nen. Dem Interpellationsrecht entspricht eine
Pflicht zur miindlichen oder schriftlichen Beant-
wortung. Am héufigsten sind schriftliche Anfragen
und Anfragen zur Fragestunde insgesamt (jéhrlich
zirka 4000-5000). AuBerdem findet im EP eine
regelmifige Aussprache liber den Gesamtbericht
der Kommission iiber die Politik des abgelaufenen
Kalenderjahres statt.

Dem EP steht ferner die Befugnis zur Entlastung
der Kommission fiir die Ausfiihrung des Gesamt-
haushaltes zu; seine Entlastungsbemerkungen bin-
den jetzt sogar primérrechtlich die Kommission. In
der Vergangenheit hat das EP einmal die Ent-
lastung (fiir den Haushalt 1982) verweigert.

Die Kontrollrechte des EP gegeniiber dem Rat
bzw. dem Europdischen Rat beruhen nach dem
EUV weiterhin vorwiegend auf Selbstbindungen.
So wurde in der Feierlichen Erklédrung des Européi-
schen Rats von Stuttgart 1983 die Verpflichtung des
Rats bzw. der AuBenminister der Mitgliedstaaten
(im Rahmen der Europiischen Politischen Zusam-
menarbeit [EPZ]) zur Beantwortung schriftlicher
und miindlicher Anfragen des EP vereinbart. Tra-
ditionell treten zum halbjdhrlichen Wechsel der
Ratsprasidentschaft der bisherige Prasident mit
einem Rechenschaftsbericht und der neue Prisi-
dent mit einer Programmrede vor das EP.

Der EUV verpflichtet aulerdem den Europidischen
Rat, dem EP nach jeder Tagung Bericht zu erstat-
ten und ihm alljéhrlich einen schriftlichen Bericht
iiber die Fortschritte der Union vorzulegen. Im Be-
reich der die EPZ ablosenden Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) hat iiber-
dies der Ratsvorsitz das EP zu den wichtigsten
Aspekten und den grundlegenden Weichenstellun-
gen anzuhoren und darauf zu achten, daf3 die Auf-
fassungen des EP ,,gebiihrend beriicksichtigt wer-
den*. Das EP ist vom Ratsvorsitz und von der
Kommission regelméfig tiber die Entwicklung der
GASP zu unterrichten; es kann Anfragen und Emp-
fehlungen an den Rat richten. Entsprechende, fast
wortgleich formulierte Kontroll- und Beteiligungs-
rechte sind fiir die Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres vorgesehen.

Von einer effektiven parlamentarischen Kontrolle
des Rats bzw. des Europédischen Rats kann gleich-
wohl nicht die Rede sein, da dem EP insoweit weder
ein Miftrauens- noch ein Zustimmungsvotum zur
Verfiigung steht. Eine Mitwirkung bei der Wahl
und Abwahl beider Gremien scheidet nach der
Grundkonzeption schon allein wegen der Per-
sonengleichheit ihrer Mitglieder mit denen der
entsprechenden mitgliedstaatlichen Verfassungsor-
gane aus. Dies erscheint symptomatisch fiir die
durch den EUV unberiihrt gebliebene Grund-
befindlichkeit der EG/EU, die nach Auffassung des

deutschen Bundesverfassungsgerichts trotz ver-
schiedener halbherziger kosmetischer Operationen
im Grunde ein ,,Staatenverbund‘“® geblieben ist, in
dem die Mitgliedstaaten bis auf weiteres als ,,Her-
ren der Vertrdge* das letzte Wort und die Suprema-
tie behalten.

Enquete- und Petitionszustédndigkeiten bestehen de
facto bereits seit 1981, als das EP im Gefolge der
ersten Direktwahl in seine Geschiftsordnung
Vorschriften iiber die Einrichtung von Unter-
suchungsausschiissen aufnahm. Eine Handvoll Un-
tersuchungsausschiisse wurden seither eingesetzt;
sie befaften sich mit aktuellen Themen von
allgemeinem Interesse wie dem Transport und der
Verarbeitung giftiger und radioaktiver Abfille,
Rassismus und Fremdenfeindlichkeit, wachstums-
fordernden Hormonen, Drogenhandel und organi-
sierter Kriminalitét.

Die neue Bestimmung des Art. 138c EGV erhebt
das Untersuchungsrecht des EP in den Rang von
Priméarrecht, wobei die Einzelheiten der Anwen-
dung dieses Rechts durch eine Interinstitutionelle
Vereinbarung zwischen EP, Rat und Kommission
festzulegen sind. Untersuchungsausschiisse sind auf
Antrag eines Viertels der Mitglieder des EP ad hoc
zu bestellen; sie konnen behauptete VerstoBBe ge-
gen Gemeinschaftsrecht oder Mil3stinde bei» der
Anwendung desselben priifen, soweit die ent-
sprechenden Sachverhalte nicht den Gegenstand
eines anhéngigen Gerichtsverfahrens bilden (,,sub-
judice“~Vorbehalt). Bereits im Dezember 1992 hat
das EP den Entwurf einer Interinstitutionellen
Vereinbarung fiir die Ausiibung seines Unter-
suchungsrechts vorgelegt; danach sollen Gemein-
schaftsorgane und nationale Behdrden zur Vorlage
aller angeforderten Informationen und der ent-
sprechenden Unterlagen verpflichtet sein. Die Ver-
weigerung der Herausgabe von Unterlagen, das
Nichterscheinen oder eine Falschaussage vor dem
Untersuchungsausschufl sowie die Bestechung von
Zeugen sollen nach nationalem Recht in gleicher
Weise strafbar sein, wie wenn sie vor einem staat-
lichen Gericht erfolgt wiren.

Das heute im EG-Vertrag positivierte Petitions-
recht der Unionsbiirger sowie natiirlicher oder juri-
stischer Personen mit Wohnsitz oder Sitz in einem
Mitgliedstaat wurzelt bereits in einer Praxis der frii-
hen fiinfziger Jahre; diese wurde 1989 durch eine
Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen EP, Rat
und Kommission bekréftigt. Der EUV hat aul3er-
dem die Moglichkeit erdffnet, Beschwerden von
Unionsbiirgern und natiirlichen oder juristischen
Personen mit Wohnsitz oder Sitz in einem Mitglied-

2 Vgl. BVerfG, Urteil vom 12. 10. 1993, in: EuZW (1993),
S. 667, 672ft.



staat einem von EP fiir eine Wahlperiode zu ernen-
nenden Biirgerbeauftragten (,,Ombudsman®) vor-
zutragen, soweit die Beschwerden sich auf
MiBstande bei der Titigkeit der Organe oder Insti-
tutionen der Gemeinschaft — mit Ausnahme von
deren Rechtssprechungsorganen — beziehen.

2. Rechtsetzungsverfahren

Trotz der durch den EUV eingeleiteten Fortschritte
ist die Beteiligung des EP am Rechtsetzungsverfah-
ren der Union aus demokratisch-rechtsstaatlicher
Sicht unzuldnglich. Anders als nationale Parla-
mente in reprisentativ-demokratisch verfaliten
Staatswesen verfiigt das EP weder iiber ein formel-
les Gesetzesinitiativrecht noch iiber umfassende
legislative BeschluBbefugnisse, sondern hat nur
beschrinkte, je nach Sachgebiet unterschiedlich
intensiv ausgestaltete Mitwirkungsrechte. Diese
reichen von der (fakultativen oder obligatorischen)
Konsultation iiber das Konzertierungs- und das
Kooperationsverfahren bis zum Verfahren der Zu-
stimmung und der Mitentscheidung.

Der EUV hat dem EP zwar das — dem Rat seit jeher
zustehende — Recht beschert, die Kommission zur
Vorlage von Vorschlidgen fiir Gemeinschaftsrechte
aufzufordern. Diese Regelung bleibt jedoch nicht
nur hinter einem echten Gesetzesinitiativrecht,
sondern auch hinter dem weniger weitreichenden
Petitum des EP selbst zuriick, das in seinen Vor-
schldgen zur Regierungskonferenz tiber die Politi-
sche Union ein formelles Vorlagerecht fiir den Fall
gefordert hatte, daB die Kommission einer Auffor-
derung des EP zur Vorlage eines Vorschlags binnen
sechs Monaten nicht nachkommt?.

Sarkastisch, aber nicht ganz unzutreffend ist gele-
gentlich angemerkt worden, die Intensitit der
jeweiligen Beteiligungsform sei umgekehrt propor-
tional zur politischen Bedeutung des Regelungsge-
genstandes. So ist fiir komplementire Manahmen
mit Bezug zu dem im wesentlichen vollendeten Bin-
nenmarkt das Verfahren der Mitentscheidung vor-
geschrieben, wohingegen im Bereich der gemein-
samen Agrarpolitik die bloBe Anhorung des EP
ausreicht. Bei der gemeinsamen Handelspolitik ist
eine Beteiligung des EP tiberhaupt nicht vorgese-
hen; es wirkt nur in begrenztem Rahmen beim Ab-
schluB volkerrechtlicher Abkommen der Gemein-
schaft mit und wird gewohnheitsmiBig vor der
Erteilung des Verhandlungsmandats an die
Kommission in beschranktem Umfang informell
unterrichtet (Luns-Westerterp-Verfahren).-

Grundsitzlich lassen sich die legislativen Mitwir-
kungsrechte des EP in sechs Kategorien aufteilen:

3 Vgl. EntschlieBung des EP in Amtsblatt der Europii-
schen Gemeinschaft (ABl. EG) 1990, Nr. C 324, S. 219.
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1. Soweit keine allgemeine Anhorungspflicht be-
steht, kann das EP freiwillig angehort werden. Die
sogenannte fakultative Konsultation wird heute bei
allen wesentlichen Programm- und Rechtsetzungs-
vorschligen von der Kommission aufgrund einer
Selbstverpflichtung vorgeschlagen und vom Rat in
aller Regel eingeleitet.

2. In wichtigen Feldern der Rechtsetzungstitigkeit
der Gemeinschaft (z. B. Landwirtschaft, Verkehr,
Wettbewerbsrecht, Harmonisierung der indirekten
Steuern, Rechtsangleichung, Koordination der
Strukturfonds, Forschung, technologische Ent-
wicklung und Umweltpolitik) ist eine Konsultation
des EP obligatorisch. Der die Konsultation einlei-
tende Rat ist zwar an eine entsprechende legislative
EntschlieBung des EP materiell nicht gebunden,
jedoch stellt die Unterlassung der Anhorung eine
» Verletzung wesentlicher Formvorschriften* dar,
die ggf. zur Nichtigerklarung des vor dem EuGH
angefochtenen Rechtsakts fiihrt (Art. 173 EGV).

3. Das 1975 durch eine Interinstitutionelle Ver-
einbarung* eingefiihrte Konzertierungsverfahren
sollte die Unterschiede in der Befugnislage des EP
im Haushalts- und im Rechtsetzungsbereich iiber-
briicken und damit Organkonflikte vermeiden hel-
fen. Beschrdnkt auf , Rechtsakte von allgemeiner
Tragweite mit ins Gewicht fallenden Auswirkun-
gen®, kann das Verfahren vom EP oder vom Rat
eingeleitet werden, wenn der Rat beabsichtigt, von
einer Stellungnahme des EP abzuweichen. Die un-
gebundene Entscheidungsbefugnis des Rats wird
durch dieses Verfahren gleichwohl nicht tangiert.

