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VORWORT

Im Jahr 2022 feiert die die Europaministerkonferenz der Lander
(EMK) lhren dreiigsten Geburtstag. Ein solches Jubildum ladt
zu reflektierendem Innehalten ein, die Fragen nach dem Woher
und Wohin stecken den Reflektionsrahmen ab: Mit welchem Ziel
wurde die EMK gegriindet, welche europapolitische Rolle spielt sie
bisher, wird sie ihrem Aufgabenprofil gerecht und welche Poten-
ziale kann sie nutzen, um das Griindungsanliegen der EMK, die
Forderung des europaischen Gedankens, klinftig noch aktiver und
noch sichtbarerer zu gestalten. Der Magdeburger Jean-Monnet

Lehrstuhl fiir ,Interaktive Mehrebenendemokratie in Europa“ und

das Hamburg-Vigoni Forum greifen diese Fragen auf, umin einem
4; Q‘"JM interdisziplinaren Expertenkreis Antworten zu entwickeln. Diese
BroschiirestelltlhnendieErtrage dergemeinsamen Untersuchung

Prof. Dr. Eva Heidbreder,

vor. Die vorliegende Studie legt den Fokus weniger auf den Details
Magdeburg

politischer Alltagsarbeit — so wichtig diese auch ist — als vielmehr
auf den groRen integrationspolitischen Leitfragen, welchen der
Lehrstuhl (mitfinanziert durch die Europdische Kommission) und
das Forum (getragen von der Universitat Hamburg, dem Institut
fir Friedensforschung und Sicherheitspolitik, dem Europa-Kolleg
Hamburg und der Villa Vigoni) nachgehen. Somit bettet sich die
Studie in die mehrjahrige Kooperation im Rahmen des Hamburg-
Vigoni Forums ein, das entlang der Leitfragen von Souveranitat,
Identitat und Raum in einer [angerfristigen Perspektive und im
kontinuierlichen Dialog mit der Politik diskutiert. Fir den deut-

schen Bundesstaat spielen dabei die Lander als gestaltende Kraft
der Europapolitik eine entscheidende Rolle. Sie kdnnen im Sinne

//\// //Zé/— »aktiver Subsidiaritat” das Integrationsprojekt ,bottom up“ zu
' - legitimieren und biirgernah zu vermitteln helfen. Wir wiinschen

Prof. Dr. Markus Kotzur, Ihnen eine anregende Lektiire.
Hamburg
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ZUSAMMENFASSUNG

Die Europaministerkonferenz der Lander wurde im
Kontext der Uberfiihrung der Europdischen Gemein-
schaften in die Europaische Union 1992 gegriindet,
um nach der Weiterentwicklung der primar wirt-
schaftlichen zur politischen Integration sowohl eine
frihe Abstimmung als auch eine umfassende Ko-
ordinierung der deutschen Europapolitik im Zusam-
menspiel von Bund und Landern zu garantieren. Das
vorliegende Policy-Paper bietet, starker prospektiv als
retrospektiv orientiert, eine Zusammenfassung der
urspringlichen Mission und Zielsetzung der EMK vor
30 Jahren. Auf dieser Grundlage stellt es dar, welche
Rolle die EMK in der komplexen deutschen Europa-
politik spielt, inwieweit die EMK ihren urspriinglichen
Zielen gerecht wird und vor allem, welche Potentiale
die EMK angesichts des sich kontinuierlich wandeln-
den Integrationsprojekts ausschopfen kann, um die

»immer engere Union der Vdlker Europas® (Art. 1 Abs.
2 EUV) unter Wahrung des jeweils mitgliedstaatlich
Eigenen aktiv mitzugestalten. Die EMK wird in ihrer
besonderen Rolle als politisches Gremium in der deut-
schen und EU-Politikgestaltung gewdrdigt, wobei die
haufig nachgeordnete Rolle der EMK, vor allem neben
der aktiven und verfassungsrechtlich verankerten
Mitwirkung des Bundesrats und der politischen
Gestaltung von Leitlinien auch in der Europapolitik
durch die Ministerprasident:innen, auffallt. Auf dieser
Grundlage schlieBt die Analyse mit moglichen Hand-
lungsoptionen und konkreten Empfehlungen, wie die
EMK die bestehenden Aufgaben im Zusammenspiel
mit anderen Akteuren meistern, die Mitgestaltung
der Landereuropapolitik weiterbefordern und einer
proaktiv verstandenen Integrationsverantwortung
gerecht werden kann.
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MARBNAHMENKATALOG FUR EINE
MITWIRKENDE SUBSIDIARITAT UND
PROFILBILDUNG DER EMK

Die folgenden Empfehlungen sind im Sinne einer aktiven Subsidiaritdt gedacht, in der die
Lander als gestaltende Kraft Europapolitik sowohl formen als auch ,,bottom up“ legitimieren und

biirgernah vermitteln:

DIMANIELINENSIIEE starkeren politischen ,Filterfunktion® Mgl

mittel- und langfristige politische Priorititen der Lander zu
identifizieren, hervorzuheben und sich — neben der Befassung
des Bundesrats und insbesondere seines EU-Ausschusses mit den
laufenden EU-Geschaften — friihzeitig mit einer koordinierten

Stimme zu positionieren; somit auch

QN enger koordinierte Interessenvertretung Felelidd RV IETIER

schauend definierter Kernvorhaben auf allen Ebenen, die neben
Bundesregierungund BundestagauchdieBriisselerBeh6rdenund
regionale Korperschaften in anderen Mitgliedstaaten adressiert;

DII-M Vorbereitung von Beschliissen der Ministerprasidenten-
CINEE und, wo zielfihrend, der Fachministerkonferenzen
entlang der durch die EMK koordinierten politischen Prioritaten;

Al verstirkte Offentlichkeitsarbeit SERToeITS Forderung

des europdischen Gedankens sichtbarer zu machen und so
einen eigenstandigen Beitrag zur Genese einer europaischen
Offentlichkeit zu leisten;

Die Schaffung einer JHNULQEHGENRIGHINEY und die Bereit-

stellung von Ressourcen fiir ein standiges Sekretariat, um
die Koordinierungs- und Interessensreprasentationsaufgaben
besser umzusetzen und institutionell abzusichern.
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EUROPAPOLITISCHE
MITGESTALTUNG DURCH
DIE EUROPAMINISTER-
KONFERENZ

