hintergrund der
parlamentarischen Beteiligung

In den Staaten der Europédischen Union, die — in unterschiedlicher Auspré-
gung und mit einer Ausnahme'’ — alle iiber ein parlamentarisches Regie-

* Vgl. zusammenfassend Ismayr, Die politischen Systeme Osteuropas im Vergleich,
in: ders. (Hg.), Die politischen Systeme Osteuropas, 2.A. 2004, 9 (20 ff.); Ismayr, Die
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rungssystem verfiigen, kommt den Parlamenten bei der Vermittlung von
demokratischer Legitimation fiir die Ausiibung mitgliedstaatlicher Ho-
heitsgewalt eine zentrale Funktion zu: Sie sind regelmiBig Hauptgesetzge-
bungsorgan,'* wihlen die Regierung bzw. der vom Staatsoberhaupt er-
nannte Regierungschef bedarf ihres Vertrauens und auch nach dem Kreati-
onsakt ist die Regierung dem Parlament verantwortlich und wird von die-
sem kontrolliert. Darliber hinaus bildet das Parlament das primire Forum
fiir politische Auseinandersetzungen, weil es in seiner Idealform die ver-
schiedenen politischen Stromungen in der Bevolkerung abbildet."”” Uber
die parlamentarisch verantwortliche Regierung beziehen auch die iibrigen
Amtswalter der Exekutive ihre demokratische Legitimation,'® ebenso die
Richter und tibrigen Amtswalter der Judikative, soweit nicht ohnehin das
Parlament sie wihlt oder ihre Wahl bestdtigen muB3. Einen Teil ihrer de-
mokratischen Legitimation beziehen Exekutive und Judikative durch ihre
Bindung an die parlamentarische Gesetzgebung.'’

Formal &ndert sich am Umfang der parlamentarischen Kompetenzen
nichts, wenn Hoheitsrechte auf die europédische Ebene libertragen werden.
Doch geht die Ubertragung vor allem zu Lasten der Parlamente, weil die
EG ganz tiberwiegend rechtsetzend titig wird und damit das Handlungs-
feld der nationalen Legislativen erheblich einschrankt: Auf den Gebieten
des Wirtschaftsverwaltungsrechts und des Verbraucherschutzes, um stell-
vertretend zwei Beispiele zu nennen, kann der nationale Gesetzgeber nur
noch auf den Gebieten und in den Grenzen tdtig werden, die ihm die

politischen Systeme Westeuropas im Vergleich, in: ders. (Hg.), Die politischen Systeme
Westeuropas, 3.A. 2003, 9 (15); die umfangreichen Kompetenzen des Staatsprédsidenten
etwa in Frankreich und Polen stehen der grundsitzlichen Klassifikation als parlamentari-
sches Regierungssystem nicht entgegen, weil die jeweilige Regierung trotzdem dem Par-
lament verantwortlich ist. Als einzige Ausnahme verfiigt Zypern iiber ein reines Prasidi-
alsystem, vgl. Ismayr, in: ders. (Hg.), Die politischen Systeme Westeuropas, 3.A. 2003,
15.

' Das gilt nur mit Einschrinkungen fiir Frankreich: Dort verfiigt die Regierung iiber
eigene, origindre Rechtsetzungskompetenzen, vgl. Art. 34, 37 der franzosischen Verfas-
sung.

'* Vgl. zu den Parlamentsfunktionen, die im wesentlichen noch immer auf die Unter-
scheidung Walter Bagehots zuriickgehen, C. Meier, Die parlamentarische Demokratie,
1999, 153 f.; H.H. Klein, Stellung und Aufgaben des Bundestages, in: HStR III, 3.A.
2005, § 50 Rn. 15 f. Daneben werden auch neue, zusitzliche Funktionen diskutiert: So
lieBe sich die Mitwirkung in EU-Angelegenheiten als europdische Funktion bezeichnen.
Die vorliegende Untersuchung wird jedoch zeigen, dafl es sich dabei vielmehr um die
ebenentibergreifende Europiisierung der bereits bekannten Parlamentsfunktionen han-
delt, vgl. insbesondere BII12a; BIII2bbb; CII2aaa(l);DII1a cc.

