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Gesetzentwurf
der Fraktion der FDP

Fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Frei-
staats Thuringen - Einfuhrung des Europabezuges

A. Problem und Regelungsbediirfnis

Der frihere deutsche Auflenminister Hans-Dietrich Genscher beton-
te 2015 in einem Interview die Notwendigkeit, flir Europa einzutreten.
"Wenn man ein groRes Einigungswerk schaffen will, dann muss man
dauerhaft daran arbeiten. (...) Unsere Zukunft ist Europa, eine andere
haben wir nicht." Diese zwei Satze kdnnen aber auch als ein Resuimee
dienen, um die Entwicklung des Freistaats Thiringen seit der Wieder-
vereinigung zu beschreiben. SchlieBlich ist die jlingere Entwicklung Thi-
ringens eng mit der Verwirklichung der europaischen Integration verbun-
den. Die Wiedervereinigung im Herbst 1990 war zugleich Ausdruck des
Willens, Teil des geeinten, demokratischen Europas zu werden. Umge-
kehrt war die europaische Integration eine unverzichtbare Vorausset-
zung fur das Gelingen des deutschen Einigungsprozesses.

Thuringen hat Europa viel zu verdanken. Nicht zuletzt aufgrund seiner
geografischen Lage im Herzen Europas und seiner besonders engen
Beziehungen zu seinen europaischen Nachbarn hat Thiringen auch ein
besonderes Interesse an den Errungenschaften der europaischen Integ-
ration. Dies gilt in gesellschaftlicher, wirtschaftlicher und politischer Hin-
sicht. So haben die Thuringer Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer so-
wie die Thuringer Unternehmen durch den europaischen Binnenmarkt
Zugang zu einem der gréRten zusammenhangenden Wirtschaftsrdume
der Welt. Viele Unternehmen in Thiringen profitieren heute massiv da-
von, dass es andere Lander gibt, die im Vertrauen auf Qualitat aus Tha-
ringen Waren und Dienstleistungen abnehmen. Diese besondere Situ-
ation tragt eine Mitverantwortung daflr, dass wir gerade in der Region
Jena-Erfurt einen so groRen Wohlstand haben.

Thuringen ist aber auch ein aktiver Teil von Europa. So ist das Vertrau-
en der Birgerinnen und Birger in die Kraft der Europaischen Union
(EU) insgesamt weiter hoch. Das haben unter anderem die letzten Eu-
ropawahlen am 26. Mai 2019 bewiesen. Mit einem deutlichen Sprung
der Wahlbeteiligung in Thiringen von 51,6 Prozent (im Jahr 2014) auf
61,6 Prozent haben die Blirgerinnen und Biirger im Freistaat Thiiringen
ein Zeichen fur ein lebendiges Europa gesetzt und deutlich gemacht,
dass sie weiterhin ein demokratisches, souveranes und geeintes Euro-
pa aktiv mitgestalten wollen. Wie stark die Menschen in Thiiringen den
europaischen Gedanken leben, unterstreicht die zunehmende Zahl der
Europaschulen. Die Forderung des europaischen Gedankens und der
Sprachkompetenzen férdert zugleich das Prinzip von Einheit in Vielfalt.
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Ebenfalls fest verwurzelt ist der Europagedanke in der hohen Zahl der
ERASMUS-Teilnehmer sowohl aus Thiiringen als auch aus ganz Euro-
pa, die an Thiringer Hochschulen studieren. Auch das Format des Wei-
marer Dreiecks fiihrt den Menschen in Thiiringen die historische Bedeu-
tung des Freistaats Thiringen fir die europaische Integration vor Augen.
Die hohe wirtschaftliche, gesellschaftliche und politische Bedeutung der
europaischen Integration fur den Freistaat Thiringen wird allerdings an
kaum einer Stelle der Verfassung sichtbar. Der Europabezug in der Pra-
ambel ist auRerst schwach ausgepragt. Artikel 67 der Verfassung des
Freistaats Thiringen spricht gar von einer internationalen Organisati-
on namens Européische Gemeinschaft, die es seit zehn Jahren schon
nicht mehr gibt. Die Antwort auf die Nichtberiicksichtigung des Europa-
gedankens gibt die Verfassung in der Praambel bereits selbst: "In dem
Bewulitsein (...) der leidvollen Erfahrungen mit Gberstandenen Diktatu-
ren und des Erfolges der friedlichen Veranderungen im Herbst 1989, (...)"
Die Verfassungsvater konnten wahrend der Verfassungsgebung (1991
bis 1993) die sich im Zuge des europaischen Einigungsprozesses eroff-
nenden Mdglichkeiten noch nicht erahnen. Vielmehr orientierte sich der
Verfassungsgeber zunachst an der Werteordnung des Grundgesetzes.
Mit dem Maastrichter Unionsvertrag (im Jahr 1993) anderte sich aber
Europa. Der Maastrichter Vertrag hat die "féderative" Grundlage flr ein
"Europa der Regionen" gelegt. Diese foderale Dimension bezieht neben
den regionalen ausdriicklich auch die lokalen Gebietskoérperschaften in
die Mitgestaltung des europaischen Aufbauwerks ein.

Durch den Maastrichter Unionsvertrag ist die européische Integration
weit Uber ihre rein volkerrechtliche, zwischenstaatliche Grundlage hin-
ausgewachsen. lhre Supranationalitét impliziert, dass die Wirkungen der
europaischen Integration in die Nationalstaaten hineinreichen und sich
damit auch auf der Ebene der Lander zeigen. Dies findet seinen Aus-
druck etwa durch die unmittelbare Anwendung von Europarecht durch
Landesbehérden sowie durch die Mitwirkung des Landes in europai-
schen Angelegenheiten im Bundesrat gemaf Artikel 23 Grundgesetz.
Damit hat sich ein europdisches Mehrebenensystem entwickelt, zu dem
Europa, Bund, Lander und Kommunen gehdren. Alle diese Ebenen wir-
ken gemeinsam an der weiteren europaischen Integration mit. Die Ver-
fassung des Freistaats Thiringen enthalt bis auf einen Verweis in der
Praambel kein europapolitisches Staatsziel. Sie tritt damit deutlich hin-
ter andere Landesverfassungen zuriick. Eine Zielformulierung in Form
eines Europabekenntnisses im Verfassungstext existiert in den Landern
Bayern (Artikel 3a der Verfassung des Freistaats Bayern), Bremen (Ar-
tikel 65 Abs. 2 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen),
Hessen (Artikel 64 der Verfassung des Landes Hessen), Mecklenburg-
Vorpommern (Artikel 11 der Verfassung des Landes Mecklenburg-Vor-
pommern), Niedersachsen (Artikel 1 Abs. 2 der Niedersachsischen Ver-
fassung), Nordrhein-Westfalen (Artikel 1 Abs. 1, 3 der Verfassung fiir
das Land Nordrhein-Westfalen), Rheinland-Pfalz (Arikel 74a der Verfas-
sung fir Rheinland-Pfalz), Saarland (Artikel 60 Abs. 2 der Verfassung
des Saarlandes), Sachsen-Anhalt (Artikel 1 Abs. 1 der Verfassung des
Landes Sachsen-Anhalt) und Sachsen (Artikel 12 der Verfassung des
Freistaats Sachsen). Baden-Wirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern
haben das Integrationsziel dagegen deutlich starker als Thiringen in
den Praambeln der entsprechenden Verfassungen formuliert. Lediglich
in Berlin, Hamburg und Schleswig-Holstein findet die europaische In-
tegration Uberhaupt keine Erwahnung. Seine eigentliche Wirkkraft ent-
faltet das Integrationsziel in Thiringen bislang ausschlieRlich Gber die
bundes(verfassungs)rechtlichen Bindungen, namentlich Artikel 23 Grund-
gesetz und das Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bund und Lan-
dern in Angelegenheiten der Europaischen Union (EUZBLG).
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Um die Mitwirkung des Freistaats Thuringen an der Verwirklichung und
Entwicklung der europaischen Idee als Staatsziel zu dokumentieren, ist
die Aufnahme des Europabezugs in Artikel 44 der Verfassung des Frei-
staats Thiringen geboten. Gerade weil Artikel 44 die wesentlichen Struk-
turen und Staatsziele des Freistaats Thiiringen benennt und zu den ele-
mentaren Bestimmungen der Thiringer Verfassungsstaatlichkeit zahit,
muss auch die Einflussnahme des EU-Rechts auf das Thiringer Recht
und seine Strukturen in dieser Vorschrift angelegt sein. Der Beitritt Thi-
ringens zur Verwirklichung und Entwicklung der europaischen Integrati-
on dient zugleich dem Ziel der Praambel der Landesverfassung, "Tren-
nendes in Europa und in der Welt zu Gberwinden". Damit entspricht eine
Aufnahme eines Europabezugs in die Verfassung des Freistaats Thurin-
gen auch dem Zweck der bisher bestehenden Regelungen.

Bei Verfassungsanderungen sollte gerade dann Zurlckhaltung gewahrt
werden, wenn sie zentrale Regelungen der Staatsorganisation betref-
fen, die seit der Griindung des Landes unverandert geblieben sind. Eine
Anderung dieser Regelungen ist allerdings dann geboten, wenn sich
Umstande geandert haben, die fiir die Verfassungsgeber nicht vorher-
sehbar waren, und die Anderung des Wortlauts dem Zweck der beste-
henden Regelungen entspricht. Aufgrund der vorgenannten Griinde ist
dies hier der Fall.

B. Lésung

Die Verfassung des Freistaats Thiuringen wird um Regelungen erganzt,
die die Rolle des Landes als Teil der Europaischen Union und seinen
Beitrag zur europaischen Integration zum Ausdruck bringen.

C. Alternativen

Beibehaltung des bestehenden Rechts

D. Kosten

Keine
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Fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaats Thiiringen
- Einfiihrung des Europabezuges

Der Landtag hat mit der nach Artikel 83 Abs. 2 Satz 1 der
Verfassung des Freistaats Thiringen erforderlichen Mehr-
heit das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1

Die Verfassung des Freistaats Thiringen vom 25. Oktober
1993 (GVBI. S. 625), zuletzt gedndert durch Gesetz vom
11. Oktober 2004 (GVBI. S. 745), wird wie folgt gedndert:

1. Artikel 44 wird wie folgt geéndert:

a) InAbsatz 1 Satz 1 werden nach dem Wort "Deutsch-
land" die Worte "und damit Teil der Europaischen
Union" angefiigt.

b) Nach Absatz 3 wird folgender Absatz 4 angefugt:

"(4) Der Freistaat Thiringen tragt zur Verwirklichung
und Entwicklung eines geeinten Europas bei, das
demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und
forderativen Grundsatzen sowie dem Grundsatz
der Subsidiaritat verpflichtet ist, die Eigenstandig-
keit der Regionen wahrt und deren Mitwirkung an
europaischen Entscheidungen sichert."

2. InArtikel 67 Abs. 4 wird das Wort "Gemeinschaft" durch
das Wort "Union" ersetz.

Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am Tage nach der Verkiindung in Kraft.
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Begriindung:
A. Allgemein

Die Anderung der Verfassung des Freistaats Thiiringen tragt dem ho-
hen Grad der europaischen Intetration politischer, wirtschaftlicher und
kultureller Hinsicht Rechnung, der im Zuge der parlamentarischen Ver-
fassungsberatungen (im Jahr 1991) noch nicht absehbar war und kei-
ne Berlcksichtigung gefunden hat. Erst der Maastrichter Vertrag Uber
die Europaische Union von 1992 fiihrte den Integrationsprozess in eine
neue Dimension. Dieser Vertrag begreift sich als "eine neue Stufe bei
der Verwirklichung einer immer engeren Union der Vélker Europas".
Der Unionsvertrag erschlief3t im Zusammenwirken der Mitgliedstaaten
neue Bereiche der Zusammenarbeit auerhalb des Systems der drei
Gemeinschaften und begriindet als Ubergreifendes Gebilde die Euro-
paische Union. Die Gemeinschaft wurde dabei von einer hauptsachlich
wirtschaftlich integrierten und auf der politischen Zusammenarbeit be-
ruhenden Einrichtung in eine Union weiterentwickelt, die nun auch eine
Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik und eine Zusammenarbeit
in den Bereichen der Justiz- und Innenpolitik umfassen sollte. Mit dem
Maastrichter Vertrag wurden die Kompetenzen des Rates als exekuti-
ves Legislativorgan erheblich erweitert und der Rahmen fir ein europa-
isches Mehrebenensystem etabliert, zu dem Europa, Bund, Lander und
Kommunen gehdren. Auf Bundesebene hat der verfassungsandernde
Gesetzgeber insbesondere durch die Anderung von Artikel 23 Grund-
gesetz im Jahr 1992 auf die europaische Integration reagiert. Seitdem
ordnet Artikel 23 Grundgesetz auch die Lander in das europaische Meh-
rebenensystem ein, indem es ihre Mitwirkung in europaischen Angele-
genheiten postuliert.

In der Verfassung des Freistaats Thuringen wurden die Entwicklungen
im europaischen Einigungsprozess ausschlief3lich durch eine interorgan-
schaftliche Regelung nachgezeichet. So regelt Artikel 67 lediglich die In-
formationsrechte des Landtags und seine sonstigen Rechte gegenuber
der Landesregierung in Angelegenheiten der Europaischen Gemein-
schaft. Der Wortlaut des Artikels 67 der Verfassung des Freistaats Thi-
ringen im Jahr 1993 bezieht sich auf die im Zeitpunkt des Inkrafttretens
der Verfassung des Freistaats Thiiringen im Jahr 1993 noch bestehende
Europaische Gemeinschaft, die erst durch den Maastrichter Unionsver-
trag durch die Europaische Union erganzt wurde. Diese Differenzierung
wurde indes durch den Vertrag von Lissabon (im Jahr 2009) aufgeho-
ben. Eine Anpassung der Formulierung in Artikel 67 der Verfassung des
Freistaas Thuringen an diese Entwicklung ist damit Iangst Gberfallig.
Weitere Vorschriften, die der veranderten Stellung des Freistaats Thi-
ringen infolge der europaischen Integration Rechnung tragen, sind in
der Landesverfassung nicht enthalten. Anders als etwa Artikel 23 Abs. 1
Grundgesetz bericksichtigt die Verfassung des Freistaats Thiringen
nicht die veranderte Stellung des Freistaats Thiringen als solches in
der europaischen Integration. Nach Artikel 23 Abs. 2 Grundgesetz wir-
ken die Lander durch den Bundesrat in Angelegenheiten der Euopai-
schen Union mit. Auch die dadurch entstandene Rolle der Lander in eu-
ropaischen Angelegenheiten wird derzeit nicht in der Landesverfassung
widergespiegelt. Daher ist die Aufnahme eines Bekenntnisses zur eu-
ropaischen Integration in die Verfassung des Freistaats Thiringen erst
recht geboten.
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B. Die Regelungen im Einzelnen

Zu Artikel 1

Zu Nummer 1 (Artikel 44 der Verfassung des Freistaats Thiringen)
Zu Buchstabe a

Die Anderung in Artikel 44 Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Freistaats
Tharingen beinhaltet eine staatsorganisatorische Feststellung und ord-
net den Freistaat Thiringen in das europédische Mehrebenensystem ein.
Es ist sinnvoll, das staatsorganisatorische Verhaltnis Thuringens zur
Bundesrepublik und der Europaischen Union in einer staatsorganisato-
rischen Bestimmung ausdriicklich darzustellen. Gerade weil Artikel 44
Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Freistaas Thiiringen schon in seiner
Ursprungsfassung das Land im Verhaltnis zu anderen Ebenen verortet,
ist ein Europabezug an dieser Stelle kein tberfliissiger Programmsatz,
sondern eine Aktualisierung dieser von der Verfassung schon jetzt vor-
gesehenen Regelungssystematik. Durch das Wort "damit" wird zum Aus-
druck gebracht, dass der Freistaat Thiringen aufgrund der Mitgliedschaft
der Bundesrepublik Deutschland in der Europaischen Union ebenfalls
Teil der Europaischen Union ist. Erlangt hat das Land diese Stellung an-
gesichts der volkerrechtlichen Griindungshistorie der Europaischen Uni-
on vermittelt durch den Bund.

Zu Buchstabe b

Die Vorschrift hat den Charakter einer Staatszielbestimmung. Thiringen
kann nicht regeln, in welchen inter- und supranationalen europaischen
Organistionen Deutschland mitwirkt. Die Landesverfassung kann aber
diesbezlgliche Ziele festlegen, deren Verwirklichung anzustreben die
Thiringer Staatsorgane - insbesondere die Landesregierung im Rah-
men ihrer Mitwirkung im Bundesrat - innerhalb ihrer Kompetenzen ver-
pflichtet sind. In Anlehnung an die Struktursicherungsklausel des Arti-
kels 23 Abs. 1 Satz 1 des Grundgesetzes verpflichtet die Regelung das
Land, sich fir die Verwirklichung der aufgeflhrten Strukturmerkmale in
der Europaischen Union einzusetzen. Die Spiegelbildlichkeit der Rege-
lung im Bundesrecht steht der Formulierung in Artikel 44 Abs. 4 - neu -
der Verfassung des Freistaats Thiringen nicht entgegen. Erstens regelt
das Bundesrecht nicht, wie sich die Lander innerhalb der Europapoli-
tik landesintern verhalten. Zweitens handelt es sich bei der Regelung
um ein wertbezogenes Bekenntnis, aus dem sich keine unmittelbaren
Rechtsfolgen ergeben.

Die Bezugnahme auf das "geeinte Europa" vermeidet bewusst eine Re-
duzierung allein auf die Europaische Union. Diese ist ohne Zweifel der
wichtigste Teil des europaischen Einigungsprozesses und fallt damit un-
ter diesen Begriff. Hinzukommen jedoch weitere europaische Institutio-
nen wie etwa der Europarat.

Wesentliche Elemente des Artikels 44 Abs. 4 - neu - der Verfassung des
Freistaats Thiringen sind einerseits der Integrationsauftrag und anderer-
seits die Struktursicherungsklausel. So enthalt die Norm zum einen das
Bekenntnis (beziehungsweise das Staatsziel), dass der Freistaat Thi-
ringen bereit ist, an der Verwirklichung der Europaischen Union mitzu-
wirken, dass heil3t an einer Integration in die Europaische Union. Dazu
gehdrt in erster Linie die Umsetzung europaischen Rechts sowie - so-
weit fur ein Land mdglich - die politische Mitwirkung an Entscheidun-
gen der Europaischen Union beziehungsweise anderer europaischer
Institutionen. Dies entspricht insofern der gleichlautenden Verpflichtung
der Bundesrepublik Deutschland in der Staatszielbestimmung des Arti-
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kels 23 Abs. 1 Grundgesetz, die zugleich Ausdruck des Prinzips der of-
fenen Staatlichkeit ist. Durch den Beitrag des Freistaats Thiringen zur
Verwirklichung und Entwicklung des geeinten Europas erfilllt es zugleich
das Friedensgebot der Praambel der Verfassung des Freistaats Thi-
ringen ("Inneren wie duflleren Frieden zu férdern"). Zum anderen wird
in einer Struktursicherungsklausel festgeschrieben, welche Mindestan-
forderungen das "geeinte Europa” - also insbesondere die Europaische
Union - erfiillen muss, fir deren Einhaltung sich das Land einzusetzen
hat. Dazu gehoren die grundlegenden Strukturprinzipien des Grundge-
setzes und der Landesverfassung: Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, das
Sozialstaatsprinzip und der Foderalismus.

Die separate Erwahnung des Subsidiaritatsprinzips unterstreicht die be-
sondere Verantwortung des Freistaats Thiringen an der Subsidiaritats-
kontrolle durch die Beteiligung des Thiringer Landtags im Rahmen des
Subsidiaritatsfrihwarnsystems des Bundesrats teilzunehmen. Schliel3-
lich wird als notwendiges Strukturprinzip des geeinten Europas die Wah-
rung der Eigenstandigkeit der Regionen und deren Mitwirkung an euro-
paischen Entscheidungen genannt. Auf diese Weise wird der durch den
Maastrichter Vertrag begriindeten "féderativen" Dimension eines "Euro-
pa der Regionen" Rechnung getragen, die neben den regionalen aus-
driicklich auch die lokalen Gebietskorperschaften zur Mitgestaltung am
europaischen Aufbauwerk umfasst. Im Sinne des europaischen Rechts
ist der Freistaat Tharingen als Teil der Bundesrepublik Deutschland eine
Region und wirkt insbesondere Uber den Ausschuss der Regionen an
europaischen Entscheidungen mit. Die Struktursicherungsklausel legt
fest, dass sich das Land dafiir einzusetzen hat, dass dessen Rolle nicht
hinter den derzeitigen Stand zuriickfallt und mdglichst weiter ausgebaut
wird. Dariber hinaus erfolgt die Mitwirkung des Landes an der Verwirk-
lichung des geeinten Europas insbesondere iber den Bundesrat (Ar-
tikel 23 Abs. 2 Grundgesetz) sowie durch Landervertreter in Gremien
der europaischen Institutionen (insbesondere geman Artikel 23 Abs. 6
Grundgesetz). Die Mitwirkung tber den Bundesrat ist ein kraft Grund-
gesetz geltendes Gebot, das durch diese Regelung auch Teil der Ver-
fassung des Freistaats Thiringen wird.

Zu Nummer 2 (Artikel 67 der Verfassung des Freistaats Thiringen)

Die Vorschrift hat lediglich deklaratorische Wirkung und passt die For-
mulierung in Artikel 67 der Verfassung des Freistaas Thiringen an den
Vertrag von Lissabon (im Jahr 2009) an. Die Europaische Union erhielt
durch den Lissabonner Reformvertrag Rechtspersonlichkeit und trat
damit an die Stelle der Europaischen Gemeinschaft und nahm deren
Rechtsnachfolge ein. Sichtbar wurde dies vor allen dadurch, dass der
Ausdruck "Gemeinschaft" durchgangig durch den Ausdruck "Union" er-
setzt und der EG-Vertrag in "Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europa-
ischen Union" umbenannt wurde. In weiterer Konsequenz wurde auch
die Unterscheidung zwischen Gemeinschaftsrecht und Unionsrecht ob-
solet. Die gesamte Europaische Union und ihr Recht sind seither sup-
ranational.

Fuar die Fraktion:

Montag
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3. Im Rahmen des parlamentarischen Anhoérungsverfahrens eingebrachte Beitrage

Die folgenden natiirlichen und juristischen Personen haben sich im Rahmen des parlamentarischen
Anhorungsverfahrens beteiligt. Die von den Beteiligten eingereichten Formblatter zur Datenerhebung
nach § 5 Abs. 1 des Thiiringer Beteiligtentransparenzdokumentationsgesetzes (ThiirBeteildokG)
wurden aufgrund des Wegfalls des Verfiigungsgrundes gemaR § 6 Satz 2 ThiirBeteildokG geloscht.

Prof. Dr. Wegener, Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-Nirnberg
Recht in Europa e.V.

Gemeinde- und Stadtebund Thiringen e.V.

Prof. Dr. Heidbreder, Otto-von-Guericke Universitdt Magdeburg
Europa-Union Deutschland, Landesverband Thuringen

Junge Europaéische Fdderalist*innen, Landesverband Thiringen

Prof. Dr. Weil3, Deutsche Universitat fiir Verwaltungswissenschaften Speyer
Prof. Dr. Heidbreder, Otto-von-Guericke Universitat Magedeburg

Prof. Dr. Wegener, Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-NUrnberg

Die Beitrage der Beteiligten sind in der Beteiligtentransparenzdokumentation nur enthalten, wenn die
Zustimmung zur Veréffentlichung erteilt wurde.
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Prof. Dr. Bernhard W. Wegener, M.A. (Briigge)

Friedrich-Alexander-Universitdt Erlangen-Ni z'irnberg

Stellungnahme fiir den Verfassungsausschuss des Thiirin-
ger Landtags zum Gesetzentwurf der Fraktion der FDP:
fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Frei-
staats Thiiringen — Einfithrung des Europabezuges

Stand: 24. August 2021

A. Generelle Einschitzung

- Der Gesetzentwurf zur Ergénzung der Verfassung des Freistaats Thiiringen
um einen Europabezug ist grundsétzlich und auch in seinen wesentlichen
Einzelheiten zu begriifen. Dem Landtag ist die Annahme des Gesetzentwurfs
(mit geringen Modifikationen) anzuraten.