Die Konferenz der Europaminister der Léander — Europaministerkonferenz (EMK) — in der Bun-
desrepublik wurde durch einen Beschluss 1992 in Wildbad Kreuth ins Leben gerufen. 2005
wurde durch einen weiteren Beschluss in Berlin die Zusammenarbeit der EMK ndher definiert.
Das Gremium bleibt auf der Grundlage dieser beiden Beschliisse minimal verfasst und admi-
nistrativ sehr schlank aufgestellt. Die EMK ist eine von rund 20 Fachministerkonferenzen; an-
ders als die meisten dieser befasst sie sich jedoch vor allem mit Querschnittsthemen und den
Schnittstellen verschiedener Politikfelder (Schnabel 2020). Seit nunmehr dreiRig Jahren wirkt
die EMK gemeinsam mit dem Bundesrat, den jeweiligen Vertretungen der Lander in Briissel
und, weniger prominent, dem Ausschuss der Regionen an der Landereuropapolitik mit. Sie
ist als ein Baustein zur Mitwirkung der Lander in der deutschen Europapolitik fest etabliert,
bleibt aber der deutschen und europiischen Offentlichkeit weitestgehend unbekannt.

Der Kontext europdischer Politikgestaltung hat sich seit 2005 vor allem durch das Inkraft-
treten des Vertrags von Lissabon 2009 sowie diverse Krisen, denen die EU ausgesetzt war,
grundlegend gewandelt.

MARBGEBLICHE KONTEXTE FUR DIE ROLLE UND
DAS AUFGABENPROFIL DER EMK

Die vorliegende Kurzanalyse beantwortet vor diesem Hintergrund
folgende Fragen:
= Welche Rolle spielt die EMK und wie fiillt sie ihre Aufgaben aus?

= Inwieweit entspricht das Aufgabenprofil der EMK den gewandelten Anforder-
ungen der Post-Lissabon EU?

= Welche Potentiale kann die EMK weiter ausschépfen, um Europapolitik aktiv
und sichtbar mitzugestalten?
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Hamburg-Vigon

) Als genuin politisches Gremium kann die EMK die
politische Zusammenarbeit steuern und so eine
wichtige politische Signalwirkung entfalten.

Die Analyse basiert auf der interdisziplindren Expertise der Autor:innen aus der EU- und
Foderalismusforschung. Als wichtigste Potentiale der EMK betont die Kurzstudie die Aus-
gestaltung einer , Aktiven Subsidiaritat®, die verstarkte politische Vermittlung und eine kon-
zentriertere politisch koordinierende Rolle. Als genuin politisches Gremium kann die EMK die
politische Zusammenarbeit steuern und so eine wichtige politische Signalwirkung entfalten.
Hierzu empfiehlt die Studie auf der einen Seite eine Betonung der Ursprungsmission, der
»Beforderung des europdischen Gedankens®, durch die starkere Sichtbarkeit der politischen
Mitgestaltung der Lander und intensivierte Offentlichkeitsarbeit sowohl in den Medien als
auch durch besondere Formate mit Alleinstellungscharakter wie die Europawochen. Auf
der anderen Seite kann die EMK durch eine Konzentration auf mittel- und langfristig fiir die
Lander relevante Themen ihre politische Steuerungsfunktion profilieren und so erganzend
zum Bundesrat das europapolitischen Tagesgeschaft (mit-)gestalten. Dies bedeute eine ver-
starkte vorbereitende Rolle fir die Ministerprasidentenkonferenzen (Beschlussvorschlage
zur Europapolitik) sowie, wenn relevant, andere Fachministerkonferenzen, vor allem bei der
Priorisierung von Themen auf der EU-Agenda. Dies ermoglicht auch eine sichtbarere Interes-
sensvertretung der Bundeslander auf allen EU-Ebenen. Um die gewachsenen Anforderungen
an europapolitische Koordinierung, die Zusammenarbeit verschiedener europapolitischer
Akteure sowie die Vermittlung und Legitimierung von Europapolitik in den Landern zu starken
und umfassend auszufiillen, empfiehlt die Studie, dass sich die EMK eine Geschaftsordnung
und gegebenenfalls ein dauerhaftes Sekretariat gibt.
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GRUNDLAGEN, MISSION
UND FUNKTIONSWEISE
DER EMK

In ihrem Griindungsbeschluss 1992 (Konferenz der Europaminister der Lander 1992) wird als
Kernaufgabe der EMK festgelegt: ,vor allem die Koordination der Zusammenarbeit

= beiderInteressenvertretung der Lander in Europaangelegenheiten gegentber
den Organen des Bundes und den Europdischen Gemeinschaften;

= beieuropapolitischen Aktivitaten der Lander;

= inder Informationspolitik der Lander zur Férderung des

europaischen Gedankens®.
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Die EMK fligte diesem Beschluss 2005 einen weiteren zur genaueren Bestimmung der Grund-
satze und Verfahren fir die Zusammenarbeit hinzu (41. Europaministerkonferenz der Lander
2005). Der Beschluss betont eine spezifische koordinierende Rolle fiir die EMK. Ihre Funktion
ist die ,,europapolitische Koordinierung und Willensbildung der Lander, soweit diese sinnvoller
Weise nicht bzw. nicht nur in den einzelnen Fachministerkonferenzen, im Bundesrat oder in
der deutschen Delegation des Ausschusses der Regionen erfolgen kann, und insbesondere
die Vorbereitung von europapolitischen Grundsatzthemen fiir die Ministerprasidenten® Zu
diesem Zweck verfolgt die EMK neben der Abstimmung gemeinsamer Positionen auch ,die
gemeinsame Artikulation und Durchsetzung dieser Positionen insbesondere gegeniiber der
Bundesregierung und der Europdischen Kommission“. Die EMK gibt sich eine sehr schlanke
Organisationsstruktur, indem Untergremien ,,auf das unbedingt notwenige“ begrenzt sind.’

)) Die Griindungsbeschliisse von 1992 und 2005 formulieren
das Ziel der ,,Forderung des europdischen Gedankens* als
fortlaufende Aufgabe.