'® Soweit sie nicht selbst unmittelbar vom Volk gewihlt werden wie etwa der Prisi-
dent in Frankreich (Art. 6 f. frz. Verfassung) und in Polen (Art. 127 KRP).

7 Vgl. BI12 baa (4).
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EG-Rechtsetzung belassen hat. Wihrend européisches Recht grundsitzlich
von den Behdrden der Mitgliedstaaten vollzogen'® und auch von den mit-
gliedstaatlichen Gerichten in Kooperation mit dem EuGH angewandt
wird," verfiigen die Parlamente der Mitgliedstaaten bei der Rechtsetzung
allenfalls noch iiber die Kompetenz, Richtlinien in nationales Recht umzu-
setzen und dabei evtl. verbleibende Umsetzungsspielrdume zu nutzen. Das
Mitspracherecht — insbesondere im Rahmen der Sekundirrechtsetzung —
soll fiir die parlamentarischen Kompetenzeinbulen insoweit einen gewis-
sen Ausgleich schaffen.”” Dieser Ausgleich ist zudem notwendig, um die
nach der innerstaatlichen Verfassung vorgesehene Kriftebalance zwischen
Parlament und Regierung zumindest ansatzweise wieder herzustellen, weil
die mitgliedstaatlichen Mitwirkungsrechte auf europédischer Ebene der Re-
gierung zugewiesen sind. Der Kompensationsgedanke ist daher (auch)
AusfluB des Gewaltenteilungsgrundsatzes.”'

Desweiteren kann fiir das Handeln der EU auf die legitimatorische Kraft
der mitgliedstaatlichen Parlamente nicht verzichtet werden: Das
EG-Sekundérrecht wird vom Ministerrat als Hauptrechtsetzungsorgan und
dem Europiischen Parlament erlassen. Die begrenzten Rechtsetzungsbefu-
gnisse des Europdischen Parlaments machen es erforderlich, da3 die de-
mokratische Legitimation des Sekundérrechts hauptsédchlich tiber den Mi-
nisterrat vermittelt wird.”> Da das iiberwiegend unmittelbar innerstaatlich
wirksame Sekundirrecht grundsitzlich einer hohen demokratischen Legi-
timation bedarf,® wird die personelle Legitimation der Mitglieder des Mi-
nisterrates als ihren Parlamenten verantwortliche Regierungsmitglieder er-
gianzt durch die innerstaatlichen Mitwirkungsrechte der Parlamente im
Vorfeld der Beratungen und BeschluB3fassung auf europdischer Ebene.

Die vorliegende Untersuchung konzentriert sich auf die legitimations-
vermittelnde Funktion der Mitwirkung nationaler Parlamente. Sie be-
schrinkt sich daher im Rahmen der Sekundirrechtsetzung® auf die Beteili-
gung in der ,aufsteigenden Phase europdischer Willensbildung, bevor ein
Rechtsakt von den Gemeinschaftsorganen beschlossen wird. In der ,,ab-
steigenden* Phase iibernehmen die Parlamente die Verantwortung fiir die
Umsetzung in innerstaatliches Recht. Dabei tragen sie die Verantwortung

'8 Vgl. nur Oppermann, Europarecht, 3.A. 2005, § 7 Rn. 32.

' Vgl. nur Oppermann, Europarecht, 3.A. 2005, § 9 Rn. 10 ff.

2 Vgl. zu dieser Kompensationsfunktion Calliess, Das Demokratieprinzip im euro-
pdischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: FS Ress, 2005, 399 (417f.); A. Maurer,
Parlamentarische Demokratie in der Europdischen Union, 2002, 214; Gdérlitz, Europii-
sche Verfassung und Artikel 23 GG, ZG 2004, 249 (250).

' vgl.BI3c.

> Vgl. dazu niher im folgenden A 13 a.

# Vgl. im folgenden B12 b bb (3).

** Abschnitt D.
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fur die Einpassung européischer Vorgaben in die staatliche Rechtsordnung.
Gestaltend konnen sie nur noch titig werden, soweit das Sekundirrecht ih-
nen noch Umsetzungsspielrdume {iberldft, im iibrigen sind sie gemein-
schaftsrechtlich zur Umsetzung verpflichtet. Eine ebeneniibergreifende
Legitimationsvermittlung findet in dieser Phase nicht mehr statt.