B Zu den Fragestellungen des Verfassungsausschusses

Zu den Fragestellungen des Verfassungsausschusses nehme ich im emzelnen
wie folgt Stellung:

1. Zuwelchem Werteverstdndnis von Europa bzw. zu welchen einzelnen
Grundsdtzen sollte sich der Freistaat im vorgeschlagenen Art. 44
Abs. 4 der Verfassung des Freistaats Thiiringen bekennen? An wel-
chen Regelungsvorlagen sollte sich der Landtag mit Blick auf die An-
fiihrung dieser einzelnen Grundsdtze gegebenenfalls orientieren (zum
Beispiel Art. 1 Abs. 2 des Vertrags iiber die Eur opazsche Union, Art.
23 Abs. 1 des Grundgesetzes etc.)?

Die vorgeschlagene Regelung orientiert sich insbesondere an der Re-
gelung der NRW-Verfassung. Die Abweichungen zu anderen Lan-
desverfassungen sind insoweit aber eher marginal und stilistischer
Natur. Der in der vorgeschlagenen Regelung aufgegriffene Werteka-
non erscheint hinreichend umfangreich. Er benennt die wesentlichen
Wertentscheidungen. Eine Anreicherung oder Ausdifferenzierung er-
scheinen im Hinblick auf die anzustrebende Kiirze der verfassungs-
rechtlichen Regelungen nicht empfehlenswert.

2. Welche konkreten rechtlichen Verpflichtungen wilrden sich fiir den
Freistaat aus der vorgeschlagenen Verfassungsdnderung ergeben?
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Die vorgeschlagene Verfassungsédnderung verpflichtet den Freistaat
und seine Organe zur Mitwirkung in der europiischen Integration.
Auch'wenn sich diese Verpflichtung mittelbar bereits heute insbeson-
dere aus dem vorrangigen Unionsrecht selbst und aus dem Verfas- -
sungsrecht des Bundes ergibt, ist die Regelung nicht ohne rechtliche

- Bedeutung. Sie steht insbesondere einem dezidiert antieuropéischen
Handeln thiiringischer Staatsorgane entgegen. Sie enthilt demnach
eine grundlegende Staatszielbestimmung. Nach Art. 43 Thiir-Verf
hat der Freistaat die Pflicht, nach seinen Kriften und im Rahmen sei-
ner Zustindigkeiten die Verwirklichung der in der Verfassung nie-
‘dergelegten Staatsziele anzustreben und sein Handeln danach auszu-
richten. Dabei ist allerdings zu betonen, dass die vorgeschlagene Ver-
pflichtung zwar die europapolitische Grundausrichtung des Freistaats
bestimmt; im einzelnen ist die Direktionskraft der Bestimmung aber
begrenzt.

3. Sollte der verfassungsindernde Gesetzgeber dem ‘Regelungsvor—
schlag eine ausdriickliche Bestimmung zur Zusammenarbeit des
Freistaates mit anderen europdischen Regionen hinzufiigen?

Zahlreiche andere Landesverfassungen kennen eine Verpflichtung
zur Zusammenarbeit mit anderen Regionen. Teilweise finden sich
auch Verpflichtungen zur Unterstiitzung grenziiberschreitender Ko-
operation. Wiahrend letzteres mit Riicksicht auf die geografische Bin-
nenlage Thiiringens entbehrlich erscheint, spricht grundsétzlich
nichts gegen eine Erwéhnung der Zusammenarbeit mit anderen Regi-
onen. Mit Blick auf die Kiirze der Verfassung kann diese eher selbst-
verstdndliche, wenig konkrete und wenig streitige Verpflichtung aber
auch ausgespart werden. Im Prozess der Verfassungsidnderung sollte
dann aber dokumentiert werden, dass mit dieser Aussparung keine
implizite Absage an die entsprechende Kooperationsbereitschaft
Thiiringens verbunden ist,

4. Ist der Begriff der ,, Regionen ' im vorgeschlagenen Art. 44 Abs. 4 der
Verfassung des Freistaats Thiiringen in seinem Bedeutungsumfang
hinreichend bestimmt? Sollte diesbeziiglich die Stellung sub- bzw.
teilnationaler Kérperschaften mit gesetzgebender Gewalt hervorge-
hoben werden und/oder die Mitarbeit im europdischen Ausschuss der
Regionen (AdR) explizit erwdihnt werden?

Der Begriff erscheint hinreichend bestimmt. Die Hervorhebung der
Stellung teilnationaler Korperschaften mit gesetzgebender Gewalt er-
schiene lediglich als ein eher peinlich beriihrendes Streben des Ver-
fassungsgebers nach der Betonung der eigenen besonderen Bedeu-
tung im Konzert der europiischen Regionen. Ahnliches gilt fiir die
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Erwdhnung der Mitarbeit im AdR, die zudem die Verfassung iiber-
fliissig mit Details iiberfrachten wiirde.

5. Sollte im vorgeschlagenen Art. 44 Abs. 4 der Verfassung des Frei-
staats Thiiringen iiber die Nennung der Grundsdize Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit hinaus der Gedanke des (Grund-)Rechtsschuizes
eigenstdndige Erwdihnung finden (bspw. ankniipfend an den Zweck
der Europdischen Menschenrechtskonvention oder Art. 23 Abs. 18. 1
Halbsatz 2 des Grundgesetzes)?

Auf eine eigene Erwidhnung des: Gedankens des (Grund-)Rechts-
schutzes sollte verzichtet werden. Die entsprechende Formulierung in
Art. 23 Abs.1 S. 1 GG entstammt der Rechtsprechungsgeschichte
des Bundesverfassungsgerichts (Solange I und Solange II-Entschei-
dungén) und ist durch die Einfuhrung der verbindlichen EU-Charta
der Grundrechte und durch die ausgebaute Grundrechts-Rechtspre-
chung des EuGH weithin obsolet geworden. Aus Sicht der Teilstaaten
der Europdischen Union und aus Sicht eines deutschen Bundeslandes
erscheint weniger die Sorge vor einem zu geringen europiischen
Grundrechtsschutz, als vielmehr die Moglichkeit der Zustindig-
keitsursupation durch Grundrechtsinterpretation als Problem.

6. Sollte die vorgeschlagene Bestimmung wie in der vorgeschlagenen
Form eine einheitlich formulierte Verpflichtung zur ,, Verwirklichung
und Entwicklung eines geeinten Europas* enthalten oder die unter-
schiedlichen Institutionen des europdischen Integrationsprozesses
(wie beispielsweise Europdische Union einerseits und Europarat an-
dererseits) einzeln hervorheben?

Die Europiische Union bietet den mit klarem Abstand wichtigsten
Rahmen der europiischen Integration. Insoweit wire eine Heraushe-
-bung dieses Integrationsprozesses inhaltlich angezeigt. Dies gelingt
" aber bereits hinreichend mit der Erwéhnung der Europdischen Union
in dem neu formulierten Art. 44 Abs. 1 S. 1 Thiir-Verf.

7. Bewirken die jeweils beabsichtigten Verfassungsinderungen etwas,
d. h.: fithren Sie eine Rechtsfolge herbei (zumindest im Sinne eine
- Entscheidungslenkung der demokratischen Gewalten)?
Vergleiche dazu die Antwort auf Frage 2.
8. Ist die jeweil ige Formulierung des zukiinfiigen Verfassungstextes der
Regelungsintention entsprechend und ohne (verfassungs-)rechtlich

nachteilige Auswirkungen?

Ja,




Professor Dr. Bernhard W. Wegener: Stellungnahme zur Einfiihrung des Europabezuges in die Verfassung des Freistaats Thiiringen

9. Wie bewerten Sie, unter Beriicksichtigung eines Rechtsvergleichs mit
den 15 anderen Landesverfassungen, die Tatsache, dass die Thiirin-
ger Verfassung bis auf einen Verweis in der Prdambel bislang kein

~ europapolitisches Staatsziel enthdlt?

Die Begriindung der Verfassungsédnderung weist zu Recht darauf hin,

- dass die Thiiringer Verfassung insoweit ein im Rechtsvergleich auf-
filliges Defizit enthilt. Die vorgeschlagene Verfassungsénderung be-
seitigt dieses Defizit und bringt die Thiiringer Verfassung auf einen
anderen ihrerseits insoweit reformierten Landesverfassungen ent-
sprechenden Stand.

10. Ist die Verortung der Regelung im zukiinftigen Abs. 4 des Art. 44 ver-
fassungssystematisch korrekt?

Die Verortung der Regelung in Art. 44 Thiir-Verf erscheint verfas-
sungssystematisch zutreffend. Allerdings sollte die Regel aus syste-
matisch-inhaltlichen Griinden, anders als im Verfassungsénderungs-
vorschlag vorgesehen, nicht als Abs. 4, sondern als neuer Abs. 2 des
Art. 44 Thiir-Verf eingefiigt werden. Die bisherigen Absétze 2 und 3
wiirden dann zu den neuen Absétzen 3 und 4. '

Das Dokument wurde zum Zweck der Veroffentlichung in der BTD bearbeitet.




gemeinnutziger Verein
* ook ok ok ok ok

voran per teierax: usol KYFFAEY.)

Thiiringer Landtag
JUrgen-Fuchts-StraBe 1
99096 Erfurt

Recht in Europa e.V. - Anderung Landesverfassung

Fnftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaates Thiiringen - Einfiihrung des
Europabezuges ‘ ‘

Sehr geehrte Damen und Herren,

in ohiger Angelegenheit heatitigen wir dankend dan Frhalt Thres Sehraibans vorn
21.07.2021, Zu den in dem Fragenkatalog enumerierten Einzelfragen nehmen

wir gerne wie folgt Stellung:

1. Was das Wertleverslandnis reSpek‘Uve die Grundsdlze anbelriffl so wirden
wir vorschlagen, dass In dem neuen Artikel 44 Abs. 4 auch die Charta der
Grundrechte der Europdischen Union Erwahnung findet.

Wag den Hinweis auf den Grundeatz dor Subsidiaritdit anbetrifft, so iot
dieser zwar rechtlich zutreffend. So, wie er in die vorgeschlagene
Formulierung Integriert ist, empfinden wir jedoch den Verweis auf die

- . . . [ .

Weiﬂenfelser Strafte 13 www.recht-In-europa.eu Info@racht-ih~europa.eu
07743 Jena
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Subsidiaritat letzten Endes als Distanzieruna von Europa.

‘2. Bezlglich der konkreten rechtlichen Verpflichtungen ergibt sich aus

[

unserer Sicht folgendes:

FUr -~ die Exekutive ei’gibt sich eine Ve'rpﬂichtung, Europdische
Rechtsnormen schnellstmoglich und effektiv umzusetzen. B

Die Gerichte werden den neuen Artikel 44 Abs. 4 mittelbar bei Ihrer
Entscheidungsfindung zu beachten haben.

Aus Artikel 44 Abs. 4 folgen allerdings keine konkreten rechtlichen
- Verpflichtungen, welche nicht bereits vorher bestanden hétten,

3. Ene ausdriickliche Bestimmung zur.Zusammenarbeit des Freistaates

Thiiringon mit andoran Europiicchon Poglonon wirdan wir nicht
beflrworten. Ansonsten milsste man auch andere Formen der
Europédischen Zusammenarbeit enumerieren, was die Regelung insgesamt

iberfrachten wiirde.

4. Von dem Begriff ,Regionen® halten wir wenig. Es handelt sich um keinen

Fachterminus.

5. Der Gedanke des Grund- Rechtsschutzes sollte auf jeden Fall elne’

eigensténdige Erwahnung finden,

6. Von einer Aufzahlung Lnnter-échiedlicher Institutionen des Europdischen
Integrationsprozesses raten wir tendenziell ab, da ansonsten die Regelung

- ]
Sitz des Veralns Homepage . E-Mall ’

WelRenfelser StraRe 13 www.racht-in-iirana mi infa@rarht-in-airnpa Py
07743 lena
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(berfrachtet werden wirde. ' .
7. Die Neuregeling ist sicherlich als priméAr aymholhaft eipzistfan. Siakann

jedoch im Rahmen eines Bewusstseinswandels Prozesse und

Entscheidungen positiv beeinflussen, |

8. Nachteilige Auswirkungen sehen wir nicht.

9. Wir hatten uns gew(linscht, dass der Freistaat Thiringen sich des Themas

schon viele Jahre friiher angenommen hitte. _ |

10.Die verfassungssystematische Vérortung der intendierten Regelung im
zukiinftigen Abs. 4 des Artikels 44 ist nicht zu beanstanden. Alternativ
kénnte auch dariber nachgedacht werden wie Regelung in die Praambel

zu integrieren.

Sltz das Verains Homepage E-Mall
Weillenfalser Strafle 13 www.racht-in-eurapa.en info@recht-In~europa.eu
07743 jena '

'Das Dokument wurde zum Zweck der Verdffentlichung in der BTD bearbeitet.
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Kernaussagen der Stellungnahme

1. Die vorgeschlagene Verfassungsanderung wird grundsétzlich positiv beurteilt, weil sie:

a. eine wichtige Signalwirkung fiir die Kooperation sowohl vertikal ({iber die Regie-
rungsebenen innerhalb des deutschen Féderalsystems bis zur europdischen Ebene)
als auch horizontal (zwischen Gebietskérperschaften auf den substaatlichen Ebe-

~neninnerhalb Deutschlands und Europas) entfalten kann;

b. diese Signalwirkung das Selbstverstidndnis des Freistaats als mitgestaltende politi-
sche Kraft im Mehrebenensystem starken und so der moglichen Wahrnehmung
entgegenwirken kann, dass die Landesebene vorrangig mit der Umsetzung auf eu-
ropaischer Ebene getroffener Entscheidungen betraut ist;

c. hierdurch neue, fiir den Freistaat Thiiringen relevante europapolitische Zlele und
Ambitionen beférdert werden kénnen;

d. eine fiir den europdischen Einigungsprozess maRgebliche Verankerung der Mitge-
staltungspflicht auf der Regierungsebene des Freistaats hervorhebt, die fiir Bir-
ger:innen greifbar und unmittelbar ist und somit einen wichtigen Beitrag zur de-
mokratischen Legitimierung und Ausgestaltung der europdischen Mehrebenende-
mokratie leistet.

2. Dle potentiellen positiven Implikationen der vorgeschlagenen Verfassungsanderung
werden vorrangig im Bereich der politischen Selbstwahrnehmung und der daraus resul-
tierenden europapolitischen Positionierung des Freistaats verortet. Weil die europapo-
litische Mitwirkung auf Bundesebene verbindlich geregelt ist, besteht kein Spielraum fiir
die Bundeslénder hiervon abzuweichen. Umgekehrt besteht Spielraum zur landesspezi-
fischen Ausgestaltung. Die vorgeschlagene Verfassungsanderung und die im Land voll-
zogene Rechtsinterpretation und Debatte kénnen daher Weichen stellen, wie sich der
Freistaat Thiiringen in die Europapolitik einbringt und diese mitgestaltet (vor allem di-
rekt auf der EU-Ebene und durch die Mitwirkung im Bundesrat). .

3.  Das europapolitische Selbstverstandnis und die damit verbundene Interessensvertre-
tung innerhalb des deutschen Féderalsystems (durch den Bundesrat), in verschiedenen
europapolitischen Arenen und gleichzeitig das im Freistaat kommunizierte Grundver-
standnis von Mitgestaltung europdischer Politik sowie europdischer Grundwerte, die
hierdurch beférdert werden sollen, ist zentral fiir eine erfolgreiche und lebendige euro-
pdische Mehrebenendemokratie.

4,  InSinne eines vorwdrtsgewandten Europaverstandnisses, das den Gestaltungsspielraum
fiir eine aktive Interessensvertretung der Biirger:innen des Freistaats Thiiringen betont,
ist eine offensive Formulierung (Mitgestaltung, Partizipation, Kooperation in einem ver-
netzen Mehrebenensystem) als Zusatz zur traditionell defensiven Formulierung (Subsi-
diaritat, Europa der Regionen) in Betracht zu ziehen.

Im Folgenden wird die Einfiihrung eines Europabezugs in die Verfassung des Freistaats Thiiringen aus
einer europapolitischen Perspektive bewertet; wo zielfiihrend, werden explizit juristische Fragen poli-
tikwissenschaftlich verortet, ansonsten wird auf die juristischen Stellungnahmen verwiesen.




1 ‘Betrachtung und Kommentierung des vorliegenden Vorschlags entlang der territori-
alen und institutionellen Definition Europas

1.1 Begrifflichkeiten und Reichweite des Vorschlags

Die vorgeschlagene Bestimmung sieht die Starkung eines bestimmten Werteverstédndnisses
Europas vor, das die Einigung Europas entlang demokratischer, rechtsstaatlicher und sozialer
Grundséatze konkret benennt (Art. 44, Abs. 4 im Vorschlag). Europa ist in diesem Verstandnis
als politischer Raum des européischen Kontinents definiert, in welchem die Kooperation zwi-
schen Staaten und substaatlichen Regierungsebenen durch verschiedene supranationale Or-
ganisationen geregelt ist, deren Handeln sich an Grundwerten orientiert.

Fiir die politische Ausgestaltung Europas ist die Summe dieser supranationalen Kooperation
relevant. Wegen des umfassenden Rechtsgefiiges und engen Kooperationsrahmens, in den
auch substaatliche Ebenen eng eingebunden sind, fallt in der Praxis der Europdische Union
(EU) eine besondere Rolle zu. Dies kommt konkret durch die Nennung der Europdischen Union
(Art. 44, Abs. 1 im Vorschlag) zum Ausdruck.

Ebenfalls genannt werden Regionen und deren ,Mitwirkung an europdischen Entscheidun-
gen” (Art. 44, Abs. 4 im Vorschlag), was sich sowohl auf die Europaische Union als auch ande-
rer Organisationen beziehen und die direkte Kooperation zwischen Regionen aulerhalb insti-
tutionalisierter supranationaler Organisationen implizit miteinbezieht.

Aligemein formuliert wird auRerdem die Wahrung der Eigenstdndigkeit der Regionen sowie
der Grundsatz der Subsidiaritét (Art. 44, Abs. 4 im Vorschlag).

Die Formulierung stellt auf der einen Seite die Mitgliedschaft in der EU heraus und spiegelt so
Art. 23 des Grundgesetzes (Abs. 1), schliefSt aber andere Kooperationen und europapolitische
Arenen nicht aus (Abs. 4). Die Betonung des Subsidiaritdtsgrundsatzes und der Eigenstindig-
keit der Regionen ist vor allem als Reaktion auf den schrittweisen Machtzuwachs der EU in
vielen Landesverfassungen gegeben. Mit Blick auf die, vor allem im Vertrag von Lissabon und
diverse weiche Steuerungsinstrumente gestédrkten Mitwirkungsmdglichkeiten der Regionen,
wirkt der letzte Teil des vorgeschlagenen Abs. 4 sehr defensiv und stérker am Vertrag von
Maastricht als dem Vertrag von Lissabon und den verschiedenen Definitionen eines interakti-
ven Mehrebenenregierens verpflichtet. Um diesen Punkt zu verdeutlichen, sind verschiedene
mégliche Grundversténdnisse der europapolitischen Rolle der Bundeslénder zu beachten.

1.2 Uberlappende und konkurrierende Grundverstindnisse regionaler Europapolitik

Historisch sind sowohl das defensive Mitgestaltungsverstiandnis (Subsidiaritatskontrolle und
Friihwarnmechanismen innerhalb der deutschen EU-Positionsbestimmung) als auch die sub-
staatliche horizontale Kooperation (Europa der Regionen) in den Landesverfassungen domi-
nant. Diese zentralen Funktionen regionaler Europapolitik bleiben relevant, sind aber vor al-
lem durch die Innovationen des Vertrags von Lissabon und die daraus resultierende deutsche
Gesetzgebung maRgeblich erweitert worden. Dies ermdglicht die Ausformulierung eines eher
offensiven europapolitischen Grundversténdnisses, das die europapolitische Mitwirkungs-
funktion und -ambition innerhalb Deutschlands, die Mitwirkung auf der supranatmnalen
Ebene und die direkte horizontale Kooperation umfasst.




Zur Erlduterung lassen sich analytisch sich drei Grundverstandnisse regionaler Europapolitik
unterscheiden, die jedoch in der Praxis nicht ganz trennscharf sind und parallel wirken. Ver-
schiedene Instrumente beférdern die zugrundeliegenden Ziele, bzw. das jeweilige Grundver-
stindnis europapolitischen Handelns, wobei vor allem der Instrumentenmix zunehmend die
drei Grundverstandnisse zusammenfihrt. '

Darstellung 1: Grundverstindnis regionaler Europapolitik

Wahrung territorialer Eigenstandigkelt durch
Subsidiaritatsgewahr

Selbstverstdndnis
Lander-
Europapolitik

Inklusive Mitgestaltung in Gestaltung ,von unten”
verschiedenen Arenen durch Europa der Regionen

Quelle: Eigne Darstellung.

Die Wahrung territorialer Eigenstandigkeit und Uberwachung des Subsidiaritdtsgrundsatzes
gekoppelt mit der Gestaltung ,Europas von unten” sind vor allem seit der Verabschiedung des
Vertrags von Maastricht (1993) und der folgenden Schaffung des Ausschusses der Regionen
(AdR, 1994) manifest. Die Vertragsentwicklung auf europdischer Ebene, die Schaffung weicher
~ Steuerungsformen im Mehrebenensystem und die begleitende Rechtsentwicklung in
Deutschland stellen diese starke Akzentuierung, die in vielen Landesverfassungen dominiert,
in Frage — nicht, weil Subsidiaritdt und die Kooperation der Regionen an Relevanz verloren
hatten, sondern weil sie zum einen umfassend reguliert sind (Subsidiaritdt) und zum anderen
durch das Prinzip der inklusiven Mitwirkung in der EU ergédnzt und neugestaltet werden.

Das idealtypisches Grundverstéindnis eines ,Europas von unten” Idsst sich anhand der Rol-
lenzuweisung und politischen Zieldefinition aus der Anfangsphase des AdR illustrieren. Die
Wahrung regionaler Eigenstdndigkeit und die Kooperation zwischen substaatlichen Gebiets-
kérperschaften war und bleibt ein besonders Anliegen der deutschen Bundesldnder im AdR
(Wassenberg, 2020, S. 27). Die anfinglich von einigen Seiten vorgebrachte Euphorie, dass der
AdR eine neue Ara europiischer Integration einleiten konne, die in einem Europa der Regio-
nen und der Aufldsung der Nationalstaaten miinde, spielt heute als greifbares politisches Ziel
keine relevante Rolle mehr. Auch die Vision einer zweiten gesetzgebenden Kammer der Regi-
onen innerhalb der EU ist momentan kein mehrheitsfahiges politisches Ziel, auch wenn es
immer wieder formuliert wird. In der Praxis hat sich der AdR vielmehr als beratendes Gremium
mit zunehmenden Kompetenzen etabliert, das vor allem durch proaktives interinstitutionelles
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Agieren Einfluss gewinnt (Schonlau, 2017). Zusatzlich hat der AdR seine Kontrollrechte iber
die Jahre starken kénnen, vor allem in der Subsidiaritdtskontrolie durch den Vertrag von Lis-
sabon (Vertrag liber die Funktionsweise der EU, Artikel 263). Jenseits der formalen Kompe-
tenzausweitung hat der AdR Ansitze des WeiRbuchs zum Europiischen Regieren der Europé-
ischen Kommission aufgegriffen (Kommission der Europdischen Gemeinschaften, 2001). Der
AdR definiert damit ein Konzept des Mehrebenenregierens, das auf den Prinzipien der part-
nerschaftlichen Zusammenarbeit und des koordinierten, die Regierungsebenen iibergreifen-
den Handelns fuflt. Zudem werden weiche Steuerungsinstrumente betont und neue Formen
des Dialogs, der Koordinierung und des gemeinsamen Engagements, der Transparenz und der
Weiterentwicklung partizipativer Demokratie explizit benannt (Ausschuss der Regionen, 2014,
p. Prdambel; siehe auch Committee of the Regions, 2009; fur eine Diskussion siehe Panara,
2015, S. 48 ff.). Der AdR ist also vom urspriinglichen Motiv des , Europas der Regionen” an die
beiden anderen idealtypischen Verstdndnisse der europapolitischen Rolle von Regionen her-
angerlckt: die verstérkte Kontrolle regionaler Autonomie und Eigenstdndigkeit und vor allem
.die proaktive Mitgestaltung europapolitischer Inhalte entlang der Prinzipien von Partner-
schaft und Partizipation.