Beide Beschliisse sind im zeitlichen Kontext zu verstehen. Der Griindungsbeschluss steht in
engem Zusammenhang mit der Schaffung der Europdischen Union (EU) durch den Maas-
trichter Vertrag, der erstmals auch die politische Integration als Ziel festlegt und dadurch
die innerstaatliche Beteiligung der Lander in der EU-Politikgestaltung deutlich aufgewertet
hat. Die Interessensvertretungsfunktion der EMK gegeniiber dem Bund und den EU-Organen
ergibt sich hieraus. Zentral ist auRerdem das Ziel der ,Forderung des europdischen Gedan-
kens“ als fortlaufende Aufgabe zu betonen. Hintergrund des Beschlusses von 2005 ist die
gescheiterte Ratifizierung des Vertrags liber eine Verfassung fiir Europa sowie die laufende
Foderalismusreform I. Da die Bundesregierung die haufigen Enthaltungen im Rat auf lang-
wierige Abstimmungen unter den Landern zuriickfiihrte, stand zur Erhdhung der deutschen
Europafahigkeit eine Einschrankung von Art. 23 GG im Raum (Souris 2021: 19). Auch in diesem
Zusammenhang ist der Anspruch der EMK zu verstehen, in ihrem Beschluss die Vertretung
der Landerinteressen im Bund und gegenliber der Kommission zu bekraftigen. Spatere EU-
Vertragsreformen, vor allem die Anderungen des Vertrags von Lissabon (2009) haben zu
keinen weiteren Anpassungen dieser grundlegenden Beschlisse gefiihrt.

Die Mission und Grundstruktur, die sich aus diesen Beschliissen ergibt, ist die Vertretung
und Durchsetzung von Landerinteressen, die der EMK neben anderen Gremien eine poli-
tisch begleitende Koordinierungsrolle zuweist, die sich vor allem auf Grundsatzfragen und
Querschnittsthemen bezieht und auf einer sehr schlanken Organisation basiert. Ausgefiihrt
wird sie vor allem durch die Landerbediensteten fiir europolitischen Grundsatzfragen in der
Standigen Arbeitsgruppe StAG EMK. Gleichzeitig wird, durchaus selbstbewusst, der politische
Anspruch formuliert, Landerinteressen auf Bundes- und EU-Ebene durchzusetzen. Die EMK
arbeitet auf Basis dieser Beschliisse ohne weitere Formalisierung ihrer Tatigkeiten. Bei der
Beschlussfassung strebt die EMK trotz der Mdoglichkeit von Mehrheitsentscheidungen Ein-
stimmigkeit an.

Das permanente Gremium der EMK ist die Standigen Arbeitsgruppe der Europaministerkonferenz der Lander, StAG EMK aus
den Bediensteten der Lander fiir europapolitische Grundsatzfragen besteht. Berichterstatter:innen kénnen zu bestimmten
Themen benannt werden; themenspezifische Arbeitsgruppen werden projekt- / anlassbezogen zeitlich begrenzt eingerichtet,
falls die StAG diese Aufgaben nicht wahrnehmen kann.



AUFGABEN DER EMK IM EUROPAPOLITISCHEN KONTEXT

Fiir die Rolle und das Aufgabenprofil der EMK beachtliche Kontexte sind die vor
allem seit Beginn der globalen Finanzkrise (2008) sich krisengetrieben (Euro- bzw.
Staatsschuldenkrise, Fliichtlingsschutzkrise, Rechtsstaatskrise, Klimakrise, Covid19-
Pandemie, russischer Angriffskrieg gegen die Ukraine) wandelnden Rahmen-
bedingungen des Integrationsprozesses:

* Die EU gerdt unter zunehmenden Legitimationsdruck, vor allem durch
EU-skeptische und Anti-EU-Parteien in den Mitgliedstaaten; ,illiberalen®
Demokratieverstandnissen und der Aushéhlung von Rechtstaatlichkeit entgegen-
zuwirken ist fur das Funktionieren und den Zusammenhalt der EU unabdingbar.

= Trotz zum Teil umstrittener Legitimation kommen der EU immer
neue Aufgaben zu (gerade bei der Pandemie-Bekdmpfung oder im Umgang
mit den Auswirkungen des Kriegs in der Ukraine). Politische Entscheidungen
auf EU-Ebene, die Biirger:innen direkt betreffen, wie z.B. in der Energie- oder
Schuldenpolitik der EU, bediirfen einer verstarkten Vermittlung auf allen Ebenen.

= Die direkten und indirekten Kosten der Corona-Pandemie und des
Ukraine-Kriegs werden auch unmittelbar und mittelfristig drangende
haushaltspolitische Fragen aufwerfen. Dies betrifft sowohl die Notwendig-
keit, neue Aufgabenin der Energie-, Umwelt- und Sicherheitspolitik zu finanzieren,
als auch wachsende soziale Spannungen abzubauen. Inwieweit neuen Aufgaben
jenseits von Sonderfinanzierungen (etwa Next Generation EU) budgetar abge-
sichert sind und wie der EU-Haushalt in Zukunft zu gestalten ist, ist politisch
umstritten. Zukiinftige Haushaltsentscheidungen zum Mehrjahrigen Finanzrah-
men drohen noch schwieriger und umstrittener als vergangene zu werden.

= Dieser Wandel hat auch fiir das Rollenverstdandnis und Aufgabenprofil
der EMK Konsequenzen, da es die stark angewachsene Politisierung von immer
brisanterer und immer starker in Frage gestellter EU-Politikgestaltung unter-
streicht und damit die dringende Notwenigkeit, EU-Politik fiir Blirger:innen greif-
bar und so im Sinne demokratischer Riickbindung legitim zu gestalten. Gleiches
gilt fiir die Legitimierung von europapolitischer Koordinierung innerhalb des
deutschen Foderalstaats. Das Spannungsfeld zwischen Kooperativem Foderalis-
mus und Wettbewerbsfoderalismus beziehungsweise innerbundesstaatlicher
Solidaritat und Eigeninteressen der Lander darf die Koordinierung dabei nicht
ausblenden. Auch hier ist die Rolle der EMK von zentraler Bedeutung.
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ANALYSE: ERFULLUNG DER KERNZIELE IM AKTUELLEN
EUROPAPOLITISCHEN KONTEXT

Die EMK ist eine Akteurin in der komplexen europapolitischen Koordinierung im deutschen
Bundesstaat und, weniger prominent aber laut Aufgabendefinition ebenfalls, auf der EU-
Ebene. Im Vergleich zu anderen Regierungskonferenzen ist die EMK in der Offentlichkeit
weitestgehend unbekannt.