2. Weiterentwicklung der vertraglichen Grundlagen der EU: Das Problem
der Ratifikationslage

Die Ausiibung von Hoheitsgewalt durch die Organe der EU bezieht einen
Teil ihrer Legitimation aus den primérrechtlichen europdischen Vertrigen:
Diese bediirfen vor ihrer Ratifizierung durch die Staatsoberhdupter der
Mitgliedstaaten regelméBig der Zustimmung der Parlamente oder durch ein
Referendum. Im Falle des parlamentarischen Verfahrens ist die Zustim-
mung des Parlaments die Voraussetzung fiir die gemeinschaftsrechtliche
Bindung sowie den Anwendungsvorrang und die innerstaatliche Wirksam-
keit des Primirrechts und des abgeleiteten Sekundirrechts. Die primiér-
rechtlichen Vertrige stellen als volkerrechtliche Vertrige und nach dem
Konzept der Mitgliedstaaten als ,Herren der Vertrige“” Rechtsakte der
Gesamtheit der Mitgliedstaaten dar. Die mitgliedstaatlichen Parlamente
konnen daher zusammen mit den die Vertrige aushandelnden Regierungen
als europidische Verfassungsgesetzgeber betrachtet werden.”® In dieser
Funktion leisten die mitgliedstaatlichen Parlamente den wichtigsten Legi-
timationsbeitrag, denn es geht um das ob und wie der Ausiibung hoheitli-
cher Aufgaben durch die europdische Ebene. Dies wird bei der Betrach-
tung der parlamentarischen Beteiligung héiufig tibersehen oder als selbst-
verstindlich vorausgesetzt.”’

2 Vgl. dazu etwa Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, 3.A. 2007, Art. 48 EUV
Rn. 4 ft.; Oppermann, Europarecht, 3.A. 2005, § 6 Rn. 10.

%% In der Sache herrscht inzwischen wohl Konsens, daB das europiische Primirrecht
die Funktion einer Verfassung der EU in dem Sinn erfiillt, als es die grundlegenden Re-
geln der Ausiibung von Hoheitsgewalt durch die EU festlegt. Der begriffliche Streit um
die Verfassung der EU dreht sich vor allem darum, ob der Verfassungsbegriff dariiber
hinausgehende Inhalte aufweist und inwieweit diese auf die Grundordnung der EU zu-
treffen, vgl. nur Mollers, Verfassunggebende Gewalt — Verfassung — Konstitutionalisie-
rung, in: von Bogdandy (Hg.), Europédisches Verfassungsrecht, 2003, 1 (18 ff.). Die vor-
liegende Untersuchung geht von einem funktionalen Begriffsverstindnis und der Kon-
zeption des Verfassungsverbundes aus (vgl. A II). Sie legt damit gegeniiber dem tiber-
kommenen, staatsbezogenen Verstindnis einen modifizierten Verfassungsbegriff zugrun-
de. Dieses verdnderte Begriffsverstandnis ist nicht nur durch die européische Integration
veranlaBt, sondern trigt ebenso vélkerrechtlichen Entwicklungen Rechnung, vgl. Ohlin-
ger, Gemeinschaftsverfassung und Staatsverfassung, in: Busek/Hummer (Hg.), Etappen
auf dem Weg zu einer europdischen Verfassung, Wien 2004, 95 (107).