Die Instrumente fiir diese beiden europapolitischen Rollen sind auch fiir die deutschen Bun-
deslander durch den Vertrag von Lissabon gestarkt worden. Durch die Einflhrung der soge-
hannten ,Gelben Karte” kann auch der Bundesrat Subsidiaritdtsriigen erteilen. Dieses Instru-
ment hat die Wahrung regionaler Eigenstindigkeit durch einen abwehrenden Subsidiaritéts-
schutz und die damit verbundenen parlamentarischen Informationsrechte (Bundesrat) ge-
starkt. Gleichzeitig hat der Vertrag von Lissabon zu einer umfassenden Anpassung des Geset-
zes Uber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Europdischen
Union (EUZBLG) gefiihrt, die die Mitwirkungs- und Gestaltungsmaéglichkeiten der Bundesladn-
der durch den Bundesrat stdrken. Diese Mitwirkung umfasst sowohl die Kontrolle der Bun-
desregierung als auch die direkte Interaktion mit der Kommission iiber den politischen Dialog.
Zudem verdeutlichen die Prasenz von Landesvertretungen in Brissel sowie die direkte Mit-
wirkung im Rat, bzw. die direkte Informationsbereitstellung durch die Landerbeobachter:in-
nen, beispielhaft, dass das Instrumentarium zur Mitgestaltung durch die Bundesldnder weit
Uber die abwehrende Subsidiaritatspriifung von EU-Gesetzgebung hinausreicht.

Alle drei idealtypischen Verstéindnisse der europapolitischen Rolle des Freistaats Thiiringen fin-
den sich in der vorgeschlagenen Anderung. Allerdings iiberwiegt die Betonung der Wahrung
regionaler Eigenstdndigkeit und des Prinzips der Subsidiaritdt. Tatséchlich ist vor allem die Mit-
wirkung in der Subsidiaritdtskontrolle durch den Vertrag von Lissabon und die entsprechende
deutsche Gesetzgebung sehr stark entwickelt. Die ebenfalls gestdrkten Mitwirkungsrechte sind
lediglich durch die Formulierung ,Verwirklichung und Entwicklung eines geeinten Europas”
(Art. 44, Abs. 4 im Vorschlag) abgedeckt; ein erweitertes partnerschaftlich-partizipatives Ver-
stdndnis, wie vom AdR in seiner EntschliefSung liber eine Charta der Multi-Level Governance in
Europa (2014) entwickelt, findet keine explizite Nennung.

Vor dem Hintergrund des Vertrags von Lissabon, der weitreichenden Garantie von Subsidiari-
tdtskontrollen und der Neuschaffung von gestaltenden Mitwirkungsoptionen, sowie den Be-
funden, dass vor allem der AdR durch proaktive Interaktion seinen Einfluss ausbaut, wird an-
geregt als Zusatz die ,Realisierung der Belange der Biirgerinnen und Biirger des Freistaats
Thiiringen durch die aktive Mitgestaltung Europas“ explizit zu benennen.




2 Beantwortung der konkreten Fragen auf der Grundlage eines auf Mitwirkung zie-
lenden europapolitischen Grundverstiandnisses

Der vorangehende Abschnitt hat analytisch drei Grundverstandnisse der Rolle regionaler Eu-
ropapolitik skizziert. Weil a) gewisse Grundsatze realisiert sind (vor allem umfassende Subsi-
diaritatskontrolle), b) gewisse Ziele wie ein ,Europa der Regionen”, das die Auflésung der Na-
tionalstaaten suggeriert, kein explizites politisches Ziel darstellen und c) in der momentanen
politischen Ordnung Europas die Interessen und grundlegenden Werte des Freistaats Thirin-
gen am besten {iber die aktive Mitwirkung in der EU und anderen Institutionen zu realisieren
sind, ergeben sich auf die konkret gestellten Fragen die folgenden Antworten:

1) Werteverstdandnis von Europa

Der Vorschlag Gibernimmt die Formulierung der Werte, wie sie in Art. 23 des Grundgesetzes
formuliert sind, namlich als die Verpflichtung gegeniiber ,,demokratischen, rechtsstaatlichen,
sozialen und foderativen Grundsitzen sowie dem Grundsatz der Subsidiaritat” (Art 44, Abs. 4
im Vorschlag).

Da sowoh! die Grundwerte, die in den EU-Vertrdgen und dem Grundgesetz verankert sind,
gelten, hat die Formulierung allein verstarkenden und akzentuierenden Charakter. Es geht al-
lein um jene Werte, die bei der europapolitischen Ausgestaltung von Relevanz sind.

Die Konzentration auf die Werte der Kooperation von Mehrebenenpolitikgestaltung erscheint
daher angemessen (also die Orientierung an Art. 23 Grundgesetz statt Art. 2 EUV). Allerdings
sind nur traditionelle Grundsétze formaler Mitgestaltung, nicht aber Ansdtze eines innovati-
ven Verstandnisses partizipativer und partnerschaftlicher Mitgestaltung benannt.

Zu begriRen ware daher:

a) eine substantivische Formulierung (... Europas bei, das den Werten Demokratie, der
Rechtsstaatlichkeit, dem Sozialstaatsprinzip und dem Fdderalismus verpflichtet ist);

b) die Erweiterung des Begriffs ,Subsidiaritdt” um das Versténdnis der Mitwirkung, wie
in Art. 1 EUV formuliert, (... sowie dem Grundsatz der Subsidiaritét, in einer Union ,in
der die Entscheidungen méglichst offen und moglichst biirgernah getroffen werden®);

c) eine erweiterte Definition europapolitischer Mitwirkung orientiert an den ,,Grundprin-
zipien” der Entschliefung des Ausschusses der Regionen iiber eine Charta der Multi-
Level-Governance in Europa (Ausschuss der Regionen, 2014).

~2) Konkrete rechtliche Verpflichtungen aus Verfassungsdnderung

Verweis auf rechtliche Gutachten.

3) Ausdrickliche Bestimmung zur Zusammenarbeit mit anderen Regionen

Eine solche Formulierung halte ich fiir nicht notwendig und nicht zielfiihrend: a) ergibt sich
diese Option indirekt aus der Formulierung des Vorschlags, b) eine explizite Betonung der Zu-
sammenarbeit der Regionen betont vorrangig das Grundverstdndnis des ,Europas der Regio-
nen” und somit impliziert ein Uberholtes Mitgestaltungsverstandnis.




4) Begriff der ,Regionen”

Der Begriff erscheint ausreichend bestimmt, da er als Sammelbegriff fungiert — deckungsgleich
zur Bezeichnung ,,Ausschuss der Regionen”. Eine zu differenzierte Ausformulierung wiirde er-
neut die Betonung der interregionalen Kooperation tiberbetonen (gegeniiber der innerstaat-
lichen und direkten europapolitischen Einbindung des Freistaats Thiiringen). Der AdR sollte
nicht explizit genannt werden, da interregionale Kooperation auch in anderen relevanten Fo-
ren erfolgt (zum Beispiel im Europarat). Die Offenheit der Formulierung ist beizubehalten.

5) Erginzung Grundsdtze Demokratie / Rechtsstaatlichkeit (z.B. (Grund)Rechtsschutz)

Mit Bezug die Ausfiihrungen zu Frage 1 erscheint die Ergdnzung um den Grundrechtsschutz
nicht notwendig. Aus der rein politikwissenschaftlichen Betrachtung geht es vorrangig um die
Bewertung der politischen Signalwirkung (da die Rechtsgltigkeit ohnehin gegeben ist). Der
Vorschlag beschrankt sich in der vorliegenden Form auf Prinzipien der Politikgestaltung (De-
mokratie, Rechtsstaatlichkeit, Sozialstaatsprinzip, Féderalismus, Subsidiaritdt) und umfasst
keine Individualrechte. Falls der politische Wille besteht, dass Individualrechte aufgenommen
und umfassend benannt werden, wire eine Orientierung an Art. 2 EUV sinnvoll. Abzuwdgen
ist allerdings, ob durch eine solche umfassende Auflistung eher suggeriert wird, dass diese
Grundséatze in der Europapolitik nicht hinreichend geschiitzt sind oder ob diese Auflistung eine
affirmierende und fiir die Biirger:innen des Freistaats bestarkende Signalwirkung hatten. Er-
neut wird eine Orientierung an der Formulierung der Grundprinzipien der EntschliefSung des
Ausschusses der Regionen iiber eine Charta der Multi-Level-Governance in Europa (Ausschuss
der Regionen, 2014) empfohlen. Diese bietet einen Mittelweg, da nur allgemein der Schutz
der Grundrechte anfiihrt wird, aber nicht einzelne Werte benannt werden.

6) Verpflichtung zur ,Verwirklichung und Entwicklung eines geeinten Europas” mitein-
beziehen — Hervorhebung unterschiedliche Institutionen

Die allgemeine Formulierung ist sinnvoll, da neben der EU andere wichtige Foren bestehen —
und sich eventuell in der Zukunft entwickeln werden (s. Ausfiihrungen oben). Die Formulie-
rung erlaubt liberdies, die Ausgestaltung partnerschaftlich-partizipativer Beteiligung und Ko-
operation, die explizit zusatzlich betont werden sollten.

7) Rechtsfolge —v.a. Entscheidungslenkung demokratischer Gewalten

Verweis auf rechtliche Gutachten.

In jedem Falle geht von einer Verfassungsanderung eine wichtige Sighalwirkung aus, die eine
handlungspraktische Wirkung sowie Wahrnehmungsanpassungen entfalten kann. Dies kann
sowohl politische Akteure in ihrem Verstdndnis und Handeln beeinflussen, als auch Biirger:in-
nen, denen die Rolle des Freistaats und die Optionen europdischer Kooperation und Einigung
klarer vermittelt werden. Die vorgeschlagenen Anderungen beriihren nicht die Gewaltentei-
" lung in europapolitischen Fragen zwischen der Exekutive des Freistaats und dem Landespar-
lament, jedoch implizit die Ausgestaltung des Verhaltnisses des Freistaats zur Bundesregie-
rung.




8) Verhinderung (verfassungs-Jrechtlicher nachteiliger Auswirkungen

Verweis auf rechtliche Gutachten.

9) Pridambel noch keine europapolitisches Staatsziel

Aus den genannten Griinden der politischen und geselischaftlichen Signalwirkung wére ein
zusitzlicher Verweis in der Praambel wie in anderen Bundesldandern erstrebenswert.

10) Verortung in Art. 44, Abs. 4

Verweis auf rechtliche Gutachten.
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Europa-Union Deutschland ist die grofite demokratisch organisierte und Uber Landesverbénde
lokal verwurzelte Biirgerinitiative fir Europa in Deutschland. Mit ihren 17.000 Mitgliedern und
Uiber 250 Kreisverb&nden setzt sie sich seit 19486 fir die europaische Einigung ein — unabhangig
und Uberparteilich. Die Europa-Union Thiiringen setzt sich im Freistaat seit Mitte der 1990er -
Jahre fUr die Ziele der Europa-Union ein, ist Uberparteilich aufgestellt und mit zahlreichen
Partnerverbédnden europaweit vernetzt.

Die Beriicksichtigung des Europédischen Gedankens und das verfassungsmalige Bekenntnis zu
Europa ist auch fur die Europa-Union selbstverstédndlich. Die Mitglieder der Europa-Union
Tharingen tragen mit ihrem ehrenamtlichen Engagement zu mehr Bewusstsein fiir européische
politische Prozesse, Herausforderungen und Fragen bei. Dabei geben sie der Zivilgesellschaft
eine Stimme und fiir den Austausch mit politischen Mandatstragern eine Plattform fir den
gemeinsamen Austausch.

Wir begriiBen, dass sich der Landtag mit der Rolle und Bedeutung Europas in der
Landespolitik auseinandersetzt. Das Anliegen des Gesetzesentwurfes geht in die richtige
Richtung: die tiefere Verankerung und Starkung des europiischen
Integrationsgedankens in die Verfassung des Freistaates Thiiringen.

Unsere Griinde im Einzelnen:

1.  Gebotenheit eines starken Bekenntnisses flir die europiische Integration durch den
Freistaat Thiiringen

" Die Entwicklung Thuringens isteng mit der Verwirklichung der europaischen Integration verbunden.
So war die européisché Integration eine unverzichtbare Voraussetzung fir das Gelingen des
deutschen Einigungsprozesses. Die Biirgerinnen und Burger Thiringens haben der Entwicklung
hin zu einem gemeinsamen Europa viel zu verdanken. Die besonderen Errungenschaften
umfassen dabei nicht nur gesellschaftliche, wirtschaftliche und politische Lebensbereiche,
sondern erfassen auch soziale, kulturelle und wissenschaftliche Vorteile.

Die Biirgerinnen und Birger Thiiringens wollen dabei mitreden, sich einbringen und weiterhin ein
demokratisches, souveranes und geeintes Europa aktiv mitgestalten. Die enorme Beteiligung an
der Europawahl 2019, die zahlreichen europaischen Kulturprojekte, Schiller- und
Studienaustausche Uber Erasmusprogramme, die gemeinsam mit der EU umgesetzten
Infrastrukturprojekte und vieles weitere zeigen die Akzeptanz und den lntegratlonswnlen der
Menschen und verschiedenen Akteure in Thiringen.

Grundsatzlich kann die Landesverfassung Ziele festlegen, deren Verwirklichung anzustreben
die Tharinger Staatsorgane innerhalb ihrer Kompetenzen verpflichtet sind. Diese Ziele miissen
ein geeintes Europa und damit die Verwirklichung der EU sein. Wesentliche Elemente der
Regelung in einer Verfassung des Freistaats Thiringen sollten folglich einerseits der
Integrationsauftrag und andererseits die Struktursicherungsklausel. Es ist wichtig, dass der
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Freistaat Thiringen an der Verwirklichung der EU mitwirkt und damit an einer Integration in die
EU. Und dies muss er auch nach au3en hin dokumentieren. Der Freistaat Thiringen muss sich
dazu bekennen, europédisches Recht sowie - soweit fiir ein Land méglich — umzusetzen und an
Entscheidungen der EU beziehungsweise anderer européischer Institutionen aktiv mitzuwirken.
Europa ist ein Friedensprojekt. Es korrespondiert mit der Aufgabe an den Freistaat in der
Thiringer Verfassung, den Frieden fur seine Biirgerinnen und Burger zu férdern. Zum anderen
wird in einer Struktursicherungsklausel festgeschrieben, welche Mindestanforderungen das
"geeinte Europa" - also insbesondere die EU - erfilllen muss, flr deren Einhaltung sich das Land
einzusetzen hat. Dazu gehéren die grundlegenden Strukturprinzipien des Grundgesetzes und
der Landesverfassung: Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, das Sozialstaatsprinzip und der
Fdderalismus. Eine weitere Orientierung zum Werteverstindnis bietet auch die Die EU-
Grundrechtecharta, die in klarer und tbersichtlicher Form die Rechte und Freiheiten der
Menschen, die in der Européischen Union leben, definiert. Diese Rechte sind von den Organen
und Institutionen der Union ebenso wie von den Mitgliedsstaaten, wenn sie EU-Recht umsetzen,
zu achten und zu garantieren.

Die separate Erwahnung des Subsidiaritatsprinzips unterstreicht die besondere Verantwortung
des Freistaats Tharingen an der Subsidiaritatskontrolle durch die Beteiligung des Thiringer
Landtags im Rahmen des Subsidiaritatsfrihwarnsystems des Bundesrats teilzunehmen.
SchlieR- lich wird als notwendiges Strukturprinzip des geeinten Europas die Wahrung der
Eigenstandigkeit der Regionen und deren Mitwirkung an europaischen Entscheidungen —
innerhalb der féderalen Strukturen - genannt. Im Sinne des europédischen Rechts ist der
Freistaat Thiringen als Teil der Bundesrepublik Deutschland eine Region und wirkt z. B. tiber
den Ausschuss der Regionen an européischen Entscheidungen mit. Die Mitwirkung erfolgt
zusatzlich Uber den Bundesrat (Art. 23 Abs. 2 GG) sowie (iber die Landervertreter in Gremien
der europdischen Institutionen (insbesondere gemaR Art. 23 Abs. 6 GG). Die vorgeschlagene
Anderung der Thiringer Verfassung wére — trotz ihrer deklaratorischen Wirkung — ein starkes
Symbol fiir die Mitwirkungsrechte der Blirgerinnen und Biirger in Thiiringen, ohne
demokratische Prozesse und Strukturen zu beeinflussen oder gar zu gefihrden.

Der Begriff der ,Regionen” hat sich dabei in den géngigen Sprachgebrauch ,eingebiirgert®, so
dass dieser im vorgeschlagenen Art. 44 Abs. 4 der Verfassung des Freistaats Thiiringen
hinreichend bestimmt ist. Hilfsweise kénnte in der Begriindung zur Verfassungsénderung ein
entsprechender Hinweis aufzunehmen.

Fazit: Angesichts der elementaren Bedeutung Europas fiir die Menschen im Freistaat und
der Mitwirkungsmdglichkeiten im foderalen System braucht es ein starkes Bekenntnis
zur europdischen Integration in der Thiiringer Verfassung.

2.  Gebotenheit eines deutlichen, aktuellen Europabezuges in der Verfassung des
Freistaates Thiiringen ‘
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Die hohe soziale, wirtschaftliche, gesellschaftliche, wissenschaftliche und politische Bedeutung
der europdischen Integration fur den Freistaat Thiiringen besteht folglich ohne Zweifel. Die
damit verbundenen Chancen fur die Weiterentwicklung der Burgerinnen und Burger und den
Freistaat sind demzufolge unermesslich grol3. Die Verfassung spiegelt dies nicht wider. Der
Europabezug in der Praambel ist hier eher minimalistisch ausgepragt. Er spiegelt lediglich die
Basis wider, die die Verfassungsvater Anfang der 1990er Jahre, im Auge hatten. Artikel 67 der
Verfassung des Freistaats Thiringen deckt die aktuellen Herausforderungen und Relevanzen
einer européischen Integration daher nur (noch) teilweise ab. In der vorgeschlagenen
Formulierung des zukiinftigen Verfassungstextes der Regelungsintension kénnen wir
keine (verfassungs-) rechtlich nachteiligen Auswirkungen erkennen.

Entsprechend haben zwischenzeitlich auch andere, west- wie auch ostdeutsche Bundeslander
ihre Bekenntnisse fur Europa erweitert und weitergehende Staatsziele formuliert, wie
insbesondere Mecklenburg- Vorpommern (Art. 11 der Verfassung des Landes Mecklenburg-
Vorpommern), Sachsen-Anhalt (Art. 1 Abs. 1 der Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt) und
Sachsen (Art. 12 der Verfassung des Freistaats Sachsen). Mecklenburg-Vorpommern hat das
Integrationsziel deutlich stérker als Thiringen in seiner Praambel der Verfassung formuliert.
Im Ergebnis wird das Integrationsziel in Thiringen bislang im Wesentlichen nur tber die
bundes(verfassungs)rechtlichen Bindungen, i. e. Art. 23 GG und das Gesetz liber die
Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Europaischen Union
(EUZBLG) formuliert. Thiringen sollte daher nicht hinter den anderen Landern zurtickbleiben,
sondern Mut zur Zukunft beweisen und den europaischen Gedanken starker und ausdrticklich in
seiner Verfassung betonen. Auch im Vergleich mit den Landesverfassungen anderer

~ Bundeslinder ist es daher mehr als angebracht, dass Thiiringen ein europapolitisches
Staatsziel in seine Verfassung aufnimmt.

Fazit: Wir begriiRen daher die Aufnahme des Europabezuges in die Verfassung des
Freistaates Thiiringen. Hierdurch wird die Verbindung zwischen Europaischer Union und
unserem Bundesland weiter manifestiert und die europaische Integration weiter gestarkt.

Das Dokument wurde zum Zweck der Vero6ffentlichung in er BTD bearbeitet.
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Zusammenfassung:

Die Jungen Europdischen Fdderalist®innen Thiringen (JEF Thiringen) begriflen den
Gesetzentwurf der FDP. Die Thiringer Landesverfassung in ihrer jetzigen Form tragt der
direkten Einbindung Thiringens als Region in das europdische Mehrebenensystem nicht
ausreichend Rechnung. Die vorgeschlagene Anderung wiirde dazu fuhren, dass der aktuelle
Stand der europdischen Integration wieder angemessen in der Landesverfassung
. wiedergegeben wird. Auch wenn die Tharinger Verfassungsorgane bereits implizit die
Verwirklichung und Entwicklung der europdischen Idee als Staatsziel verfolgen, ist,
insbesondere mit Blick auf die aktuelle Bundesratsprésidentschaft Thiringens, die Zeit
gekommen, mit der Aufnahme des Europabezuges in die Thiringer Verfassung explizit ein
bedeutendes landespolitisches Signal zu setzen.

1. Schwiche des Europabezuges in der Thiiringer Landesverfassung in ihrer
aktuellen Form

Bisher beinhaltet die Thiringer Landesverfassung nur einen negativen Europabezug, der
den europédischen Integrationsstand aus der Zeit vor der Verabschiedung des Vertrags von
Maastricht widerspiegelt. Wir bewerten den Europabezug in der Thuringer
Landesverfassung als schwach. Eine ‘juristische Bewertung des Europabezuges in der
Thiringer Landesverfassung kommt zum selben Ergebnis:




‘Die textliche Verankerung des Integrationsziels in der Thiiringer Verfassung ist schwach.
Allein die Prdambel erwéhnt den “... Willen, ... Trennendes in Europa ... zu ilberwinden”.
Diese Schwéche spiegelt die schwache Position der Lénder im EU-Recht und die
begrenzten Landeskompetenzen in europdischen Angelegenheiten, wenngleich andere
Landesverfassungen einen stérkeren Europabezug aufweisen [...]. Zwei der
Verfassungsentwiirfe der Fraktionen enthielten seinerzeit ebenfalls eine stirkere
Bezugnahme der Prdambel auf die européische Integration, doch spielte das Thema in den
Beratungen des Landtags und der verfassungsvorbereitenden Ausschiisse keine Rolle. Im
Ergebnis entfaltet das Integrationsziel in Thiiringen seine eigentliche Wirkkraft iiber die
bundesverfassungsrechtlichen Bindungen [Art. 23 GG].

Die einzige Erwdhnung der européischen Ebene im Verfassungstext befindet sich in Art. 67
Abs. 4, der die Landesregierung zur Information des Landtags verpflichtet. Im Zuge der
néchsten Verfassungsnovelle sollte der Begriff “Gemeinschaft’ durch “Union” ersetzt
“werden, da die Europdische Union gemal3 Art. 1 Abs. 3 Satz 3 EUV am 01.12.2009
Rechtsnachfolgerin der Europdischen Gemeinschaft wurde.”

Schon zum Zeitpunkt des Verfassens dieser Analyse im Jahr 2013 war der in der Thiringer
Landesverfassung lediglich auf die Praambel beschrankte Europabezug schwacher als in
den Verfassungen neun anderer Bundeslander. Seitdem haben mehrere weitere
Bundeslénder Bekenntnisse zu Europa in ihre Landesverfassungen aufgenommen, zuletzt
Nordrhein-Westfalen und Berlin. Seit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon am 01.12.2009
ist der Europabezug in der Thiringer Landesverfassung nicht nur in seinem Umfang
unzureichend, sondern auch terminologisch veraltet.

2. Verwirklichung und Entwicklung der europiischen Idee als Staatsziel -
europapolitische Realitdt in Thiiringen

Wir jungen Europ&er*innen erfahren aus erster Hand, wie Europa in Thiiringen sowohl durch
die Verfassungsorgane als auch durch die Zivilgesellschaft aktiv gelebt wird. Die
Europawoche wird jedes Jahr mit verschiedenen Angeboten und Veranstaltungen
begangen, der Europatag jedes Jahr in einer ausgewshlten Stadt in Thiringen unter
Teilnahme von landespolitischen Personlichkeiten als Biirgerfest begangen.

Das Weimarer Dreieck als enge deutsch-franzdsisch-polnische Kooperation hatte seinen
Ausgangspunkt mit einer “Gemeinsamen Erklérung zur Zukunft Europas” bei einem Treffen
der Aullenminister der drei Staaten in Weimar. Seitdem filllen Treffen auf Regierungsebene,
parlamentarische Zusammenarbeit, zivilgesellschaftliche Projekte auf kommunaler und
regionaler Ebene (insbesondere Jugendprojekte) sowie trilaterale Partnerschaften zwischen
Regionen oder Stadten und Gemeinden den européischen Geist dieser Kooperation mit
L.eben.