4. Das Verfahren der Zusammenarbeit wurde
durch die EEA 1987 fiir verschiedene bisher der
Konsultationspflicht unterliegende Rechtsetzungs-
bereiche eingerichtet. Dazu gehorten insbesondere
die Rechtsharmonisierung zur Verwirklichung des
Binnenmarktes, die Freiziigigkeit der Arbeitneh-
mer sowie die Niederlassungs- und Dienstlei-
stungsfreiheit. Das Verfahren besteht aus jeweils
zwei Lesungen im EP und im Rat. In der ersten
Runde legt der Rat nach Anhorung des EP einen
gemeinsamen Standpunkt fest. Wird dieser in der
zweiten Runde vom EP gebilligt oder duert dieses
sich nicht binnen zwei Monaten, kann der Rat mit
qualifizierter Mehrheit den Rechtsakt verabschie-
den. Lehnt das EP dagegen den gemeinsamen
Standpunkt ab, so kann der Rat nur mehr einstim-
mig beschlieBen. In der Praxis bedeutungsvoller ist
jedoch, dal dem EP auch ein formelles Abinde-
rungsrecht zusteht. Insoweit kann der Rat von der
Kommission iibernommene Abénderungen entwe-
der mit qualifizierter Mehrheit annehmen oder

4 Vgl. Gemeinsame Erklirung des Europdischen Parla-
ments, des Rats und der Kommission vom 4. 3. 1975, in:
ABL. EG 1975, Nr. C89, S. 1.
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aber seinerseits einstimmig abandern; andererseits
kann er von der Kommission nicht iibernommene
Abinderungen des EP nur einstimmig annehmen.
Demzufolge liegt auch im Kooperationsverfahren
die letzte Entscheidungsgewalt ausschlieBlich beim
Rat, jedoch erhilt das EP insofern eine faktische
Mitgestaltungsmacht, als es von seiner Stellung-
nahme abhingt, mit welcher Mehrheit der Rat den
Rechtsakt verabschieden kann.

5. Das Verfahren der Zustimmung, ebenfalls ein-
gefiihrt durch die EEA, macht den Beitritt zur
EG/EU und den AbschluB von Assoziierungsab-
kommen von der Zustimmung des EP abhéngig.
Der EUV hat das Zustimmungserfordernis gegen-
standlich erweitert, insbesondere auf

— MaBnahmen zur Erleichterung des allgemeinen
Aufenthaltsrechts,

- Anderungen der Satzung des Europiischen
Zentralbanksystems,

- die Grundregeln iiber die Strukturfonds und
den Kohisionsfonds,

— die Vorschriften iiber ein einheitliches Verfah-
ren fiir die Wahlen zum EP und

— den AbschluB gewisser weiterer volkerrecht-
licher Abkommen der Gemeinschaft, die bisher
nur dem (auf einer Selbstbindung des Rates
beruhenden) Luns-Westerterp-Informations-
verfahren unterlagen, und zwar Abkommen,
die durch Einfiihrung von Zusammenarbeits-
verfahren einen besonderen institutionellen

Rahmen schaffen, Abkommen mit erheblichen

finanziellen Folgen fiir die Gemeinschaft und
Abkommen, die eine Anderung eines nach dem
Verfahren der Mitentscheidung angenomme-
nen Rechtsakt bedingen.

6. Das durch den EUV eingerichtete Verfahren
der Mitentscheidung (,,procédure de co-décision®)
hat das als solches fortbestehende Verfahren der
Zusammenarbeit fiir dessen wichtigste Anwen-
dungsbereiche abgelost. Dafiir sind verschiedene,
bisher der obligatorischen Konsultation unterlie-
gende Bereiche nunmehr dem Kooperationsver-
fahren vorbehalten (z.B. Verkehrspolitik, beruf-
liche Bildung, DurchfithrungsmaBBinahmen der
Umweltpolitik). Das Mitentscheidungsverfahren
findet auf 14 enumerativ aufgefiihrten Sektoren
Anwendung.

Das maximal aus jeweils drei Lesungen in EP und
Rat bestehende Mitentscheidungsverfahren baut
auf dem Verfahren der Zusammenarbeit auf, dem
es in der ersten Phase dhnelt. Wie im Koopera-
tionsverfahren wird das EP von der Kommission
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zum Vorschlag gleichzeitig mit dem Rat konsul-
tiert, der die Stellungnahme des EP bei der Be-
schlulfassung iiber den .gemeinsamen Stand-
punkt® (eine Abstraktion der wichtigsten Inhalte
aus dem Vorschlag des Rechtstexts) verwertet. Die
wesentlichen Unterschiede bestehen darin, daf
zum einen das EP durch einen - in jeder Phase
moglichen — Ablehnungsbeschlul den Erla des
Rechtsakts verhindern kann und da3 zum anderen
Abédnderungen des EP zur Grundlage der nachfol-
genden Beratungen in Kommission und Rat wer-
den (und nicht der ,iiberpriifte Kommissionsvor-
schlag®, wie im Verfahren der Zusammenarbeit).

Will in der zweiten Phase der Rat von den Abin-
derungen des EP abweichen, ist er in jedem Fall
gezwungen, den Vermittlungsausschuf3 anzurufen;
dieses Gremium wird aus je zwolf Mitgliedern des
Rats und des EP unter Beizichung der Kommis-
sion gebildet. Der Vermittlungsausschufl hat nach
seiner Einberufung sechs Wochen Zeit, einen ge-
meinsamen Entwurf zu beschlieBen. Ausgangs-
punkt seiner Tatigkeit ist der vom EP abgeédnderte
gemeinsame Standpunkt, insoweit die Abanderun-
gen vom Rat gebilligt worden sind. Die Billigung
des Rates setzt grundsdtzlich die qualifizierte
Mehrheit voraus; hat auch die Kommission die
Abinderung abgelehnt, kann der Rat nur einstim-
mig entscheiden. In jedem Fall ist fiir das Zustan-
dekommen des Rechtsakts nach dem Vermitt-
lungsverfahren ein weiteres Tatigwerden von Rat
und EP (dritte Lesung) erforderlich.

Es ist zu erwarten, daB3 das EP den institutionellen
Zugewinn in erster Linie als Druckmittel fiir die
Durchsetzung seiner Anderungspetita nutzen und
so unter dem Damoklesschwert der Ablehnungs-
androhung ein verstirktes inhaltliches Mitsprache-
recht erstreiten wird. Das EP scheint diesen Weg
bereits eingeschlagen zu haben. Testfdlle aus jiing-
ster Zeit sind etwa das vierte Rahmenprogramm
iber Forschung und technologische Entwicklung
in den Jahren 1994 bis 1998, die geplante EU-Ver-
packungsrichtlinie und die neuen PKW-Abgas-
grenzwerte fiir 1996.

Im Gegenzug versucht der Rat immer wieder, die
parlamentarische Mitwirkungsrechte des EP durch
geschickte Wahl der Rechtsgrundlage des beab-
sichtigten Akts auf kleiner Flamme zu halten, wo-
bei er im Zweifel einer Rechtgsgrundlage, die
keine Beteiligung des EP bzw. eine weniger inten-
sive Beteiligungsform vorsieht, den Vorzug gibt.
Auseinandersetzungen iiber die geeignete Rechts-
grundlage — die nach gefestigter Rechtsprechung
des EuGH gerichtlich tiberpriifbaren objektiven
Kriterien folgen muBl — gehoren daher seit ldange-
rem zum festen Repertoire der Gemeinschafts-
gerichtsbarkeit.
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3. Budgetrecht

Seit den Vertriagen zur Anderung der Haushalts-
bestimmungen von 1970 und 1975 sind die Haus-
haltsrechte des EP stdrker ausgeprégt als seine
Rechtsetzungsbefugnisses. Seit 1975 wird die Fest-
stellung des Haushaltsplanes durch den Priasiden-
ten des Parlaments erklért; dabei handelt es sich
nach der Rechtsprechung des EuGH um einen
selbstdndig anfechtbaren Rechtsakt. Ferner kann
das EP ,aus wichtigen Griinden“ den Entwurf des
Haushaltsplans ablehnen, wovon es bisher viermal
Gebrauch gemacht hat.

Beratungsgrundlage ist der vom Rat aufgestellte
Entwurf, den der Rat auf der Basis des Kommis-
sionsvorentwurfs beschliefft. Diesen kann das EP
im Bereich der nichtobligatorischen Ausgaben ab-
dndern; im Bereich der obligatorischen Ausgaben
(d.h. solche, die sich zwingend aus dem Vertrag
oder den aufgrund des Vertrages erlassenen
Rechtsakten ergeben) kann es Anderungsvor-
schldge machen. Diese werden jedoch nur wirk-
sam, wenn sie vom Rat nicht abgelehnt werden.
Materiellrechtlich hat das EP damit das letzte
Wort nur iiber die nichtobligatorischen Ausgaben,
allerdings auf der Grundlage eines nach objektiven
wirtschaftlichen Eckdaten festzustellenden Hochst-
satzes, den das EP autonom nochmals um die
Hailfte iiberschreiten darf. Eine weitere Hochst-
satziiberschreitung ist nur im Einvernehmen zwi-
schen EP und Rat moglich. Diesbeziiglich hat der
EuGH 1986 klargestellt, daB dafiir die ausdriick-
liche Zustimmung des Rats erforderlich sei®, wo-
mit die Praxis von Hochstsatziiberschreitungen bei
Stillschweigen des Rats (weil dieser keine zur
Ablehnung erforderliche Mehrheit aufbringen
konnte) beendet wurde.

Betrug der nichtobligatorische Teil der Haushalts-
bewilligung 1970 nur 3,6 Prozent, so ist er heute
auf rund 40 Prozent angewachsen - eine Folge der
Ausweitung der Mittel fiir Strukturausgaben. Da-
mit wurde die budgetidre Letztentscheidungsbefug-
nis des EP nachhaltig gestirkt. Da jedoch die
Haushaltsbewilligungen nur im Rahmen der ver-
fiigharen Einnahmen zuldssig sind (Verbot des
Deficit-spending) und da zudem der EG/EU we-
der ein Steuerfindungsrecht noch ein autonomes
Erhohungsrecht der Ablieferungen der Mitglied-
staaten zusteht, findet das Haushaltsrecht des EP
faktisch an den Einnahmebewilligungen der Mit-
gliedstaaten durch den Eigenmittelbeschluf3 seine
Grenze. Vorschlige von Kommission und EP zum
Maastricht-Vertrag, der EU ein autonomes, vom
EP mitzuverantwortendes Steuerfindungsrecht zu-
zubilligen, sind gescheitert.

5 Vgl. EuGH, RS. 34/86 (Rat/EP), Slg. 1986, S. 2155.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, dafl durch die
Vorfixierung der Ausgabenblocke durch die Inter-
institutionelle Vereinbarung die Bewilligungsbe-
fugnisse des EP bei den nichtobligatorischen Aus-
gaben, so wie sie im Vertragsrecht vorgesehen
sind, weitgehend eingeschriankt wurden; im Ge-
genzug hat das EP ein Mitspracherecht bei den ob-
ligatorischen Ausgaben gewonnen. Ohnehin wird
die Unterscheidung zwischen obligatorischen und
nichtobligatorischen Ausgaben vom EP fiir ab-
schaffungsbediirftig gehalten.

ITI. Strukturen der Organisation
und Entscheidungsfindung
im Europdischen Parlament

Ist die Zusammensetzung des seit 1979 direkt ge-
wihlten EP ein Spiegel der politischen Befindlich-
keit des in der EU geeinten Europa, dann signali-
siert das Bild politische Stabilitit. Mehr noch: Ist
die Wahlentscheidung ein Reflex der in erster
Linie von den Regierungen der Mitgliedstaaten
fortentwickelten und gelenkten Integration, dann
bedeutet dies Zustimmung der Unionsbiirger. Die
politischen Kraftfelder, die die nationalen Regie-
rungen tragen, finden sich in der Zusammenset-
zung des EP bestitigt. Ein bitterer Beigeschmack
ergibt sich allerdings daraus, da3 von Wahl zu
Wahl die Wihlerbeteiligung sinkt: von 63 Prozent
bei der ersten Direktwahl 1979 auf 56,8 Prozent
bei der vierten 1994. Offensichtlich ist es fast der
Hilfte der Unionsbiirger nicht einsichtig, warum
sie ihre nationale politische Struktur via Europa-
wahl nochmals zensieren sollten. Verallgemei-
nernd laBt sich sagen, dal nach der Anlage des
Wahlkampfes substantielle Inhalte der europii-
schen Politik kaum zum Gegenstand von Kontro-
versen gemacht werden.