*" Die parlamentarische Mitwirkung an der Primirrechtsetzung behandeln Bruck-
mann, Die grundgesetzlichen Anforderungen an die Legitimation der Europdischen Uni-
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Zugleich liegt in dieser Funktion ein wichtiges, bislang weitgehend un-
genutztes Legitimationspotenzial: Im bisher praktizierten Verfahren der
Aushandlung primérrechtlicher Vertrage durch eine Regierungskonferenz
und die anschlieBende Ratifizierung durch die Mitgliedstaaten werden die
Parlamente erst eingeschaltet, wenn ein unterzeichneter Text vorliegt. Die-
sen konnen sie annehmen oder ablehnen, aber nicht abindern. Weil der
vorliegende Text regelmifBig Ergebnis eines langen Verhandlungsprozes-
ses mit vielen politischen Kompromissen und Paketlésungen zwischen den
Mitgliedstaaten ist und damit eine Neuverhandlung von Einzelfragen dem
Aufschniiren des gesamten Pakets gleichkommt, bleibt den Parlamenten
oft nur die Zustimmung tiibrig, selbst wenn sie inhaltlich nicht alle getrof-
fenen Vereinbarungen unterstiitzen. Denn die Ablehnung wiirde eine
schwere Krise fiir den gesamten IntegrationsprozeB bedeuten.?® Doch dhn-
lich wie bei der Sekundirrechtsetzung stellt sich bei der Aushandlung
durch die Regierungen die Frage nach der parlamentarischen Mitwirkung
in der aufsteigenden Phase der Willensbildung: Wie kann das Parlament
auf die Verhandlungsposition und die Verhandlungsfithrung der Regierung
im Rahmen der Regierungskonferenz inhaltlich EinfluB nehmen? Diese
Frage stellt sich um so dringender, als es nicht nur aus europarechtlicher
Sicht um die Verfassung der EU geht, sondern mit den europédischen Ver-
trigen eine Rechtsordnung geschaffen und gestaltet wird, die Vorrang vor
innerstaatlichem Recht jeder Rangstufe beansprucht. Wie zu zeigen sein
wird,” hat jede Ubertragung von Hoheitsrechten unmittelbare Auswirkung
auf die innerstaatliche Verfassung. Haufig kann bei einer Primérrechtsén-
derung von einer materiellen Anderung der mitgliedstaatlichen Verfassung
gesprochen werden. Demnach liegt es nahe, die nationalen Parlamente
auch in die Gestaltung primirrechtlicher Anderungsvertriige einzubezie-
hen. Dies ist nun mit dem Briisseler Konvent zur Zukunft Europas gesche-
hen und wird durch den Vertrag von Lissabon in Art. 48 EUV verankert
werden. Solange jedoch die letzte Entscheidung weiter bei den Regie-

onsgewalt, 2004, 263 ff.; Kaufmann, Europidische Integration und Demokratieprinzip,
1997, 350 ff., 448 ff.; Kohnen, Die Zukunft des Gesetzesvorbehalts in der Européischen
Union, 1998, 93 ff.; Dann, Parlamente im Exekutivfoderalismus, 2004, 180 ff.; Kovel,
Die Mitwirkung des Deutschen Bundestages in Angelegenheiten der Europdischen Uni-
on, 2000, 141 ff.; Mellein, Subsidiarititskontrolle durch nationale Parlamente, 2007,
40 ff., 117; in der durchaus umfangreichen Literatur zur Legitimation der EU durch die
Mitwirkung mitgliedstaatlicher Parlamente dominiert im tibrigen vollig die Beteiligung
an der Sekundirrechtsetzung.

8 Vgl. im folgenden C 11 a bb.

? Vgl.CII laaa(3); CII2abb.



1. Mitgliedstaatliche Parlamente in der EU 9

rungsvertretern liegt,”” bleibt der entscheidende Ansatzpunkt die inner-
staatliche Riickbindung des Regierungsvertreters.’'

3. Vertragsausfiihrung

a. Die Rolle der mitgliedstaatlichen Parlamente in der dualistischen
Legitimationsstruktur der EU