' Linck / Baldus / Lindner / Poppenhager / Ruffert (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats
Tharingen : Handkommentar; Kapitel E6 - Landesverfassung und Europarecht, S. 131ff,
Randnummer 8




Thiringen hat am 1. November 2021 die Bundesratsprasidentschaft (ibernommen und wird
fir das kommende Jahr nicht nur in Deutschland, sondern auch europaweit als
Reprasentant fur die deutschen Bundesl&nder und den deutschen Faderalismus auftreten.
Die Bundesratsprasidentschaft Thiringens steht unter dem Motto “zusammenwachsen -
zusammen wachsen” und soll ausdriicklich auch in Bezug auf Europa verstanden werden.
Es ist héchste Zeit und angesichts dieser besonderen Aufmerksamkeit genau der richtige
Moment, diesen schon lange félligen Schritt zu gehen und der Verwirklichung und
Entwicklung der europdischen ldee als implizitem Staatsziel endlich auch explizit in der
Thuringer Landesverfassung Ausdruck zu geben!

3. Ausgestaltung des Europabezuges in der Thiiringer Landesverfassung

Der Gesetzesvorschlag der FDP orientiert sich an den Verfassungsénderungen in
Nordrhein-Westfalen und Berlin, welche in den Jahren 2020 bzw. 2021 ebenfalls einen
Europabezug in ihre Verfassungen aufnahmen. Sowohl in Nordrhein-Westfalen als auch in
Berlin sind die Verfassungs&nderungen mit auf die Initiative junger Europ&er*innen und die
dortigen Landesverbdnde der Jungen Europdischen Foderalist*innen zurlickzufilhren. Auch
innerhalb unseres Thuringer Landesverbandes wurden im vergangenen Jahr Uberlegungen
angestelit, Initiative fir einen starkeren, zeitgemafen Europabezug in der Thuringer
Verfassung zu ergreifen. Umso mehr begrii3en wir das Ansinnen des Gesetzentwurfs der
FDP, nicht zuletzt auch mit Blick auf die Korrektur veraiteter Terminologie.

Trotz der recht engen Orientierung des Gesetzesvorschlags an den Verfassungen von
Nordrhein-Westfalen und Berlin ist in der vorgeschlagenen Verfassungsénderung kein
Verweis auf die Zusammenarbeit Thiringens mit anderen Regionen enthalten. Als JEF
Thiringen beflrworten wir die Aufnahme eines solchen Verweises aus einer Reihe von
Grinden. Einerseits wird so ein Bogen zur bereits im Entwurf enthaltenen “Eigensténdigkeit
der Regionen” gespannt. Denn: Die Eigensténdigkeit der Regionen Iasst sich nur durch
Kooperation bewahren und weiterentwickeln. Andererseits wird so den bereits stattfindenden
Kooperationen Thiiringens Rechnung getragen. Aus Sicht der JEF Thtringen sollte der
Verweis auf die Zusammenarbeit mit anderen Regionen so formuliert sein, dass er nicht so
verstanden werden kann, als wiirde ein alleiniges Agieren Thiringens per se
ausgeschlossen. Ebenso sollte er nicht auf bestimmte Regionen oder bestimmte Formen der
Zusammenarbeit beschrankt sein. Wir begrilen die Formulierung "Verwirklichung und
Entwicklung eines geeinten Europas”. Damit wird anerkannt, dass Europa sich nicht auf die
Europdische Union oder die Mitgliedstaaten des Europarats beschrankt und europaische
Integration nicht ausschliel3lich eine EU-weite sondern eine tats&chlich gesamteuropaische
Aufgabe ist. '

Das Dokument wurde zum Zweck der Verdffentlichung in der BTD bearbeitet.
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An den Thiiringer Landtag
Verfassungsausschuss Lehrstuhl fiir Offentliches Recht,
Jirgen-Fuchs-Str. 1 insbes. Europarecht und Vélker-

99096 Erfurt recht

Stellungnahme zu den Fragestellungen des Verfassungsausschusses
des Landtags von Thiiringen zum Gesetzentwurf zur Anderung der
Verfassung des Freistaats Thiiringen gemiifl Vorlage 7/3541 zu der
Drs 7/2291 — Einfiihrung eines Europabezugs

fiir die Anhdrung am 9.9,2022, 10 Uhr

Ad 1: Inwiefern bilden die vorgesehenen Verfassungsinderungen eine
zeitgemife Grundlage fiir die Europapolitik ab?

Kernaussagen:

Die vorgesehenen ;'-'\nderungen stérken den Europabezug in der Landesverfassung
und bringen ihn auf den Stand von Lissabon. Die Regelungen zur Landtagsbetei-
ligung bleiben aber insgesamt eher diirftig.

Die Verankerung struktureller Aussagen in Artikel 44 Abs. 1 und 2 beschréinkt
sich auf eine weitgehend nur deklaratorische Bekraftigung bestenender Ziele
und Strukturanforderungen. Der Einbezug der Biirgerbeteiligung kann schwierig
zu erfiillende Erwartungen auslosen.

Grundlegend zu kurz greift Artikel 67 Abs. 5, der die Beteiligung des Landtags
an der Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Freistaats nur mit

Blick auf die Mitwirkung bei der Subsidiaritatskontrolle vorsicht und keine in-
haltliche Regelung zur Form der Beteiligung, insbesondere Bedeutung der Stel-
lungnahmen fiir die Regierung trifft. Das ist viel zu wenig. Damit bleibt Artikel
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67 Abs, 5 hinter dem in einigen Landesverfassungen liblichen Stand des Einbezugs des Landtags in
die européische Gesetzgebung generell deutlich zuriick, tragt der weiteren Regelung in der bestehen-
den Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag nicht Rechnung und ermdoglicht es, die ef-
fektive Mdglichkeit des Landtags zur Auslibung seiner Integrationsverantwortung stark einzuschran-
ken, zumal das N#here nur einer ,Vereinbarung” anvertraut wird und keiner Begleitgesetzgebung.

Die Etablierung des Europaausschusses in Art. 67a Thiir Verfassung ist wegen der damit verbundenen

‘Verankerung seiner herausgehobenen Rolle sehr zu begriiBen. Art. 67a verankert eine breitere Rolle
des Europaausschusses, weil er sich auf die ,unionsrechtlichen Beteiligung” bezieht und damit auf
mehr, als in Art. 67 Abs. 5 geregelt ist. Das ist inkonsistent.

Insgesamt ist jedenfalls Art. 67 Abs. 5 definitiv nicht zeitgemdB und wirft in seiner Verweisung auf
die Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung Fragen auf. Mit einer Nachbesserung bei
Art. 67 Abs. 5 wiirde sich auch die Inkonsistenz zum breiteren Anwendungsbereich des Art. 67a klé-
ren lassen. ’

Begriindung:
Zum neuen Artikel 44 Abs. 1 und 2

Der Europabezug der Landesverfassung wird durch die Neuregelung in begriilenswerter Wei-
se gestiirkt; Thiiringen wird als Teil der EU veraukert. Dies ergibt sich bereits aus der gelten-
den Rechtslage, so dass die Neuregelung in Abs. 1 nur deklaratorischen Charakter hat, sie
stellt aber fiir die interne Identititsbildung eine wichtige MaBgabe dar. Abs. 2 verankert einen
auch bereits auf Ebene des GG bestehenden Verfassungsauftrag zur Integration, der nicht nur
die Bundesorgane betrifft, sondern alle Hoheitstréiger in der Bundesrepublik bindet. Art. 23 I
1 GG etabliert in seiner Struktursicherungsklausel die Verpflichtung der EU auf foderative
Grundsitze, was neben der Verpflichtung der Bundesrepublik auf ,,Férderung des foderativen
Elements® auf Ebene der EU', eine Bindung auch der Landesebene an den Integrationsauftrag
beinhaltet. Die bundesverfassungsrechtlich geforderte Beachtung f5deraler Staatlichkeit auch
seitens der EU ist unionsrechtlich — sozusagen nach oben - in Art 4 II EUV abgesichert, und
spiegelt sich — nach unten - in einer Bindung an den Integrationsauftrag auch fiir die Landes-
organe. Ferner sichert das Homogenitétsgebot nach Art 28 I GG die Entsprechung der verfas-
sungsméBigen Ordnung in den Lindern zu den staatlichen Grundsétzen des GG fur die Bun-
desebene. Zwar sind dort nur die ,,Grunds#tze[n] des republikanischen, demokratischen und
sozialen Rechtsstaates” benannt und nicht der Integrationsaufirag nach Art. 23 I GG. Jedoch
prigt der Europiische Integrationsprozess diese Grundsitze wesentlich mit. Auch nimmt Art.
28 I GG bezliglich des Kommunalwahlrechts explizit Bezug auf das Recht der (heutigen) EU.
Daher erstreckt sich der Integrationsauftrag auf den Gesamtstaat Bundesrepublik und bezieht
die Ldnderebene und deren Verfassungsorgane mit ein. Dementsprechend finden sich in etli-
chen Landesverfassungen Bekenntnisse zur Européischen Integration.? Etwas anderes wire
nicht denkbar; insoweit gibt Art 28 T GG mehr als nur ein ,,Mindestmal an Homogenit#t

1R, Streinz, in Sachs, GG, Art. 23, Rn. 32.

2 prdambel der Verfassung Baden-Wiirttembergs; Art. 3a BayVerfassung; Art. 74a Verfassung Rheinland-Pfalz;
Art 64 der hessischen Verfassung. ‘

3 BVerfGE 36, 342 (361).
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vor. Bisher findet sich in der Verfassung Thiringens kein Europabezug. Die Neuregelung
wiirde diese Leerstelle fiillen, Die Wiederholung der bereits in Art. 23 I GG niedergelegten
Strukturanforderungen an die EU ist indes wiederum nur deklaratorisch, abgesehen von der
Einfigung der Okologie. Nicht iibernommen wurde das Etfordernis eines vergleichbaren
Grundrechtsschutzes. Das stellt die Frage, warum man bei der textlichen Ubernahme der An-
forderungen des Art 23 I 1 GG zwar die Okologie aufnimmt, den Grundrechtsschutz aber
wegldsst? Zuzugeben ist indes, dass auch die anderen Landesverfassungen (etwa Art 74a
 RhPfalz) auf den Grundrechtsschutz verzichten, der als in der Rechtsstaatlichkeit mit angelegt
angesehen werden kann,

Uber Art. 23 I 1 GG im Wortlaut hinausgehend, aber seine Intention wiederspiegelnd fligt der
neue Art, 44 II 2 ThirV{g das Bekenntnis zu Verstindigung und Kooperation ein, ohne die
eine EU nicht funktionieren kann. Origindre Bedeutung hat hingegen das Bekenntnis zur
Mitwirkung der Regionen und ihrer Biirger an den europ#ischen Entscheidungen. Ahnliche
Regelungen finden sich in Art 74a VerfgRhPfalz, Art 3a BayVerfg oder dazu wortgleich Art.
64 HessVig (,,Bayern/Hessen bekennt sich zu einem geeinten Europa, das demokratischen,
rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsitzen sowie dem Grundsatz der Subsidiari-
tit verpflichtet ist, die Eigenstindigkeit der Regionen wahrt und deren Mitwirkung an europi-
ischen Entscheidungen sichert.“). Im Lindervergleich genuin ist im kiinftigen Art. 44 11 die
explizite Erwidhnung der Biirgerteilhabe, Darin mag man einen ,,wichtigen Beitrag zur demo-
kratischen Legitimierung und Ausgestaltung der europdischen Mehrebenendemokratie® (Stel-
lungnahme Heidbreder vom 1.9.2021 zum urspriinglichen FDP Entwurf*) erkennen, doch
muss das Ziel dann auch mit Leben gefiillt werden, soll es nicht Anlass neuer Enttduschung
sein.

Zum neuen Art. 67 Abs. 5

Die Verankerung von Europabeziigen in Landesverfassungen und dariiber hinaus die Etablie-
rung von Rechten des Landtags insoweit ist Ausdruck auch der von den Bundesléndern aus-
gelibten und auszuiibenden Integrationsverantwortung. Die Integrationsverantwortung zielt
auf die Sicherstellung des demokratischen Legitimationszusammenhangs der tibertragenen
Hoheitsgewalt.’ Daher sind den Parlamenten, zunsichst einmal dem Bundestag Einflussmog- -
lichkeiten einzurdumen. Denn Legitimationszurechnung bedingt Steuerungsfihigkeit. Hier
flieBen zwei Funktionen der Integrationsverantwortung, ndmlich die Verfassungsidentitit der
Bundesrepublik zu schiitzen und der Européischen Integration eine demokratische Legitimati-
on auf dem Boden des Grundgesetzes zu verleihen, zusammen und sollen zur Abwehr von
Kompetenziiberschreitungen durch die EU fiihren. Dem BVerfG geht es um Sicherung der In-
tegrationsverantwortung gerade des Gesetzgebers, da dieser idealiter die Mitte des demokrati-
schen politischen Prozesses ist, im Vergleich zur Exekutive aber wenig unmittelbar auf der
EU Ebene présent ist, und daher flir seinen Kompetenzverlust im nationalen Verfassungsraum
kompensiert werden muss. Die in européischen Entscheidungsprozessen bewirkte Stirkung
der Exekutive bedarf der Korrektur durch parlamentarische Mitwirkungsrechte. Die Bundes-

“ https://beteiligtentransparenzdokumentation.thueringer-
landtag.de/fileadmin/Redaktion/Beteiligtentransparenzdokumentation/Dokumente/7-
2291/3_Parl_Anhoerungsverf/z7-1457/27-1457 pdf

5 BVerfGE 142, 123 {209, Rn. 165) ~ OMT,
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vetfassung hat daher solche Rechte auf Ebene des GG fiir Bundestag und Bundesrat verankert
(Informations-, Stellungnahmerechte, ggf abschliefende Entscheidungsméglichkeiten, Art 23
11 ff G(%), die auf Betreiben des BVerfG auch noch im Integrationsverantwortungsgesetz
(IntVG) - durchaus nicht abschliefend’ -, ferner in spezifischen Begleitgesetzen wie dem zum
ESM? etabliert wurden. Der Bundestag (ibt dadurch Einfluss auf den Integrationsprozess zu-
meist nicht unmittelbar, sondern vermittelt tiber die Bundesregierung auf die EU Ebene aus.

In gleicher Weise bedarf es fiir die auf Landesebene bestehende Integrationsverantwortung’
der Verankerung von parlamentarischen Beteiligungs- und Mitwirkungsrechten in der Lan-
desverfassung und ggf in Begleitgesetzen. Schon friih wurde thematisiert, welche Folgerun-
gen aus der Integrationsverantwortung fiir die Linderebene und insbesondere die Landerpar-
lamente zu ziehen sind.!® Die Jahre 2011 und 2014 brachten Anderungen in den Landesver-
fassungen Baden-Wiirttembergs und Bayerns, die mit der Ermoglichung bindender Mandate
eine neue Stufe im Verh#ltnis zwischen der Landesregierung und dem Landesparlament fiir
den Bereich der Europapolitik betraten. Unterrichtungen der Landesparlamente durch die
Landesregierungen und Berlicksichtigungspflichten von Landtagsstellungnahmen waren
schon Iinger in manchem Landerrecht vorgesehen. Sie waren die erste Frucht der von den
Linderparlamenten vermehrt seit den 1990ern geforderten Stéirkung ihres europapolitischen
Einflusses.!! Die Stuttgarter Erklarung der Landtagsprasident(inn)en stellte fest, dass zu der
,Mitwirkungsmdglichkeit [der Landtage zur Wahrnehmung ihrer Integrationsverantwortung]
iiber Informationsrechte hinaus die Moglichkeit [gehort], landesverfassungsrechtlich eine
Bindung der Landesregierung beim Stimmverhalten im Bundesrat und bei der Erhebung von

Verfassungsklagen auf Bundesebene vorzusehen*!?.

Im Unions-~ und Bundesrecht ist eine Regelung zum Einbezug der Landtage bei europapoliti-
schen Entscheidungen nicht vorgesehen. Nur Art. 6 Abs. 1 des Protokoll (Nr, 2) zum EUV
liber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritiit und der VerhéltnismiBigkeit bestimmt,
dass es den nationalen Parlamenten/Kammern bei Ausiibung ihrer Subsidiarititskontrolle ,,0b-
liegt ... , gegebenenfalls die regionalen Parlamente mit Gesetzgebungsbefugnissen zu kon-
sultieren®. In Deutschland erfolgt diese Konsultation tiber die Mitwirkung der Lindervertreter

6 So ist anerkannt, dass dem Bundesrat infolge Art 23 1l 2 GG das gleiche umfassende Informationsrecht iiber
alle Angelegenheiten der EU zukommt wie dem Bundestag, F. Wollenschifiger in Dreier (Hrsg.), Grundgesetz,
Band Il, 3. Aufl. 2015, Art 23, Rn. 120, 122. Das kommt in § 2 EUZBLG und Ziffer 1.1 der Bund Lander Vereinba-
rung nach § 9 EUZBLG nicht zum Ausdruck, weil dort auf das ,Interesse der Lander” abgestelit wird. Man kann
darin allerdings einen (Teil-)Verzicht des Bundesrats sehen.

7Vgl. § 11IntVG ,inshesondere”, Dazu Spérer, in von Arnauld/Hufeld {Hrsg.), Systematischer Kommentar zu
den Lissabon-Begleltgesetzen, 2, Aufl 2018, § 6, Rn. 21 ff.

8 vgl. Gesetz zu dem Vertrag vom 2.2.2012 zur Errichtung des Eurapiischen Stabilitdtsmechanismus, BGBI,
2012, Teil 1, 981, und Gesetz zur finanziellen Beteiligung am ESM, BGBI. 2012, Teil I, 1918.

% Niher W. WeiR, JuS 2019, 97 (99 ff),

¥ £ntschlieRung ,Beteiligung der Landesparlamente bei der Wahrnehmung der Integrationsveraniwortung der
Lander” der Landtagsprasidenten auf ihrer auBerordentlichen Sitzung vom 20.8.2009; Stuttgarter Erkldrung der
Landtagsprasidentinnen und —présidenten vom 20.6,2010 zu ,,Demokratische Willensbildung auf der europai-
schen und der bundesstaatlichen Ebene legitimieren. Einwirkungs- und Teithabemdglichkeiten der deutschen
Landesparlamente stirken; C. Grimm/M, Hummrich, D&V 2005, 280; W. Kluth, LKV 2010, 302 (304 f); A.
Horsch, ThiirVBI. 2012, 241; M. Nettesheim, in Pechstein (Hrsg.), Integrationsverantwortung, 2012, 11 (29); W.
Schwanengel, D&V 2014, 93,

1 Hierzu C. Grimm/M. Hummrich, D8V 2005, 280; G. Abels, German Politics 2013, 353 (357 ff).

25, Fn. 10, ebda. Ziffer 5.
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im Bundesrat, Da es sich dabei um Regierungsvertreter handelt, besteht fiir die Beteiligung
der jeweiligen Landesparlamente eine Regelungsliicke, die nur auf Ebene des Landesrechts,
vorrangig der Landesverfassung geschlossen werden kann,

Bisher besteht in Art 67 Abs. 4 Thiir Verf nur die Regelung, dass die Landesregierung den
Landtag informiert tiber ,,Angelegenheiten der Europaischen Gemeinschaft [kiinftig mit Recht
auf EU umgeéindert; WW.],.soweit diese fiir das Land von grundsétzlicher Bedeutung sind.“
Eine weitere Beteiligung, etwa ein Stellungnahmerecht ist nicht vorgesehen. Eine diesbeziig-
liche Regelung soll nun in Thiiringen durch den neuen Artikel 67 Abs. 5 erfolgen, der aller-
dings sehr diirftig ausgestaltet ist, weil er nur eine Beteiligung (ohne ndhere Qualifizierung;
ohne Aussage zur Bedeutung einer evtl. Stellungnahme) und dies auch nur an der Subsidiari-
tatskontrolle (und nicht bei Hoheitstibertragungen oder bzgl. der européischen Gesetzgebung
mit Relevanz fiir das Land) vorsieht. Das Nihere wird zwar einer Vereinbarung zwischen
Landtag und Landestegierung iiberlassen, doch ist auch diese Regelung defizitér, weil damit
der Landtag als Sitz der Integrationsverantwortung auf Landesebene seine Mitwirkung nicht
selbst in die Hand nehmen kann (etwa durch ein Begleitgesetz/Gesetz iiber die Beteiligung
des Landtags in Angelegenheiten der EU, wie es etwa in Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Schleswig-Holstein besteht), und weil die Verweisung auf die Vereinbarung sich nar — bei
enger Lesart — auf das Nahere zur Beteiligung an der Subsidiarititskontrolle bezieht, und da-
mit so aufgefasst werden konnte, dass darin keine weitergehenden Regelungen zulissig wi-
ren. Fir diese enge Lesart des Art. 67 Abs, 5 Satz 2 spricht die Gesetzesbegriindung (Vor-
lage 7/3541 zu Drs 7/2291), in der es auf Seite 4 zum neuen Abs. 5 heildt, dass ,,det neue Ab-
satz 5 die bewiihrte Einbindung des Landtags in das unionsrechtliche Subsidiaritétsfrithwarn-
system [verankert]. Fiir die konkrete Ausgestaltung dieser Einbindung (Hervorhebung W.W.)
wird auf die interinstitutionelle Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung verwie-
sen...“ Diese Formulierung gibt Anlass zu einer Auslegung, dass in der Vereinbarung nur die-
se Einbindung ausgestaltet werden dtirfte, und kein Raum flir weitergehende Regelungen zur
Beteiligung des Landtags in Unionsangelegenheiten bestlinde.

Die Vereinbarung tiber die ,,Unterrichtung und Beteiligung des Landtags in Angelegenheiten
der EU“ besteht in Thiiringen bereits, Darin ist in Ziffer I.1. die friihzeitige Unterrichtung des
Landtages in grundsétzlich bedeutsamen EU Angelegenheiten vorgesehen, insbesondere tiber
alle Vorgaben, die ,,Gesetzgebungsbefugnisse oder sonstige Interessen des Landes ... wesent-
lich betreffen” oder die eine Kompetenzverlagerung der Linder auf die EU zur Folge hétten.
Von dieser breiteren Beteiligung findet sich in Art 67 Abs. 5 Thiir Verfg nichts. Warum? An-
gesichts der recht weiten Verbreitung von Bestimmungen iiber die Landtagsbeteiligung zu die
Landeshoheit betreffenden EU-Initiativen in anderen Linderverfassungen bzw. -regelungen'®
entsteht die Frage, wieso sich die Thiir Verfg insoweit so erheblich zuriickhlt. Ziffer IT der
0.g. Vereinbarung regelt die Details der Beteiligung des Landtags in der Subsidiaritétskontrol-
le und stellt damit - nur insoweit - die in Art 67 Abs. 5 ThiirVerfg vorgesehene ,,nihere Rege-
lung’ dar. Ziffer 11.2. a) sieht dabei die fiir die Praxis wichtige Vorlage zusétzlicher Informa-
tionen nur bet ,,bedeutsamen Vorhaben* vor, also solchen, die die Gesetzgebungshoheit oder
sonstige Interessen des Landes bzw der Kommunen ,,wesentlich betreffen®, Die Landtagsstel-
lungnahme ist dann von der Landesregierung zu ,,beriicksichtigen; nur bei Berithrung der

13 knappe Uberblicke bei W, WeiR, Ju$ 2019, 93 (99 ); F. Wittreck, ZG 2011, 122 (126 ff). Eine Zusammenstel-
lung efnschidgiger Landerregetungen findet sich bei WeiRl/Stern, Landtagsbeteiligung in Angelegenheiten der
EU, Stand November 2018, frei verfiighar unter https://dopus.uni-
speyer.de/frontdoor/deliver/index/docld/4182/file/Weiss_Stern_Textsammlung_Landtage_und_EU.pdf

5
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Landesgesetzgebungshoheit wird die Landesregierung bezliglich einer Subsidiarititsriige der
Stellungnahme nicht wiedersprechen. Damit befindet sich die ThiirVerfg zwar in guter Ge-
sellschaft, vergleichen mit den anderen Léndern: Die allermeisten Landesregelungen (weniger
auf Verfassungs- als vielmehr auf Ebene eines Landesgesetzes oder gar nur einer Vereinba-
rung zwischen Landesregierung und Landtag, in Berlin gar nur auf der Grundlage einer Rege-
lung der Geschiftsordnung des Abgeordnetenhauses (die den Senat nicht binden kann)) sehen
ein Stellungnahmerecht des Landtags vor und bestimmen, dass die Stellungnahme des Land-
" tags in Angelegenheiten der EU bzw im Rahmen des Frithwarnmechanismus von der Landes-
regierung beriicksichtigt wird, ohne dies nither zu qualifizieren.' Teilweise besteht die Be-
riicksichtigungspflicht - so wie in Thiiringen nun vorgesehen - nur fiir Vorhaben der EU, , die
Gesetzgebungszustindigkeiten der Lénder wesentlich berithren“"; Eine Berticksichtigung er-
fordert nur, dass die Landesregierung die Stellungnahme zur Kenntnis nimmt, sich damit aus-
einandersetzt und sie in ihre Erwégungen einflieBen l4sst.*® Fortschrittlicher im Interesse der
Landtagsbeteiligung sind aber die Regelungen, die explizit vorgesehen, dass die Regierung
cine Abweichung von der Stellungnahme begriindet.!” Das erlaubt dem Parlament eine ef-
fektivere Kontrolle der Landesregierung hinsichtlich des Umgangs mit ihren Stellungnahmen.
Auch gibt es manche Lander, die wenigstens eine ,,maflgebliche“ Berticksichtigung der Land-
tagsstellungnabme vorsehen, wenn die Gesetzgebungszustindigkeit der Léinder oder deren fi-
nanzielle Interessen berithrt sind.'® MaBgeblichkeit wird dabei teilweise als Verpflichtung zur
regelméfligen Befolgung verstanden, hnlich zu dem an die maBgebliche Berticksichtigung
- des Bundesrats nach Art 23 V 2 GG gekniipften, indes umstrittenen Letztentscheidungs-
techt.’® In Brandenburg muss die Landesregierung den Stellungnahmen ,,des Landtags #ii

Eine effektive, bindende Gestaltungsmdoglichkeit kommt dem Landtag dann zu, wenn er der
Regierung fiir ihr Abstimmungsverhalten zu EU-Angelegenheiten im Bundesrat bin-
dende Mandate erteilen kann. Dann wird die Position des Landes vom Landtag festgelegt
und kann sich bei entsprechenden Mehrheitsverhiltnissen im Bundesrat als ausschlaggebend
erweisen. Solche bindenden Mandate sind der jiingste Trend im Europaverfassungsrecht der
Lander, Nach Art. 70 Abs. 4 S. 2 Verfassung Bayerns kann die Staatsregierung, falls das
Recht zur Gesetzgebung?! durch Hoheitsiibertragung auf die EU betroffen ist, in ihren verfas-
sungsméBigen Aufgaben durch ein Gesetz gebunden werden. Vorreiter dafiir war die Neufas-

14 § 2 | Landtagsinformationsgesetz von Sachsen-Anhalt. Ziffer 5 der Vereinbarung in Hamburg stellt die fehlen-
de Bindungswirkung der Stellungnahme der Biirgerschaft fest.

