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Kay Hailbronner

Auslianderrecht: Europiische Entwicklung
und deutsches Recht

I. Einleitung

Die Bundesrepublik Deutschland ist faktisch zum
Einwanderungsland geworden; dies wird heute
von niemandem mehr bestritten. Deutschland
weist heute mit ca. 7.3 Millionen Ausliandern und
einem Bevolkerungsanteil von 8.9 Prozent an der
Gesamtbevolkerung mit den hochsten ausldandi-
schen Bevolkerungsanteil aller groBlen europii-
schen Staaten auf'. Insgesamt liegt zwar die
Bundesrepublik Deutschland mit diesem Bevolke-
rungsanteil auf Platz vier in Europa, dabei ist aber
zu beachten, daB3 die europdischen Staaten mit
groBerem Auslanderanteil, d.h. insbesondere
Luxemburg und die Schweiz, insoweit nur schwer
mit Deutschland vergleichbar sind. Gegeniiber
1986 bedeutet das einen Anstieg von 4.5 Millionen
auf heute 7,3 Millionen Auslinder. Jeder 11. Ein-
wohner der Bundesrepublik Deutschland ist also
nichtdeutscher Staatsangehorigkeit. Das scheint
nicht allzuviel, ist aber doch betrichtlich, wenn
man den kurzen Zeitraum bedenkt, in dem sich
diese Entwicklung vollzogen hat und zugleich die
Relation zu den groBlen EU-Nachbarstaaten
Frankreich, GroBbritannien und Italien einbezieht.
Insgesamt ldBt sich sagen, dall Deutschland das
mit Abstand bedeutendste europiische Einwande-
rungsland geworden ist. Europiische Ausldander-
und Asylpolitik ist daher von elementarer Bedeu-
tung fiir Deutschland.

Die wichtigste Gruppe der in Deutschland leben-
den Ausldnder sind die tiirkischen Staatsangehori-
gen, die mit 2,08 Millionen weit vor allen anderen
Personengruppen liegen und auch die EG-Freizii-

1 Fiir die statistischen Daten vgl. Bundesministerium des
Inneren (Hrsg.), Ausldnder in Deutschland. Zahlen, Stati-
stiken, Fakten, Bonn, Dezember 1997; Die Beauftragte der
Bundesregierung fiir Auslinderfragen (Hrsg.), Bericht tiber
die Lage der Ausldnder in der Bundesrepublik Deutschland,
Bonn, Mirz 1998; Die Beauftragte der Bundesregierung fir
Ausldnderfragen (Hrsg.). Migration und Integration in Zah-
len. Ein Handbuch, Bonn, November 1997; Steffen An-
genendt (Hrsg.), Migration und Flucht. Aufgaben und Stra-
tegien fir Deutschiand, Europa und die internationale
Gemeinschaft, Bundeszentrale fiir Politische Bildung, Band
342, Bonn 1997: Rainer Miinz/Ralf Ulrich, Das zukunftige
Wachstum der auslidndischen Bevélkerung in Deutschland.
Demographische Prognosen bis 2030, Demographie aktuell,
Berlin, November 1997.
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gigkeitsberechtigten aus allen EU-Staaten zahlen-
maBig erheblich iibertreffen. Ein groBer Teil der
heute im Bundesgebiet lebenden Ausldnder ist in
den sechziger Jahren aufgrund der Anwerbever-
einbarungen Deutschlands mit der Tiirkei, Jugosla-
wien, Italien und anderen Lindern nach Deutsch-
land gekommen. Viele sind als Angehorige der
Anwerbegeneration im Wege des Familiennach-
zugs nach Deutschland eingereist oder bereits in
Deutschland geboren. Die Statistik zeigt, dafl von
den 2,1 Millionen tiirkischer Staatsangehoriger die
weitaus groBte Zahl sich schon sehr lange im Bun-
desgebiet aufhilt. Fast zwei Drittel aller tiirki-
schen Staatsangehorigen leben schon zehn Jahre
und lidnger in der Bundesrepublik®.

Insgesamt sind 21,7 Prozent aller Ausliander
bereits in Deutschland geboren; von der Alters-
gruppe der bis unter Achtzehnjdhrigen sind es 1,11
Millionen oder 65,4 Prozent, bei den unter Sechs-
jahrigen gar 87,5 Prozent. Knapp zwei Drittel aller
Migrantenkinder unter 18 Jahren sind bereits hier
geboren und besuchen die Schule.

Der langen Aufenthaltsdauer entspricht, da3 die
meisten tiirkischen Staatsangehorigen mittlerweile
einen gesicherten Aufenthaltsstatus erworben
haben, namlich Ende 1996 insgesamt tiber eine Mil-
lion eine unbefristete Aufenthaltserlaubnis oder
eine Aufenthaltsberechtigung und ca. 271 000 eine
befristete Aufenthaltsberechtigung®. Ahnliches gilt
fiir die Ausldnder aus anderen Anwerbestaaten.