Die demokratische Legitimation des Handelns der EU nach den Vertra-
gen’” stiitzt sich auf zwei Legitimationsketten: Das Européische Parlament
wird unmittelbar von den Volkern der Mitgliedstaaten der EU gewéhlt
(Art. 190 Abs. 1 EGV), der Rat der EU setzt sich aus Vertretern der demo-
kratisch gewédhlten Regierungen der Mitgliedstaaten zusammen (Art. 203
EGYV). Anders als in einem Bundesstaat liegen in der EU die Kompetenzen
zur Rechtsetzung und zur ,,Regierungsbildung™ nicht hauptsichlich beim
unmittelbar gewéhlten Parlament, sondern beim gubernativ besetzten Rat
als foderativem Organ: Im Mitentscheidungsverfahren als dem Rechtset-
zungsverfahren mit der stirksten Beteiligung des Europdischen Parlaments
kann ein Rechtsakt zwar nur mit Zustimmung des Parlaments beschlossen
werden (Art. 251 Abs. 2 UAbs. 3 lit. b), Abs. 5 S. 2 EGV), doch kann um-
gekehrt auch das Parlament nicht gegen den Willen des Rates einen
Rechtsakt beschlieBen.” In zahlreichen — auch wichtigen — Politikberei-
chen kann sich der Rat hingegen mit seiner Auffassung gegen das Parla-
ment durchsetzen® oder ist letzteres nur anzuhdren®® oder gar nicht zu be-
teiligen®®. Bei der Kreation der Europidischen Kommission verhilt es sich
dhnlich: Die Kommissionsmitglieder kénnen nur mit Zustimmung des Par-
laments ernannt werden, das Vorschlagsrecht liegt jedoch allein bei den
Mitgliedstaaten bzw. dem Rat (Art. 214 Abs. 2 EGV).

% Vgl. Art. 48 Abs. 3 UAbs. 1 S. 3, Abs. 4 UAbs. 1 EUV n.F.

*1 Vgl. im folgenden C I 1 b bb, zur Ausgestaltung dieser Riickbindung C II 2.

** Die Beteiligung der nationalen Parlamente im Titigkeitsbereich der EU beschrinkt
sich nicht auf die Sekundérrechtsetzung, weshalb vorliegend ,,Vertragsausfiithrung® bzw.
»Handeln nach den Vertragen® als umfassende Oberbegriffe gew#hlt werden.

* Gleiches gilt fiir das Zustimmungsverfahren, vgl. dazu und zu dessen Anwen-
dungsbereich Hdrtel, Handbuch Europidische Rechtsetzung, 2006, § 19 Rn. 9 f.

** Das gilt fiir das im Rahmen der Wirtschafts- und Wihrungspolitik (Art. 99 Abs. 5,
Art. 102 Abs. 2, Art. 103 Abs. 2, Art. 106 Abs. 2 EGV) anwendbare Zusammen-
arbeitsverfahren (Art. 252 EGV).

** S0 etwa im praktischen wichtigen Agrarbereich (Art. 37 Abs. 2 UAbs. 3 EGV) so-
wie im Rahmen der GASP (Art. 21 Abs. 1 S. 1 EUV) und der PJZS (Art. 39 Abs. 1
EUV).

** Keine Beteiligung des Europiischen Parlaments ist etwa in weiten Bereichen der
Gemeinsamen Handelspolitik vorgesehen (vgl. Art. 133 Abs. 2, 4 EGV); in der Praxis
wird dem Parlament Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben, Streinz/Nettesheim/Duvi-
gneau, EUV/EGV, 2003, Art. 133 EGV Rn. 26.
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Nach geltendem Primarrecht mufl das Handeln der EU und insbesondere
die Sekundirrechtsetzung daher vor allem iiber den Rat demokratisch legi-
timiert werden. Diese Legitimationsleistung obliegt den mitgliedstaatli-
chen Parlamenten: Sie wihlen bzw. kontrollieren die Regierungen der Mit-
gliedstaaten und sie wirken ggf. innerstaatlich an der Festlegung der im
Rat einzunehmenden Verhandlungsposition mit. Vor allem in der deut-
schen Debatte um die demokratische Legitimation der EU steht regelmiafig
das Europédische Parlament im Mittelpunkt des Interesses: Inwieweit kann
das Parlament demokratische Legitimation vermitteln und wiirde die Star-
kung seiner Befugnisse in der Rechtsetzung hin zu einer positiven Gestal-
tungskompetenz den Ubergang zu einem bundesstaatlichen Gebilde mar-
kieren?’” Im Vergleich dazu wird die demokratische Legitimation des Ra-
tes bzw. der Regierungen der Mitgliedstaaten beim Handeln im Rahmen
der EU deutlich seltener thematisiert: Inwieweit sind die nationalen Parla-
mente tatsdchlich in der Lage, das erforderliche Mall an demokratischer
Legitimation zu vermitteln? Wie ist die demokratische Legitimation einzu-
stufen, die nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts®® und zahlreicher
Stimmen in der Literatur’ durch das Europiische Parlament lediglich er-
ginzt wird?