Das auffilligste Ergebnis der vierten Direktwahl
1994 ist, daBl sich das Krafteverhiltnis zwischen
den klassischen Fraktionen des EP nur wenig ver-
dndert hat. Die omninationalen Fraktionen, deren
Herkunftsparteien sich zu europdischen Parteien-
konfoderationen zusammengeschlossen haben,
vertreten traditionell die in der EU vorhandenen
politischen Grundstrémungen. In dem auf 567 Mit-
glieder (+49) vergroBerten EP entfallen auf die
Fraktion der Sozialdemokratischen Partei Europas
(in allen anderen Mitgliedsprachen Partei der
europaischen  Sozialisten; Fraktionsabkiirzung
PSE) 198 Mitglieder, die Fraktion der Europii-
schen Volkspartei (Christlich-demokratische Frak-
tion) 157 Mitglieder (PPE-Fraktion), die Fraktion
der Liberalen und Demokratischen Partei Europas
(ELDR) 43 Mitglieder. PSE und PPE (EVP) allein
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verfiigen mit 355 Mandaten iiber eine satte
¥-Mehrheit; sind sie sich einig, haben sie keine
Schwierigkeiten, ihren Standpunkt durchzusetzen.

Zu Bewegung hat die vierte Direktwahl an den
Rindern gefiihrt. Nach dem Verschwinden der
deutschen Republikaner gibt es keine Fraktion der
europdischen Rechten mehr. Die neue Fraktion
w»Europa der Nationen“ versammelt rechte Maas-
tricht-Gegner, hauptsachlich aus Frankreich, er-
ginzt durch Dédnen und Niederldnder. Die ,,Forza
Europa* ist die uninationale Fraktion der italieni-
schen Berlusconi-Anhdnger mit 27 Mitgliedern;
augenblicklich ist ungewif3, ob dies eine Zwischen-
16sung bis zum Anschlul an eine andere Gruppie-
rung oder ein Definitivam darstellt. Nicht sicher
ist auch, ob die RDE-Fraktion (Groupe du Ras-
semblement des Démocrates Européens) mit 26
Mitgliedern, groBtenteils gebildet aus franzosi-
schen Gaullisten, als Fraktion iiberdauern oder in
einer anderen Fraktion aufgehen wird; immerhin
stammen ihre Mitglieder aus einer Einheitsliste,
die sich im EP auf drei Fraktionen aufgeteilt hat.

Am linken Rand befindet sich die GUE-Fraktion
(Groupe confédéral de la Gauche Unitaire Euro-
péenne) mit 28 Mitgliedern, ex-kommunistischen
Integrationsgruppen aus fiinf Mitgliedslindern.
Die Fraktion der Europidischen Radikalen (ARE)
mit 19 Mitgliedern hat die Nachfolge der Nicht-
Richtungsfraktion ARC angetreten. Sie wird
hauptsiachlich getragen von der franzosischen
Tapie-Gruppe, einer Abspaltung von den Soziali-
sten. Ihr politisches Erscheinungsbild ist diffus und
kaum einzuordnen. Die Fraktion der Griinen mit
23 Mitgliedern hat durch das Scheitern der franzo-
sischen Griinen einen Aderla3 erlitten. In ihrer
Wahlplattform 1994 bekennen sie sich zwar zur
europdischen Integration, machen aber erhebliche
Vorbehalte gegeniiber dem Binnenmarkt, der ge-
meinsamen Agrarpolitik, der Aulenhandelspolitik
und der angestrebten Wahrungsunion geltend.

Ist schon die Fraktionslandschaft kompliziert, so
wird der Europaparlamentarismus durch eine
Reihe bekannter Umstinde - Sprachenvielfalt,
Sitz, unterschiedliche nationale Denk- und
Arbeitsweisen - weiter erschwert. Dabei ist das EP
ein Arbeitsparlament; die Spannweite der Themen
ist groBer als in nationalen Parlamenten, die
Vielzahl der parallel laufenden Aktivititen in
Arbeitsgruppen, Ausschiissen, Delegationen,
Fraktionsgliederungen und Plenum verwirrend.
Die Methodik der europiischen Rechtsetzung -
Aufri3 des Problems durch groBflachige Memo-
randen, Gesetzgebung in winzigen Detailschritten,
Anhzufung von Anderungsverordnungen etc. —
macht das Geschehen intransparent. Keine wich-
tige EntschlieBung des EP wird verabschiedet,
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ohne dal} es dazu eine iq nationalen Parlamenten
undenkbare Fiille von Anderungsantrigen gibe,
iiber die letztlich das Plenum entscheidet.

Die strategische Antwort des EP ist, daB in weni-
ger bedeutenden Angelegenheiten wie bei Ent-
scheidungen, von denen nur AnstoBwirkungen
ohne institutionelle Konsequenzen ausgehen, plu-
rale Vielfalt herrscht; dies ist das Feld, auf dem
sich die politischen Krifte gegeneinander abgren-
zen. Dort aber, wo der Vertrag das Parlament in
das Korsett vorgeschriebener Mehrheiten zwéngt
(zumeist noch unter Fristzwang), bevorzugen die
groBen Fraktionen das Konzept des Konsenses,
das in regelmiBigen gemeinsamen Stabssitzungen
ausgearbeitet wird. Dies ist etwa der Fall im Haus-
haltsbereich und im legislativen Bereich mit quali-
fizierten Mitwirkungsbefugnissen, d.h. im Verfah-
ren der Zusammenarbeit, der Zustimmung und
der Mitentscheidung.

Die Beobachtung von Leitentscheidungen des EP
erhirtet diese These:

- Die Geschiftsordnung des EP teilt die fiinfjah-
rige Wahlperiode in zwei Hilften, zu deren Be-
ginn jeweils die Funktionstrager des EP neu be-
stimmt werden. Die Wahl des EP-Prasidenten
ist deshalb so wichtig, weil sie der einzige Wahl-
akt durch demokratisch legitimierte Vertreter
zu einem hohen Unionsamt ist. In den drei
letzten Wahlen wurde die Alternanz zwischen
Sozialisten und Christdemokraten aufgrund
Absprache reibungslos bestétigt.

- Seit Jahren fordert das EP eine ,,Verfassung*

fiir die Européische Union, die an die Stelle der
in 17 Primérrechtstexten verstreuten Basisele-
mente treten soll. Das EP selbst hat am 10. Fe-
bruar 1994 den miihsam von seinem Institu-
tionellen Ausschufl ausgearbeiteten Entwurf
tiberraschenderweise nicht verabschiedet, son-
dern ihn nur einer EntschlieBung angefiigt, mit
der die Einberufung eines européischen Verfas-
sungskonvents, zusammengesetzt aus Mitglie-
dern des EP und der nationalen Parlamente,
gefordert wird. Dieser soll Leitlinien erarbei-
ten, die das EP sodann in einen endgiiltigen
Text fassen will. Der Entwurf versucht, einen
Mittelweg zwischen einem foderalistischen Mo-
dell und der fortbestehenden Oberhoheit der
Mitgliedstaatsregierungen zu gehen. So soll sich
die Legitimation der Union von den Staaten
und den Biirgern ableiten (nicht von einem
europidischen Volk); die Vorrangstellung des
Europiischen Rats wird bestitigt. Fiir das In-
krafttreten soll die Ratifikation durch die
Mitgliedstaaten erforderlich sein. Andererseits
sollen die Gesetzgebungs-, Haushalts- und
Auflenbefugnisse gleichgewichtig und ratione
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materiae unterschiedslos auf Rat und EP ver-
teilt werden. Die Union erhilt die Kompetenz-
kompetenz, d. h., verfassungsindernde Gesetze
werden kiinftig durch die Unionsorgane ohne
Mitwirkung der Mitgliedstaaten beschlossen.
Diese Elemente riicken die Union zumindest in
Staatsndhe. Erstaunlicherweise haben nur 155
Mitglieder fiir die EntschlieBung gestimmt, 87
dagegen bei 46 Enthaltungen.

Im Mai 1994 hat das EP iiber die Erweiterung der
EU durch Norwegen, Osterreich, Finnland und
Schweden gemif Art. O EUV abgestimmt; damit

wurde erstmals ein Beitritt der Zustimmung des’

EP unterworfen. Obwohl zum Zeitpunkt der Un-
terzeichnung des EUV bereits drei von vier Bei-
trittsantrdgen vorlagen, behandelt der Vertrag
nicht die aus der VergroBerung der EU zu ziehen-
den institutionellen Konsequenzen; die Beitritts-
abkommen selbst sehen nur eine lineare Verldnge-
rung der bestehenden institutionellen Regeln vor.
Hingegen hatte das EP in zahlreichen vorher ge-
faBten EntschlieBungen die Notwendigkeit des
Vorrangs der Vertiefung (,approfondissement®)
vor der Erweiterung (,,€largissement®) betont. Um
die Effizienz und Entscheidungsfahigkeit einer
Union mit 16 Mitgliedstaaten auf dem gleichen
Stand wie in einer Union mit 12 zu erhalten, wur-
den AnpassungsmaBnahmen bei den Organen
(beispielsweise Stimmgewichtung im Rat, Anzahl
der Kommissionsmitglieder) sowie hinsichtlich der
Prozeduren (Wegfall der Einstimmigkeit im Rat in
essentiellen Bereichen wie Steuerharmonisierung,
sozialer Fortschritt, AuBenpolitik, Umwelt) fiir
unerldBlich gehalten.

Nachdem entsprechende Angleichungen unterblie-
ben waren, hatte der Institutionelle Ausschul des
EP vorgeschlagen, den Beitrittsantrdgen vorldufig
nicht zuzustimmen. Am 4. Mai 1994 lehnte das EP
gleichwohl mit groer Mehrheit einen Riickiiber-
weisungsantrag ab und stimmte den Beitritten zu.
Getragen wurde die Entscheidung von den Frak-
tionen der PSE und PPE (EVP), die etwa 150 Ab-
geordnete quer durch die Fraktionen in die
Minderheit versetzten. Motiviert war diese Hal-
tung vor allem durch die Furcht vor den psycho-
logischen Auswirkungen in den Beitrittslandern
und vor den Folgen fiir die Terminplanung des
Beitritts.

Dagegen hat das neu gewihlte Parlament nicht ge-
zogert, erstmals von der Waffe der Ablehnung im
Mitentscheidungsverfahren Gebrauch zu machen.
In dem AnlaBfall sah es nach erfolglosem Vermitt-
lungsverfahren seine Mitwirkungsmoglichkeiten
bei der Implementierung einer Richtlinie in dem
vom Rat verteidigten ,Komitologie“-Verfahren
(Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen auf
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nationale Experten) gefihrdet. Die Ablehnung
wurde am 19.Juli 1994 mit 379 Stimmen gegen
45 bei 13 Enthaltungen beschlossen®,

IV. Bewertung und Ausblick

Die Zusammensetzung des EP aus ,,Vertretern der
Volker der in der Gemeinschaft zusammen-
geschlossenen Staaten* ist symptomatisch fiir den
Integrationsstand der EG/EU. Die Formel wurde
mit Bedacht gewihlt: Sie erklidrt, weshalb das EP
noch weit von der Reprisentativitit einer Volks-
vertretung entfernt ist.