Fiir eine Bilanzierung der Arbeit der EMK stellen sich angesichts dessen folgende Fragen:

(1) Inwieweit erfiillt die EMK ihre selbstgesteckten Ziele?

(2) Entsprechen diese Aufgaben, die Arbeitsweise und die Struktur der EMK noch dem
veranderten europapolitischen Kontext und den immer komplexer werdenden

Anforderungen an eine bundesdeutsche europapolitische Koordinierung?

Die Aufgaben der EMK sind stark in die europapolitischen Aktivitdten anderer Akteure

der Lander eingebunden. Die wichtigsten Akteure sind:

Landesvertretungen

in Briissel welche

sowohl landerrelevante
Informationen sammeln und
spezifische Landerinteressen
in Briissel vertreten

Bundesrat als formelles
Entscheidungsorgan und
Mitwirkungsorgan der
Lander-Europapolitik

Fachministerkonferen-
zen, die, je nach Kompe-
tenzen, unmittelbar
europapolitische Entschei-
dungen beschlieBen (z.B. in
der Bildungspolitik)

Ausschuss der Regionen
(AdR), in dem substaatliche
Einheiten (fir Deutschland die
Lander) als beratendes Gremium
in den EU-Entscheidungsprozess
eingebunden sind

Ministerprasident:innen

mit unterschiedlich stark
definierten direkten europa-
politischen Aufgaben sowie die
Ministerprasidentenkonferenz als
entscheidende politische Leitung
fiir Grundsatzfragen
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Aus der Tatsache, dass der Bundesrat — und hier vor allem der Ausschuss fiir Fragen der Euro-

paischen Union —umfassend das europapolitische Tagesgeschaft bearbeitet und so auch direkt
die Entscheidungsfindung im Bundesrat vorbereitet, ist die EMK selbst nicht in Entscheidungs-
findungsprozesse auf Bundesebene eingebunden. Die Willensbildung und Beschlussfassung
der laufenden Mitwirkung in der deutschen Europapolitik ist durch den Ausschuss und die ggf.
einberufene Europakammer des Bundesrates gegeben. Die EMK spielt hierbei keine zusatzliche
koordinierende Rolle, was ein Grund dafiir ist, dass die EMK sich vor allem auf europapolitische
Grundsatzfragen konzentriert. In diesem Sinne ist die Rolle der EMK vorrangig politisch (poli-
tikvorbereitend) und weniger rein im Tagesgeschaft koordinierend.

Bei der Befassung mit Grundsatzfragen erganzen sich idealer Weise die Tatigkeiten der EMK
mit denen der Ministerprasident:innen. So gehort es auch zu den Aufgaben der EMK, fiir die
MPK vorbereitend tagig zu werden. In diesem Sinne ist die politische Rolle der EMK der Rolle
der MPK direkt nachgeordnet.

Dass die EMK vor allem europapolitische Grundsatzfragen respektive Querschnittsthemen be-
handelt, spiegelt sich auch in den Beschliissen der EMK wider, in denen die Abstimmungen von
Landerpositionen dominieren und Beschlisse haufig gemeinsame Stellungnahmen betreffen,
die Grundsatze adressieren und Impulse geben wollen, aber nicht mit konkreten Forderungen
verkniipft sind. Somit unterscheidet sich die EMK von anderen Regierungskonferenzen. Kon-
krete politische Forderungen und Handlungsauftrage an den Bund finden sich vorrangig in den
Fachministerkonferenzen (was auch zu Fragmentierungen der deutschen Europapolitik fiihren
kann). Die EMK hat somit das europapolitische Alltagsgeschéft betreffend im Zusammenspiel

30 JAHRE EUROPAMINISTERKONFERENZ — HANDLUNGSOPTIONEN UND VISIONEN FUR DIE ZUKUNFT

13



eine geringe koordinierende Rolle im inner-deutschen Willensbildungsprozess. In der Defi-
nition europapolitischer Grundsatzfragen hat sie eine vorbereitende, ergdnzende und somit
mitunter tiberlappende Funktion mit der MPK. Am Agenda Setting ist sie beteiligt.

In der Zusammenarbeit mit anderen europapolitischen Akteuren ist Gberdies die Kooperation
mit dem AdR relevant. Wahrend bei seiner Griindung Mitte der 1990er Jahre umfassende
Erwartungen an den AdR geknlpft waren, hat er sich nicht zu einem echten Mitentschei-
dungsorgan der Lander auf der EU-Ebene entwickelt. Der AdR hat sich aber ohne Zweifel als
beratendes und vernetzendes Organ fest etabliert. Uberdies ist er eine wichtige Plattform
fiir die Vernetzung regionaler und kommunaler Akteure in der EU. Fiir beide Funktionen ist
eine Teilnahme von Mitgliedern der EMK im AdR von gréRRerer Bedeutung fiir den AdR als
umgekehrt der AdR fiir die Arbeit der EMK bedeutsam ist.

Fur die europapolitische Willensbildung in den einzelnen Landern, v.a. Informationsgewin-
nung, Vernetzung sowie die Vertretung von Interessen in Briissel, sind lberdies die Landes-
vertretungen in Briissel zustandig. Fiir den Informations- und Meinungsaustausch zwischen
Landern und EU-Institutionen spielen die Landesvertretungen sogar die zentrale Rolle. Der
oder die Beobacher:in der Lander bei der Europadischen Union informiert die Landerexekuti-
ven uber die Verhandlungen im Briisseler Rat. Fiir das konkrete Aufgabenprofil der EMK sind
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) Die Sichtbarkeit und politische Kommunikation
betreffend, bleibt die EMK weitestgehend unbekannt.

weder die Landesvertretungen noch die Beobachter der Lander bei der EU von besonderer
Bedeutung. Die Vertretung spezifischer Landesinteressen in Briissel wird ebenfalls vorrangig
durch die Landervertretungen bedient. AuRerdem besteht seit 2006 ein institutionalisierter
politischer Dialog zwischen Bundesrat und Europdischer Kommission. Der Bundesrat kann
seine Stellungnahmen gemaf §3 und 5 EUZBLG namlich seitdem direkt an die Kommission
Ubermitteln. Fir die Umsetzung libergeordneter Ziele, v.a. der Zusammenarbeit der Lander
und der Beforderung des europaischen Gedankens, kann die EMK aber bei der Vorbereitung
und Umsetzung von Vorhaben dienen. In diesem Sinne kénnen auch die immer wieder in
Briissel abgehaltenen EMK-Sitzungen dienlich sein, bisher haben sie aber keine bedeutsame
Funktion in der Interessensvertretung der Lander in Briissel ausgefiillt.