Dies ist Gegenstand der vorliegenden Untersuchung. Entgegen einer
verbreiteten Ansicht*® geht sie davon aus, daB es sich dabei nicht nur um
eine rechtspolitische, sondern auch um eine Fragestellung des geltenden
Rechts handelt: Die demokratische Legitimation der Primérrechtsetzung
und des Handelns nach den Vertrdgen ist eine Forderung des européischen
Demokratieprinzips und zugleich des nationalen Verfassungsrechts — vor-
liegend dargestellt am deutschen Grundgesetz und der polnischen Verfas-
sung, das den Mitgliedstaaten nur die Teilnahme an einer Form der euro-
piischen Integration erlaubt, die demokratischen Grundsitzen geniigt."!
Das im Hinblick auf den europdischen bzw. mitgliedstaatlichen Demokra-
tiegrundsatz erforderliche MalBl an demokratischer Legitimation kann nur

*7 Vgl. aus der umfangreichen Literatur bspw. Badura, Verfassung und Verfassungs-
recht in Europa, AGR 131 (2006), 423 (439); ders., Das Konventsverfahren bei der Euro-
paischen Verfassungsreform, in: Schwarze (Hg.), Der Verfassungsentwurf des Europii-
schen Konvents, 2004, 439 (443 f.); Huber, Die parlamentarische Demokratie unter den
Bedingungen der europiischen Integration, in: ders. (Hg.), Das Ziel der europiischen In-
tegration, 1996, 11 (31 f.); H.P. Ipsen, Zur Exekutivrechtsetzung in der Europidischen
Gemeinschaft, in: FS Lerche, 1993, 425 (434 ff.); Kaufinann, Europdische Integration
und Demokratieprinzip, 1997, 279 f. m.w.N.

** BVerfGE 89, 155 (184 ff.).

* Vgl. die Nachweise in Fn. 37.

* Diese Ansicht wird im folgenden unter B I 2 a mit Nachweisen referiert; vgl. ebd.
auch zum abweichenden Ansatz der vorliegenden Untersuchung.

*' Vgl. im folgenden B1 1 e.
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anndherungsweise und nicht losgelost von der konkreten Ausformung im
Primir- bzw. Verfassungsrecht bestimmt werden.*? Daraus lassen sich al-
lerdings Schlufifolgerungen sowohl fiir die Auslegung der geltenden Re-
geln der parlamentarischen Beteiligung als auch fiir eine addquate Ausge-
staltung de lege ferenda ziehen.

b. Die in der Konstruktion der Europdischen Union angelegten Grenzen
der Mitwirkung nationaler Parlamente

Auch wenn im folgenden nicht nur der status quo untersucht, sondern auch
rechtspolitische Optionen fiir die Mitwirkung nationaler Parlamente — kon-
kret des deutschen und des polnischen — erarbeitet werden sollen, miissen
doch bestimmte systembedingte Grenzen von vornherein beachtet wer-
den:* Die Kompensation, die mitgliedstaatliche Parlamente fiir die Verlu-
ste innerstaatlicher Kompetenzen in Form von Mitwirkungsrechten in
EU-Angelegenheiten erhalten, kann per definitionem nicht vollstindig
sein. Denn ein vollstindiger Ausgleich fiir Kompetenzverluste hiee, Ent-
scheidungen auf EU-Ebene, denen auf innerstaatlicher Ebene eine vom
Parlament zu treffende Entscheidung entspricht, von einem positiven Vo-
tum des mitgliedstaatlichen Parlaments abhidngig zu machen. Wére der
Ratsvertreter jedoch in dieser Weise von seinem Parlament abhingig, wiir-
de der integrationsbedingte Mehrwert, der mit einer Entscheidung eines
Gemeinschaftsorgans angestrebt wird, sofort wieder zunichte gemacht.
Wenn die Regierungen nur als Brieftridger ihrer Parlamente ohne eigenen
Verhandlungsspielraum auftreten, wird der Rat handlungsunfihig und zu-
dem seines Charakters als Entscheidungsorgan der EU beraubt.