15 Art 34a 1 4 Verfassung Baden Wiirttemberg; § 8 BaWii Gesetz liber die Beteiligu ng des Landtags in Angele-
genheiten der EU (EULG); Art 76a Il Verfassung Saarland.

1® W. Hempfer, in S Schwarze, 2014, 63 {67). Vgl. fir Art 23 GG BT-Drs. 12/3896, S, 20.

17§ 21a IV GO Abgeordnetenhaus Berlin, Art. 79 lll Verfassung Bremen; Art. 5 IV BayPBG. Fiir eine generelle
Pflicht der Regierungen insoweit C, Grimm/M. Hummrich, D&V 2005, 280 (283).

18 So etwa Abschnitt VIlI Ziffer 7 der Landtagsinformationsvereinbarung in Sachsen-Anhalt (seit 2005); Art. 70 IV
3 Bayerische Verfassung, allerdings nur bel Berlihrung des ,,Recht der Gesetzgebung®”.

9 Bay LT Drs, 16/15140, S. 7; C. Grimm/M. Hummrich, D&V 2005, 280 (283); F. Wittreck, ZG 2011, 122 {133).

20 ziffer V. 8 iVm, Ziffer VII. 3 der Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung iiber die Unterrichtung
des Landtags nach Art. 94 der Landesverfassung Brandenburgs.

# Gemeint ist: des Landes, vgl. BayVerfGH, Entsch. vom 15.2.2017, Az, Vf, 60-IX-16, BayVB!, 2017, 407, BeckRS
2017, 102360, Rn. 45.
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sung des Att, 34a Verfg Baden-Wiltttemberg??, die als bundesweiter Vorreiter erstmals im
Landesverfassungsrecht ausdriicklich ein bindendes Mandat verankerte, in bewusster Abkehr
von der vorher in Art 34a enthaltenen bloBen Berticksichtigungspflicht ohne Bindung,?® Die
Bindungswirkung nach der Baden-Wiirttembergischen Regelung ist im Vergleich zu Bayern
einerseits enger, weil sie nur fiir Hoheitstibertragung im Bereich ausschlielicher Lénderkom-
petenzen gilt*!, andererseits breiter, weil sie auch unterhalb der Ebene der Hoheitsibertra-
gung, etwa bei EU Rechtsetzung greift, die die ausschlieBliche Landesgesetzgebung betrifft.
Insoweit gibt Art. 70 IV 8. 3 Verfassung Bayerns nur eine mafigebliche Berticksichtigung vor.
Allerdings ist insoweit die Bindung geschwicht durch den Verweis in Art. 34a II 2 Verfas-
sung Baden-Wiirttemberg auf entgegenstehende erhebliche Griinde des Landesinteresses. Ei-
ne Bindung etabliert auch die Vereinbarung iiber die Unterrichtung und Beteiligung des
Landtags in Angelegenheiten der EU in Thiiringen in Féllen, ,,in denen durch eine Gesetz-
gebungsinitiative der Européischen Union Gesetzgebungsbefugnisse des Landes bertihrt wer-
den®, allerdings eingeschrinkt auf die Subsidiaritdtspriifung (s. Ziffer I1.3). Dann ,,wird die
Landesregierung - unbeschadet ihrer sich aus Bundes- und Landesverfassungsrecht ergeben-
den Rechtsstellung - nicht entgegen dem Parlamentsvotum entscheiden.“ Das gleiche gilt fiir
eine Stellungnahmen des Landtags im Rahmen der Subsidiaritétsklage. Diese Bindung ist wie
in Bayern weitergehend als in Baden-Wiirttemberg, weil sie nicht auf ausschliefliche Lénder-
zustindigkeiten beschrinkt ist. Diese neuen Regelungen verankern einen bestimmenden Ein-
fluss der Landtage in EU Angelegenheiten, die Linderzustindigkeiten betreffen, oder bei
Ubertragung von Landeshoheit auf die EU. Sie kdnnen durch ihre Stellungnahme bzw. in
Bayern durch Gesetz das Stimmverhalten des Landes im Bundesrat zu den Angelegenheiten
der EU festlegen. Denkbar ist auch, dass damit das Stimmverhalten im Ausschuss der Regio-
nen auf EU-Ebene festgelegt wird.?> Begriindet wird dieser erhebliche Einfluss mit der Aus-
weitung der EU-Zusténdigkeiten auf Gesetzgebungszustindigkeiten der Lander.2® Mitwir-
kungsrechte sollen — wie bei der Begriindung der Integrationsverantwortung auf Bundesebene
— fiir eingetretene Verluste in der Selbstbestimmungsfihigkeit kompensieren. Zuzugeben ist,
dass die Verfassungskonformitit der bindenden Weisungen nicht unumstritten ist; die besse-
ren Argumente , die sich auf die eigene Integrationsverantwortung der Landtage und die

22 Absatz 2 lautet seit der Novelle 2011: ,,Sollen ausschlieliche Gesetzgebungszustindigkeiten der Linder ganz
oder tellweise auf die Europdische Union Gibertragen werden, ist die Landesregierung an Stellungnahmen des
Landtags gebunden. Werden durch ein Vorhaben der Europdischen Union im Schwerpunkt ausschlieRliche Ge-
setzgebungszustindigkeiten der Linder unmittelbar betroffen, ist die Landesregierung an Stellungnahmen des
Landtags gebunden, es sel denn, erhebliche Griinde des Landesinteresses stiinden entgegen. Satz 2 gilt auch
fiir Beschllisse des Landtags, mit denen die Landesregierung ersucht wird, im Bundesrat darauf hinzuwirken,
dass entweder der Bundesrat im Falle der Subsidiaritédtsklage oder die Bundesregierung zum Schutz der Ge-
setzgebungszustdndigkeiten der Lénder eine Klage vor dem Gerichtshof der Européischen Union erhebt. ...“ Zu
dieser Novelle der Landesverfassung G. Abels/A. Eppler, in Jahrbuch des Féderalismus, 2011, 457 (460 f, 464 f);
W. Hempfer, Zur Mitwirkung des Landtags von Baden-Wirttemberg, in Angelegenheiten der EU, in Becker u.a.
(Hrsg.), Verfassung und Verwaltung in Europa. Festschrift Jlirgen Schwarze, 2014, 63 (68 ff).

B W, Hempfer, Zur Mitwirkung des Landtags von Baden-Wiirttemberg, in Angelegenheiten der EU, in Becker
u.a. {Hrsg.), Verfassung und Verwaltung in Europa. Festschrift Jiirgen Schwarze, 2014, 63 (72).

24 yg|, BayVerfGH {Fn 20), Rn. 46. Nach dem BayVerfGH, ebda, Rn. 47, erfasst die Bayerische Regelung auch die
Betroffenheit der Landeszustindigkeit durch Ubertragung exekutiver oder judikativer Kompetenzen.

% Vgl. W. Brechmann, in Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art.
70, Rn. 37.

26 gaw{ LT-Drs. 14/7338, 5. 4.




-8-
Trennung der Hoheitsrdume von Bund und Land stiitzen kann, sprechen fiir ihre Rechtm#Big-
keit.?

Fiir Art 67 Abs. 5 Thiir Verfg 16st dies die Frage aus, warum die Regelung in Ziffer I der Ver-
einbarung zur allgemeinen Befassung nicht dort auch angesprochen und somit die Stellung-
nahmerechte des Landtags nicht breiter verankert werden.

Zum neuen Art 67a

Art. 67a sicht die Einrichtung eines Europaausschusses als fiir das Plenum beschliefenden
Ausschuss vor und etabliert diesen mit Verfassungsrang, Das ist zu begriiien, da dadurch die
Bedeutung von unionsrechtlichen Angelegenheiten auch fiir den Thiir Landtag hervorgehoben
wird und die bisherige Praxis der weitgehend ausschlieBlichen Beschlussfassung hierzu im
Europaausschuss eine verfassungsrechtliche Absicherung und Bekréftigung erfihrt. Seine Be-
schlussfassungsbefugnisse bestehen ,,im Rahmen der unionsrechtlichen Beteiligungsverfahren
des Landtags®. Damit ist der Ausschuss befugt, in allen Verfahren mit EU-Bezug, in denen
der Landtag von der Landesregierung einbezogen wird, eine Stellungnahme zu beschlielen
oder anderweitige vom Landtag einzunehmende Rechte wahrzunehmen, Das erleichtert die
zZligige, fokussierte Wahrnehmung der Integrationsverantwortung durch den Landtag. Wie in
der Gesetzesbegrtindung ausgeflihrt (S. 5), gilt dies nicht nur fiir Eilfélle bzw fiir den Fall,
dass eine Beschlussfassung des Plenums nicht rechtzeitig eingeholt werden kann, was seiner
besonderen Rolle in Thiitingen Rechnung tréigt, und damit das Bediirfnis einer auch verfas-
sungsrechtlichen Verankerung bestétigt. Kritisch kann man anmerken, dass damit die Frage
sich auftut, wann das Plenum des Landtags selbst sich iiberhaupt mit Unionsangelegenheiten
noch befasst, jedenfalls sollte es dazu in der Lage sein, und ob nicht insoweit eine Abgren-
zung von Zustindigkeiten nicht nur — wie bislang, dazu sogleich - in die GeschO des Land-
tags aufgenommen werden sollte, auf die Art 67a verweist, sondern besser auch in dem Art
67a selbst angelegt sein sollte. In § 54a der GeschO des Landtags Thiiringen ist allgemein fiir
die Befassung des Europaausschusses vorgesehen, dass ,,soweit eine Fraktion die Beratung im
Plenum verlangt, die Beratung im Plenum vorgeht”, Weiteres ist insofern nicht geregelt. Hier
wire zu erwigen, sich insofern an die Regelung etwa in der GeschO des L.Tg Mecklenburg-
Vorpommern (§ 21) anzulehnen, wonach wenn der Europaausschuss einen Beschluss gefasst
hat, diese ,,Beschliisse dem Landtag zur Kenntnis zu bringen [sind]. Sie kénnen auf Antrag
einer Fraktion oder von mindestens vier Mitgliedern des Landtages nachtriglich vom Landtag
aufgehoben werden.* Da in Thiiringen die Beschlussfassung generell dem Europaausschuss
vorbehalten ist, wire eine Anlehnung an obige Regelung jedenfalls fiir ein Korrekturrecht des
Plenums sinnvoll. SchlieBlich ist fiir den Petitionsausschuss in Art. 65 I Satz 2 ThiirVerfg ja
auch vorgesehen: ,,Der Landtag kann die Entscheidung des Petitionsausschusses aufheben®.

Fine Kontrollmdglichkeit durch das Plenum besteht in § 54b Abs. 3 GeschO LT als lex spe-
cialis fiir den Bereich der Subsidiaritdtskontrolle. Hier ist zu der Frage des Verhiltnisses von
Europaausschuss und Plenum bestimmt, dass der Europaausschuss entscheidet, ,,sofern er
dem Plenum nicht einen bestimmten Beschluss empfiehlt. Die Prisidentin bezichungsweise
der Prisident unterrichtet die Mitglieder des Landtags und die Landesregierung. Die Ent-
scheidung ist abschlieBend, sofern nicht auf Verlangen einer Fraktion, mindestens zehn Ab-
geordneter oder der Landesregierung die Beratung im Plenum erfolgt. Danach kann — anders
als im allgemeinen Verfahren nach § 54a - ein Beschluss des Europaauschusses zum Gegen-

77 Naher dazu W. WeiB, in HeuRner/Pautsch/Wittreck (Hg.}, Direkte Demokratie, FS Otmar Jung, 2021, 267
(273-280) und sogleich unten bei Frage 6.
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stand einer Plenarbefassung gemacht werden. Insofern ist die zu § 54a GeschO soeben ange-
mahnte Korrekturmoglichkeit durch das Plenum fiir den Sachverhalt der Subsidiarititskon-
trolle nach § 54b GeschO gegeben. Das ist zu begriifien, und bekriiftigt die entsprechende Re-
gelungsnotwendigkeit auch bei § 54a GeschO oder direkt in Art. 67a ThiirVerfg.
Weder in Art 67a noch in einer anderen Bestimmung der ThiirVerfg wird selbst definiert, was
die ,,unionsrechtlichen Beteiligungsverfahren® sind; es erfolgt auch keine Ankniipfung an den
" bisherigen Axt, 67 Abs. 4 ThiirVerfg. Ausweislich der Gesetzesbegriindung (S. 5) kénnte man
denken, der Begriff der ,,unionsrechtlichen Beteiligung® meine nur die in Art 67 Abs. 5 gere-
gelte Mitwirkung in der Subsidiaritatspriifung, da in der Gesetzesbegriindung nur davon bzw
von § 54b III GeschO LT berichtet wird, nicht aber von der allgemeinen Befassung nach §
54a GeschO. Die Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung geht mit Recht weiter
und sieht in Ziffer II vor, dass der Europaausschuss Ansprechpartner der Regierung ist fiir
alle ,,Regelungen nach Ziffer 1 und IT%, also {iber die Subsidiarititskontrolle hinaus. Dem ent-
spricht es durchaus, wenn der kiinftige Art, 67a allgemein von unionsrechtlichen Beteili-
gungsverfahren spricht und somit nicht auf die Subsidiarititskontrolle nach Art. 67 Abs. 5
ThiirVerfassung/§ 54b Gescho LT begrenzt ist. Da die Regelungen zur Landtagsbeteiligung
nach Ziffer I der Vereinbarung indes — wie oben gertigt - in Art 67 Abs. 5 keinerlei Widerhall
finden, stellt sich die Frage, ob man bei enger Auslegung des Art 67a nicht auf die Idee kom-
men konnte, den Begriff der unionsrechtlichen Beteiligung nur auf den Fall des allein in der
Verfassung genannten Art 67 Abs. 5 — ggfnoch die Information nach Art. 67 Abs. 4 - einzu-_
engen, woflir man eben auch noch auf die Gesetzesbegriindung verweisen konnte. Dieses
Problem wiitde sich l&sen, wenn man in Art 67 Abs. 5 — wie oben vorgeschlagen — die Betei-
ligungsrechte des Landtags breiter regelt als nur den Fall der Subsidiarititskontrolle,
Insgesamt erweist sich, dass die Regelung zum Europaausschuss in Art 67a ThiitVerfg zu be-
griifen ist, weil sie ihn verfassungsrechtlich verankert und seine Rolle nicht auf die in der
Subsidiarititskontrolle beschrinkt, was auf der Linie der GeschO des Landtags liegt, die ihm
in § 54a eine weitere Rolle in der allgemeinen Information zu EU-Angelegenheiten zuweist,
entsprechend dem bisherigen Art 67 Abs. 4 ThiirVerf, aber durchaus darliber hinausgehend.
Eine Verankerung dartiber hinausgehender Rechte zur Stellungnahme nur in der GeschO er-
scheint unzureichend, da diese nicht die Landesregierung bindet, sondern nur das interne Ver-
fahren des Landtags regelt. Ein Defizit des Art 67a ThiirVerf ist somit, dass dieser eine Brei-
tere Rolle des Europaausschusses in der Beteiligung in EU-Angelegenheiten verankett, als sie
sich beziiglich der Beteiligung des Landtags in Art 67 Abs. 4 und dem kiinftigen Abs. 5 fin-
det. Das erscheint inkonsistent,

Ad 2: Inwiefern sind welche verfassungsrechtlichen Anforderungen bei der Veranke-
rung von Regelungen zu konkreten Fachausschiissen in der Verfassung zu beachten?

Fachausschiisse sind als vorbereitende in Art 62 Thiir Verfg vorgesehen. Da die beschlussfas-
sende Rolle des Europaausschusses in Art 67a kiinftig verankert wird, ist diese Abweichung
von Art 62 kiinftig auf verfassungsrechtlicher Ebene festgehalten, so wie dies auch fiir den
Petitionsausschuss erfolgte.

Ad 3: Welche Funktionen kénnen bzw sollten die Europaausschiisse von Landtagen in
der EU und ihren Rechtsetzungsverfahren ausiiben? Wie bewerten Sie die Einbindung
bzw Beteiligung des Landtags in die Subsidiaritiits- und VerhiltnismaBigkeitspriifung?

9
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Wie oben zu Frage 1 schon deutlich wurde, ist die Rolle von Landtagen und speziellen Euro-
paausschtissen dadurch bestimmt, dass auch auf Landesebene eine Integrationsverantwortung
besteht, im Bereich der Landeshoheit die Angelegenheiten der europdischen Integration zu
begleiten und zu legitimieren, ggf zu begrenzen. Diese Aufgabe besteht flir die Lander, soweit
es um Hoheitsiibertragung auf die EU oder um den Erlass von EU-Rechtsakten geht, die von
Bedeutung sind fiir die Landeszusténdigkeiten, insbesondere bei den ausschlieSlichen etwa im
Bereich Kultur, Bildung, Rundfunk, aber auch bei den konkurrierenden, vom Bund noch nicht
ausgelibten Gesetzgebungszusténdigkeiten. Die Linder haben nicht nur eine Rolle in der Sub-
sidiaritétskontrolle, sondern auch bei der Mitwirkung iiber ihre Vertretung im Bundesrat, so-
weit dieser zur Mitwirkung in Unionsangelegenheiten berufen ist. Letzteres ergibt sich aus
Art 23 GG, aber auch aus Begleitgesetzen wie dem IntVG oder dem EuZBBG. Die Einbin-
dung des Thiiringer Landtags in die Subsidiaritdtskontrolle wird durch die Neuregelungen ex-
plizit mit Verfassungswirkung verankert; fiir die Mitwirkung in den EU-angelegenheiten dar-
tiber hinaus ist aber dic Verfassungsrechtliche Verankerung nicht vorgesehen, Das muss in
Art 67 Abs. 5 Thiir Verfg —wie oben zu 1 dargelegt — nachgebessert werden. Auch sollten die
Rechte des Landtags auf Beriicksichtigung seiner Stellungnahmen ausgeweitet werden. Die
fir die Subsidiarititskontrolle vorgesehene Bindung an das Landtagsvotum bei Bertihrung der
Gesetzgebungsbefugnisse des Landes gemdl Ziffer II. 3, der Vereinbarung ist zu begriifien.

Ad 4: Welche rechtliche Qualitéit hat die in Thiiringen existierende Vereinbarung, auf
die auch die Regelungsvorschlige im Anderungsantrag Bezug nehmen? Wie bewerten
Sie die Verbindlichkeit der Vereinbarung fiir den vorgesehenen Fall, dass der Verfas-
sungstext auf sie Bezug nimmt? Wie stark wirkt sich diese Bezugnahme im Verfas-
sungstext auf die konkretisierenden Bestimmungen einer interinstitutionellen Vereinba-
rung aus?

Die Vereinbarung ist als Ubereinkunft zwischen LReg und LTag rechtlich und nicht nur poli-
tisch relevant und bindend. Denn dadurch werden nihere Details fiir das Zusammenwirken
der Staatsorgane bei der Ausiibung ihrer Rechte und Pflichten zwischen den Organen in deren
Einvernehmen, sozusagen durch internen staatsrechtlichen Vertrag festgelegt. Diese Verein-
barungen haben aber keine Verfassungskraft; sie stehen nicht einmal auf der Ebene eines bin-
~ denden Parlamentsgesetzes, teilen mit ihm aber die Geltung iiber eine Legislaturperiode und
liber die Amtszeit der unterzeichnenden Regierung hinaus. Die Vereinbarung legt die Verfas-
sungspraxis fest, kann dadurch aber nicht verfassungsnormative Vorgaben abindern. Als
Wiedergabe der Verfassungspraxis mag sie aber eine Rolle spielen bei der Auslegung von
Verfassungsnormen im Streitfall, Eine Bindungswirkung fiir das Verfassungsrecht und seine
Auslegung insbesondere durch Verfassungsgerichte kommt der Vereinbarung indes nicht zu.
Insbesondere muss die Vereinbarung auch mit allen rechtlichen, insbesondere verfassungs-
rechtlichen Vorgaben vereinbar sein.

Die kiinftige Bezugnahme auf die Vereinbarung 4ndert an dieser rechtlichen Bedeutung
nichts.

Mit und ohne Bezugnahme gilt, dass die interinstitutionelle Vereinbarung ihrerseits mit Ver-
fassungsrecht vereinbar sein muss. Man konnte aber aus der Verweisung auf eine Vereinba-
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rung ableiten, dass das Mandat fiir die Erstellung einer solchen Vereinbarung dann auch nur
in dem Umfang besteht, wie es die Verweisung hergibt.

Ad 5: Welche Erfahrungen wurden mit der Subsidiaritéits- wod VerhiiltnismiiBigkeits-
priifung auf Landesebene in den Bundeslindern gemacht?

Es gibt wohl keine Ubersicht, die die Mitwirkung aller Landtage im Bereich Subsidiaritit o-
der allgemein EU-Angelegenheiten insgesamt und tiber die Zeit zusammenfassend beleuch-
tet.?”’ Die einschligige REGPEX Datenbank (ein Datenportal des Netzwerks fiir Subsidiari-
tatskontrolle, an dem nicht alle regionalen Parlamente der EU mitwirken)® verzeichnet zahl-
reiche Aktivitdten europiischer Regionalparlamente und macht einschléigige Stellungnahmen
von Regionalparlamenten aus der gesamten EU im Volltext einsehbar. Aus Deutschland wir-
ken nicht alle Landtage mit, auch sind die Dokumente aus Deutschland anders als die anderer
Akteure nicht dffentlich zugiinglich. Die Datenbank vermittelt aber den Eindruck einer nicht
unerheblichen Aktivitét in diesem Bereich. Fiir den Landtag Thiiringens werden ca 60 Stel-
lungnahmen fur den Zeitraum 2011-2018, fiir den Bayerischen gut 40 in diesem Zeitraum, fiir
den Schleswig-Holsteinischen 7 im Jahr 2012, fiir Sachsen 6 von 2012 bis 2018 ausgewiesen.
Ferner gibt es seit der Barroso Kommission — mit Unterbechungen - eine Moglichkeit zu Di-
rekten Kontakten von Landtagen zur Kommission. R Bocklet berichtet fiir 2017 und 2018 von
je 10 Direktzuleitungen von Subsidiarititsstellungnahmen aus dem Bayerischen Landtag an
die Européische Kommission, auf die in der Mehrzahl der Fille auch qualifizierte Antworten
kamen.?® Zu beachten ist ferner, dass der Bundesrat im Rahmen des politischen Dialogs, also
auBerhalb der formalen Subsidiarititsriige, Einwénde gegen EU-Rechtsakte zum Ausdruck
bringt. Dabei geht es dann oft nicht allein um foderale Anliegen, sondern zumindest auch um
inhaltliche Kritik an Gesetzgebungsvorhaben der Kommission.3! Es gibt somit fiir die Land-
tage verschiedene Wege, direkt oder {iber den Bundesrat, Bedenken vorzutragen und nicht nur
die Mitwirkung im Rahmen der formalen Subsidiaritiitsriige durch den Bundesrat.