Die Sichtbarkeit und politische Kommunikation betreffend, bleibt die EMK weitestgehend un-
bekannt. Vor allem auf der EU-Ebene wird sie wenig oder gar nicht wahrgenommen. In allen
Tatigkeitsbereichen (Koordinierung und Willensbildung, Zusammenarbeit der Lander, Ver-
tretung und Beférderung der Linderinteressen, Information der Offentlichkeit und Férderung
des Europdischen Gedankens) ist die EMK nicht der federfiihrende Akteur. Wahrend fir die
Koordinierung die zuriickhaltende Funktion der EMK im Mandat festgelegt ist, erscheint die
EMK, was die Vertretung von Landerinteressen gegeniiber dem Bund und der Europaischen
Kommission, sowie die Beférderung einer EU-zugewandten Informationsrolle anbelangt,
nicht umfassend ihrem Mandat zu entsprechen.

Hinzu kommt, dass sich die Anforderungen in allen Aufgabenbereichen der EMK erweitert ha-
ben. Da die Bundeslander liber Artikel 23 GG und der Bundesrat als Mitentscheidungsorgan in
der Europapolitik fest verankert sind, besteht in der Bundesregierung, dem Europaausschuss
des Bundestages aber auch bei der Europaischen Kommission durchaus ein Bedarf an politisch
koordinierten Landerpositionen und einem stabilen Ansprechgremium. Dies gilt vor allem im
Hinblick auf den Dauerbrenner der Subsidiaritatsprufung: Nachdem die Kommission insoweit
lange eher zuriickhaltend war, hat sie mit ihrer Mitteilung vom 23. Oktober 2018 mit dem Titel
,Die Grundsatze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit — Starkung ihrer Rolle bei der
Politikgestaltung der EU“ (KOM(2018) 703 final) insoweit eine groRere Offenheit gezeigt. Ihr
Inhalt geht auf eine von Kommissionsprasident Jean-Claude Juncker im November 2017 einge-
setzte Taskforce zuriick, die am 10. Juli 2018 einen Bericht mit dem Titel ,,Active Subsidiarity“
mit neun Empfehlungen und konkreten UmsetzungsmaBnahmen vorgelegt hatte (European
Union 2018). In dem Bericht wird eine neue Arbeitsweise der EU vorgeschlagen, die sich starker
an den Prinzipien der Subsidiaritat und VerhaltnismaRigkeit orientiert und lokalen und regio-
nalen Behdrden sowie nationalen Parlamenten einen wirksameren Beitrag im Rahmen der
europdischen Politikgestaltung, zuvorderst bei der Ausarbeitung neuer Rechtsvorschriften,
ermdglichen will. In der Bregenz-Deklaration der Osterreichischen Ratsprasidentschaft vom
16. November 2018 wurden die Vorschlage der Taskforce sowie die Mitteilung der Kommission
aufgegriffen (Osterreichische Ratsprasidentschaft 2018). In diesem Rahmen ist die Kommis-
sion gerade auf Impulse aus dem gréf3ten foderalen Mitgliedstaat der EU angewiesen.
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Insoweit ware die EMK ein glaubwiirdiger und kompetenter Akteur (weiter zur ,Aktiven Sub-

sidiaritat” Calliess 2021). Denn die EMK ist auf der einen Seite als genuin politisches Gremium
eng mit der politischen Ebene (v.a. MPK und EU-Ausschuss — haufig in Personalunion) ver-
knuipft, zugleich sind ihre Mitglieder eng mit den administrativen Ablaufen in den Landern
vernetzt (v.a. Bevollmédchtigte und StAG). Vor diesem Hintergrund kann die EMK ihr Profil
als politische Mittlerin und Kommunikatorin starken und so der Europapolitik der Lander
starkeren politischen Nachdruck gegeniiber den Organen des Bundes und der EU geben (vor
allem die Kommission sollte offener und sensibler fiir Subsidiaritatsfragen werden) sowie die
Mitgestaltungsrolle der Lander in den Bundeslandern sichtbarer machen, um so vor allem
wachsender EU-Skepsis ein Gegengewicht zu geben.
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REFORMVORSCHLAGE UND
HANDLUNGSOPTIONEN
DER EMK

Die Mitwirkung der Lander in der deutschen und europdischen Politikkoordinierung ist sehr
eingespielt und hat funktionierende Ablaufe etabliert. Diese im Grundsatz zu andern, er-
scheint nicht erstrebenswert. Die Frage ist daher eher, wie Ablaufe verbessert werden kdnnen
und welche unterstiitzende oder federfiihrende Rolle die EMK hier einnehmen kann.

POLITISCHE PRIORISIERUNG IM WILLENSBILDUNGSPROZESS

In der Koordinierung und Willensbildung hat der Politische Dialog dem Bundesrat eine neue
Handlungsmoglichkeit geschaffen. Er bietet die Moglichkeit, Stellungnahmen direkt (statt
Uiber die Bundesregierung) an die Kommission zu richten. Diese Moglichkeit wird zwar stark
genutzt, inwieweit diese Stellungnahmen jedoch in konkreten Policies miinden, ist im kom-
plexen Formulierungsprozess innerhalb der Kommission nicht immer klar nachvollziehbar.
Folglich erscheint der Politische Dialog kaum als geeignetes Instrumentarium fiir eine star-
kere Rolle der EMK, auch vor dem Hintergrund, dass unklar ist, inwieweit die Stellungnahmen
und Beschliisse der EMK selbst den politischen Willensbildungsprozess tiberhaupt nachhaltig
mitpragen. Ebenso ist zu hinterfragen, inwieweit EMK-Sitzungen in Briissel wahrgenommen
werden und welche Botschaften von ihnen ausgehen. Die Europdische Kommission ist gleich-
zeitig sehr zuriickhaltend gegeniiber nicht koordinierten politischen VorstoRBen einzelner
Bundeslander, koordinierte Positionen sind absolut notwendig, um Reaktionen zu erreichen.
Im Rahmen der vorstehend skizzierten , Aktiven Subsidiaritdt” bestehen demgegentiber viel-
faltige Ansatzpunkte, die einen konstruktiven Dialog mit der Kommission iiber eine politische
Priorisierung von europdischen MaRBnahmen ermdglichen und strukturieren. Dies bietet der
EMK die Chance, sich mit foderalen Positionen friihzeitig (Agenda Setting, Politikvorberei-
tung) und konstruktiv im européischen Willensbildungsprozess einzubringen.