Obwohl nach dem EUV Wahlrecht und Wiihlbar-
keit unionsweit ohne Riicksicht auf die Staats-
biirgerschaft als Ausflu der Unionsbiirgerschaft
gewihrt werden, wird nach wie vor geméB der Di-
rektwahlakte die Mandatszahl pro Mitgliedstaat
festgelegt. Wihlerstimmen haben deshalb (auch
nach der zur vierten Direktwahl angewandten Kor-
rektur, die die groBeren Mitgliedstaaten, vor allem
Deutschland nach dem Ende der Teilung, besser-
stellt) unterschiedliches Gewicht, je nachdem, wo
sie abgegeben werden; die Abgeordneten sind, je
nach Herkunftsstaat, mit hochst unterschiedlichen
Stimmzahlen legitimiert. Dies verletzt den Wahl-
rechtsgrundsatz der Erfolgsgleichheit der Wihler-
stimme. Die Mandatsverteilung ist deshalb nicht
demokratisch-repriasentativ und entspricht eher
einer Stimmengewichtung in einer Zweiten (Lén-
der-)Kammer (von 6 Mandaten fiir den kleinsten
Mitgliedstaat Luxemburg bis 99 fiir den bevolke-
rungsreichsten Deutschland; ein Europaparlamen-
tarier aus Luxemburg vertritt rund 60000 Einwoh-
ner, einer aus Deutschland dagegen rund 800000,
was einem Verhiltnis von 1:13 gleichkommt).

An dem Grundiibel unzureichend reprisentativer
Zusammensetzung wird auch das angestrebte Ein-
heitliche Wahlverfahren nichts dndern, das bisher
hauptsiachlich deshalb scheiterte, weil das Ver-
einigte Konigreich am Mehrheitswahlrecht fest-
hilt, wohingegen alle anderen Mitgliedstaaten das
Verhiltniswahlrecht (in unterschiedlicher Ausge-
staltung) praktizieren.

Der EUV beschreibt ebenso pompds wie substanz-
los die Bedeutung der politischen Parteien auf
europdischer Ebene. Wichtiger wire gewesen, die
Parteien in bezug auf die Europawahl auf trans-
nationale Verhaltensweisen hinzulenken, was zu-
gleich einen Losungsansatz fiir das Problem der
Reprisentanz hitte beinhalten konnen. Unstreitig

6 Vgl. Vorschlag einer Richtlinie zur Einfithrung des offe-
nen Netzzugangs beim Sprachtelefon, Protokoll der Sitzung
vom 19. 7. 1994, noch nicht im ABI. EG ver&ffentlicht.

B 3-4



bezieht sich das Europamandat nicht auf die Ver-
tretung des eigenen Volkes in der Union, sondern
auf die Vertretung aller darin geeinigten Volker.

Zusammenfassend laBt sich der Demokratiebe-
fund der EU wie folgt analysieren: Im Funktions-
vergleich mit nationalen Gesetzgebungskorper-
schaften in reprédsentativ-demokratischen Staats-
wesen verdient das EP die Bezeichnung Parlament
auch nach seiner Aufwertung durch den Unions-
vertrag allenfalls im Sinne des altfranzosischen Ur-
sprungs dieses Wortes (parlement = Gesprich,
Erorterung). Wesentliche Attribute eines ,,echten*
Parlaments gehen ihm ab:

— Im Bereich der Kontrollfunktion ist mit dem
Zustimmungserfordernis bei der Bestellung der
Kommission als Gremium zwar eine Inkoha-
renz der Vertrdge beseitigt worden, die darin
bestand, daB die Befugnis zur Abberufung und
die zur Wiedereinsetzung der Kommission in-
stitutionell auseinanderklafften. Das EP kann
aber nach wie vor nicht eine Zusammensetzung
der Kommission entsprechend der eigenen poli-
tischen Mehrheitsbildung herbeifiihren (,,Re-
gierung/Opposition” im EP). Schwerer noch
wiegt, da8 sowohl der Europiische Rat als auch
der Ministerrat einer Kontrolle durch das EP -
und qua Institutionen auch der Verantwortlich-
keit gegeniiber den nationalen Parlamenten -
weitgehend entzogen sind. Dieses Defizit ist
endogen und systemimmanent, solange der
(Europiische) Rat keine permanente personen-
gebundene Mitgliedschaft kennt, sondern von
den Mitgliedstaaten ad hoc beschickt wird.

— Im Bereich der Rechtsetzung erscheint die
Vielfalt und diversifizierte Ausgestaltung der
einzelnen Beteiligungsformen des EP intrans-
parent und unter Akzeptanzgesichtspunkten
unverstandlich.

- Im Bereich des Budgetrechts empfihle es sich,
die kiinstliche und willkiirliche Unterscheidung
zwischen obligatorischen Ausgaben (bei denen
der Rat das letzte Wort hat) und nichtobligato-
rischen Ausgaben (bei denen das EP das letzte
Sagen hat) aufzugeben und dem EP fiir den Ge-
samthaushaltsplan innerhalb bestimmter, von
Rat oder Kommission jdhrlich festzusetzender
Hochstgrenzen die letzte Entscheidungsbefug-
nis zu konzedieren.

— Die beschrinkte Partei- bzw. Beteiligungsfahig-
keit des EP in Verfahren vor dem EuGH ist
unbefriedigend. Sie miiite bereits aus Griinden
der Rechtssystematik Hand in Hand mit den
durch den EUV erweiterten Rechtsordnungs-
und Haushaltsbefugnissen des Parlaments gehen.

— Mindestens ebenso wichtig fiir die Stellung des
EP wie Verbesserungen der institutionellen
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Mechanismen sind akzeptanzbildende MaBnah-
men. Das EP ist bei den Unionsbiirgern nach
wie vor unzureichend bekannt. Sicher hat sein
Image sich seit der ersten Direktwahl 1979 zum
Besseren gewandelt, aber seine Arbeit stoBt oft
noch auf mangelndes Verstindnis, ja MiB-
trauen. Um dem wechselseitigen Entfrem-
dungsproze3 entgegenzuwirken, hat die Regie-
rungskonferenz in der Schluffakte zum EUV
zwei Erklarungen ,zur Rolle der einzelstaat-
lichen Parlamente in der Europiischen Union*
bzw. ,,zur Konferenz der Parlamente* abgege-
ben. Darin werden eine groflere Beteiligung
der einzelstaatlichen Parlamente an den Titig-
keiten der EU und insbesondere ein verstirkter
Informationsaustausch zwischen diesen und
dem EP sowie der Ausbau von Kontakten und
regelméBige Zusammenkiinfte der Parlamenta-
rier gefordert.

— In seinem Maastricht-Urteil spricht das Bun-
desverfassungsgericht von den ,volkerrecht-
lichen Voraussetzungen®, die fiir die Verwirk-
lichung des Demokratieprinzips erforderlich
sind: ,Vorformung des politischen Willens
durch eine offentliche Meinung, die sich aus
einer stindigen freien Auseinandersetzung zwi-
schen sich begegnenden sozialen Kriften,
Interessen und Ideen ergibt™. Parteien, Ver-
binde, Presse und Rundfunk seien sowohl
Medium als auch Faktor dieses Vermittlungs-
prozesses. Die weitere Untersuchung fiihrt das
BVerfG zu dem SchluB3, daB3 die Staatsvolker
iber die nationalen Parlamente die demokrati-
sche Legitimation der EU-Hoheitsgewalt ver-
mitteln; deshalb konne und miisse ihre Wahr-
nehmung ,primédr gouvernemental®* bestimmt
sein. Der Legitimation durch das EP komme in
der gegenwirtigen Phase (wegen seiner Befug-
nis- und Représentanz-Defizite) lediglich &ine
stiitzende und zusétzliche Funktion zu.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dafl die demokrati-
sche Legitimation der EU-Gewalt iiber das EP ver-
mittelt und gekriftigt werden mul. Die allenthal-
ben durchscheinende Sorge des BVerfG, dies
konne zu Lasten einer ,lebendigen Demokratie®
in den Mitgliedstaaten gehen, erscheint schon im
Hinblick darauf unbegriindet, dal auch die Demo-
kratie in den Bundesldndern nicht darunter leidet,
daB der Bund vom Volk demokratisch legitimiert
wird. Demokratische Substanz soll nicht von den
Mitgliedstaaten auf die EU-Ebene ,,weggesaugt*®
werden, vielmehr ist dort der gleiche Standard wie
auf der Ebene der Mitgliedstaaten herzustellen.
Ein verniinftiges Kompetenzverteilungsschema,
inspiriert vom Subsidiarititsprinzip, konnte dabeli
die Gefahr der Auszehrung der nationalen Demo-
kratien bannen.
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Paul-Ludwig Weinacht

Aktive und passive Subsidiaritit:
Prinzipien européischer Gemeinschaftsbildung

Der Europiische Rat erinnerte auf seiner Tagung
am 26. und 27. Juni 1992, ein halbes Jahr nach der
Paraphierung des Vertrags von Maastricht, an die
Rolle, die das Subsidiaritdatsprinzip bei der Aus-
arbeitung des Vertrags iiber die Union gespielt
hat: ,Dieses Prinzip ist ndmlich als ein neues,
rechtlich bindendes allgemeines Prinzip in den
Vertrag (Artikel 3b) aufgenommen worden, und
die Art gemeinschaftlicher Aktionen, die in den
neuen, der Union durch den Vertrag zugewiesenen
Zustandigkeitsbereichen durchgefiihrt werden kon-
nen, ist hierdurch erstmals genau abgegrenzt
worden. Der Europiische Rat ist davon tiberzeugt,
daB eine harmonische Entwicklung der Union in
den kommenden Jahren in erheblichem Ausmal
von der strikten Anwendung des Subsidiaritéits-
prinzips durch alle Institutionen auf bereits beste-
hende sowie kiinftige Rechtsvorschriften ab-
hidngt.“! Bereits zuvor hatte Bundeskanzler
Helmut Kohl die architektonische Bedeutung die-
ses Grundsatzes fiir die Union als ,,Ausgangspunkt
fiir eine Art vertikaler Gewaltenteilung in Europa*
gewiirdigt®.

Daf3 der Subsidiaritdt eine prdjudizielle Wirkung
fiir die Gestalt der Verfassung der kiinftigen EU
nicht zukomme, ist hingegen die Auffassung des
politischen Philosophen Hermann Liibbe: ,Man
braucht nicht Staatsrechtler zu sein, um zu erken-
nen, daB die Orientierung am Subsidiaritéatsbegriff
zu hochst unterschiedlichen Konsequenzen in der
verfassungsrechtlichen Verteilung gebietskorper-
schaftlicher Zustindigkeiten fiihren kann.** Ein
prominenter franzosischer Beobachter zieht dar-
aus den Schlufl: ,,Das Prinzip der Subsidiaritit,
von dem im Maastricht-Vertrag die Rede ist, ist
zwar niitzlich, aber ungenau und anfillig fir
subjektive Interpretationen; es wird nicht aus-
reichen.“*

Wir wollen im folgenden die bislang vorgelegten
Versuche zur rechtlichen Systematisierung und
Eingrenzung des Art. 3b EG-Vertrag nicht fortset-

1 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Bul-
letin Nr, 71/1992, S. 674f.

2 Bulletin Nr. 38 vom 8. 4. 1992, S. 254.

3 Hermann Liibbe, Abschied vom Superstaat. Vereinigte
Staaten von Europa wird es nicht geben, Berlin 1994, S. 133f.
4 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17.9. 1994,
S.8.
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zen®. Vielmehr wollen wir zeigen, daB es fiir die
politikwissenschaftliche Formulierung des Problems
nicht ohne Bedeutung ist, da} der Subsidiaritéts-
grundsatz urspriinglich in der Sozialphilosophie zu
Hause ist. Von hier aus lassen sich politische For-
men der Subsidiaritidt gewinnen, wie sie heute auf
europaischer Ebene in politisch-administrative
Handlungsstrategien umsetzbar sind.

