Subsididaritatskontrolle im Kontext des Frihwarnsygems —

Erwartungen und Realitat

Prof. Dr. Gabriele Abels, Universitat Tubingen

Vortrag im Rahmen der 6. Subsidiaritatskonferesz AdR,18. Dezember 2013, Bundesrat, Berlin

Sehr geehrte Damen und Herren,

ich freue mich, hier die Gelegenheit zu haben vaasenschaftlicher Perspektive einen Blick auf
das Thema Subsidiaritéatskontrolle werfen zu kon&eit. nunmehr vier Jahren ist das Subsidiari-
tatsprotokoll in Kraft. Dieses gewahrt tiber dagrineent der Subsidiaritatskontrolle bekannterma-
Ben 28 nationalen Parlamenten bzw. 41 Parlamentskamerstmalslirekte Mitwirkungs- und
Kontrollrechte auf EU-Ebene und starkt damit auehREechte der Parlamente gegeniber ihren
nationalen Regierungen. Zudem enthalt das Proteksiinals — wenngleich eingeschréankte —
Rechte fir die 74 Regionalparlamente mit Gesetaggthefugnissen aus 8 Mitgliedstaaten.

Vier Jahre sind keine lange Zeit fUr ein neues kordplexes Instrument, auch wenn es die
Vorphase mit Testlaufen gab. Somit muss ein Prestistotwendigerweise beschrankt bleiben.
Gleichwohl kdnnen erste Trends identifiziert werderese will ich vor dem Hintergrund der for-
mulierten Erwartungen bewerten und hierauf basteedsschliel3end einige Vorschlage formulie-

ren.

1. Erwartungen an die Subsidiaritatskontrolle

Lassen Sie mich zun&chst mit den Erwartungen begirbiese sind sehr hoch: Mittels der Subsi-
diaritatskontrolle soll das bisherige Legitimatikasstrukt der EU erweitert werden durch eine
umfassende Parlamentarisierung. Dgrosso moda@ilt, dass Parlamente als ,Integrationsverlie-
rer* (Pehle/Sturm) betrachtet werden und Regiernrae ,Integrationsgewinner”. Der defizitare
supranationald_egitimationskanal — vermittelt Gber das EuroplésParlament — soll durch einen
direktennationalenLegitimationskanal tber die Parlamente der Mitigiaaten erganzt werden.
Denn diese verfiigen Uber eine starke Legitimatoakonnen jedoch in der Europapolitik ihre
wesentlichen Aufgaben der Kontrolle, der Gesetzggl{inklusive des Haushaltsrechts) und der
Kommunikation mit den Birgerinnen und Buirgern nictghr effektiv wahrnehmen. Dies soll sich

nun andern.



Die Kontrollfunktionnationaler (und mit Abstrichen auch regionalenj&uaente wird nun-
mehr auf die EU-Ebene ausgedehnt; in begrenztene d#éiidies auch fur di©&esetzgebungsfunk-
tion. Nationale Parlamente werden zu , Torhitern* od&aghhunden® im Integrationsprozess, die
Kompetenztransfers auf die EU-Ebene verhindern &nbbim wirksam zu sein, missen Parlamen-
te allerdings eine neue Funktion entwickeln: siesseilNetzwerkewerden, da sie nur im Kollektiv
wirksam eingreifen konnen.

Den optimistischen Erwartungen wurde von Anfang$kiepsis begegnet. Die Einwande
lassen sich in funf Punkten knapp zusammenfassen:

1. Die Parlamente verzichteten bisladngiwillig auf starke Mitwirkungsrechte bzw. deren
Nutzung; dieser Verzicht resultiert aus der Grugddgarlamentarischer Regierungssyste-
me der zufolge Regierung und Parlamentsmehrheastidandlungseinheit bilden.

2. Das Frihwarnsystem ist agchwach und zu spéEs ist nur ein Verhinderungsinstrument,
aber ermoglicht keine aktive Politikgestaltung.d2m seien die Fristen zu eng (gerade flr
die Regionalparlamente).

3. Mitwirkungsrechte werden nur dann von Parlameramteien und Abgeordneten starker
entwickelt und auch faktisch genutzt, wenn es eatdgende institutionelle und elektorale
Anreizstrukturergibt (z.B. Europaskepsis).