Daraus folgt, dafl den Regierungen der Mitgliedstaaten im Rat in jedem
Fall ein gewisser eigener Entscheidungsspielraum verbleiben mufB3. Bei der
Sekundirrechtsetzung bedeutet das zugleich, da3 die vom Ministerrat ver-
mittelte demokratische Legitimation notwendig geringer ist als bei der par-
lamentarischen Gesetzgebung auf innerstaatlicher Ebene. Auch den neuen
Formen unmittelbarer Beteiligung nationaler Parlamente nach dem Vertrag
von Lissabon kann daher nur ergénzende Funktion zukommen.

** Vgl. im folgenden B12 b bb (3); B14.
* Ausfiihrlich zu diesen Grenzen Dann, Parlamente im Exekutivfoderalismus, 2004,
210 ff.
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II. Der européische Verfassungsverbund als rechtlicher Rahmen
der Mitwirkung mitgliedstaatlicher Parlamente

Der europidische Verfassungsverbund, bestehend aus dem europdischen
Primidr- und Sekundirrecht, das die Ausiibung hoheitlicher Gewalt durch
die Organe und Einrichtungen der EU regelt, und dem Unionsverfassungs-
recht der Mitgliedstaaten, zeichnet sich zum einen durch die gegenseitige
Verzahnung und Wechselwirkung zwischen beiden rechtlichen Ebenen
aus (1). Zum anderen bilden beide Ebenen gemeinsam die rechtlichen
Grundlagen fiir die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben durch die EU.
Das staatliche Unionsverfassungsrecht bildet einen unverzichtbaren Be-
standteil der rechtlichen Grundordnung der Europdischen Union. Die Mit-
wirkungsrechte nationaler Parlamente veranschaulichen die inhaltliche
Verklammerung mitgliedstaatlichen Verfassungsrechts mit dem Recht der
EU in besonderer Weise. Daraus folgen nicht zuletzt grundlegende Modifi-
zierungen des iiberkommenen Verfassungsbegriffs (2).

1. Wechselwirkungen zwischen dem Recht der EU und mitgliedstaatlichem
Verfassungsrecht

Es gehort inzwischen zum gesicherten Erkenntnisstand der Europarechts-
wissenschaft, dafl sich das Verhéltnis zwischen europédischem und inner-
staatlichem Recht, insbesondere zwischen Primirrecht und mitgliedstaatli-
chem Verfassungsrecht, mit den Begriffen Uber- und Unterordnung nicht
hinreichend fassen 146t.** Beide Rechtsordnungen sind vielmehr auf unter-
schiedlichste Weise miteinander verzahnt und beeinflussen sich gegensei-
tig.

Seit Beginn der europdischen Integration wird aus Sicht etwa des deut-
schen Verfassungsrechts gefragt, welchen strukturellen Anforderungen die
supranationale Organisation geniigen muf}, der die Bundesrepublik Ho-
heitsrechte zur gemeinsamen Ausiibung iibertrigt.”> Die Auseinander-
setzungen und die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zu dieser Frage
miindeten 1992 in der Verankerung der sog. Struktursicherungsklausel in
Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG.* Danach wirkt die Bundesrepublik bei der Ent-

* Vgl. statt vieler nur Streinz, Europarecht, 8.A. 2008, Rn. 193 ff.

* Dazu bereits ausf. Badura, Bewahrung und Verinderung demokratischer und
rechtsstaatlicher ~ Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften,
VVDStRL 23 (1966), 34; zusammenfassend dazu Kaufimann, Europdische Integration
und Demokratieprinzip, 1997, 406 ff. m.w.N.; zur Wahrung demokratischer Grundsitze
vgl. auch im folgenden B1 1 e aa (2).