I. Sozialphilosophische Einordnung
von Subsidiaritit

Das sozialphilosophische Prinzip der Subsidiaritit
ist in der Auseinandersetzung des Vatikans mit
Mussolini definiert und verkiindet worden (Pépst-
liches Rundschreiben Quadragesimo anno, 1931°).
So wurde das Rundschreiben von 1931 zur histo-
risch-konkreten Botschaft iiber das Ungerechte an
damaligen Sozialordnungen.

Der positive Gehalt des Grundsatzes der Subsidia-
ritdt ist ein doppelter: Sozialphilosophisch beinhal-
tet es Schonung und Forderung von Bestand und
Wirksamkeit der untergeordneten Gemeinschaf-
ten durch die hohere Gemeinschaft oder den Staat;
anthropologisch bedeutet es Gerechtigkeit gegen-
iiber dem in jedem Menschen angelegten Mal3, das
theologisch als Ebenbild Gottes gefat wird’. Vor
diesem Hintergrund gilt der allgemeine Satz: ,Jed-
wede Gesellschaitstédtigkeit ist ihrem Wesen und
Begriff nach subsididr; sie soll die Glieder des
Sozialkorpers unterstiitzen, darf sie aber niemals
zerschlagen oder aufsaugen.*™

5 Vgl. Alexander Hollerbach, Subsidiarititsprinzip II.
Rechtliche Aspekte, in: Staatslexikon, Gorres-Gesellschaft
(Hrsg.), S.Bd., Freiburg 19947, Sp.389f.; Roman Herzog,
Das Subsidiarititsprinzip, in: Evangelisches Staatslexikon,
Stuttgart u.a. 1975%, Sp. 2591 ff.

6 Acta Apostolicae Sedis, 23 (1931), S. 1771f., S.203 n. 79;
zur katholischen Auslegung vgl. Viktor Zsifkovits, Subsidia-
ritéitsprinzip, in: Katholisches Soziallexikon, hrsg. von Alfred
Klose/Wolfgang Mantl/Valentin Zsifkovits, Innsbruck u.a.
19807, Sp. 2994 ff.

7 Vgl. Franz Knopfle, Zur Bedeutung des Subsidiaritits-
prinzips fiir die verfassungsrechtliche Ordnung, in: Norbert
Glatzel/Eugen Kleindienst, Die personale Struktur des ge-
sellschaftlichen Lebens. Festschrift fiir Anton Rauscher, Ber-
lin 1993, S. 151 ff.
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Das Prinzip lie8 sich aus dem christlichen Ur-
sprungstext aufgrund seiner Formalitiat leicht
herauslosen; es findet sich heute daher auch in
liberalen, in griin-alternativen und in demokratisch-
sozialistischen Zusammenhingen ebenso wieder
wie in kommunalpolitischen und féderalistischen.
Dabei reicht es freilich nicht aus, daB die genannten
Milieus das Prinzip ,tolerieren*. Damit es Gel-
tungskraft besitzt und wirksam werden kann, ist es
auf einen vitalen religiosen, kulturellen, 6konomi-
schen und politischen Kontext angewiesen. Denn
der Sinn der Handhabung des Prinzips liegt ja nicht
in der Herauslésung von Subjekten aus Verpflich-
tungen einer gesellschaftlichen Ordnung, die sie
umgibt: er liegt im Schutz konkreter gesellschaft-
licher Ordnungen gegen Interventionismus und
Uberformung. Bedrohungen der Art sind ein unita-
rischer ,,Staat™ oder eine egalitire ,,Gesellschaft®.
Nur wenn es kommunale, regionale, in Epochen
von Staatenverbindungen auch nationale Ordnun-
_gen gibt, die gemeinschaftliche Identitdten ausge-
bildet haben und eine Pluralitit befriedigender Le-
bensformen fiir Menschen sichern, gewinnt der
Subsidiaritdtsgrundsatz Plausibilitit und Evidenz;
aber wenn die Gefahr der Aushohlung bzw. des
wPlattmachens® dieser Gemeinschaften akut wird,
hat er Dringlichkeit.

II. Dasrechtliche Profil
des Art. 3b EG-Vertrag

Die Subsidiarititsartikel im Ersten Teil (,,Grund-
sdtze*) des Maastrichter Vertrags reagieren auf
das Problem, daB3 es Mitgliedsstaaten gibt, die die
Europiische Union (EU) ins Spiel bringen wollen,
weil sie selbst nicht willens oder in der Lage sind,
bestimmte Probleme in Ordnung zu bringen, wih-
rend andere ein Interesse daran haben, die EU aus
solchen Angelegenheit herauszuhalten. Also
waren drei handlungsorientierte Fragen zu stellen
und zu beantworten:

— Wann darf die EU titig werden? (Einhaltung
der Vertragsgrenzen). Sie darf nur in solchen Be-
reichen handeln, in denen ihr die Vertrige aus-
driicklich eine Befugnis erteilen. Dieses Einzel-
befugnisprinzip, das im UmkehrschluB3 bedeutet,
daB alles, was nicht der EU iiberschrieben wurde,
die Sache der Nationalstaaten und ihrer Gliedkor-
perschaften geblieben ist, konnte Schlul machen
mit KompetenzanmaBungen der Kommission aus
Art. 235 EWG-Vertrag (,,Vertragsabrundungs-
kompetenz®), die der Europiische Gerichtshof
wohlwollend hinnahm. Es hindert aber schwerlich
die Fortsetzung einer auf unmittelbare Gemein-
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wohlférderung zielenden Politik durch die Mit-
gliedsstaaten.

— Wenn die Union tétig werden darf, soll sie es
auch? (Kompetenziibertragungsschranke). Sie
soll es, wenn ihr nach den Vertrigen die aus-
schlieBliche Zustdndigkeit zusteht; im {brigen
nur, wenn auf Mitgliedsstaaten-Ebene ein Ziel
nicht ausreichend ,und daher* auf Unionsebene
.besser* erreicht werden kann. Offen bleibt, was
Mitgliedsstaaten oder Bundeslander gegen die
EU ausrichten konnen, wenn Kommission oder
Rat mehrheitlich deren Meinung iiber ,nicht aus-
reichend®” ,,und daher besser* nicht teilt. Das
Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil
die Gefahr einer ,Erosion mitgliedsstaatlicher
Zustandigkeiten und damit einer Entleerung der
Aufgaben und Befugnisse des Bundestages* an-
gesprochen, raumt aber ein, da Hilfe von seiten
der Rechtsprechung zu kurz greift, wenn die
w~Praxis des Rates als des eigentlichen Gesetz-
gebungsorgans der Gemeinschaft™ nicht mitzieht.
DaB die deutschen Verfassungsorgane hier eine
Pflicht zur Behauptung von Subsidiaritdt haben,
wird ausdriicklich vermerkt, doch bleibt ihre
Durchsetzung ,,politisch* offen®.

— Wenn die Union tétig wird, wie und in wel-
chem Umfang soll sie es? (Schranke fiir die
Kompetenzausiibung). Die Mittel, die sie ein-
setzt, miissen in einem verniinftigen Verhiltnis
zum verfolgten Ziel stehen und diirfen nicht iiber
das zum Erreichen des Ziels notige Maf3 hinaus-
greifen’. Auch bei der Auslegung des ,rechten

MaBes* (VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz, Uber-
maBverbot) besteht reichlich Auslegungsspiel-
raum.

Es ist unschwer zu erkennen, daBl der Gesetzes-
wortlaut nur begrenzt streitentscheidende Evi-
denz besitzt; er muf8 durch die Revision von Text
und Kontext, d.h. des Vertragsinhalts, durch
konsequentes Staats- bzw. Gemeinschaftshandeln
und durch stindige Rechtsprechung gescharft
werden. Bis dahin bleibt die Frage, wie sich das
Subsidiaritatsprinzip im Entscheidungskonflikt
zwischen Union und Mitgliedsstaaten (Gebiets-
korperschaften) politisch stirken und im Zweifel
zugunsten einer ,,Nachrangigkeitsvermutung™ der
Organe der EU strategisch artikulieren 1aft.

8 Vgl. Europiischer Rat von Edinburgh, Tagung der
Staats- und Regierungschefs der EG am 11./12.12. 1992,
SchluBfolgerung des Vorsitzes, abgedruckt in: Detlef Merten
(Hrsg.), Die Subsidiaritit Europas, Bd.16, Berlin 19947,
S. 136—146. Zu einigen politischen Wirkungen des Subsidiari-
titsprinzips vgl. Markus Jachtenfuchs, Die EG nach Maas-
tricht. Das Subsidiaritatsprinzip und die Zukunft der Integra-
tion, in: Europa-Archiv, (1992) 10, S. 2791f.

9 Vgl. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts,
89.Bd., Tiibingen 1994, S, 157ff.
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ITI. Weitere Auslegungsregeln
des Subsidiaritdts-Grundsatzes

Kann man, was rechtlich an Interpretationssicher-
heit fehlt, sozialphilosophisch und politisch gut-
machen? Der sozialphilosophische Grundsatz,
wonach die groBere Gemeinschaft im Zweifel
nachrangig fiir die Wahrnehmung jener Aufgaben
ist, die eine kleinere Gemeinschaft zu bewiltigen
vermag, sagt weder iiber die Gerechtigkeits- bzw.
Gemeinwohlargumente, auf die die Nachrangig-
keitsvermutung sich begriindet, noch iiber den
Trager der Kompetenz-Kompetenz etwas aus. Die
hochste, das Gemeinwohl sichernde Gemein-
schaftsebene verliert ja erst dann ihr Recht und
ihre Gerechtigkeit, wenn, gewollt oder ungewollt,
untergeordnete Gemeinschaften zerschlagen oder
aufgesaugt werden (Quadragesimo anno, 1931).

Vom Gesichtspunkt der das Gemeinwohl sichern-
den obersten Gemeinschaftsebene her la3t sich ein
dreifaches Subsidiaritdtshandeln unterscheiden,
und zwar als eine unmittelbare und zwei mittelbare
Formen der Gemeinwohlférderung:

— Unmittelbare Formen der Gemeinwohlforde-
rung (Subsidiaritit im weiteren Sinn): Hilfe
durch ersatzweise handelnde (intervenierende)
oberste offentliche Instanz.

— Mittelbare Formen der Gemeinwohlférderung
(Subsidiaritat im engeren Sinn): einerseits Hilfe
durch Aktivierung einer kleineren Gemein-
schaft zur Selbsthilfe und andererseits Hilfe
durch Interventionsverzicht der obersten offent-
lichen Instanz im Interesse an der Eigenverant-
wortung der nachrangigen Instanz bzw. kleine-
ren Gemeinschaft.