4. Der notwendigdressourcenaufwarfdr die Informationsselektion und —verarbeitungribe
fordert die meisten Parlamente, sowohl die natemahd erst recht die regionalen.

5. Regionalparlamenten komme keine wesentliche Rt#ldkieure im Mehrebenensystem
der EU zu; wenn Uberhaupt, so kdnnte bestenfafigeaméhlten Regionaparlamenten Rechte

zukommen, wenn sie einen echttamogeprasentieren.

Deshalb wird prognostiziert, dass die Subsidiak@ntrolle eher harmlos und nur wenig effektiv
sein kdnne; sie kobnne aber keine echte Kehrtwenméechtung umfassende Parlamentarisierung

bewirken. Wie sieht es nun in der Realitat aus?

2. Subsidiaritatskontrolle im Realitatstest
Bereits im Kontext des Verfassungsvertrags wurdmbeen, Uber Anpassungsmal3inahmen an die
Subsidiaritatskontrolle nachzudenken. Im Vorfeld Hssabon-Vertrags wurden diese Uberlegun-
gen intensiviert. Ein nuchterner Blick zeigt, dasische Einwéande teilweise berechtigt waren.
Zugleich werden bestehende Potentiale bislang aiebgeschopft.

Zunachst zeigt sich, dass in allen Mitgliedstad®eformen stattfanden, um die nationalen
Parlamente (und ggf. auch die regionalen) ,EUAit“machen. Dabei lassen sich gewisse Konver-
genzen erkennen. Hierzu gehort z.B. der Ausbaunformationsbasierten Kontrollrechten gegen-



Uber den nationalen Regierungen, die ex ante odpo#t einsetzen, die Starkung von EU-
Ausschissen oder von Ressourcen zur Informatitersifiig in den Parlamentsverwaltungen. In der
wissenschaftlichen Literatur wird mittlerweile akennend konstatiert, dass Parlamente den Regie-
rungen nicht mehr mit so grol3em Abstand hinter&igieln, wie dies noch vor 10 Jahren der Fall
war. Parlamente sind somit ,,europafahiger* geworden

Die Subsidiaritatskontrolle steht zweifelsohne inttédpunkt der Debatte. Denn diese gibt
den nationalen Parlamenten erstmalsd@iektesEingriffsrecht auf EU-Ebene an die Hand. Die
effektive Nutzung des Instruments ist jedoch vosatmungsvoll. Es setzt erstens eine hohe infor-
mationelle Verarbeitungskapazitat der einzelnetaRente voraus, zweitens eine hohe Kapazitat
zur inter-parlamentarischen Kooperation. Beidebisgtng defizitar.

Eine quantitative Analyse flr die ersten drei J&@#0-2012 zeigt, dass die Zahl ,begriin-
deter Stellungnahme® im Rahmen der Subsidiaritdiskéde steigt. 2012 wurden 70 solcher Stel-
lungnahmen zu insgesamt 34 Vorschlagen der Komomssngebracht. Das Instrument ist mitt-
lerweile von mehr als der Halfte der 41 Parlameartskern genutzt worden. Ein beachtlicher Teil
der Parlamentskammern hat allerdings keine eirtzgetndete Stellungnahme vorgelegt. Die
Spannbreite bei den Aktivitaten ist grof3: Der saffiseheRiksdagist mit 34 begriindete Stellung-
nahmen (dies entspricht 20%) Spitzenreiter. Mi3grm Abstand dahinter liegen die luxemburgi-
sche Abgeordnetenkammer und der polnische Semmate8ien hat hingegen erstmals 2013 eine
begriindete Stellungnahme vorgelegt.

Angesichts des kurzen Untersuchungszeitraums s@sg @ahlen mit Vorsicht zu interpre-
tieren. Bemerkenswert sind jedoch die Unterschied€ergleich zum politischen Dialog mit der
Kommission. Das schwedische Parlament hat lediglicBtellungnahmen vorgelegt (5%). Fuhrend
ist hier die portugiesisch&ssembleia da Republicait 515 Stellungnahmen (dies sind 33% aller
Stellungnahmen im politischen Dialog); im Vergletdzu hat didssembleiam Zeitraum 2010-
2012 lediglich zwei begrindete Stellungnahmen egje