Es kommt demnach immer wieder zu begriindeten Stellungnahmen von Landtagen zu Subsi-
diarititsgesichtspunkten. Dem liegt die wohl verbreitete Haltung zugrunde, von diesem In-
strument der Subsidiarititsriige nur sparsam Gebrauch zu machen und auf Fiélle, in denen
starke Argumente vorgetragen werden kénnen, zu beschriinken.32

Die vorliegenden Analysen weisen auf die grundsétzlichen Probleme der Teilhabe von Land-
tagen an der Subsidiarititskontrolle hin: Zum einen ist die im EU-Recht vorgesehene 8 Wo-
chen Frist, binnen derer dann neben der Bundesratsarbeit und Ressortkoordinierung auch
noch die Mitwirkung der Landtage zu organisieren ist, zu kurz. In der Europaerklsrung der
deutschsprachigen Landesparlamente 2022 werden 12 Wochen gefordert. Zum anderen ist das
Verfabren aufwendig und benétigt Verwaltungsressourcen, Damit sich der Europaausschuss
mit den Legislativvorschlégen der EU sinnvoll inhaltlich befassen kann, bedarf es entspre-

% Patrick Breyer, Praxis der EU-Subsidiaritéitsbeschwerden (https://www.patrick-breyer.de/praxis-der-eu-
subsidiaritatsbeschwerden/) gibt eine kurze Ubersicht tiber die Tatigkeit der deutschen Landtage insoweit, aller-
dings mit Stand 2013,

% https://portal.cor.eurgpa.eu/subsidiarity/regpex/Pages/default.aspx

% R Bocklet, Die Landesparlamente als Vermittler der européischen Agenda an die Biirgerinnen und Biirger,
2019, S. 11.

%1 R. Hrbek, Die Rolle der Linder und des Bundesrates in der deutschen Europapolitik, in Béttger/Jopp (Hg)
Handbuch zur deutschen Europapolitik, 2, Aufl 2021, 147, 164.

% Vgl den Bericht der Europabeauftragten der Landesregierung Rheinland-Pfalz an den Europaausschuss des
Mainzer Landtags zur Verfahrenspraxis der Landtage, 2015, S. 4 f.
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chender Mitarbeiterressourcen, an denen es bei Landtagen noch mehr mangelt als auf Bun-
desebene, zumal im Vergleich zu den Regierungen. Das wurde von Gabriele Abels jedenfalls
2013 gerade auch mit Blick auf den Thilringer Landtag festgestellt®, ist aber eine allgemeine
Problematik. Fin weiteres Problem stellt die Dominanz von Fachausschiissen im Verhiltnis
zur Arbeit der Europaausschiisse dar.*

Ad 6: Andere Rechtsquellen (Landesverfassungen, andere staatsrechtliche Vorschriften)
sehen cine striktere Normierung der Beteiligung des Landtags an der europapolitischen
Willensbildung der Landesregierung vor (zB Art 34a BaWii Verfg, Ziffer 3 der Verein-
barung). Wiire eine solche striktere Normierung zulissig und gef auch vorzugswiirdig?

Wie zu Frage 1 bereits deutlich gemacht, wire eine striktere Normierung vorzugswiirdig. Da-
bei bestehen durchaus Spielriume. So kann eine stirkere Beteiligung des Landtags sich auf
eine stirkere Berticksichtigungspflicht der Landtagsstellungnahme fiir die Landesregierung
beziehen. Die in Art 34a BaWiiVerfg vorgesehene strikte Bindung der Landesregierung an ei-
ne Stellungnahme ist durchaus zu begriien, da sie dem Landtag als Sitz der Landesgesetzge-
bungshoheit die zutreffende Stellung in der Wahtnehmung der Integrationsverantwortung ge-
wihrt. Verfassungsrechtlich zuléissig wire dies — wie oben zu 1 angemerkt — gleichfalls. Noch
weiter geht der frithere Bundesverfassungsgerichtsprésident H.-J. Papier, der aus dem Homo-
genitatsgebot des Art. 28 GG sogar eine bundesverfassungsrechiliche Pflicht erkennt, die De-
fizite im Landesparlamentarismus durch verstirkte Mitwirkungsrechte der Landtage zu behe-
ben. 3

Nihere Begriindung zur verfassungsrechtlichen Zulissigkeit einer strikteren Normierung:

Zwar wird die Zuldssigkeit verbindlicher Weisungen des Landtags an die Landesregierung beziiglich ih-
res Abstimmungsverhaltens im Bundesrat mit verschiedenen Argumenten abgelehnt. Doch erweisen sich
diese nicht als iberzeugend:

a) Bundesrat als angebliche ,Linderregierungs’vertretung?

Ein zentrales Argument Jautet, der Bundesrat sei ein Bundesorgan, das nach Bundesrecht als Vertretung
der Lénder durch ihre Landesregierung konstituiert sei, Art. 51 Abs. 1 S. 1 GG. Damit sei eine rechtlich
{nicht nur politisch) bindende Weisungsbefugnis eines Landesparlaments nicht vereinbar.

In der Tat hat das BVerfG in einer frilhen Entscheidung die Rolle der Landesparlamente auf die Kontrolle
der jeweiligen Landesregierung beschréinkt und eher implizit als ausdriicklich — nimlich durch die Fest-
stellung, der Bundesrat sei keine Vertretung der Léndervolker, also kein Senat, sondern eine Vertretung
der Landesregierungen ~ bindende Weisungen als mit dem Wesen des Bundesrats unvereinbar ausge-

% Gabriele Abels, Landesparlamente und Européische Integration — Der Thiiringer Landtag in der Willensbil-
dung der Europdischen Unlon, in Thiltinger Landtag (Hg) 20 Jahre Thiiringer Verfassung: Juristisches Symposi-
um - Das Parlament: Kontrolle, Représentation und Integration, 2013, 59, 70 ff.

% R. Hrbek, Die Rolle der Linder und des Bundesrates in der deutschen Europapolitik, in Bsttger/Jopp (Hg)
Handbuch zur deutschen Europapolitik, 2. Aufl 2021, 147, 166.

% papier, Zur Verantwortung der Landtage fiir die europiische Integration, ZParl 41 (2010), 903 (907 f.).
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schlossen.3¢ Explizit hat das BVerfG die Landesregierung bindende Volksentscheidungen, sogar rechtlich
unverbindliche, untersagt. Es sollte ein Hiniibergreifen” in Bundeszusténdigkeiten®” verhindert werden.
Explizit hat der Baden-Wiirttembergische Staatsgerichtshof eine bindende Weisung an die Landesregie-
rung durch den Landtag zur Positionierung im Bundesrat zu Fragen der Sicherheits- und Verteidigungs-
politik als ein verfassungswidriges ,Hinlbergreifen in die Zustandigkeiten des Bundes in Bundesangele-
genheiten” eingestuft.3® In einer spdteren Entscheidung hat das BVerfG die Weisungsbefugnis der Lan-
desregierung an die Vertreter im Bundesrat bestatigt,®® chne sich aber mit der Frage einer eventuellen
Weisungsbefugnis der Landesparlamente befassen zu miissen.*® Diese Entscheidungen sind gleichwohl
fir den vorliegenden Sachverhalt nicht unbedingt einschlégig, weil es hier um Mitwirkung der Landtage
in Angelegenheiten der EU geht#!

Uberhaupt steht die Behauptung, das Weisungsrecht kénne nach der Regelung in Art 51 Abs. 1 GG aus
bundesverfassungsrechtlichen Griinden nur der Landesregierung zustehen, auf extrem unsicherem Boden.
Das GG &uBert sich zur Weisungsbefugnis nicht. Nach allgemeiner Meinung findet die Weisungsbefugnis
der Regierung ihre Grundlage in dem Gebot einheitlicher Abstimmung (Art. 51 Abs. 1 S. 2 GG)* und in
einem Umkehrschluss aus Regelungen im GG (Art. 53a Abs. 1 S.3 GG, Art. 77 Abs. 2 S. 3 GG), die die
Weisungsfreiheit der Bundesratsvertreter in konkreten Situationen explizit festiegen.®® In der Tat belegen
diese Regeln, dass die Bundesratsvertreter somit im Ubrigen, also in anderen Situationen, durchaus Wei-
sungen unterliegen kénnen, Damit ist aber nicht geklart, von wem diese ausgehen. Das GG weist die
Weisungsbefugnis nicht zu; es trifft keine Regelung dazu. Die allgemeine Ansicht weist eine Weisungsbe-
fugnis (nur) der Landesregierung zu, weil der Bundesrat aus ihren Vertretern besteht. Das BVerfG hatte
anfangs nur eine dahingehende Staatspraxis festgestellt, ohne sich dazu zu verhalten.* Die Verfassungs-
véter und -miitter gingen zumindest teilweise sogar von einer Weisungsfreiheit der Bundesratsvertreter
aus.*® Der Textbefund im GG ist somit alles andere als eindeutig hinsichtlich der Frage, wer Weisungen an
den oder die Bundesratsvertreter erteilen kann.* Der Umstand, dass das GG den Bundesrat als weisungs-
gebundene Vertretung der Landesregierung konstituiert, widerspricht nicht von vornherein der Maglich-
keit, dass eine solche Weisung zumindest in bestimmten Fillen vom Landtag ausgehen kann.

Die Offenheit des GG insoweit deutet darauf hin, dass diese Frage fandesverfassungsrechtlich geregelt
werc_ien kann. Auch die hM weist letztlich in diese Richtung, wenn sie eine weisungswidrige Stimmabga-
be im Bundesrat als zuldssig ansieht. Bundesverfassungsrechtlich ist fiir die Giiltigkeit der Stimmabgabe

%6 BVerfGE 8, 104/120 f. - Volksbefragung.

7 BVerfGE 8, 104/121,

38 BaWIiStGH, NVwZ 1987, 574/575.

% BVerfGE 106, 310/334 — Zuwanderungsgesetz. _

“0R. Streinz, in: Lorenzmeier/Folz (Hrsg.), Recht und Realitit, Festschrift fiir Christoph Vedder, 2017, 7707779,
Fn. 31,

‘R, Streinz, ebd. S. 781,

2 M. Sachs, Das parlamentarische Regierungssystem und der Bundesrat — Entwicklungsstand und Reformbe-
darf, VVDStRL Bd. 58 (1999), S. 39/73; T. Holzner, Verfassungsdnderung in Bayern. Anmerkungen zur Direkt-
wahl des Ministerprasidenten und zur Riickbindung von Mitgliedern des Bundesrats an Weisungen des Land-
tags, BayVBI. 2012, 677 (681).

43 BVerfGE 106, 310/334.

* BVerfGE 8, 104/120: , Die Staatspraxis leitet aus dem Recht der Landesregierung, ihre Vertreter im Bundesrat
zu bestellen und abzuberufen, ein Recht der Landesregierung zu Weisungen an thre Mitglieder im Bundesrat
ab”.

45 3. BVerfGE 8, 104/120.

# 5. auch C.-D. Classen, Diskussionsbeltrag, VVDStRL Bd. 58 {1999), S, 124/1.25.
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im Bundesrat {nur) ihre Einheitlichkeit entscheidend {Art. 51 Abs. 3 S. 2 GG).*” Die Weisungskonformitat
ist irrelevant,*® was mit der angeblichen Aussage im GG, dass Weisungen nur von der Regierung ausge~
hen dilrfen, in einem gewissen Konflikt steht. Wenn es bundesverfassungsrechtlich unerheblich ist, ob
eine Weisung befolgt wird, deutet dies darauf hin, dass das eine landesverfassungsrechtliche Frage ist;
dem GG ist das auch nach der hM nicht wesentlich.

SchlieBlich Kann in diesem Kontext noch ein anderer Einwand gegen bindende Weisungen der Landespar-
lamente behandelt werden: Dieser Einwand stiitzt sich auf die Gewaltenteilung im Hinblick auf das Ver-
hiltnis zwischen Landesregierung und Landtag. Die Landesregierung unterliege keiner Weisung durch
den Landtag.*® Durch bindende Weisungsrechte wiirden die Landtage in bundesverfassungsrechtlich der
Landesregierung zugewiesene exekutive Zustandigkeiten eingreifen, als die das GG die Mitwirkung der
Regierung fiir das Land im Bundesrat ansieht.®® Die bundesverfassungsrechtliche Basis dieses Einwands
wurde oben bereits widerlegt; das GG trifft gerade keine Aussage zur Weisungsbefugnis, und eine Wei-
sung des Landtags dndert nichts an der Vertretung des Landes im Bundesrat durch die Exekutive.' Unbe-
schadet dessen muss entscheidend sein, dass dieses Gewaltenteilungsargument verkennt, dass es zuvor
durch Hoheitslibertragung an die EU zu einer Verschiebung zugunsten der Landesregierungen gekommen
ist. Dem Landtag nunmehr unter Berufung auf Gewaltenteilung effektive Einwirkungsrechte zu versagen,
kann man gerade mit der Gewaltenteilung nicht lberzeugend begriinden. Sowenig, wie der Machtzu-
wachs der Exekutive zulasten der Legislative durch die Supranationalisierung von Politikfeldern im Rah-
men der Hoheitslibertragung auf die EU, grundsdtzlich gesehen, eine Verletzung der Gewaltenteilung o-
der der demokratischen Gebote im GG darstellt (obschon die Gewaltenteilung im GG von einem grund-
sétzlichen Vorrang der Legislative gegeniiber der Exekutive ausgeht, ist sie doch fiir gewisse Modifizie-
rungen offen),® kann nun umgekehrt gegen eine Kompensation der Legislative das Gewaltenteilungsar-
gument angefiihrt werden. Anders formuliert: ,Die Vorstellung, dass [eine bindende] Mitwirkung eines
Parlaments an einem Gesetzgebungsprozess ein Problem [der Gewaltenteilung] darstellen soll, ist ... nur
schwer nachvoliziehbar"$. Eine andere Frage ist indes, ob diese zuldssige Modifizierung der Gewaltentei-
fung durch Bindung zwingend einer klaren Grundlage in der Landesverfassung bedarf.s

SchlieBlich kinnte man noch einwenden, dass selbst der Bundestag an die (Bundes)Regierung unter Art.
23 Abs. 3 GG (er spricht nur von Beriicksichtigung; etwas differenzierter aber § 8 EUZBBG) kein binden-
des Mandat erteilen kann. Diese Parallele iberzeugt aber nicht, weil ein Landtag durch ein bindendes

47 BVerfGE 106, 310/334 f.

8 K. Odendahl, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl. 2018, Art, 51 GG, Rn, 14 m.w.N.

* M. Mdst, in: Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl, 2017, Art. 70, Rn. 1a.

M. Sachs, Das parlamentarische Regierungssystem und der Bundesrat — Entwickiungsstand und Reformbe-
darf, VVDStRL Bd. 58 (1999), S. 39 (74); Horsch, Die Integrationsverantwortung der Linderparlamente — Mag-
lichkeiten der Einflussnahme auf die Exekutive, ThiirVBl. 2012, 241 {245); differenzierend Grimm/Hummirich,
Zum Einfiuss der Landesparlamente auf die Stimmabgabe im Bundesrat im Falle der Ubertragung von Linder-
kompetenzen, DOV 2005, 280 (284-286).

5t s, auch Grimm/Hummrich DBV 2005, 280, 288,

52 R, Dolzer, Das parlamentarische Regierungssystem und der Bundesrat — Entwicklungsstand und Reformbe-
darf, VVDSERL Bd. 58 (1998), S. 7/23.

535, V, Haug, in: ders, (Hrsg.), Verfassung des Landes Baden-Wilrttemberg, 2018, Art. 34a, Rn, 18.

54 C.-D. Classen, Diskussionsbeitrag, VVDStRL Bd. 58 (1999), S. 124, .

** Vgl. W. Schwanengel, Integrationsverantwortung im Bundesstaat, DOV 2014, 93 (99), der eine einfachgesetz-
liche Regelung filr unzuldssig hilt, hingegen eine bloRe Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag
wohl auch ohne spezifische verfassungsrechtliche Grundlage akzeptieren will, cbschon die Rechtsnatur solcher
Vereinbarungen von BVerfGE 123, 267/433 als ,nicht eindeutig” und nicht ausreichend fiir die verfassungs-
rechtlichen Beteiligungsrechte geriigt wurde.
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Mandat nur eine der sechzehn Landesregierungen im Bundesrat bindet; das ist grundsétzlich nicht ge-
eignet, die Position des Bundesorgans Bundesrat insgesamt festzulegen. Das erfolgt hur bei knappen
Mehrheitsverhéltnissen, oder aufgrund einer politischen Vereinbarung, wie etwa der wechselseitigen Ab-
sprache der Ministerprasidenten von 2005, dass auf hinreichend begrlindetes Begehren cines Landes hin
der Bundesrat insgesamt eine Subsidiaritatsklage betreiben wird.5¢ Der Grund fiir die eventuelle MaBgeb-
lichkeit eines bindenden Mandats liegt dann an Umsténden im Bundesverfassungsraum, und nicht im
Zugriff des Landtags.

b) Bindende Weisung als Ubergriff in den Bundesverfassungsraum? Zur Abgrenzung der Verfas-
sungsrdume von Bund und Land

Damit rlckt die Abgrenzung der Verfassungsrdume von Bund und Liindern in den Mittelpunkt der Argu-
mentation. Ausgehend vom Charakter als Bundesorgan wird postuliert, dass Landesverfassungsrecht fiir
die Mitglieder eines Bundesorgans nicht verpflichtend sein kdnne; die Landervertreter im Bundesrat seien
daher nicht an Landesverfassungsrecht gebunden.¥”

Das ist richtig, aber unvollstindig, weil es die Problematik verkiirzt. Richtig ist, die Verfassungsrdume von
Bund und Lindern zu trennen; gleichwohl kann man andererseits bei Personen, die eine doppelte Funkti-
on austben (als Regierungsmitglied eines Landes und Mitglied eines Bundesorgans), je nach Funktion dif-
ferenzieren. Bundesverfassungsrechtlich ist flr die Stimmabgabe und ihre Wirksamkeit das GG mafgeb-
lich. Verletzungen des Landesverfassungsrechts, etwa der VerstoB gegen landesrechtlich bindende Wei-
sungen, sind insoweit irrelevant. Andernfalls wiirden landesverfassungsrechtliche Streitigkeiten tber Be-
stehen und AusmaB} einer Bindungswirkung zu einer Vorfrage fiir die Beurteilung des Stimmverhaltens im
Bundesrat und seiner Giiltigkeit auf Bundesebene. Das wire eine unzuldssige Riickwirkung auf das Bun-
desverfassungsrecht. '

Die MaBgeblichkeit nur des Bundesverfassungsrechts fiir die Stimmabgabe im Bundesrat bestétigt aber
wiederum, dass es im Innenverhiltnis solche Weisungen geben darf und dass es eine Angelegenheit des
Landesverfassungsrechts ist, dies ndher festzulegen, sofern nicht Bundesverfassungsrecht entgegensteht.

Bundesverfassungsrecht stiinde entgegen, wenn eine bindende Weisung des Landtags bundesverfas-
sungsrechtlich fiir die Geltung der Stimmabgabe im Bundesrat relevant wire; das wiirde in der Tat in die
dem GG vorbehaltene Regelung von Zusammensetzung und Funktion des Bundésorgans Bundesrat ein-
greifen. Einer Weisung kann daher nur eine interne Wirkung im Landesverfassungsraum, zwischen Lan-
desregierung und Landtag, zukommen.®® Zu einer bloB internen Wirkung hat sich jedenfalls der Baden-
Wiirttembergische Landesverfassungsgeber auch bekannt, als Art. 34a in die Verfassung Baden-
Wilrttembergs aufgenommen hat.

Bundesverfassungsrecht stiinde ferner entgegen, solite die Weisung die Landesregierung in reinen Bun-
desangelegenheiten binden. Soweit es um Bundeskompetenzen geht, insbesondere Bundesgesetzge-
bungszustandigkeiten, wirkt der Bundesrat als Bundesorgan und in ihm die Ldnder mit. Insoweit wire ein
bindendes Weisungsrecht des Landtags ein Ubergriff in Bundeszustindigkeiten. Soweit es jedoch um

% vgl. BaWi LT-Drucks. 14/7339, S. 10; V. Haug, in: ders. (Hrsg.), Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg,
2018, Art. 34a, Rn, 22.

87 M. Mdstl, in: Lindner/Mastl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl, 2017, Vorbemerkung B, Rn. 6.

58 W. Brechmann, in: Meder/Brechmann {Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl, 2014, Art. 70,
Rn. 38. '

59 BaWii LT-Drucks. 14/7338,5.5.
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Bundeskompetenzen geht, die Bereiche der Landeszusténdigkeiten, insbesondere die alleinigen Gesetzge-
bungszusténdigkeiten der Lander betrifft, ist eine andere Bewertung angebracht. Denn eine solche Situa-
tion kann nur vorliegen im Kontext einer Hoheitstibertragung nach Art. 24 oder an die EU nach Art. 23
GG (weil der Bund sonst gar nicht zustiindig wire). Hier besteht dann die besondere Situation eines Aus-
einanderfallens von (ausschlieBlicher) AuBenbundeskompetenz und (Linder)innenkompetenz. Diese Situ-
ation ist insbesondere gegeben bei und nach erfolgter Hoheitstibertragung in Politikfeldern der alleinigen
Landeszustéandigkeit. Ein bindendes Weisungsrecht der Landtage beziiglich des Stimmverhaltens im Bun-
desrat greift in solchen Situationen gerade nicht in innere Gestaltungszustandigkeiten des Bundes ein,
sondern dient der Bewahrung fortwirkender Mitwirkungsméglichkeiten der Linder(parlamente) selbst.
Die besondere Behandlung dieser Situation ist auch gerechtfertigt durch die bundesverfassungsrechtliche
Integrationsverantwortung, die auch auf Linderebene wirkt.s

Somit ist festzuhalten, dass das GG einem bindenden Mandat durch die Landtage entgegensteht, soweit
es um reine Bundesgesetzgebung geht, nicht aber wenn Landeszusténdigkeiten zur Gesetzgebung betrof-
fen sind.

¢) Bindende Weisungen als zuldssiges Instrument der Integrationsverantwortung der Landtage

Es wurde bereits angedeutet, dass ein wesentliches Argument fiir die Zulassung bindender Weisungen an
die Landesregierung durch den Landtég in der bundesverfassungsrechtlich verankerten Integrationsver-
antwortung liegt, die auch Bedeutung hat fiir den Landesraum und die Landtage, Im Anwendungsbereich
der Integrationsverantwortung der Landesparlamente ist daher ein Weisungsrecht der Landtage verfas-
sungsrechtlich wenn nicht geboten, so doch zumindest ein mégliches Instrument, das der Landesverfas-
sungsgeber dem Landtag an die Hand geben darf.

Gegen die Argumentation mit der Integrationsverantwortung wird dreierlei eingewandt: Dieses Verfas-
sungsprinzip kdnne kein Freibrief fir die AuBerachtlassung von in Art. 51 GG verankerten Verfassungs-
strukturprinzipien sein; ein Ubergriff in den Bundesverfassungsraum verbiete sich. Das Argument einer
verstérkten demokratischen Legitimation tiberzeuge nicht, weil man dann grundsétzlich beim Bundesrat
Demokratieprobleme feststellen miisste. SchlieBlich erschwere ein bindendes Mandat die innerstaatliche
Meinungsbildung im Bundesrat.6!

Darauf ist zu erwidern: Der erstgenannte Einwand ist eine petitio principii. Die Frage ist ja gerade, wie
weit die Aussagen des Bundesverfassungsraums reichen. Die Integrationsverantwortung modifiziert an-
dere Verfassungsstrukturprinzipien. Im Konflikt zweier Verfassungsprinzipien auf Bundesebene kann nicht
dem einen der vollstdndige Vorrang gewahrt werden. Die praktische Konkordanz beider spricht gerade fiir
die hier vertretene vermittelnde Ldsung, die eine bindende Weisung der Landtage im Bereich ihrer Integ-
rationsverantwortung zuldsst, der auch nur eine interne Bindungswirkung zukommt.