) Uberkomplexitit wirkt lihmend. Eine politische Filter-

funktion der EMK kann sowohl maoglichst friihzeitig

europapolitisch relevante Grundsatzthemen identifizieren,

als auch Prioritdten der Lander effektiv koordinieren und
moglichst viele Foren aktiv einbringen.
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Ein wichtiger Mehrwert der EMK kann daher in einer starkeren politischen ,,Filterfunktion
liegen. Die Lander sind inzwischen in alle erdenklichen Prozesse in der EU involviert. Es
scheint weder am Zugang noch an Mitwirkungskanalen und der Nutzung dieser zu mangeln.
Vielmehr ist in der Fille kaum die tatsidchliche Wirksamkeit nachvollziehbar. Uberkomplexi-
tat wirkt Iahmend. Eine politische Filterfunktion der EMK kann sowohl moglichst friihzeitig
europapolitisch relevante Grundsatzthemen fiir die Lander identifizieren als auch Priori-
taten der Lander friihzeitig koordinieren und maglichst viele Foren aktiv einbringen. Diese
Funktionen zu einer proaktiven Mitgestaltung kdnnen weder der Europaausschuss mit seiner
Expertise und starken Einbindung gerade in den alltaglichen Ablaufen noch die MPK um-
fassend leisten.

Herausforderungen sind hierbei vor allem in der Komplexitat der EU-Themenpalette und in
der tatsachlichen Ausarbeitung gemeinsamer Prioritdten zu sehen. Augenscheinlich rele-
vante, stark auch von Landerinteressen getriebene Themen sind die zukiinftige Finanzierung
des EU-Haushalts, die Umsetzung der groRen Reformvorhaben oder ausgewahlte Politikvor-
stoRe, wie die Initiativen insbesondere der Kommission zum Aufbau eines EU-Katastrophen-
schutzes, gegen welche unter den Landern Einigkeit besteht, was aber das Vorhaben nicht
stoppen wird. Inwieweit die EMK diese komplexen Filter- und Koordinierungs- und Biinde-
lungsaufgaben im Willensbildungsprozess ausfiillen kann, ist zu priifen. In der deutschen
Koordinierung stellt sie das geeignetste Gremium fiir diese Aufgabe dar.

VERTRETUNG UND BEFORDERUNG DER LANDERINTERESSEN

Die Landerinteressen werden, entsprechend Art. 23 GG, in Politikgestaltungsprozessen sowohl
auf Bundes- als auch auf der EU-Ebene umfassend vertreten, vor allem durch den Bundesrat.
Das seit dem Vertrag von Lissabon starkste Instrument, die Subsidiaritatsriige, kommt nur be-
grenzt zum Einsatz — allerdings bestehen hierzu auch sehr kontroverse politische Positionen,
in denen die Lander nicht libereinstimmen. Die EMK verabschiedet regelmaRig und zu ver-
schiedensten Themen gemeinsame Stellungnahmen. Fiir das Einbringen der Landerinteres-
sen kann der Bundesrat vor allem durch die ,,MaRgeblichkeit” von Stellungnahmen erreichen,
dass Policies unter Landerkompetenz im Rat entsprechend der Landerinteressen verhandelt
werden und so die mitgliedstaatlichen Untergliederungen im europdischen Mehrebenen-
Konstitutionalismus eine hinreichend einflussreiche Position behaupten kdnnen. Jenseits
dieser spezifischen Mandatsbegrenzung bleibt die Wirkung der Vielzahl von Eingaben und
Stellungnahmen der EMK schwer nachweisbar.

) Eine effektivere Filterfunktion der EMK gemeinsam mit der
verstarkten Koordinierung verschiedener Maglichkeiten der
Interessensartikulation und einer aktiveren Interessenbiin-
delung stirkt die Vertretung von Linderinteressen auf der
EU-Ebene.
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Eine effektivere Filterfunktion der EMK gemeinsam mit der verstdrkten Koordinierung
verschiedener Moglichkeiten der Interessensartikulation und einer effektiven Interessen-
biindelung starkt die Vertretung von Landerinteressen auf der EU-Ebene. Eine politische
Priorisierung, die vor allem langerfristig Themenschwerpunkte setzt und diese auf allen
Ebenen als gemeinsame Landerinteressen friihzeitig identifiziert, um sie konzertiert durch
Bundesrat, MPK, Landerbiiros, und thematisch moglichst frith auch durch die EMK in Briissel
zu setzten, kann einen wichtigen Mehrwert fiir die Profilierung und langfristige Gestaltung
von Landerinteressen ebenso wie fiir die Uberwindung von Kohirenzdefiziten dienen. Die
Vertretung von Interessen einzelner Lander kann von den EU-Institutionen, vor allem der
Kommission, nur mit groBen Einschrankungen liberhaupt bearbeitet werden —und das nicht
etwa aus politischen, sondern rein praktischen Griinden. Eine gezielte Einladung zustandiger
Bundesministerien und des Bundestagseuropausschusses, kann auch hier friihzeitig verstarkt
Positionen mitgestalten. EMK-Sitzungen in Briissel, die friih im EU-Koordinierungsprozess zu
Kernthemen koordinierte Landerinteressen erldutern — aktuell etwa den Umgang mit den
Ergebnissen der ,Konferenz zur Zukunft der EU“ betreffend —, kdnnen die Landerposition
starken. Sitzungen in Brissel, welche die libliche Agenda abarbeiten, sind hingegen fiir den
Briisseler Betrieb weitestgehend irrelevant. Auch die Zusammenarbeit mit dem AdR und
Regionen anderer Mitgliedstaaten kann durch solche friihzeitige politische Auswahl priori-
sierter Schwerpunktthemen beférdert werden beziehungsweise dienlich sein.