Bekanntermalien sieht das Subsidiaritatsprotolal interventionsstufen vor, die gelbe
und die orange Karte; letztere kam bislang nieAnawendung. Was die gelbe Karte betrifft, so
wurde in den Jahren 2010/11 die erforderliche Mstwkghl von ein Drittel bzw. ein Viertel der
Stimmen nie erreicht; nur zu wenigen Kommissionsgbldge gab es eine nennenswerte Zahl an
begrindeten Stellungnahmen (9: SaisonarbeitelKdrherschaftssteuer; 10: Grenzkontrolle).
Erstmals wurde im Mai 2012 zum sog. Monti lI-Vorkeghund nun im Oktober 2013 zum EPPO-
Vorschlag fir eine européische Staatsanwaltscimftd@tige Stimmenzahl erreicht. Was kénnen
wir aus diesen beiden Fallen lernen Uber die Estmégingungen des Kontrollmechanismus?

Eine Analyse von lan Cooper zum Monti II-VorscHiagigt, dass es erstens wichtig war,
dass hier ein nationales Parlament (konkret: Dandreae Fuhrungsrolle tbernommen und mobi-



lisiert hat. Zweitens erwies sich die interparlataeische Kooperation als wichtig. Relevant war
zum einen die Kooperation der nationalen Parlamignée deren Reprasentationen in Brussel; Uber
die wochentlichen Treffen konnten Informationenrsthund informell ausgetauscht werden. Zum
anderen fand im relevanten Prifzeitraum eine COEBAGferenz statt, die zur Mobilisierung ge-
nutzt wurde. Somit war das aulR3erordentlich guteifignein dritter Erfolgsfaktor.

Fur die Gelbe Karte zum EPPO-Vorschlag fehlt biglaine wissenschaftliche Analyse.

Hier gibt es einige Unterschiede betreffs der fngtnellen Verankerung und des Prozesses. So ist
im Lissabon-Vertrag die Option einer Staatsanwh#fidbereits anvisiert und Opt-outs wurden
schon angekindigt. Zugleich kann in diesem Poétikeine differenzierte Integration (mind. 9
Staaten) erfolgen und der erforderliche Schwellehbetragt nur ein Viertel. Immerhin haben
Zweidrittel der nationalen Parlamente den Legiglatischlag der Kommission diskutiert. Von 11
Mitgliedstaaten wurden 14 begriindete Stellungnahiienmittel?® Hierunter sind erstmals auch
Parlamente aus Staaten, die im Frihwarnsystermbi&aum oder vollig inaktiv waren (Slowe-
nien, Ungarn und Zypern). Weniger eindeutig isdissem Fall, ob es abermals eine Mobilisierung
durch ein federfuhrendes Parlament gab; das néuidche Parlament hat jedenfalls relativ friih
eine Debatte begonnéikin hilfreiches Timing in Hinblick auf COSAC-Treff war nicht gege-
ben? Hier gibt es also durchaus Unterschiede zwiscleenrdllen

Interessant ist auch die Reaktion der Kommisstamal die mangelnde Bindungswirkung
als wesentliche Schwache des Frihwarnsystem®giln Monti lI-Vorschlag wurde die gelbe
Karte von der Kommission als Quasi-Veto behan&akt.hat zwar einerseits erklart, dass der Vor-
schlag subsidiaritatskonform sei, aber andererdeitsvorschlag fallen gelassen. Sie antizipierte,
dass die Einwénde der Parlamente ansonsten imndatruEuropaischen Parlament aufgegriffen
warden. In diesem Sinne ist das Instrument alswaiihsystem fir die Kommission zu bezeichnen,
da sie hierdurch ihre Rolle als Politikgestaltdelkdtiver gestalten kann. Im Rahmen ihrer Folgenab-
schatzung ist der Stellenwert des Subsidiaritdtskums ausgebaut worden.

Im Fall der zweiten Gelben Karte hélt die Kommissam ihrem Vorschlag fest. Dies lasst
sich nicht zuletzt mit der primarrechtlichen Fundieg des EPPO-Vorschlags begriinden. Zudem
besteht die Moglichkeit, dass einige Staaten imnkahder ,verstarkten Zusammenarbeit* voran-
gehen kdnnen und Opt-outs moéglich sind bzw. scingelaindigt wurden (von GroR3britannien,
Danemark und Irland). Inwiefern aufgrund der Sulasithtseinwande die Kommission den Vor-
schlag nun substantiell andert, bleibt abzuwarten.