Klassisch wird das Gemeinwohl vom Staat durch
unmittelbare Gewadhrung von Schutz und Hilfe ge-
fordert. In diese Position des ,,Staates™ riickt unter
der Geltung der Romischen Vertrige zunehmend
die Europdische Union ein. Damit die oberste
offentliche Instanz ihre verfassungs- bzw. vertrags-
gemafBen Funktionen erfiillen kann, sind Loyalitit
der Leistungsadressaten und ein zureichendes Maf3
an Macht (Kompetenzen, Institutionen, Informa-
tionen, Geld und Gewaltmittel) erforderlich. Nur
dann nédmlich lassen sich Beistandsverpflichtungen
zuverlassig erfillen, ,.gleiche Vertriage* aushan-
deln und Schutz vor starken Feinden bieten. Nicht
nur in den klassischen Nationalstaaten, sondern
auch in der Europdischen Union entstehen aus ge-
samtpolitischen Erwdgungen Interventionsanlésse;
einige davon sind durch institutionelle Regeln auf
Dauer gestellt worden. So sollen Storungen des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts abgewehrt
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und gegen die Auswirkungen des wirtschaftlichen
und sozialen Wandels ,,soziale Gerechtigkeit™ be-
fordert und gleiche Rechts- und Lebensverhilt-
nisse in den unterschiedlichen sozialen und regio-
nalen Sektoren geschaffen oder gesichert werden.
Wer fiir Europa eine aktive globale Rolle fordert,
wer europaweit Verteilungsregeln verbindlich ma-
chen und durchsetzen will, wer dringliche grenz-
iiberschreitende Probleme effektiv 16sen will, auch
der muf3 der Union Kompetenzen zu unmittelbarer
Gemeinwohlférderung einrdumen und sie zur Fiih-
rung einer supranationalen Politik befahigen.

Der Subsidiaritdtsgrundsatz schliet — einer pole-
misch zu verstehenden Stromung katholischer Sub-
sidiaritédtsbeitrige zum Trotz, gegen die Roman
Herzog zu Recht Einwendungen vorgebracht hat'?
- von seinem sozialphilosophischen Ursprung her
das unmittelbare Gemeinwohlhandeln nicht aus;
man sollte insoweit von ,,Subsidiaritit im weiteren
Sinne* sprechen. Allerdings liegt die Kkritische
Masse des Grundsatzes im Bereich mittelbaren
Gemeinwohlhandelns, den wir als Subsidiaritit im
engeren Sinne begreifen und der in den Maastrich-
ter Vertrag eingefithrt worden ist. Die Gemein-
schaft (EU) kann ihm prinzipiell auf zwei Weisen
Rechnung tragen:

— durch Leistungserbringung bzw. Interventio-
nen, kraft deren die untergeordneten Gemein-
schaften (Ebenen, Instanzen) in die Lage ver-
setzt werden, ihre Angelegenheiten selbst zu
regeln und von sich her zum Gemeinwohl bei-
zutragen (,,aktive Subsidiaritdt™) sowie

— durch Leistungs- bzw. Interventionsverzicht:
Die kleineren Gemeinschaften werden in Ruhe
gelassen und konnen nach eigenem Vermogen
und aus eigenem Ermessen Beitrige zum Ge-
meinwohl artikulieren (,,passive Subsidiaritdt®).

Zwischen beiden Formprinzipien von Subsidiaritit
besteht abstrakt, aber nicht in praxi ein Ausschluf-
verhiltnis; miissen sie doch meist in einem dichten
Feld verbundener Politikformulierung und -umset-
zung (,,Politikverflechtung”, F. Scharpf) zur An-
wendung gebracht werden! Man miilite daher,
wenn konkrete Politikfelder zu gestalten sind, un-
ter Wahrung der Selbstandigkeit der jeweiligen
Gemeinschaftsebene die Formprinzipien miteinan-
der kombinieren.

IV. Aktive und passive Subsidiaritét

Der Sinn aktiver Subsidiaritit liegt in der tétigen
Bezichung der europidischen Ebene zu den Mit-
gliedsstaaten und ihren Regionen, denen sie Hilfe

10 Vgl. R. Herzog (Anm. 5), Sp. 2591 {f.
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zur Selbsthilfe schuldet; der Sinn passiver Subsi-
diaritat liegt stirker im Hinhoren des Zentrums
auf die Peripherie, im Geltenlassen der National-
staaten und Regionen, in der Anerkennung ihrer
Wirkungskreise und ihrer besonderen Interessen,
ihres besonderen Gedachtnisses, ihrer jeweiligen
Legitimation — wobei das geordnete Funktionieren
(teil)autonomer Untersysteme hohen Nutzen fiir
das Gesamtsystem abwérfen kann. Zu rechnen ist
mit kraftvollen Initiativen durch Leistungswett-
bewerb, hoher Motivation durch Selbstverant-
wortung, guten Partizipationschancen durch
Biirgerniihe, kurzen Riickmeldezeiten kraft Uber-
sichtlichkeit und engen Kontrollspannen kraft
Kleinraumlichkeit.

Die Abwigung zwischen aktiver und passiver Sub-
sidiaritat gehort in Foderativsystemen wie Deutsch-
land, Osterreich, die Schweiz, inzwischen auch Bel-
gien zum téglichen Brot der Politiker, auch wenn
ihnen die hier verwandte Terminologie nicht unbe-
dingt geldufig sein mufl. Seit Maastricht gehort
diese Abwigung auch zum téglichen Geschift der
Européischen Kommission und des Rates.

Die Versammlung der Regionen Europas hat 1992
in einer Ubersicht iiber die Anwendung des
Subsidiaritatsprinzips (,,Subsidiarititsbogen*) dazu
wichtige Vorarbeit geleistet. Eine der von ihr
aufgeworfenen Fragen lautet: Welche Nachteile
bzw. Kosten (,coiits de la Non-Europe®) entste-
hen, wenn die Gemeinschaft untiitig bleibt!!?
-Non-Europe* ist der in unserem Sinne reinste
Ausdruck ,.passiver Subsidiaritat®. Sie ist politisch
dort umstritten, wo Interessenten eine europaweite
Regelung erreichen oder an ihr festhalten wollen,
wenn sie damit zufrieden sind, andere aber eine
nationale Regelung vorziehen, die ihren besonde-
ren Bediirfnissen mehr entgegenkommt (als Bei-
spiele: der bindende Belastungsgrenzwert fiir
Trinkwasser oder der empfohlene 0,5-Promille-
Grenzwert fiir Blutalkohol im StraBenverkehr).

Wie aber stellt sich heraus, ob die Gemeinschaft
die angemessene Handlungsebene fiir unmittel-
bare Gemeinwohlsicherung ist, und falls nicht, ob
Subsidiaritit aktiv oder passiv zu verwirklichen ist?
Bekanntlich entscheiden im Rahmen der Vertrage
bzw. der Verfahrensgewohnheiten einfache und
qualitative Mehrheiten. Entscheidungen stiitzen
sich auf vielerlei Gesichtspunkte, von besonderer
Bedeutung ist aber der Gesichtspunkt ,,Schaffung
einheitlicher Lebensverhiltnisse”, denn er lenkt
den Blick auf Struktur- und Kohisionsfonds, die
von Briissel aus bedient werden. Was kann man
tun, wenn eine Mehrheit von Staaten — um an

11 Vgl. Peter Hiiberle, Das Prinzip der Subsidiaritit aus
der Sicht der Verfassungslehre, in: Archiv des 6ffentlichen
Rechts, 119 (1994), S. 180.
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Fondsmittel zu kommen — auf Souverinititsrechte
nur zu gern verzichtet und keine Veranlassung
sieht, ihren Regionen und Kommunen die Selbst-
bestimmung zu sichern? Wire eine fortschreitende
Unitarisierung, wenn sie denn von der Mehrheit
der Mitglieder so gewollt wiirde, von einer Min-
derheit iiberhaupt zu verhindern?

V. Politologische Erwédgungen iiber
aktive und passive Subsidiaritét

Als die deutsche Prisidentschaft des Europiischen
Rates in Teilen ihres Programms fiir das zweite
Halbjahr 1994 eine Politik der Subsidiaritit
proklamierte, da hieBen die Ziele: Wahrung der
Eigenstandigkeit der Mitgliedsstaaten und grofere
Biirgerndhe. Das meinte: Den Staaten miisse ,,aus-
reichender Spielraum™ fiir ,eine die besonderen
regionalen Gegebenheiten beriicksichtigende An-
wendung und Durchfithrung des Gemeinschafts-
rechts* verbleiben gerade auch im Bereich der
gemeinsamen Agrarpolitik. Alles EG-Recht sei
unter dem Gesichtspunkt von Subsidiaritat und
VerhiltnismaBigkeit gemaf3 Art.3b Abs.2 und 3
EG-Vertrag zu iiberpriifen’?.

Zweierlei fillt an diesen Erldauterungen auf:

1. Subsididre Politik meint: Das sich ausbreitende
Gemeinschaftsrecht soll durch nationale und sub-
nationale Exekutiven, also gewaltenteilig im hori-
zontalen Sinne, implementiert werden.

2. Das Subsidiarititsprinzip als principium pacti
ist von der europiischen Ebene her definiert; sie —
nicht die Mitgliedsstaaten — wird angehalten, ihren
Auftrag unter Beachtung der Eigenstandigkeit
Dritter zu erfiillen. :

Der Subsidiaritdats-Grundsatz im Rahmen mittel-
barer Gemeinwohlsicherung ist damit unvollstan-
dig erfaBt; insbesondere wird nicht zum Ausdruck
gebracht, daf} die Einlosung subsididrer Politik von
dem korrespondierenden Handeln der Mitglieder
und ihrer Glieder abhéngt und es entscheidend auf
deren Bemiihungen ankommt.

Deutlicher duBerte sich die bayerische Staatsregie-
rung, die einen Katalog subsididrer Politik-Ziele
erarbeitete, der gleichfalls von der Zuordnung der
Aufgaben auf ,die sach- und biirgerniachste
Ebene* ausgeht. Als maBgebliches Kriterium der
Aufgabenzuordnung gilt die . Leistungsfidhigkeit

12 Vgl. Bundeskanzler Helmut Kohl, Ziele und Schwer-
punkte der deutschen Prisidentschaft im Rat der EU, in:

‘Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Aktuelle

Beitridge zur Wirtschafts- und Finanzpolitik, Nr. 14 vom
24.6. 1994, S. 30.
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der Mitgliedsstaaten™ und nicht die Erwigung, ob
die EU eine Aufgabe ,besser” erledigen konne.
Einer Gemeinschaftsregelung bediirfe es auch
dann nicht, wenn schon innerstaatlich auf eine Re-
gelung verzichtet werde, etwa wegen des ,,Vor-
rangs des privaten vor dem 6ffentlichen Handeln®.
Aufgaben, die gemeinschaftlich erledigt werden
sollen, diirften nicht aus Generalklauseln erschlos-
sen werden, sondern miiflten prizise benannt sein.
Klauseln, die die Gemeinschaft zu erméchtigen
scheinen, sich selbst Kompetenzen zuzusprechen,
seien zu streichen wie etwa Art. 235 EG-Vertrag.
Die Wahrung gliedstaatlicher Eigenrechte ist er-
kennbares Ziel dieser Positionsbestimmung, die -
nicht von ungefihr - das Subsidiaritdtskonzept der
EG strikt mittelbar auslegt.

Wie ldft sich eine Politik, die auf passive Subsidia-
ritat zielt, auf europiischer Ebene umsetzen?
Welche Strategien stehen zur Verfiigung, die den
Subsidiaritatsartikel aus der ,,Gruppe der Ver-
schleierungsparagraphen®, von denen , keine wirk-
lichen Auswirkungen zu erwarten® sind (M. Brun-
ner), herausholen und politisch umsetzen'*? Diese
Fragen zu stellen, heiBt politische Losungen zu er-
wigen. Sie liegen auf der Ebene der vertraglichen
Ordnung (polity), des politischen Prozesses (poli-
tics), auf der von spezifischen Politikfeldern (poli-
cies'*) und auch auf der viel zu wenig diskutierten
Ebene des politischen und des Fachpersonals (poli-
ticians) 'S,

VI. Politische Strategien mittelbarer
Gemeinwohlférderung

Fiinf Ansatzpunkte und Strategien bieten sich an,
konsequente Subsidiaritéitspolitik zu betreiben.