Herausforderungen sind hierbei vor allem die politische Einigung der Lander auf mittel-
und langfristige Kernziele. Da der EU-Ausschuss des Bundesrates sich effektiv um das
europapolitische Tagesgeschaft kiimmert, ware eine klarere Fokussierung der Ressourcen
der StAG auf Kernthemen und der tatsachliche Ressourcenaufwand zu priifen. Eine friih-
zeitige Themensetzung, auf verschiedenen Kanalen, erfordert desweitern die Bereitschaft
der Lander, ihre verschiedenen europapolitischen Akteure zusammenzufihren. Fir eine
solche hoch politische Aufgabe, scheint die EMK als politisches Gremium das bestgeeig-
netste Gremium.
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EFFEKTIVERE INFORMATION DER OFFENTLICHKEIT UND
FORDERUNG DES EUROPAISCHEN GEDANKENS

Die EMK fiihrt insgesamt in der bundesdeutschen und der Briissler Offentlichkeit eher ein
Schattendasein, sowohl ihre Arbeit als auch ihre Beschliisse betreffend. Dies muss, mit Blick
auf die Koordinierungs- und Zusammenarbeitsaufgaben, nicht unbedingt nachteilig sein.
Allerdings kommt die EMK dem Kernanliegen, den europdischen Gedanken in den Ldndern
zu befordern, nur sehr begrenzt nach. Dieses bleibt jedoch zentral, vor allem in Anbetracht
des angestiegenen EU-Skeptizismus, prekarer Re-Nationalisierungstendenzen und vorher-
sehbarer wirtschaftlicher Spannungen, die sich aus der andauernden Corona-Pandemie und
dem Ukraine-Krieg noch weiter verstarken werden. Schuldzuweisungen gegeniiber der EU und
Erosionen im Integrationsprozess werden dementsprechend eher zunehmen.

Handlungsoptionen fiir die Linder und EMK reichen von einer sehr weitreichenden Aufwer-
tung der Europaverantwortlichen der Lander bis hin zu eher niederschwelligen MalRnahmen.
Sehr umfassend ware die Zuteilung von Kompetenzen tber EU-Mittelvergabe an die EMK,
also einer sichtbaren Zustandigkeit der Europaminister:innen fiir die Vergabe von EU-Mitteln
in den Landern. Dies wadre ein massive politische Aufwertung, die den Europaverantwortli-
chen in der Landerpolitik eine neue Rolle zuweisen und es ihnen gegeniiber den Biirger:innen
starker erméglichen wiirde, den EU-Mehrwert zu vermitteln. Allerdings wiirde eine solche
Aufwertung einen starken Eingriff in die politische Koordinierung innerhalb der Lander be-
deuten. Erheblich weniger radikal sind verbesserte Kommunikationsformen, vor allem die
fortlaufende Bespielung der Webseite mit fortbestehenden Kategorien, die vom jeweiligen
Vorsitzland befiillt werden (statt ein jahrlich im Design und Inhalt wechselnder Internetauf-
tritt), und stérker an die Offentlichkeit gerichtete Pressemitteilungen. Zusatzlich kann uber

) Die EMK fiihrt insgesamt sowohl in der bundesdeutschen als
auch der Briisseler Offentlichkeit eher ein Schattendasein,

sowohl ihre Arbeit als auch ihre Beschliisse betreffend.

F
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eine Social Media-Prasenz nachgedacht werden (als Orientierung und Impulsgebung kénnen
der gelungene Instagram-Kanal des Bundesrates sowie die Twitter-Aktivitaten vieler Regie-
rungskonferenzen in der Schweiz (zum Beispiel der GDK) dienen). Uber die aktive Presse- und
Medienarbeit hinaus kann eine Aufwertung der Unterarbeitsgruppe ,Europapolitische
Kommunikation“ einen wertvollen Beitrag zur Weitergabe von ,Best Practices” in der europa-
politischen Projektgestaltung leisten, um Formate wie die Europawoche weiterentwickeln
und so europapolitische Inhalte fiir eine groRere Offentlichkeit zuginglich zu machen und
Europapolitik im Sinne der ,,Responsive Governance* besser zu erkldren.

Eine Herausforderung ist die Abwagung eventueller Zielkonflikte zwischen einer effektiven
und wenig in der Offentlichkeit stehenden Koordinierungsfunktion und der starkeren 6ffent-
lichen Kommunikation und Legitimierung der Landereuropapolitik. Die Vermittlung von Prio-
ritaten und langerfristiger politischer Ziele bietet relevante Inhalte fiir die Politikvermittiung.
Eine zweite Herausforderung ist die begrenzte oder umfassendere Ressourcenbereitstellung
durch die Lander. Dies betrifft auch die niederschwelligen Angebote wie die gemeinsame Be-
spielung und Wartung einer Webseite.

) Die Vermittlung von Prioritaten und langerfristiger politischer
Ziele bietet relevante Inhalte fiir die Politikvermittlung.

REFORM DER GRUNDSTRUKTUR UND ARBEITSWEISE DER EMK

Unabhdangig von der politischen Entscheidung, ob und in welchem Umfang die EMK eine
verstdrkte politische Filter- und Koordinierungsfunktion bzw. eine verstarkte 6ffentliche
Reprasentationsfunktion ausiiben sollte, erscheint die Konsolidierung der Arbeitsweise durch
eine Geschaftsordnung unbedingt ratsam. Die bestehenden Beschliisse von 1992 und 2005
sind veraltet und nicht hinreichend spezifisch. Die EMK wiirde von einer praziseren Definition
von Aufgaben und Arbeitsablaufen profitieren. Die oben genannten Handlungsoptionen und
ggf. Anpassung der Hierarchisierung von Aufgaben sind in der Geschaftsordnung festzulegen.
Zudem ist eine Wirksamkeitspriifung, also inwieweit EMK-Beschliisse realisiert wurden und
welche Wirkung sie erzielt haben, zu verankern (vgl. Praxis des EU-Ausschusses des Bundes-
rats). Empfehlenswert ist Giberdies, auch fiir den gemeinsamen AuBenauftritt, die Einrichtung
eines standigen Sekretariats und dauerhafter Arbeitstruppen, um langerfristige Prioritdten
auszuarbeiten und zu begleiten. Jahrliche Berichte, wie sie z.B. einige Regierungskonferenzen
in der Schweiz erstellen, kdnnen sowohl die politische als auch die 6ffentliche Vermittlung
weiter strukturieren und ihren Teilbeitrag zur Genese einer europaischen Offentlichkeit leisten.