Der zweite Einwand verkennt, dass die Bundeszusténdigkeit fiir die Ubertragung von Hoheitsgewalt in
ihren Auswirkungen fiir die Lénderzustandigkeiten schwerwiegender ist als der Regelfall der Ausiibung
von Bundesgesetzgebungshoheit, weil kaum riickhol- und umkehrbar,®? sodass sich demokratische Legi-
timationsanforderungen insoweit mit anderer Intensitit stellen.

% Zur Integrationsverantwortung der Landtage W. Weig, JuS 2019, 97 ff.

51 vgl. M. Méstl, in: Lindner/M&stl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 70, Rn. 14: A,
Horsch, ThirVBl. 2012, 241, 244,

®2 vgl. R. Streinz, in: Lorenzmeier/Folz (Hrsg.), Recht und Realitét, Festschrift fiir Christoph Vedder, 2017,
770/780, 782: ,besonders gravierenden Fall der Ubertragung von Hoheitsrechten der Lénder”; BaWi LT-
Drucks. 14/7338, S. 6: ,endgltiger Verlust eigener Rechte des Landtags”.
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Der dritte Einwand iberzeugt ebenso wenig: Denn ob eine Weisung von der Landesregierung oder dem
Landtag ausgeht, macht nicht schon von vornherein einen Unterschied. Die landesrechtlichen Verfah-
rensregeln kénnen Verzdgerungen vermeiden, Warum sich die Entscheidungsfindung im Bundesrat bei
Weisung durch einen Landtag prinzipiell schwieriger gestalten soll, ist nicht erkennbar, zumal selbst das
Unionsrecht im Subsidiaritdtsprotokoll eine Einbeziehung der regionalen Parlamente mit Gesetzgebungs-
hoheit, also der Landtage, vorgibt und somit allein darin keine unzuldssige Verzégerung sieht.

Im Ergebnis ist festzuhalten: Das GG verbietet eine landesverfassungsrechtliche Verankerung einer (nur
binnenwirksamen) rechtlich bindenden Weisungsbefugnis der Landtage an ihre Landesregierung nicht
generell,® sondern l3sst eine solche jedenfalls im Anwendungsbereich der Integrationsverantwortung der
Landesparlamente zu. Ob freilich das BVerfG diese Auffassung teilen und die in den &lteren Entscheidun-
gen angelegte andere Auffassung modifizieren wird, bleibt ungewiss. Die Stimmen aus dem BVerfG hier-
zu sind unterschiedlich. Wahrend P. M. Huberein bindendes Mandat ablehnt,® zeigte sich A. VoBkuhle,
der indes bereits ausgeschieden ist, offener: ,Diskutiert wird ndmlich die Frage, ob die Einfilhrung ver-
gleichbarer landesverfassungsrechtiicher Regelungen in allen Lindern durch das Grundgesetz geboten
oder ob sie im Gegenteil nicht vielmehr sogar verboten ist. Fiir beide Seiten gibt es gute Argumente; wir
alle sind sehr gespannt, wie das Gericht im Zweifel entscheiden wird."s5

Ad 7: Wie verstehen Sie den im Anderungsantrag gewihlten Begriff ,Region® in ihrer
rechtlichen Auslegung und praktischen Anwendungswirkung?

Die Formulierung ,,Region* findet sich in zahlreichen anderen Europaklauseln, etwa Art 74a
RhPfl Verfg. Ein Ankniipfungspunkt fiir das Verstdndnis des Begriffs bietet die EU mit ihrem
»Ausschuss der Regionen®, da es auch in der ThiirVerfg um die Mitwirkung der Regionen bei
der européischen Entscheidungsfindung geht. Jedoch hat der Begriff in der Thiir Verfassung
eigenstindigen Gehalt und ist nicht konform zu dem ,,Ausschuss der Regionen® in Art 305
AEUYV, in dem sich Vertreter lokaler oder regionaler Gebietsk6rperschaften versammeln, was
grundsatzlich auch Vertreter von Bundesléndern einschlieen kann. Im Gegensatz dazu meint
Att 44 ThiirVerfg die Ebene unterhalb des Landes. Dem Begriff der Region inhérent ist eine
gewisse begriffliche Weite, da auch im AdR Vertreter verschiedener Territorialgliederungen
zusammenkommen. Die verfassungsrechtliche Intention, auch die Ebene unterhalb der Bun-
deslander einzubeziehen, ist jedenfalls klar erkennbar und leitet die inhaltliche Begriffsbe-
stimmung.

Ad 8: Ist die Verortung im Anderungsantrag systematisch korrekt?

55 Noch weitergehend H.-J. Papier, Zur Verantwortung der Landtage fiir die européische Integration, ZParl 41
(2010), 903 (907 f.}, der aus dem Homogenitdtsgebot sogar eine bundesverfassungsrechtliche Pflicht erkennt,
die Defizite im Landesparlamentarismus durch verstirkte Mitwirkungsrechte der Landtage zu beheben,

® p. M. Huber, Die Bayerische Verfassung als lebendige Grundlage politischen und gesellschaftlichen Lebens,
BayVB. 2012, 257/260.

8 A. VoBkuhle, Die Rolle der Linderparlamente im europaischen Integrationsprozess, in: Festsitzung des Landtags
von Baden-Wiirttemberg, 2012, S. 24/37.
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Ja, die Regelung des Art 67 Abs. 5 sollte in der Tat den Abschluss zu Art 67 bilden, nach der
allgemeinen Informationsregelung in Art. 67 Abs. 4 Thiir Verfg. Auch die Reihenfolge der
Absitze in Art. 44 gemaB Anderungsantrag iiberzeugt weit mehr als in dem urspriinglichen
Antrag, da die Anfligung der grundlegenden Verfassungszielbestimmung Européische In-
tegration ‘erst als Abs. 4 nach der Regelung von Landeswappen und Hauptstadt seltsam de-
platziert gewirkt hétte. Solche grundlegenden Aussagen gehdren an den Anfang. Auch wird
durch die Platzierung als Abs. 2 die unmittelbare Ankniipfung an die vorherige Aussage im
Abs 1 (Thiringen als Teil der EU) gewahrt.

Ad 9: Wie bewerten Sie die dauerhafte Einrichtung eines Europaausschusses im Wege
der Verfassungsinderung?

Wie bereits bei Frage 1 ausgefiihtt, ist die dauethafte Einrichtung eines Europaausschusses im
Wege der Verfassungsinderung angesichts der Stellung des Europaausschusses in Thiiringen
eindeutig zu begriiBen und erforderlich. Denn Art 62 ThiirVerf sieht Ausschiisse grundsétz-
lich nur als solche vorbereitender Natur vor. Die eigenstindige Beschlussfassungsbefugnis ist
fiir den Petitionsausschuss in der Verfassung geregelt. Dies fehlte bislang fiir den Europaaus-
schuss. Mit Art 67a wird nunmehr die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die Beschlusskraft
auch des Furopaausschusses endlich nachgefiihrt.

Speyer, den 5.8.2022
/
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Flinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaats Thiiringen — Einfilhrung eines Euro-
pabezugs, Gesetzentwurf der Fraktion der FDP

Prof. Dr. Eva G. Heidbreder, 28. August 2022
Jean-Monnet Lehrstuhl — Politikwissenschaft / Regieren im Europa/schen Mehrebenensystem
Otto-von-Guericke Universitdt Magdeburg

1 Kommentierung des vorliegenden Vorschlags

Der berarbeitete Vorschlag erflllt drei zentrale Ziele:
e Ubertragung und Definition von Artikel 23 GG fiir den Freistaat Thiiringen;
e Verortung und die Bestimmung des Selbstverstandnisses des Freistaats Thiringen im
EU-Regierungssystem; :

e Klarung der Teilhabe des Landes an der Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips durch

o die Ausweitung der Teilhabe in der Landes EU-Politikgestaltung fiir den Landtag
und die Biirger:innen;

o die Verankerung der Einrichtung eines EU-Ausschusses in der Verfassung.

Insgesamt sind die vorgeschlagenen Anderungen, die drei neue Absatze umfasst (44(2); 67(5)
67a), sehr umfassende Erweiterungen. Sie bieten eine zeitgemaRe und zukunftsorientierte
Grundalge fir eine mitgestaltende Europapolitik des Freistaates Thiringen.

Es folgt eine politikwissenschaftliche Bewertung, inwieweit die Umsetzung die erklarten Ziele
realisiert und wo ggf. in der Anwendung der Anderungen neue Fragen oder praktische Prob-
leme zu erwarten sind. Genuin rechtliche Fragen werden nur am Rande betrachtet.

1.1 Ubertragung und Definition von Artikel 23 GG flir den Freistaat Thuringen

In Artikel 44(1) wird der Freistaat. Thiringen als Bundesland der Bundesrepublik Deutschland
als Teil der Europdischen Union ausgewiesen. Die Formulierung ist vor allem in der exakten
staatsrechtlichen Zuordnung gelungen, da nicht auf den eher schwammigen Begriff der Teil-
habe an ,Europa” verwiesen wird, sondern konkret formuliert wird, dass die Ldnder der Bun-
desrepublik auch Regierungseinheiten der Europaischen Union als politischem und rechtlichen
System sind. Nicht nur ist diese Formulierung korrekt, sie schafft auch unweigerlich die Konno-
tation, dass es um die rechtliche und politische Verfasstheit eines gesamtheitlichen Regierungs-
systems mit supranationaler, foderaler und Lénderebene geht, in der die Ziele des Landes um-
gesetzt werden.

1.2 Verortung und Bestimmung des Selbstverstindnisses des Freistaats Thurmgen im EU-
Regierungssystem

Der neu eingeflhrte Artikel 44(2) geht Uber die Ausgestaltung von Art 23 GG in den meisten
Landesverfassungen hinaus und setzt so ein klares politisches Signal, wie sich der Freistaat in
der Politikgestaltung innerhalb des europdischen Mehrebenensystems verortet und mit




welchem inhaltlichen Selbstverstandnis diese Rolle ausgefullt werden soll. Die Férderung eines”
geeinten Europas wird klar als Ziel definiert. Dass diese Verwirklichung durch den Ausbau des

Systems entlang demokratischer, rechtsstaatlicher, sozialer, dkologischer und féderativer

Grundsdtze erfolgen soll, ist eine umfassende und iberzeugende Spezifizierung.

Dieser Artikel hat iberdies das Potential, auch Blirger:innen inhaltlich anzusprechen, da er die
Frage, was ein geeintes Europa leisten soll, aufgreift und zukunftsgewandt beantwortet. Aktuell
europapolitisch als problematisch geltende Grundsatze (Demokratie, Rechtsstaatlichkeit) so-
wie allgemeingesellschaftlich zentrale Problem (soziale und ¢kologische) und Malistibe fiir die
weitere EU-Entwicklung (foderativ) bieten in ihrer konkreten politischen Ausgestaltung auch
Potential fir substantielle Auseinandersetzungen, welche aber im Sinne eines aktiv mitgestal-
tenden Selbstverstandnisses absolut begriilRenswert sind. Die gelisteten Grundséatze sind au-
Berdem inhaltlich im Einklang mit dem Grundgesetz und splegeln die geteilten Werte der Eu-
ropdischen Union wider.

1.3 Klarung der Teilhabe des Landes an der Anwendung des Subsidiaritatsprinzips

Der neu hinzugefiigte Absatz 67(4) legt eine Beteiligung des Landtages bei im Verfahren der
sog. Subsidiaritatsrige fest. Wie die Beteiligung ausgestaltet ist, legt die entsprechende Ver-
~ einbarung zwischen Landtag und Landesregierung fest.

In der Praxis ist Ublich, dass die Landtage tber die Subsidiaritats- und VerhaltnismaRigkeitspri-
fungen unterrichtet werden. Nur in Féllen, in denen eine Kompetenzibertragung von den Bun-
deslandern betroffen ist, bzw. Landtage die Landes-/Bundesregierung aufsucht zum Schutz von
Landeskompetenzen eine Subsidiaritatsklage einzureichen, sind Landesregierungen an Stel-
lungnahmen von Landtagen gebunden und kénnen von diesen nur begriindet abweichen. Ein
rechtlicher und ein pragmatischer Grund sind fir diese Praxis ausschlaggebend. Rechtlich wir-
ken die Bundeslander durch den Bundesrat als Parlamentskammer an der. Subsidiaritats- und
VerhéltnismaRigkeitsprifung mit. In erster Linie obliegt die Prifung somit den Exekutiven der
Lénder. Je nach Regulierung in den Landern ist die landesinterne Beteiligung zu regeln. Vor
diesem Hintergrund ist die offene Formulierung des vorliegenden Vorschlags interessant, da
sie die Beteiligung des Landtags betont und nicht festlegt, in welcher Form (Unterrichtung, be-
ratende / bindende Stellungnahmen) diese Beteiligung erfolgt. Als politisches Signal legt der
Begriff der Beteiligung jedoch eine starkere Einbindung als die, in den meisten Fallen, Unter-
richtung durch die Landesregierung und die Abgabe von nicht bindenden Stellungnahmen
nahe. Praktisch erscheint eine systematische Beteiligung aufwendig und sehr ressourceninten-
siv, wobei der tatsédchliche Einfluss der Landesparlamente nur begrenzt erhéht wird. Der Frith-
warnmechanismus legt fest, dass Dokumente in nur acht Wochen geprift werden missen, ge-
schatzt wird, dass im Jahr insgesamt bis zu 25.000 Dokumente eingehen, die einen mehrstufi-
gen Sondierungsprozess durch die Bundesregierung und, fiir die Lander, den EU-Ausschuss des
Bundesrates durchgehen (Becker, 2013, p. 18). Ob auf dieser Priifungsgrundalge der Bundesrat
eine Ruge ausspricht, hdngt von verschiedenen Abwdadgungen ab. Vor allem die Abwégung, in-
wieweit ein Legislativvorschlag, der grundséatzlich unterstiitzt wird, aus Subsidiaritdtserwagun-
gen abgewiesen werden soll, und die haufig kontroverse territoriale und parteipolitische Be-
wertung (Souris, 2021, p. 120}, filhren zu einer zurtickhaltenden Nutzung des Instruments. Ins-
gesamt wurde das Quorum nationaler Parlamentsvorbehalte dreimal erreicht und so die sog.
»gelbe Karte” (Wiedervorlage des Entwurfs bei der Europdischen Kommission) aktiviert. In




keinem Fall sah die Kommission eine Kompetenziiberschreitung, allerdings zog sie ein Vorha-
ben auf Grund der begriindeten Stellungnahmen der Parlamente zuriick.

Im Lichte des erheblichen Priifaufwands gemessen an dem effektiven Kontrollresultat, er-
scheint die Subsidiaritdtsriige nationaler Parlamente nur begrenzt wirksam. Relevanter er-
scheint daher, wie Inhalte konstruktiv in den Legislativprozess eingespeist werden kénnen und
so die Ergebnisse der Prifverfahren in einem weiteren Sinn gestaltend genutzt werden kénnen.
In ithrem Abschlussbericht hat die Task Force Subsidiaritét, eingesetzt durch die Kommission zur
Erarbeitung von Verbesserungsvorschldgen, den Begriff der ,aktiven Subsidiaritit” eingefiihrt,
um eine verbesserte Einbindung regionaler und kommunaler Akteure zu in der gesamten Poli-
tikgestaltung zu beférdern (European Union, 2018). Die Europdische Kommission hat diesen
Ansatz in ihrer Mitteilung Die Grundsdtze der Subsidiaritét und der Verhdltnismdpigkeit — Stéir-
kung ihrer Rolle bei der Politikgestaltung der EU aufgegriffen und so eine groBere Offenheit fiir
regionale und kommunale Mitwirkung als in der Vergangenheit signalisiert (Européische
Kommission, 2018; s. auch Stellungnahme der Ratsprasidentschaft Osterreichische
Ratsprasidentschaft, 2018). Die Vorschlage der Kommission betonen vor allem den Ausbau und
die Anpassung des Konsultationsverfahrens und nicht die strikte Subsidiaritatspriifung. Wie ge-
nau und ob der Ansatz einer ,aktiven Subsidiaritat” mit Leben gefullt wird, ist auch vom Enga-’
gement und der Mitgestaltung durch die Mitgliedstaaten abhéngig und wie diese die Mitge-
staltung Uber die enge Rige von Subsidiaritdtsiiberschreitungen hin zu inhaltlicher Mitgestal-
tung ausbauen wollen und kénnen.

Vor dem Hintergrund der begrenzten Wirksamkeit der Subsidiaritatsriige im engeren Sinne und
dem noch nicht voll ausdefinierten Ansatz einer aktiven Subsidiaritat, erscheint die Formulie-
rung der Beteiligung des Landtages in der ,, Willensbildung zur unionsrechtlichen Subsidiaritéts-
und VerhaltnismaRigkeitsprifung” relativ eng gefasst. Relevant ist jedoch, dass die umfassende
Information der Landtage, die auch Grundalge fiir eine weitere Mitwirkung ist, durch eben die-
ses Verfahren erfolgt. Um effektiv Landesinteressen einzubringen, ist die Kontrolle der Landes-
regierung durch den Landtag in der Subsidiaritatsriige wichtig, bleibt aber immer reaktiv. Uber-
dies ist anzunehmen, dass Exekutive und Legislative im Bereich der Kompetenzwahrung in der
Regel keine abweichenden Interessen haben und sich unterschiedliche Bewertungen (ber den
Einsatz der Rige eher aus parteipolitischen Erwdgungen ergeben, die wiederum im Bundesrat
zwischen den Landern verhandelt werden..Um gestaltend mitzuwirken ist letztlich eine enge
Kooperation zwischen Landtag und dem zustindigen Ressort (also dem Europaminister als Mit-
glied des zustandigen Bundesratsausschusses) empfehlenswert, um im Falle besonders rele-
vanter Interessen verschiedene Beteiligungswege parallel zu nutzen. Beteiligung ist in diesem
Sinne vielschichtig zu verstehen und bestenfalls nicht vorranging als Kontrolle der Landesregie-
rung im Verfahren der Subsidiaritatsriige.

Der zweite Zusatz, 67(5), der die Einrichtung eines Europaausschusses in die Verfassung ein-
flgt, ist eine wichtiger und zu begriRender Zusatz, weil er die Europapolitik mit eigenstindigen
Inhalten und einem genuinen Gestaltungsauftrag festschreibt.




2 Beantwortung der konkreten Fragestellungen des Verfassungsausschusses zum
Gesetzentwurf gemaR Vorlage 7/3541 zu Drucksache 7/2291

Die Fragen werden aus einer politikwissenschaftlichen Perspektive beantworte; wo zielfithrend, werden
explizit juristische Fragen politikwissenschaftlich verortet und bei rein juristischen Fragen auf die juristi-
schen Stellungnahmen verwiesen.

2.1  ZeitgemédRe Grundlage fur Europapolitik des Freistaats Thiringen

Die Anderungen bieten eine zeitgeméaRe und zukunftsorientierte Grundlage fiir die Europapo-
litik des Freistaats Thiiringen. Vor allem die positive Benennung europapolitischer Grundlagen
(demokratische, rechtstaatliche, soziale, 6kologische, foderative) verorten die Landeseuropa-
politik auch inhaltlich. Die Nennung des Europaausschusses und die explizite Benennung der
Beteiligung des Landtages sind ebenfalls positiv zu bewerten, wobei einschrankend zu beach-
ten ist, wie die Beteiligung im Verfahren der Subsidiaritats- / VerhaltnisméaRigkeitspriifung aus-
zugestalten ist und ob diese Beteiligung in den jeweiligen begleitenden Vereinbarungen und
Regelungen zwischen der Landesregierung und dem Landtag vor allem die Kontrolle und / oder
die kooperative Gestaltung und Einbringung besonderer Landesinteressen beférdern soll (s.
Anmerkungen oben).

2.2 Notwendige verfassungsrechtliche Anforderungen bei Verankerung von Regelungen
zu konkreten Fachausschissen des Landtages in Verfassung

Verweis auf rechtliche Gutachten.

2.3 Einbindung des Landtages in (a)EU-Gesetzgebung (b) Subsidiaritéts- / VerhiltnismaRig-
keitspriifung

Die Einbindung des Landtages ist grundsatzlich gut, da die Mitwirkung in der EU-
Politikgestaltung so starker demokratisch legitimiert wird und vor allem fiir den Freistaat Thi-
ringen relevante Themen flir eine breitere politische Debatte ge6ffnet werden. Diese gilt ohne
Einschrédnkung fir die aktive Mitwirkung in EU-Gesetzgebung (a) aber nur eingeschrankt fir die
Subsidiaritats- / und VerhaltnisméaRigkeitsprifung (b).

In der Anwendung ist zentral, in welchem Modus Landtag und Landesregierung eine gemein-
schaftliche Politikgestaltung ausgestalten. Vorrangig die Kontrolle der Landesregierung durch
den Landtag in der Subsidiaritats- / VerhéltnismaRigkeitsprifung zu starkten, ist aufwendig und
verspricht letztendlich im gesamten EU-Legislativprozess eine nur begrenzte Wirksamkeit. Fiir
diese Prifung ist pragmatisch das lbliche Verfahren, der frihzeitigen Unterrichtung des Land-
tages und der verbindlichen Berlcksichtigung von Stellungnahmen im Falle einer konkreten
Kompetenzverlagerung, durchaus sinnvoll. Auch fir die Ausgestaltung eines aktiven Subsidiari-
tatsverstidndnisses ist relevant, dass der zustindige Minister und der zustandige Landtagsaus-
schuss in regelmélligem Austausch stehen, um gegebenenfalls zentrale Landesinteressen ge-
meinschaftlich tiber die verschieden Mitwirkungsplattformen einzuspeisen (Konsultationen der
Kommission, Bundesrat, COSAC, Bundespolitik, Ausschuss der Regionen etc.).




Die Verankerung des Europaausschusses in der Verfassung ist in diesem Sinne zu begrifien und
ein positives Signal, das die eigenstdndige Ausgestaltung von EU-Politik neben den zustidndigen
Fachausschiissen starkt.

2.4 Rechtliche Qualitdt existierender Vereinbarung tiber Unterrichtung und Beteiligung
des Landtages

Verweis auf rechtliche Gutachten.

2.5 Erfahrungen mit Subsidiaritdts- / VerhéltnismaRigkeitspriifung auf Landesebene in den
Bundesldndern

Insgesamt hat die Subsidiaritats- / VerhaltnisméaRigkeitsprifung auf der EU-Ebene bisher nur zu
drei Riigen geflihrt, wobei die Kommission in keinem Fall eine Kompetenziiberschreitung ein-
raumte. Der zusténdige Bundesratsausschuss ist fir die Mitwirkung der Linder zentral und hat
eine grolRe Expertise bei der Priifung aufgebaut. Wie oben ausgefiihrt, gibt es aber bezliglich
des Aussprechens einer Rige durchaus territoriale und parteipolitische Differenzen zwischen
den Bundesléndern. Zur Ausgestaltung der Subsidiaritéts- / VerhaltnismaRigkeitsprifung inner-
halb der Lander liegen keine einschldgigen Studien vor. Die gesetzlichen Regelungen (z.T. auf
Verfassungsebene) sehen umfassende Informationspflichten der Exekutive gegeniiber den Par-
lamenten und (mit begriindeten Ausnahmen) verbindliche parlamentarische Stellungnahmen
vor, wenn explizite Landerkompetenzen betroffen sind. Grundsatzlich ist vor diesem Hinter-
grund zu hinterfragen, ob die Subsidiaritatsriige tatsdchlich das effektivste Mitgestaltungs-
instrument ist und ob die illegitime Aushdhlung von Landeskompetenzen durch die EU ein Kern-
problem der EU-Politikgestaltung darstellt. Dementsprechend hat der Bundesrat die Ubermitt-
lung von Stellungnahmen stark erhoht, die Kommission betont Uberdies die weitere Verbesse-
rung von Mitwirkungsmoglichkeiten in ihren Konsultationsverfahren, das auch eine direkte Be-
teiligung der Lander und ihrer Institutionen zuldsst. An die Bundesregierung gewandte Ent-
schlie@ungen konnen lberdies ein wichtiges Einflussinstrument der Lander sein, das jedoch klar
parteipolitisch gepragt ist (Souris, 2021, pp. 36 f., 66 f., 96, 218 f.). Inwieweit Landesregierung
und Landtag diese vielfiltigen Beteiligungsformen verstarkt nutzen (wollen) und welche Instru-
mente (Informationspflichten, eigenstandige politische Agenden, Vernetzung tber Gremien
wie den AdR, usw.) hierzu zu entwickeln sind, ist insgesamt unter dem Begriff der aktiven Sub-
sidiaritdt noch unklar und bietet breiten Entwicklungsspielraum.