Einen letzten Punkt kann ich hier nur knapp amilkn vielen Regionalparlamenten mit
Gesetzgebungsbefugnissen gab es rechtliche unidiiiostelle Reformen wie wir nicht zuletzt aus
einer Studie des Ausschuss der Regionen wisdemach innerstaatlichen Strukturen und Vorga-

ben kbnnen die Regionalparlamente mal unabhanggjeren, mal eher vermittelt tber die zweiten



Kammern. Wie hoch die Zahl der Subsidiaritatseimdeawon Seiten der Regionalparlamente ist,
daruiber gibt es keine verlasslichen Daten. DiedBégi der Kommission behandeln nur die Bezie-
hungen zu den nationalen Parlamenten. Und in deictBen und Stellungnahmen der nationalen
Parlamente sind ebenfalls nicht unbedingt Hinweidedie Regionalparlamente enthalten (z.B. in
den Zusammenstellungen des Bundesrats zu den &uhé&tdrigen). Die Webseite REGPEX ist
nicht allein auf die parlamentarische Kooperatieadhrankt und auch nicht alle 74 Regionalparla-
mente beteiligen sich daran. Insofern ware hieg Barstellung winschenswert, welche die Rolle
der Regionalparlamente sichtbar macht. Fallstugieeinzelnen Landern verdeutlichen, dass viele
Regionalparlamente umfangreiche Aktivitdten ergtdtiaben und im Frihwarnsystem sehr aktiv

sind.

3. Empfehlungen

Ich will mit einigen knappen Bemerkungen und Empfagen schlie3en. Ich gehe davon aus, dass
wir in Zukunft vermehrt gelbe Karten sehen werdismn durch das Instrument wird bei allen Be-
teiligten die Sensibilitdt gegentiber dem Subsitditsprinzip erhdht, und das ist gut so. Erste pes-
simistische Prognosen Uber die Schwéche des InsirisnfbloRRer ,Papiertiger®) sind vorschnell
gewesen. Gleichwohl werden gelbe und erst reclmigerze Karten in Relation zu der grof3en Zahl
an EU-Legislativvorschlage auch kinftig eine Ausnah bleiben — auch das ist gut so.

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass zwischarPa@glamenten grol3e Unterschiede be-
stehen hinsichtlich ihres politischen Willens zubSidiaritatskontrolle und ihrer Interpretation des
Subsidiaritatsprinzips (eher als politisches odgalistischs Instrument). Hier besteht zumindest
Diskussionsbedarf tGiber Leitlinien. Die umfangreitietivitaten des Ausschuss der Regionen zur
Subsidiaritatskontrolle haben hier eine wichtigakion und die Bindelung von Maflinahmen ist
sehr zu begrtf3en.

Aber auch die politische und administrative Fahigler Parlamente, dieses Instrument zu
nutzen, differiert. Fir den Erfolg sind die Binngnkturen der Parlamente zur Informationsverar-
beitung, zum pra-legislativen Monitoring und zu demerparlamentarischen Entscheidungsprozes-
sen ebenso bedeutsam wie externe Faktoren (z.8 @uning). Die nationalen (aber auch die re-
gionalen) Parlamente werden durch das Frihwarmayatgeregt, ihren europapolitischen Gestal-
tungsauftrag und ihre Kontrollrechte ernst zu nelmend zwar auf regionaler, nationaler und auf
EU-Ebene. Beachtlich ist zudem das starke Engageragireicher sog. Zweiter Kammern. Sie
erfahren nun europapolitisch eine, wie ich meimghtrganz unproblematische Aufwertung.

Der enge Zeitrahmen von 8 Wochen erweist sich &devals Problem — gerade fur die Re-

gionalparlamente; in einige Fallen sind begrin&e&lungnahmen erst nach der offiziellen Frist



bei der Kommission eingegangen. Eine Verlangerwrdrdiffristen auf 10 bis 12 Wochen wirde
hier Abhilfe schaffen und ware hinnehmbar.