# Zur Vorgeschichte der Struktursicherungsklausel vgl. etwa Schmalenbach, Der
neue Europaartikel 23 des Grundgesetzes im Lichte der Arbeit der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission, 1996, 58 ff.
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wicklung der Europdischen Union mit, die demokratischen, rechtsstaatli-
chen, sozialen und foderativen Grundsitzen und dem Grundsatz der Subsi-
diaritét verpflichtet ist und einen dem Grundgesetz im wesentlichen ver-
gleichbaren Grundrechtsschutz gewdhrleistet. Art. 23 Abs. 1 S. 1 GG ver-
pflichtet unmittelbar nur die deutschen Staatsorgane. Indem das Grundge-
setz jedoch die Teilnahme Deutschlands nur an einer Europdischen Union
erlaubt, die bestimmten materiellen Anforderungen gentigt, strahlt Art. 23
Abs. 1 S. 1 GG mittelbar auch auf die europiische Ebene aus.?” Ahnliche
Vorschriften sind im Verfassungsrecht einiger anderer Mitgliedstaaten zu
finden*® und auch Mitgliedstaaten ohne ausdriickliche Struktursicherungs-
klauseln ist es im Ergebnis verfassungsrechtlich nur gestattet, Hoheits-
rechte in erheblichem Umfang auf die europdische Ebene zu iibertragen,
wenn ein Mindeststandard hinsichtlich Demokratie, Rechtsstaatlichkeit
und Grundrechtsschutz auch auf dieser Ebene erfiillt ist.*” Auf europii-
scher Ebene schldgt sich dies in einer grundsitzlich gleichgerichteten ma-
teriellen Bindung der Mitgliedstaaten bei der Anderung bzw. Revision des
vertraglichen Primérrechts nieder: Die Mitgliedstaaten als ,,Herren der
Vertrage™ sind durch ihr Verfassungsrecht an bestimmte Strukturvorgaben
gebunden. Soweit sich diese Strukturmerkmale im Vertragstext nieder-
schlagen, wie z.B. in Art. 6 Abs. 1, 2 EUV, kommt ihnen nicht formell,
wohl aber vermittelt iiber das mitgliedstaatliche Verfassungsrecht in der
Sache ein hoherer Rang als dem iibrigen Primérrecht zu.”® Die Sicherstel-
lung einer angemessenen demokratischen Legitimation des Handelns der
EU und ihrer Organe ist eine dieser zentralen Strukturvorgaben.

In Art. 6 EUV als ,,Verfassungskern der Europidischen Union*®' kristal-
lisiert sich die eigenartige Wechselwirkung zwischen europdischem Pri-
mérrecht und mitgliedstaatlichem Verfassungsrecht. Denn die Ver-
pflichtung auf die in Art. 6 Abs. 1 EUV genannten Grundsédtze wirkt auch

47 Vgl. niher BI 1 e aa (1).

* Vgl. Pernice, in: Dreier (Hg.), GG-Komm., Bd. 2, 2.A. 2006, Art. 23 Rn. 9; Gra-
benwarter, Staatliches Unionsverfassungsrecht, in: von Bogdandy (Hg.), Européisches
Verfassungsrecht, 2003, 283 (302 f.).

# Zum Demokratieprinzip und anderen Staatsstrukturprinzipien als Bestandteil des
im Wege der Verfassungsrechtsvergleichung gewonnenen ,,gemeineuropdischen Verfas-
sungsrechts® vgl. Pernice, in: Dreier (Hg.), GG, Bd. 2, 2.A. 2006, Art. 23 Rn. 51;
Streinz, in: Sachs (Hg.), GG, 4. A. 2007, Art. 23 Rn. 21; Rojahn, in: von Miinch/Kunig,
GG, Bd. 2,4./5. A. 2001, Art. 23 Rn. 20; Hdberle, Europdische Rechtskultur, 1994, 39 ff.
Fiir die konkrete SchluBfolgerung aus dem nationalen Verfassungsrecht bzgl. des Demo-
kratieprinzips vgl. im folgenden fiir Deutschland unter B I 1 e aa (2) sowie fiir Polen un-
ter BI 1 e bb.

% ygl. BI2a.

! Beutler, in: von der Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Bd. 1, 6.A. 2003, Art. 6 EUV
Rn. 1; vgl. auch Wilms, in: Hailbronner/Wilms, Recht der EU, Art. 6 EUV Rn. 1 (Stand
10/2002) (,,Kurzverfassung®).