Der volkervertragsrechtliche Status der EU (Ver-
tragsherrschaft, Austrittsrecht): Den grofiten Ein-
fluB auf Subsidiaritdtspolitik hat der vertrags-

13 Vgl. Manfred Brunner, Das Subsidiarititsprinzip als
europdisches Prinzip, in: D. Merten (Hrsg.) (Anm. 8), S. 20.
14 Politikwissenschaftliche Fragestellungen zum Subsidiari-
titsprinzip konzentrieren sich auf institutionelle und auf Poli-
tikfeld-Aspekte, noch kaum auf politics-Aspekte, vgl.
M. Jachtenfuchs (Anm.8); Rudolf Hrbek, Das Vertrags-
werk von Maastricht: Die EG auf dem Weg zur Europii-
schen Union, in: Wirtschaftsdienst, 72 (1992), S.131ff.;
Wolfgang Renzsch. Subsidiaritidtsklausel des Maastrichter
Vertrages: Keine Grundlage fiir die Kompetenzabgrenzung
in einer Europdischen Politischen Union, in: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, 24 (1993), S. 104ff.

15 Uber die ,vergessene“ vierte Dimension des Politik-
Begriffs, ndmlich die Dimension der politischen Personen,
vgl. Paul-Ludwig Weinacht, Die Politiker und das Person-
liche an der Politik, in: Festschrift fiir Bernhard Sutor zum
65. Geburtstag, hrsg. von Karl von Ballestrem u.a., Pader-
born 1995 (i.E.).
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rechtliche Charakter der Gemeinschaft, den das
Bundesverfassungsgericht als Staatenverbund be-
stimmt hat. Wie im Staatenbund sind die Mit-
gliedsstaaten Herren des Vertrags, sie konnen
die volkervertragsrechtliche Grundlage abindern,
gef. aufheben, und sie behalten ein Recht zum
Austritt — ihre staatliche Souverénitdt 16st sich
also nicht in bloBe Teilhaberechte auf. ..Deutsch-
land - so hat es das Bundesverfassungsgericht
formuliert — ist einer der ,Herren der Vertrige',
die ihre Gebundenheit an den ,auf unbegrenzte
Zeit* geschlossenen Unions-Vertrag (Art. Q EUV)
mit dem Willen zur langfristigen Mitgliedschaft
begriindet haben, diese Zugehorigkeit aber letzt-
lich durch einen gegenldufigen Akt auch wieder
aufheben kénnen.*

Dadurch wird der Staatenbund/Staatenverbund
fahig zu ,,mittelbarer Gemeinwohlférderung™, das
heifit, er vermag nicht nur Gemeinschaftspolitik
dezentral zu organisieren, sondern auch inter-
gouvernementale Politik zu machen. Eine europii-
sche Arbeitsteilung auf der Grundlage von Natio-
nalstaaten einschlieBlich besonderer Beziehungen
zur einen oder zur anderen GroBmacht kann
durchaus im gesamteuropiischen Interesse liegen.
Selbst nationale Ausstiegs-Klauseln miissen nicht
europawidrig sein, sie konnen die Gemeinschaft
von Problemen entlasten.

Personalrekrutierung: Den grofiten EinfluB auf die
Formierung subsididrer Politik diirfte dem poli-
tisch-administrativen Personal der Institutionen
der EU zufallen. Der Europidische Rat und die
Kommission kénnten daher den Versuch machen,
durch Absprachen zwischen subsidiér eingestellten
Mitgliedern den bisherigen Kampf um Lénderquo-
ten zugunsten von Subsidiaritdtsquoten abzulosen.
Dadurch wiirde dem unitarischen Geist der Briis-
seler und Luxemburger Institutionen wirkungsvoll
entgegengearbeitet, Voraussetzung dafiir ist, daB3
die in der EU titigen Personen durch Fortbildung
ausreichend befihigt und durch Anderung des An-
reizsystems auch motiviert sind, ,,subsididres Den-
ken* in téglicher Entscheidungspraxis phantasie-
reich und entschlossen zu bewihren.

Teil-Kiindigung: Die Strategie der Eventualkiindi-
gung wurde von Briten und Dinen erfolgreich ein-
gesetzt, als sie sich das Recht ausbedungen haben,
trotz moglicher Erfiillung der Konvergenzkriterien
zum Stichjahr 1999 auf die Teilnahme an der Wih-
rungsunion zu verzichten bzw., wie im Fall GroB-
britanniens, von vornherein die Mitwirkung an
einer Sozialunion zu verweigern. Wenn eine Aus-
stiegsklausel aus dem Gemeinschaftsrecht nicht
beantragt oder nicht gewihrt wird, bleibt einem
Mitgliedsstaat, der aus einer europiischen Rege-
lung ausscheren will, nur die Verpflichtungsauf-
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kiindigung. Eine solche Strategie zur Durchset-
zung passiver Subsidiaritit kann dramatisch sein:
Die anderen Mitglieder miissen zur Hinnahme
eines Vertragsbruches oder zu Verhandlungen in
Richtung auf eine Vertragsnachbesserung bereit
sein. Spektakuldr waren die Bemiithungen, Frank-
reich von seiner ,,Politik des leeren Stuhls* abzu-
bringen (,,Luxemburger Kompromif3* 1966); nicht
weniger spektakulir wére die Aussetzung der
Wiihrungsunion durch die Bundesrepublik.

Institutionelle Arrangements: , Kompetenzanma-
Bungen* der EU kénnen durch die Art der institu-
tionellen Arrangements auf Mitgliedsstaats-Ebene
gemildert bzw. ganz vermieden werden. Zu nen-
nen sind u.a.:

— die Implementation von Gemeinschaftsrecht
durch gliedstaatliche bzw. teilselbstdndige Ver-
waltungen. Dadurch kann - im Sinne der ,,ver-
tikalen Gewaltenteilung® (H. Kohl) - supra-
nationale Konzentration von Macht aufgelost
und auf ,biirgernahe* Standorte verteilt wer-
den. Kompetenzkataloge allein leisten diese
Aufgabe nicht, wenn nicht o6ffentlicher und
interner Druck zugunsten einer ,gliedstaats-
freundlichen* Umsetzung von Gemeinschafts-
recht hinzutritt'®;

- die Anwendung der freien (sozialen) Markt-
wirtschaft auf den Binnenmarkt. Sie verdankt
sich dem Umstand. daB3 in den Griinderstaaten
der EWG ..ein sehr strikter Anti-Interventio-
nismus* vorherrschte. Ihm haben sich jedoch
biirokratisches Denken, die Macht von Grup-
peninteressen (Erzeuger, Handel usw.), die
Eigendynamik sozialer Sicherungssysteme, die
Tendenz zur Vergesellschaftung von Risiken in
den Weg gestellt; angesichts ihrer Allgegenwart
ist die Durchsetzung marktwirtschaftlicher
Strukturen (,,Ordnungspolitik) dornenreich.
Ein Schritt zu mehr Handelsfreiheit siecht Man-
fred Brunner in der Ersetzung der Totalharmo-
nisierung des gewerblichen Rechts durch das
Ursprungsland-Prinzip, woran er selbst mit-
gewirkt hat'’.

16 Regionale Subsidiarititspolitik als europiische Politik
wurde seit Ende der siebziger Jahre von Bayerns Minister-
prasident Alfons Goppel, dann verstirkt von seinem Nach-
folger im Amt Max Streibl angestofien; vgl. Franz-Ludwig
Knemeyer, Entwicklungslinien zu einem Europa der Regio-
nen, in: ders. (Hrsg.), Europa der Regionen — Europa der
Kommunen. Wissenschaftliche und politische Bestandsauf-
nahme und Perspektive (= Kommunalrecht - Kommunalver-
waltung, Bd. 13) Baden-Baden 1994, S. 16ff. Hier finden sich
auch die ersten kriftigen Konturen einer kommunalen Subsi-
diarititspolitik, vgl. Heinrich Hoffschulte, Kommunale und
regionale Selbstverwaltung im Europa der Regionen. Zur
Rolle der vierten Ebene in der Europidischen Union, in:
ebd., S. 135ff.

17 M. Brunner (Anm. 13), S.9.
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— die Anerkennung freier gesellschaftlicher Tri-
ger als vorrangig Anzuhorende bzw. Titig-
werdende wie etwa Sozialpartner oder freie
Wohlfahrtsverbinde. Die Sozialpartner miis-
sen zuerst dafiir auf europidischer Ebene ihr
Vertretungsproblem lésen. Auch hingt die
Beriicksichtigung freier gesellschaftlicher Tri-
ger in der europdischen Sozialpolitik davon
ab, in welchem AusmaB sie kooperien, wel-
cher Politikbereiche sie sich vertraglich anneh-
men und mit welchem Nachdruck sie ihre
Ziele verfolgen. Je nachdem, wie dies ausfillt,

- mifite der europidische Arbeits- und Sozial-
gesetzgeber Regelungszustindigkeiten zuriick-
nechmen'®,

Der Rechtsweg: Aktive und passive Subsidiaritat
durchzusetzen kann auch auf dem Rechtsweg
gelingen. Die Einhaltung des Prinzips ist nach
Auffassung des Bundesverfassungsgerichts in
Karlsruhe die Sache des Europiischen Gerichts-
hofs. Dieser hat sich in dlteren Entscheidungen
als Vorstreiter einer Politik der Beschneidung
nationaler zugunsten von Gemeinschaftszustin-
digkeiten ausgezeichnet; Karlsruhe erwartet, dafl
mit der seit Maastricht offenbar gewordenen Inte-
grationsdichte die Handlungsmoglichkeiten euro-
pdischer Organe .nicht nur auf Ziele hin zu be-
stimmen. sondern in ihren Mitteln tatbestandlich
zu erfassen, ihre Aufgaben und Befugnisse also
gegenstindlich zu umgrenzen* seien'®. Das kann
‘bedeuten, daB institutionelle Arrangements, wie
sie oben beschrieben wurden, ithren rechtlichen
Bestand verlieren. So hat das ,,Bananenurteil®
vom 4. Oktober 1994 sondervertraglich fortbeste-
hende Freiheiten deutscher Bananenimporteure
ins Prokrustesbett der allgemeinen europdischen
Binnenmarktordnung gezwungen.

In Fragen des volkervertragsrechtlichen Status der
EU und einer Strategie der ,ultima ratio™ des
Mitgliedsstaates Deutschland erscheint im Licht
des Urteils vom 12. Oktober 1993 ein Gang nach
Karlsruhe lohnender als ein Gang nach Luxem-
burg. Denn noch ist es ungewif3, ob eine Weiter-
entwicklung der EU zu einem Bundesstaat, wie
sie aus den groBen Bonner Parteien heraus betrie-
ben wird, nur aufgeschoben ist oder ausgeschlos-
sen bleibt.

18 Vgl. Heinz Markmann, Die Rolle der Verbédnde in der
EG. und Klaus Sieveking, Bestimmungsfaktoren und
Bezugspunkte der Europidischen Sozialpolitik, in; Rudolf
Wildenmann (Hrsg.), Staatswerdung Europas? Optionen fiir
eine Europidische Union, Baden-Baden 1991, S.269ff.,
S.285ff.

19 Bernhard Kahl, Europiiische Union: Bundesstaat-Staa-
tenbund-Staatenverbund. - Zum Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 12. 10. 1993, in: Der Staat, Bd. 33 (1994),
S.341ff.
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VII. Europa-Konzeptionen und
Subsidiarititspolitik

Die oben ndher ausgefiihrten Strategien miissen
nicht erfunden, sondern nur zielstrebig genutzt
werden. Insofern ist der Kampf um die Revision
des Maastrichter Vertrags (,,Maastricht Zwei*) in
der europdischen Politik lingst im Gang. Umge-
kehrt wird die volkervertragsrechtliche Form der
Gemeinschaft, die 1996/97 verabredet werden
diirfte, die Entfaltung der subsididren Politikstra-
tegien entscheidend beeinflussen. Unter dem
Blickwinkel unterschiedlich entfaltbarer Subsidia-
ritatspolitik werden heute drei Europa-Konzeptio-
nen vertreten: der groBe Bundesstaat, der kleine
Bundesstaat in einem groBeren Staatenbund und
der groBe Staatenbund.