Herausforderungen liegen offensichtlich im zusatzlichen Ressourcenaufwand, vor allem fir
die Einrichtung eines standigen Sekretariats. Es ist daher auch zu priifen, wie eine starkere
Fokussierung auf bestimmte mittel- und langerfristige politische Fragen durch die Konzen-
tration auf Filter-, Koordinierungs- und Reprasentationsfunktionen Ressourcen einsparen
kann. Die Festlegung einer Geschaftsordnung hat alle genannten und ggf. weitere Themen
miteinander abzustimmen. Jedoch ist sie, auch wenn politisch keine Anpassungen in der
Arbeitsweise und dem Profil der EMK gewiinscht sind, ein wichtiger und nach dreiRRig Jahren
notweniger Beitrag zur Konsolidierung der Arbeit der EMK.
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MABNAHMENKATALOG FUR EINE
MITWIRKENDE SUBSIDIARITAT UND
PROFILBILDUNG DER EMK

FOKUSSIERUNG DER INHALTLICHEN ARBEIT:
POLITISCHE FILTERFUNKTION

= Konzentration auf mittel- und langfristige Kernthemen,
die (z.B. als Querschnittsthemen) politisch einen hohen
Koordinationsbedarf erfordern

» Filterfunktion der EMK als Scharnier zur MPK, Vorberei-
tung der MPK-Beschlusse durch Europapolitiker:innen
und -fachleute der EMK

0

BEFORDERUNG DES EUROPAISCHEN GEDANKENS:
STIMME DER EU IN DEN LANDERN

= Die Europaische Union innerhalb der nationalen politischen
Gemeinschaft sichtbar und hérbar machen: Schaffung einer
europaischen Offentlichkeit ,,bottom up“

= Starkung der UA StAG Europapolitische Kommunikation, die
auf Landerebene Europa sichtbarer machen: Europawoche,
Wettbewerbe, Adressierung gerade junger Menschen etc.

= Dauerhafte, einheitliche Bespielung der Webseite; klare
Pressemitteilungen zu Kernthemen und verstarkte Kommu-
nikation und AulRenprasenz: EMK als EU-Gesicht in Landern,
Responsivitat gegentiber den Burger:innen

30 JAHRE EUROPAMINISTERKONFERENZ — HANDLUNGSOPTIONEN UND VISIONEN FUR DIE ZUKUNFT



23

ZUSAMMENFUHRUNG EUROPAPOLITISCHER AKTEURE:
PROFILIERUNGSPLATTFORM

= Koordinierte politische Vertretung der identifizierten
Kernthemen durch Europaminister:innen fiir den
Bundesrat, die Landesvertretungen und die MPK sowie
die Option der Koordinierung mit anderen Regionen
uber AdR und andere Partnerschaften

= Aktive politische Steuerung durch die EMK

OPERATIVE FUNKTIONSABLAUFE:
INSTITUTIONALISIERUNG VON 30 JAHREN ERFAHRUNG

= Schaffung gemeinsamer Geschaftsordnung
= ggf. Schaffung eines eigenstandigen Sekretariats
= Konsolidierung der Arbeitsweise und Optimierung

" der Ablaufe und gezieltes Ressourcenmanagement
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versitat Hildesheim sowie Leiter des dortigen Instituts
fiir Geschichte. Seit 2021 ist er zusatzlich Professor an
der Andrassy Universitat Budapest. Von 2013 bis 2017
war er Direktor des Instituts fiir Neuzeit- und Zeitge-
schichtsforschung an der Osterreichischen Akademie
der Wissenschaften (OAW), Wien. Seine Forschungs-
bereiche umfassen die 6sterreichische, deutsche und
europaische Neuere und Neueste Geschichte, Inter-
nationale Beziehungen unter besonderer Beriicksich-
tigung des Kalten Krieges, der deutschen Frage und
Einheit, der europdischen Integration, der transnatio-
nalen Parteienkooperation von Christdemokraten und
Konservativen in Europa sowie der Suidtirolfrage.

PROF. DR.
ARMIN HATIJE
Universitat Hamburg

armin.hatje@uni-hamburg.de

Armin Hatje ist seit 2006 Universitatsprofessor fiir
Offentliches Recht und Europarecht, Universitit Ham-
burg. Er studierte Rechtswissenschaft in Hamburg und
Lausanne. Sein erstes und zweites juristisches Staats-
examen legte er 1984/1990 ab und promovierte 1987 an
der Universitat Hamburg, gefolgt von seiner Habilita-
tion, 1996, an der Albert-Ludwigs-Universitdt Freiburg/
Brsg. Von 1998 bis 2006 war er Universitatsprofessor fiir
Offentliches Recht, Europa- und Vélkerrecht an der Uni-
versitdt Bielefeld. Er ist Vorsitzender der Wissenschaft-
lichen Gesellschaft fiir Europarecht; European Co-Dean
China-EU School of Law, Beijing 2014 bis 2017.

DR. JOHANNA SCHNABEL
Freie Universitat Berlin

johanna.schnabel@fu-berlin.de

Johanna Schnabel ist Wissenschaftliche Mitarbeiterin
am Arbeitsbereich Politisches System der Bundesre-
publik Deutschland am Otto-Suhr-Institut der Freien
Universitat Berlin. Zuvor forschte und lehrte sie an der
Universitat Lausanne (Schweiz) und der University of
Kent (GroBbritannien). Sie arbeitet insbesondere zum
Foderalismus in Australien, Kanada, Deutschland, der
Schweiz und den USA. Der Schwerpunkt liegt dabei auf
Aspekten der Zusammenarbeit der Regierungsebenen
und der Gestaltung von Bildungs-, Gesundheits- und
Fiskalpolitik im Foderalstaat. Inr Buch ,Managing In-
terdependence in Federal Systems: Intergovernmental
Councils and the Making of Public Policy* (Palgrave
Macmillan, 2020) befasst sich mit der Funktionsweise
und Wirksamkeit von Regierungskonferenzen.

DR. ANTONIOS SOURIS
Freie Universitat Berlin

antonios.souris@fu-berlin.de

Antonios Souris ist Postdoc am Arbeitsbereich Politi-
sches System der BRD an der Freien Universitat Berlin.
In seiner Forschung beschaftigt er sich insbesondere
mit dem deutschen Foderalismus, Parlamenten und
Parteien. Seine Dissertation liber den EU-Ausschuss
des Bundesrates, die beim Nomos Verlag erschienen
ist, wurde mit dem Preis flir Foderalismus und Regio-
nalforschung 2021 ausgezeichnet.
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