Fur den Erfolg des Instruments ist zudem eine &ffeknterparlamentarische Kooperation
wichtig. Inwiefern Parlamente als komplexe Orgatiiseen hierzu in der Lage sind, wird unter-
schiedlich beurteilt. Probleme entstehen insbegeride ressourcenarme Parlamente, wozu ten-
denziell auch die Regionalparlamente gehdren. Ki@bios ist auf verschiedenen Ebenen und in
unterschiedlichen Formaten sinnvoll und nétig. Netéer COSAC etablieren sich weitere formelle
und informelle Foren. Durch deren Vervielfaltigukann eine neue Untibersichtlichkeit und Uber-
dehnung entstehen. Diese Gefahr besteht umso mehin, die Gegenstande der Subsidiaritatskon-
trolle mdglicherweise kiinftig auf den nicht-legislan Bereich ausgeweitet oder um eine sog.
,grine Karte" zur Gesetzesinitiierung erganzt werdeie nationalen Parlamente sollten hier nicht
mit Aufgaben Uberfrachtet werden. Zudem mochtedafan erinnern, dass in den parlamentari-
schen Regierungssystemen der Mitgliedstaaten @enling zwischen Parlament und Regierung
letztlich eine kunstliche ist.

Ferner ist zu bedenken, dass das Subsidiaritatsment im Zusammenspiel mit dem politi-
schen Dialog wirksam wird. Gerade in der Erganzagtte ich eine Chance fir eine umféangliche
Parlamentarisierung von EU-Politik. Wahrend dag énstrument starker agendagestaltend wirken
konnte, ist das andere ein reines Kontrollinstrumen

Zu bewerten, inwiefern die Legitimation der EU-Bbklverbessert wird, ist nicht zuletzt
eine Frage des demokratietheoretischen StandplRégsasentativdemokratische Positionen sehen
hier insgesamt positive Entwicklungen. Denn natiefarlamente konnen nun zu Mitgestaltern der
EU-Politik werden, wodurch sich — so die Hoffnundie Qualitat der Beratung und der Politiker-
gebnisseverbessert. Leiden muss allerdings die sog. , ThpugLegitimation®, die sich an den
Kriterien Transparenz politischer Prozesse und éhaebarkeit von Entscheidungen orientiert.
Denn durch die Subsidiaritatskontrolle wird derifdgrozess im Mehrebenensystem zweifelsohne
komplexer. Und dies hat durchaus problematischgdfoliir die Kommunikation tiber EU-Politik

mit den Bilrgerinnen und Burgern.

Ich danke lhnen fir Ihre Aufmerksamkeit.

Anmerkungen

! 12 begriindete Stellungnahmen mit insgesamt 18nStn aus zwolf Mitgliedstaaten: Belgien,

Danemark, Frankreich, Finnland, Grof3britannientl&ed, Luxemburg, Malta, Polen, Portu-
gal, Schweden und die Niederlande; s. lan Coo@3PA Yellow Card for the Striker: How
National Parliaments Defeated EU Strikes Regulgtvortrag prasentiert auf der Konferenz
der European Union Studies Association, BaltimbtB, 9.-11. Mai 2013, Internet:
http://www.euce.org/eusa/2013/papers/12g_cooper.pdf
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Zypern, Tschechische Republik, Frankreich, Griz&fmmien, Ireland, Malta, die Niederlande,
Rumanien, Slowenien, Schweden und Ungarn.

Daten der Subsidiaritatskontrolle im nationalanl@ment: NL/Tweede Kamer:
18.7./17.10.2013; NL/Senate: 11.9./15.10.2013; Ruemd 11.9.2013; Schweden: 17.9./24.10.
2013; Ungarn: 2.10.2013; Malta: 7.10.2013; Irla?4:10.2013; Zypern: 27.9./18.10.2013;
UK/HoL: 12.9./22.10.2013; UK/HoC: 11.9.2013; Slowem 25.10.2013; Deadline fur begrin-
dete Stellungnahmen: 28.10.2013.

Ein Treffen der Vorsitzenden der EAC im Rahmen@@SAC fand vor dem Beginn des
EWM-Periode am 7./8. Juli 2013 statt und ein COFAEnartreffen am Ende dieser Periode
(27.-29.10.2013).

Eine aktualisierte Fassung der urspringlichen 8tudih 2009 zur Rolle der Regionalparla-
mente im Frihwarnsystem ist vom Ausschuss der Region November 2013 publiziert wor-
den. Fir eine Analyse der deutschen Situation bri€a Abels (2013): Adapting to Lisbon:
Reforming the role of Germdrandesparlamentan EU Affairs, German Politic22 (4), S.
353-378.