2.6 Zuldssigkeit und Vorzugswiirdigkeit einer strikten Normierung der Landtagsbeteiligung
(vgl. andere Rechtsquellen)

Verweis auf rechtliche Gutachten.

2.7  Verstindlichkeit der Anderung des Begriffs ,Region” / gewahlt Formulierung / Defini-
tion in rechtlicher Auslegung

Aus politikwissenschaftlicher Perspektive und vor allem vor dem Hintergrund der Entwicklung
des Begriffs der Region im EU-Geflige (Wandel von Ziel des Europas der Regionen Anfang der
1990er Jahre hin zu mitgestaltenden und die EU-Einigung aktiv beférdernden Einheiten des EU-
Regierungssystems) ist die Verwendung des Regionen-Begriffs sehr passend und im neu einge-
fligten Absatz 44(2) konstruktiv und gut verstandlich formuliert. Die explizite Nennung von




Blrger:innen als konstituierende Kraft in den Regionen ist ebenfalls positiv. Sie stdrkt den An-
satz der demokratischen Mitgestaltung ,von unten” sowie der Gestaltung von Europapolitik in
den Regionen selbst.

Im Weiteren: Verweis auf rechtliche Gutachten.

2.8 Korrektheit verfassungssystematischer Verortung der Regelung

Verweis auf rechtliche Gutachten.

2.9 Dauerhafter Einrichtung eines Europaausschusses durch Verfassungsidnderung

Die Verankerung eines Europaausschusses in der Verfassung ist positiv zu bewerten, da sie die
spezifische europapolitische Politikbetrachtung und -gestaltung als Ziel des Freistaats Thiirin-
gen untermauert. Dies unterstreicht den eigenstandigen Auftrag der EU-Politikgestaltung und

stérkt die Verfolgung explizit europapolitischer Ziele, ggf. in Abweichung der Beurteilung durch
zustdndige Fachausschiisse / Fachressorts.
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A. Generelle Finschéitzung

Der Gesetzentwurf zur Erginzung der Verfassung des Freistaats Thiiringen
um einen Europabezug ist — auch und gerade in der Fassung durch den vor-
liegenden Anderungsantrag — grundsétzlich und auch in seinen wesentlichen
Einzelheiten zu begriiBen. Dem Landtag ist die Annahme des Gesetzentwurfs
in der getinderten Fassung (ggfs. mit geringen Modifikationen) anzuraten.

Zur Erginzung und zur Vermeidung von Wiederholungen verweise ich auf
meine erste Stellungnahme zum urspriinglichen FDP-Gesetzentwurf vom
24, August 2021.

B. Zu den Fragestellungen des Verfassungsausschusses

Zu den Fragestellungen des Verfassungsausschusses nehme ich im einzelnen
~ wie folgt Stellung:

1. Inwiefern bilden die vorgesehenen Verfassungsdnderungen eine zeit-
gemdifie Grundlage fiir die Europapolitik des Freistaats ab?

Die vorgesehenen Verfassungsidnderungen bieten eine zeitgeméfle
Grundlage fiir die Europapolitik des Freistaats. Sie modernisieren
und verbessern die bestehende Verfassungslage. Die vorgeschlagene
Regelung orientiert sich insbesondere an der Regelung der NRW-
Verfassung. Die Abweichungen zu anderen Landesverfassungen sind
insoweit aber eher marginal und stilistischer Natur. Der in der vorge-
schlagenen Regelung aufgegriffene Wertekanon erscheint hinrei-
chend umfangreich. Er benennt die wesentlichen Wertentscheidun-
gen. Die mit dem Anderungsantrag angestrebte Anreicherung um die
* Okologie entspricht der unionsrechtlichen Verfassungslage. Sie ist
auch mit Blick auf die wesentlich auf Unionsebene zu bewiltigenden
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6kologischen Herausforderungen insbesondere des Klimawandels zu
begriifien.

Die vorgeschlagene Verfassungsinderung verpflichtet den Freistaat
und seine Organe zur Mitwirkung in der europdischen Integration.
Auch wenn sich diese Verpflichtung mittelbar bereits heute insbeson-
dere aus dem vorrangigen Unionsrecht selbst und aus dem Verfas-
sungsrecht des Bundes ergibt, ist die Regelung nicht ohne rechtliche
Bedeutung. Sie steht insbesondere einem dezidiert antieuropédischen
Handeln thiiringischer Staatsorgane entgegen. Sie enthilt demnach
eine grundlegende Staatszielbestimmung. Nach Art. 43 Thiir-Verf
hat der Freistaat die Pflicht, nach seinen Kr#ften und im Rahmen sei-
ner Zustédndigkeiten die Verwirklichung der in der Verfassung nie-
dergelegten Staatsziele anzustreben und sein Handeln danach auszu-
richten. Dabei ist allerdings zu betonen, dass die vorgeschlagene Ver-
pflichtung zwar die europapolitische Grundausrichtung des Freistaats
bestimmt; im einzelnen ist die Direktionskraft der Bestimmung aber
begrenzt.

Die mit dem Anderungsantrag angestrebte ausdriickliche Aufnahme
einer verfassungsrechtlichen Bestimmung zum FEintreten fiir die Mit-
wirkung auch der Biirger der Regionen an européischen Entscheidun-
gen diirfte angesichts der umfinglichen verfassungsrechtlichen Ga-.
rantien demokratischer Mitwirkung in den verfassungsrechtlichen
Bestimmungen des Landes, des Bundes und der Union selbst keine
zusétzliche Direktionskraft entfalten. Die Bestimmung erscheint des-
halb eher tiberfliissig, aber im Ergebnis auch unschadlich.

2. Inwiefern sind welche verfassungsrechtlichen Anforderungen bei der
Verankerung von Regelungen zu konkreten einzelnen Fachausschiis-
sen des Landtags in der Verfassung zu beachten?

Die verfassungsrechtliche Verankerung von Regelungen zu konkre-
ten einzelnen Fachausschiissen entspricht einem schon seit lingerem
zu beobachtenden Trend. Fiir den Bundestag kennt das Grundgesetz
nach mehreren entsprechenden Ergénzungen mittlerweile entspre-
chende Regelungen fiir einen Ausschuss flr die Angelegenheiten der
Europdischen Union (Art. 45 GQG), fiir auswirtige Angelegenheiten
(Art. 45a GG), fiir Verteidigung (Art. 45a GG) und einen Petitions-
ausschuss (Art. 45¢ GG) vor. AuBerdem ist dort die Einrichtung eines
Wehrbeauftragten (Art. 45b GG) und eines parlamentarischen Gre-
miums zur Kontrolle der nachrichtendienstlichen Tétigkeit des Bun-
des (Art. 45d) ausdriicklich vorgeschrieben.

Die Landesverfassungen zeigen sich demgegeniiber mehrheitlich
noch vergleichsweise zurtickhaltend bei der Normierung einzelner
Landtagsausschiisse. RegelméBig wird lediglich die Einrichtung von
Petitionsausschiissen vorgeschrieben. Verfassungsrechtlich durch-
gingig ermdglicht und geregelt ist dartiber hinaus die Einrichtung von
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Untersuchungsausschiissen. Viele Landesverfassungen kennen dane-
ben sog. Zwischen-, Haupt- oder Notausschiisse, die die Aufgaben
des Landtags in Sondersituationen stellvertretend wahrnehmen sol-
len. Nicht selten werden auch Richterwahlausschiisse und Wahlprii-
fungsausschiisse verfassungsrechtlich vorgegeben. Bremen kennt
verfassungsrechtliche Bestimmungen zu einem Verfassungs- und Ge-
schiftsordnungsausschuss, einem Haushalts- und Finanzausschuss
und éinem Ausschuss fiir die Angelegenheiten der Héfen (Art. 105
BremV). In Schleswig-Holstein verpflichtet die Verfassung zur Ein-
richtung eines Einigungsausschusses fiir Fragen der parlamentari-
schen Informationsrechte (Art. 29 SHV).

Eine Verpflichtung zur Einrichtung eines Europaausschusses kennt
lediglich die Verfassung von Mecklenburg-Vorpommern. Die Be-
stimmung lautet:

Artikel 35a (Ausschuss fiir Angelegenheiten der Europiischen
Union) ‘

(1) Der Landtag bestellt einen Ausschuss fiir Angelegenheiten
der Europdischen Union. Dieser hat das Recht, dem Landtag
in Angelegenheiten der Europdischen Union Beschlussemp-
fehlungen vorzulegen (Initiativrecht).

(2) Der Landtag kann den Ausschuss nach Absatz 1 in seiner
Geschiftsordnung erméchtigen, in Angelegenheiten der Euro-
piischen Union anstelle des Landtages Beschluss in offentli-
cher Sitzung zu fassen, wenn eine rechtzeitige Beschlussfas-
sung des Landtages nicht méglich ist. Die Beschliisse sind
dem Landtag zur Kenntnis zu bringen. Sie kénnen auf Antrag
einer Fraktion oder von mindestens vier Mitgliedern des
Landtages nachtriglich vom Landtag aufgehoben werden.

Vor diesem verfassungsrechtlichen Hintergrund erscheint die mit
dem Anderungsantrag vorgeschlagene Einfligung des neuen Art. 67a
ThiirV zum Europaausschuss nicht zwingend, aber verfassungsrecht-
lich weitgehend unproblematisch. Sie betont die besondere Stellung
des Europaausschusses.

Nicht ganz {iberzeugend erscheint allerdings die eher unbestimmte
Formulierung ,,als im Rahmen der unionsrechtlichen Beteiligungs-
verfahren des Landtags eigenstindig beschlieBenden Ausschuss®.
Auch wenn die vorgeschlagene Neuregelung im unmittelbaren An-
schluss auf die weitere Ausgestaltung der Rechte des Ausschusses
durch die Geschiftsordnung des Landtags verweist, erscheint sie in
ihrer derzeitigen Fassung doch eher ungliicklich. Eigenstéindig be-
schlieBt grundsitzlich jeder Ausschuss. Gemeint ist daher offenbar
mehr, ndmlich die grundsitzliche Moglichkeit der Fassung europa-
rechtlicher Beschliisse allein im Ausschuss bzw. an Stelle des Land-
tags. Zwar sieht die Geschéftsordnung diese Moglichkeit — worauf
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die Begriindung des Anderungsantrags zu Recht verweist — in
Art. 54b Abs. 3 GOLT bereits heute vor. Allerdings ist die Beschluss-
fassung danach nur dann ,,abschlieBend, sofern nicht auf Verlangen
einer Fraktion, mindestens zehn Abgeordneter oder der Landesregie-
rung die Beratung im Plenum erfolgt“. Diese Einschrinkung der Aus-
schussrechte sollte zur Vermeidung verfassungsrechtlicher Streitig-
keiten im Verfassungstext selbst deutlicher zum Ausdruck kommen.
Sehr einfach liefe sich dies durch juristische Standardeinschrinkun-
gen wie ,grundsitzlich® oder ,regelmiBig” eigenstindig beschlie-
Bender Ausschuss zum Ausdruck bringen. Besser noch kénnte auf die
Formulierung ,,als im Rahmen der unionsrechtlichen Beteiligungs-
verfahren des Landtags eigenstdndig beschlieBenden Ausschuss®
auch ganz verzichtet werden. Etwas aufwendiger und lénger aber be-
stimmter wire die Mglichkeit, die aktuellen Vorgaben des Art. 54b
Abs. 3 GOLT nach dem Vorbild Mecklenburg-Vorpommerns selbst
in die Verfassung aufzunehmen.

3. Welche Funktionen kénnen bzw. sollten die Europaausschiisse der
Landtage in der Europdischen Union und ihren Rechtssetzungsver-
Jfahren ausiiben? Wie bewerten Sie die Einbindung bzw. die Beteili-
gung des Landtags in die Subsidiaritits- und Verhdltnismdfigkeits-

priifung?

Diese rechtsempirische (und rechtspolitische) Frage bediirfte einer
eingehenden wissenschaftlichen Untersuchung, die an dieser Stelle
schon aus Zeitgriinden nicht geleistet werden kann.

4. Welche rechtliche Qualitdt hat die in Thilringen existierende ,, Ver-
einbarung iiber die Unterrichtung und Beteiligung des Landtags in
Angelegenheiten der Europdischen Union*, auf die auch die Rege-
lungsvorschldge im Anderungsantrag Bezug nehmen?

a) Wie bewerten Sie die Verbindlichkeit der Vereinbarung fiir den
vorgesehenen Fall, dass der Verfassungstext ausdriicklich auf sie Be-
zug nimmt?

b) Wie stark wirkt sich diese Bezugnahme im Verfassungstext auf die
konkretisierenden Bestimmungen einer interinstitutionellen Verein-
barung aus?

Das Instrument der ,,Vereinbarung®™ zwischen Staatsorganen entzieht
sich der einfachen und regelférmigen rechtlichen Einordnung und ist
deshalb schon als solches mit erheblichen rechtlichen Unsicherheiten
behaftet. Breite Anwendung findet es vor allem im Recht der Euro-
-pdischen Union in Form der ,Interinstitutionellen Vereinbarung*
zwischen den Organen der Europdischen Union. Sie wird deshalb
mitunter auch als ,,Interorganvereinbarung® bezeichnet. Bekanntestes
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Beispiel einer solchen Vereinbarung ist die Vereinbarung zum ,,Tri-
log* von EP, Rat und Kommission im Gesetzgebungsverfahren.
Im innerstaatlichen Zusammenhang gehdren die Vereinbarungen zur
Unterrichtung der Parlamente tiber Angelegenheiten des Bundes und
der Europdischen Union zu den bekanntesten Beispielen von Verein-
barungen zwischen Staatsorganen.
So bestimmt etwa Art. 40 Abs. 1 V-NRW: ,,Die Landesregierung un-
terrichtet den Landtag frithzeitig und umfassend tiber die Vorberei-
* tung von Landesgesetzen, Staatsvertrigen, Verwaltungsabkommen
und Angelegenheiten der Landesplanung sowie iiber Angelegenhei-
ten des Bundes und der Européischen Union, soweit sie an ihnen mit-
wirkt. Das Nihere regelt eine Vereinbarung zwischen Landtag und
Landesregierung.”” Noch allgemeiner bestimmt Art. 79 Abs. 1 V-
Rheinland-Pfalz: ,,.Der Landtag ist das vom Volk gewihlte oberste
Organ der politischen Willensbildung. Er vertritt das Volk, wihlt den
Ministerprisidenten und bestitigt die Landesregierung, beschlieBt die
Gesetze und den Landeshaushalt, kontrolliert die vollziehende Ge-
walt und wirkt an der Willensbildung des Landes mit in der Behand-
lung sffentlicher Angelegenheiten, in europapolitischen Fragen und
nach MafBlgabe von Vereinbarungen zwischen Landtag und Landes-
regierung. Und Art. 89b Abs. 3 V-Rheinland-Pfalz enthilt einen
'weiteren ausdriicklichen Verweis auf eine entsprechende Vereinba-
rung zwischen dem Landtag und der Landesregierung hinsichtlich der
gesetzgebungsrelevanten Unterrichtungspflicht. Auch Art. 76a V-
Saarland behilt die Einzelheiten der Unterrichtung und Beteiligung
des Landtages in Angelegenheiten der Europdischen Union einer
Vereinbarung zwischen Landesregierung und Landtag vor. Entspre-
chende Regelungen in Vereinbarungen kennen auflerdem Branden-
burg, Bremen, Hamburg, Hessen, Sachsen, Sachsen
Bayern hat dagegen entsprechende Vereinbarungen zwischenzeitlich
durch gesetzliche Regelungen ersetzt bzw. ergénzt. Nach Art. 55
Nr.3 V-Bayern bleibt die Unterrichtung des Landtags durch die
Staatsregierung einer Vereinbarung zwischen Landtag und Staatsre-
gierung auf gesetzlicher Grundlage vorbehalten. In der Folge wurde
das bayerische Parlamentsinformationsgesetz (PIG) erlassen, zu dem
allerdings auch weiterhin eine Vereinbarung zwischen der Staatsre-
gierung und dem Landtag existiert. Parlamentsinformationsgesetze
bzw. Landtagsinformationsgesetze bestehen daneben in Baden-Wiirt-
temberg, Sachsen-Anhalt und in Schleswig-Holstein. Auch hier wer-
den die entsprechenden Gesetze aber mitunter durch entsprechende
Vereinbarungen zwischen Landtag und Landesregierung ergénzt.
Die Verbindlichkeit von Vereinbarungen zwischen Staatsorganen
wird unterschiedlich bewertet. Zum Teil wird thnen nur eine politi-
sche Wirkung zuerkannt, die zu einer Verfestigung der Staatspraxis
fiihre.
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Analog zur Entwicklung in der Européischen Union diirfte aber auch
im nationalen verfassungsrechtlichen Kontext eine klare Tendenz zur
eindeutigen rechtlichen Verbindlichkeit interinstitutioneller Verein-
barungen zu beobachten sein. Im unionsrechtlichen Kontext ergibt
sich die mogliche Rechtsverbindlichkeit solcher Vereinbarungen be-
reits unmittelbar aus Art. 295 AEUYV, der nicht nur eine ausdriickli-
che Rechtsgrundlage fiir deren Abschluss vorhilt, sondern zugleich
deren potentiell ,,bindenden Charakter vorsieht. Voraussetzung ist
allerdings die Konformitét der entsprechenden Vereinbarung mit dem
EU-Primérrecht.

Auch im nationalen Kontext spricht bereits die ausdriickliche verfas-
sungsrechtliche Forderung nach dem Abschluss von Interorganver-
einbarungen fiir deren rechtliche Verbindlichkeit. Auch hier ist — wie
im unionsrechtlichen Kontext — die Vereinbarkeit der Vereinbarung
mit htherrangigem Recht sicherzustellen. Die Ausgestaltung, Ausle-
gung und Anwendung der jeweiligen Interorganvereinbarung diirfen
die verfassungsrechtlich vorgegebene Stellung der jeweiligen Organe
nicht veréndern. Interorganvereinbarungen, die sich in diesem verfas-
sungsrechtlich vorgegebenen Rahmen bewegen, ist aber mE regelmé-
Big rechtliche Verbindlichkeit zuzuschreiben. Dies wiirde auch fiir
die in Art. 67 Abs. 4 V-Thiiringen (neu) vorgesehene Vereinbarung
gelten,

5. Welche Erfahrungen wurden mit der Subsidiaritcts- und Verhdltnis-
mdfigkeitspriifung auf Landesebene in den Bundesicndern gesam-
melt?

Auch diese Frage bediirfte einer eingehenderen empirisch-wissen-
schaftlichen Untersuchung, die in diesem Rahmen nicht zu leisten ist.
Nach meinem Eindruck besteht auf Landesebene und insbesondere in
den Landtagen aber keine grundsétzlich negative Haltung zu den ent-
sprechenden Unterrichtungs-, Beteiligungs- und Kontrollverfahren.

6. Andere Rechtsquellen (Landesverfassungen, andere staatsrechtliche
Vorschriften) sehen eine striktere Normierung der Beteiligung des
Landtags an der europapolitischen Willensbildung der Landesregie-
rung vor (z. B. Art. 34a Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg
oder Ziff. 3 der in Frage 4 erwdhnten Vereinbarung). Wdire eine sol-
che striktere Normierung zuldssig und gegebenenfalls auch vorzugs-
wiirdig?

Eine ,,striktere Normierung® im Sinne einer strikteren Bindung der
Landesregierung an die Beschliisse des Landtags sieht auch die Ver-
fassung Baden-Wiirttembergs (ebenso wie die Verfassung Bayerns)
lediglich fiir den Fall einer ausdriicklichen Ubertragung ausschlieBli-
cher Gesetzgebungszusténdigkeiten der Linder auf die Européische
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Union vor. Fiir die praktisch wichtigere und weit hdufigere Beeinflus-
sung der Gesetzgebungs- und Verwaltungszustindigkeiten der Lin-
der durch Sekundérrechtssetzung der EU relativieren alle verfas-
sungsrechtlichen und gesetzlichen Regelungen ebenso wie alle ent-
sprechenden Vereinbarungen zur Unterrichtung und Beteiligung der
Landtage in EU-Angelegenheiten die Bindungswirkung der Entschei-
dungen der Landtage. Die Landesregierungen haben sich mit Riick-
sicht auf ihre eigene verfassungsrechtliche Stellung insbesondere in
der Entscheidungsfindung im Bundesrat bislang durchweg nur zur
grundsétzlichen, nicht aber zu absoluten Bindungen an Landtagsbe-
schliisse verpflichtet. Unter den geltenden Mafigaben des Grundge-
setzes erscheint eine solche Relativierung der Bindungswirkung der
Landtagsbeschliisse verfassungsrechtlich zwingend.

Jenseits der rechtlichen Bindung an Landtagsbeschliisse erscheint
eine weitere verfahrensrechtliche Konkretisierung der Beteiligung
des Landtages auf der Ebene der Landesverfassung moglich und zu-
lissig. Andere Bundeslindern (insbes. Baden-Wiirttemberg, einge-
schrinkter auch Bayern, Sachsen-Anhalt, Saarland) kennen zum Teil
geringfiigig weitergehende Konkretisierungen, als sie die Thiiringi-
sche Verfassung in Art. 67 bereits enthélt. Andere Landesverfassun-
gen bleiben dagegen hinter dem thiiringischen Konkretisierungsni-
veau z.T. deutlich zuriick. Insgesamt erscheint eine weitere Konkre-
tisierung auf der Verfassungsebene deshalb eher entbehrlich.

7. Wie verstehen Sie den im Anderungsantrag gewdihlten Begriff ,, Re-
gion* bzw. die zur Frage Regionen im Anderungsantrag gewcihlte
Formulierung bzw. Definition in ihrer rechtlichen Auslegung und
praktischen Anwendungswirkung?

Der Begriff der ,,Regionen®, der auch im urspriinglichen Gesetzent-
wurf der FDP bereits Verwendung fand, entstammt dem Unionsrecht.
Er fungiert hier als Oberbegriff fiir die vielféltigen Formen der mit-
gliedstaatlichen Untergliederung. In Deutschland sind die Linder die
,Regionen®“-im unionsrechtlichen Sinne.

Im deutschen Verfassungsrecht ist der Begriff bislang kaum ge-
briauchlich. Das Grundgesetz kennt ihn nur als Topos der ,,regionalen
Wirtschaftsstruktur und der ,iiberregionalen Bedeutung® im Bereich
der Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a und 91b GG). In den Landes-
verfassungen kommt der Begriff bisher vor allem als Referenz hin-
sichtlich der EU-Ausschusses der Regionen vor. Lediglich Art. 62 V-
Sachsen-Anhalt erwihnt die Regionen als eigenen Begriff im Sinne
des hier vorliegenden Anderungsantrags.

In der Sache erscheint die Aufnahme des Begriffs der ,,Mitwirkung
der Regionen in Art. 44 V-Thiiringen unproblematisch. Die Formu-
lierung ist unionsrechtsoffener und unionsrechtsbezogener als die al-
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ternative Formulierung ,,Mitwirkung der (Bundes)Lénder* und be-
zieht damit das Eintreten fur die Mitwirkung auch der anderen euro-
piischen Regionen in anderen Mitgliedstaaten in den verfassungs-
rechtlichen Auftrag mit ein. Wie schon in meiner ersten Stellung-
nahme zum FDP-Gesetzentwurf ausgefiihrt, erscheint der Begriff zu-
dem hinreichend bestimmt.

8. Ist die Verortung der Regelung im Anderungsantrag verfassungssys-
tematisch korrekt?

Die Verortung der Regelung erscheint gegeniiber dem urspriinglichen
Gesetzentwurf verfassungssystematisch besser gelungen. Sie greift
den schon in meiner Stellungnahme zum FDP-Gesetzentwurf gedu-
Berten Vorschlag auf und fiigt die wesentliche Neuregelung aus sys-
tematisch-inhaltlichen Griinden, anders als noch im FDP-Verfas-
sungsénderungsvorschlag vorgesehen, nicht als Abs. 4, sondern als
neuen Abs. 2 des Art. 44 Thiir-Verf ein.

9. Wie bewerten Sie die dauerhafte Einvichtung eines Europaausschus-
ses im Wege der Verfassungsdnderung?

Vgl. die Antwort auf Frage 2.

Das Dokument wurde zum Zweck der Verdffentlichung in der BTD bearbeitet.
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