Ein groBer Bundesstaat, wie er in der unmittel-
baren Fortsetzung von ,Maastricht Eins“ liegen
konnte, wird von den Mittelmeer-Anrainern und
von Irland vertreten. Sie wollen eine Fusion im
Gleichschritt aller Mitglieder, was bedeutet, daf
die starken die schwachen Volkswirtschaften in
Richtung auf Strukturvereinheitlichung und
Kohision mitziehen und die dafiir erforderlichen
MaBnahmen auf Gemeinschaftsebene formuliert
und in Gang gesetzt werden. Dem politischen
Gleichschritt, so die Annahme, folge der sozial-
okonomische nach. Freilich ist die Idee eines ,,poli-
tischen Gleichschritts* der EU schon heute weithin
illusionédr®; fiir die Entfaltung von Subsidiaritats-
politik wiére sie ungeeignet: Wenn das, was die
schwichsten Mitglieder nicht selbst zu leisten
vermogen, Briissel wahrnehmen muf, ist passive
Subsidiaritdat insoweit ausgeschaltet und aktive
Subsidiaritidt wiirde zur Verhiillungsformel unmit-
telbarer, d.h. supranationaler Gemeinwohlforde-
rung verkommen.

Den kleinen Bundesstaat in einem gréf3eren Staa-
tenbund vertreten Christdemokraten und Christ-
lich-Soziale in den Parlamenten von Bonn und
StraBburg. Mit der ,Kern-Europa®-Idee (sog.
Schiuble-Papier?') stellen sie dem Drang nach
immer mehr , Kohision™ die wihrungspolitischen

20 GroBbritannien und Ddnemark haben sich in Maastricht
Sonderkonditionen ausgehandelt, Beitritts-Linder genieBien
Ubergangsregelungen, und selbst die Wiahrungsunion ist nur
fiir Mitglieder erreichbar, die die Kriterien der Konvergenz
erfiillen.

21 Die ,,Uberlegungen zur europiischen Politik* sind samt
internationalem Presse-Echo abgedruckt in: Das Schiuble-
Lamers-Papier. Nationale und internationale Reaktionen
(= Dokumentation) hrsg. von der Konrad-Adenauer-Stif-
tung, Bereich Forschung und Beratung - Internationale Poli-
tik —, St. Augustin, Oktober 1994.
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~Konvergenz-Kriterien* entgegen. Die Integration
wird danach nicht in erster Linie vom ungleichen
regional- und sozialpolitischen Bedarf her gesteu-
ert, sondern nach der relativen wirtschafts- und
finanzpolitischen Leistungsfahigkeit supranational
verbundener Mitgliedsstaaten. Es gibt heute kein
gleich gutes Konzept, um zu vermeiden, daf}
Kompetenzvermutungen zugunsten nachgeordne-
ter Gemeinschaften auf lange Zeit leerlaufen. Das
Kern-Europa-Konzept, das von der Tatsache einer
~europdischen Regierung” ausgeht, favorisiert
zwar Politiken unmittelbarer Gemeinwohlfoérde-
rung, aber auch Formen aktiver Subsidiaritit.
Wegen seiner bundesstaats-nahen Zielvorstellung
vernachlassigt es — im Kern — die Dimension passi-
ver Subsidiaritit.

Das Konzept des groBen europdischen Staaten-
bundes schlielich wurde und wird von den
konservativen britischen Premierministern vertre-
ten. Mit seinem Mehr-Kerne-Konzept (Multi-core-
Europe?®) hat John Major unmittelbar auf
Wolfgang Schiduble geantwortet, dem es in der
Ablehnung des Gleichschrittskonzepts dhnelt; es
formuliert jedoch den Verzicht auf Fusion grund-
sitzlicher. Nicht ausgeschlossen werden Sonder-
vereinbarungen. Derlei Vereinbarungen stehen
in der Tradition klassischer britischer Gleich-
gewichtspolitik. Subsidiarititspolitisch setzt John
Major auf mittelbare Gemeinwohlférderung und
schafft, anders als das Kern-Europa-Konzept, viel
Raum fiir passive Subsidiaritét.

Zusammenfassend 1aBt sich feststellen: Der Ver-
trag von Maastricht — beschlossen am 9./10. De-
zember 1991, in Kraft getreten am 1. November
1993 - hat die supranationale Dimension so sehr
betont, da die Europidische Gemeinschaft in eine
Akzeptanzkrise geriet. Die zwolf Regierungen
hofften, die europiischen Offentlichkeiten durch
die ausdriickliche Gewihrleistung des ihnen ver-
trauten regionalen und nationalen Politik-Umfel-
des zuriickgewinnen zu konnen und warben mit
dem Subsidiaritédtsprinzip fiir ein Europa der Biir-
ger. Die rechtliche Auslegung des erstmals volker-
vertragsrechtlich fixierten Prinzips steht im Streit:
Wihrend die Kommission im Zweifel supranatio-
nale Losungen bevorzugt (,komparativer Effi-
zienztest™), befiirworten einige Mitgliedsstaaten
und gliedstaatliche Akteure (unter ihnen Bayern)
gegenteilige Antworten: Im Zweifel soll der klei-
neren Gemeinschaft das letzte Wort zustehen.

22 Die ,,Antwort* John Majors erfolgte in einer Rede vor
der Universitat Leiden, vgl. 16 Downing Street Press Notice
vom 7. Sept. 1994, abgedruckt in: Das Schiduble-Lamers-
Papier (vgl. Anm.21), zusammengefaBt in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 9. 9. 1994, S. 3; zum britischen Fédera-
lismus-Verstindnis, das die kommunalen Selbstverwaltungs-
rechte betont.
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Hans Arnold: Die Europiische Union zwischen Maastricht und Maastricht-Revision
Aus Politik und Zgitgeschichte, B 3-4/95, S. 3-9

Die Europapolitik befindet sich derzeit, zwischen dem Inkrafttreten des Vertrages von Maastricht und der
fiir 1996 vorgesehenen Konferenz fiir eine Revision/Uberpriifung des Vertrages, in einem Ubergangs-
stadium. Der Vertrag von Maastricht ist 1991 zum Zeitpunkt des politischen Epochenwechsels entstanden,
der in den zwei Jahren zwischen dem Fall der Berliner Mauer und dem Ende der Sowjetunion die europii-
sche Szene radikal verdndert hat. Er ist ein Dokument des Ubergangs. Er folgt einmal, vor allem mit dem
Projekt einer ,Wirtschafts- und Wahrungsunion* (WWU), der fritheren Linie westeuropiischer Integra-
tionspolitik, die auf ein Aufgehen der Staaten der ,,Europiischen Gemeinschaft" in einer supranationalen
europiischen Einheit, einer Art Bundesstaat, gerichtet war. Er folgt mit seinen anderen Teilen, insbeson-
dere mit der Einfithrung des Subsidiarititsprinzips, der Linie einer zwischenstaatlichen Zusammenarbeit.
In der mit dem Vertrag gegriindeten ,Europédischen Union® (EU) tendiert die Entwicklung in letztere

Richtung.

Wernhard Moschel: Europapolitik zwischen deutscher Romantik und gallischer Klarheit
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 10-16

Die fiir 1996 bereits beschlossene Revisionskonferenz von Maastricht wird den Charakter einer breiter
angelegten Folgekonferenz annehmen. Der Verfasser arbeitet als MaBstab fiir ins Auge gefalite Vertrags-
dnderungen die mit einer europdischen Integration verfolgten Zwecke zusammen mit den dazugehdérigen
Relativierungen heraus. Er systematisiert sie als Friedensargument, Binnenmarktargument, als imperiales
Argument und als Deutschen-Argument. Bei einer Verkniipfung dieser Zwecke mit den méglichen institu-
tionellen Optionen verwirft der Verfasser die Idee eines europdischen Bundesstaates als unrealistisch. Ahn-
liches gilt fiir ein Konzept eines Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten und eines Europa der Regio-
nen. Der Autor hilt eine Fortentwicklung des Status quo mit Augenmal fiir geboten. Er diskutiert im
einzelnen die davon betroffenen Titigkeitsfelder und solche ReformmaBnahmen, welche die Arbeitsfihig-
keit der europiischen Entscheidungsorgane sicherstellen konnen.

Wolfgang Kowalsky: Europa vor der Herausforderung zivilisierter Innenbeziehungen
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S, 17-23

Angesichts der eklatanten Ungleichgewichte und Ungleichzeitigkeiten des europiischen Integrationsprozes-
ses ist eine Neujustierung erforderlich. Neben einer tiefgehenden 6konomischen Integration wurden nur
rudimentdre Formen einer Politischen Union realisiert, von der Sozialunion ganz zu schweigen. Die Ge-
meinschaft steckt zudem in der tiefsten Krise seit Unterzeichnung der Romischen Vertrige: Zentrifugal-
kriifte, hervorgerufen durch den Zerfall der realsozialistischen Staatengemeinschaft, 16sten méchtige Des-
integrationstendenzen aus, die parallel zu Erosionserscheinungen von innen wirken. Die Gemeinschaft
steht vor der doppelten Herausforderung, das erreichte MaB an Kohision und Integration zu bewahren und
daher die Zentripetalkriifte zu stdrken und zugleich die durch sukzessive Erweiterung verursachte Nicht-
anpassung der fiir eine Sechsergemeinschaft geschaffenen Strukturen durch deren Reform zu bewiltigen.

Manfred A. Dauses/Friedrich Fugmann: Die politisch-institutionelle Stellung
des Europiiischen Parlaments nach dem Maastricht-Vertrag

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 24-32

Von den Mitgliedsstaaten sind beachtliche Kompetenzfelder auf die Europdische Union (EU) zur Aus-
iibung iibertragen worden. Das nicht nur formal verstandene Demokratieprinzip verlangt, bezogen auf die
EU, daB alle Akte der EU-Hoheit auf den Willen der in der EU vertretenen Vélker riickbeziehbar sind.
Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wird allerdings zum jetzigen Zeitpunkt die demo-
kratische Legitimation der EU-Hoheitsakte noch iiberwiegend von den nationalen Parlamenten vermittelt;
dem Europdischen Parlament kommt (nur) eine stiitzende Funktion zu. Dies fiihrt zu einem bisher ungelésten
Dilemma, denn zu mehr als nur formaler Kontrolle des EU-Geschehens sind die nationalen Parlamente

faktisch nicht in der Lage.

Paul-Ludwig Weinacht: Aktive und passive Subsidiaritiit: Prinzipien europiischer
Gemeinschaftsbildung
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 33-39

Erstmals gelangte mit dem in Maastricht beschlossenen Art. 3b des EG-Vertrages das u. a. im deutschen
Sozial- und Bundesstaatsrecht lingst eingefiihrte Subsidiarititsprinzip ins europiische Volkervertragsrecht.
Vor allem deutsche Politiker argumentieren, daB dadurch einem unitarischen Verstindnis in Europa wirk-
same Schranken gesetzt sind. Die Rechtsmeinungen dariiber gehen jedoch auseinander. Beispielsweise be-
hiilt sich die Kommission vor, selbst zu entscheiden, in welchen Fillen das EU-Gemeinwohl ,,besser” in

Briissel als in den Hauptstéddten der Mitgliedsstaaten oder ihren Regionen aufgehoben ist.