Die Probleme, die sich aus der allzu raschen und
im wesentlichen unkontrollierten Entwicklung der
Bundesrepublik Deutschland zum Einwanderungs-
land ergeben haben, sind bekannt und Gegenstand
zahlreicher Studien und Aufsitze®. Als Stichworte

2 Vgl. Mitteilungen der Beauftragten der Bundesregierung

fiir Auslinderfragen. Daten und Fakten zur Ausldandersitua-
tion, Mirz 1998, Tabelle 9, S. 27.

3 Im Bericht der Auslinderbeauftragten, Daten und Fakten
zur Auslindersituation, ebd., S. 10, wird allerdings beklagt,
daf der Aufenthaltsstatus — gemessen an den langen Aufent-
haltszeiten — immer noch zu wiinschen tibriglasse.

4 Vgl dazu den instruktiven Bericht von Harald W. Le-
derer, Migration und Integration in Zahlen. Ein Handbuch,
hrsg. im Auftrag der Beauftragten der Bundesregierung fir
Auslinderfragen, Bonn, November 1997: vgl. ferner Axel
Schulte, Multikulturelle Einwanderungsgesellschaften in
Westeuropa: Soziale Konflikte und Integrationspolitiken,
Bonn, April 1998; Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.). Entste-
hung von Fremdenfeindlichkeit, Gesprichskreis Arbeit und
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seien lediglich erwédhnt: der hohe Anteil der Aus-
lander an der Arbeitslosigkeit mit 18,9 Prozent im
Jahre 1998, die weit iiberproportionale Abhingig-
keit von Ausldndern mit 22,9 Prozent als Empfin-
ger von der Sozialhilfe’, der deutlich geringere
Anteil ausldndischer Jugendlicher an qualifizieren-
der schulischer und beruflicher Bildung® und
schlieBlich die vielfach zum Gegenstand politi-
scher Patentrezepte gewordene hohe Beteiligung
bestimmter Gruppen von Auslindern und insbe-
sondere jugendlicher Auslinder an Drogen- und
Gewaltdelikten sowie schwerer Kriminalitit’.
Uberzeugende Konzepte zur Losung der hieraus
entstandenen Probleme sind bislang nicht ersicht-
lich.

Weder das Ausldnderrecht noch die Auslinderpo-
litik haben mit dieser Entwicklung Schritt gehal-
ten. Nicht etwa, daB nicht zahlreiche differenzierte
Regelwerke geschaffen worden wiren, die die
Rechtsstellung der verschiedenen Auslinderkate-
gorien der Asylbewerber (AsylVfG), der Kontin-
gentfliichtlinge (Kontingentfliichtlingsgesetz) und
der EG-Freiziigigkeitsberechtigten (EWG-Aufent-
haltsgesetz) geregelt hatten. Das Auslindergesetz
von 1990 weist gegeniiber dem Auslindergesetz
von 1965 zahlreiche differenzierte Regelungen fiir
Familienangehorige, jugendliche Auslinder, huma-
nitare Fliichtlinge usw. auf. Das Auslidndergesetz
von 1965 hatte sich demgegeniiber noch im
wesentlichen mit einer Generalklausel zur Rege-
lung des Aufenthaltsrechts aller Auslinder unter
Hinweis auf den Begriff der ,Belange der Bundes-
republik Deutschland* begniigt.

[I. Zentrale Punkte der ausliander-
politischen Reformdiskussion

1. Die Reform des Staatsangehdirigkeitsrechts

Eines der emotionalsten rechtspolitischen The-
men des deutschen Auslinder- und Staatsangeho-

Soziales, Nr. 21, Bonn 1993; Bertelsmann-Stiftung (Hrsg.),
Zusammenleben in einem multikulturellen Staat, Giitersloh
1993.

5 Vgl Statistisches Bundesamt, Mitteilung 254/98 vom
19. 8. 1998.

6 Vgl. Bericht der Beauftragten der Bundesregierung
(Anm. 1), S. 29 {f.

7 Vel Wolfgang Heinz, Straffillige Auslander in der Stati-
stik, Vortrag auf dem 3. Migrationspolitischen Forum des
Konstanzer Forschungszentrums fiir Internationales und Eu-
ropaisches Auslinder- und Asylrecht in Bonn, 11. Mai 1998;
vgl. ferner Polizeiliche Kriminalstatistik fiir das Jahr 1997,
Bulletin der Bundesregierung, Nr. 37 vom 29. 5. 1998, S. 435;
Ernst-Heinrich Ahlf, Ausldnderkriminalitdt in der Bundes-
republik Deutschland nach Offnung der Grenzen, in: Zeit-
schrift fiir Auslanderrecht, (1993), S. 132.
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rigkeitsrechts betrifft den Erwerb der deutschen
Staatsangehorigkeit. Das deutsche Staatsangeho-
rigkeitsrecht, das auf dem — mittlerweile vielfach
gednderten — Reichs- und Staatsangehorigkeitsge-
setz von 1913 basiert, kniipft im Grundsatz an das
Abstammungsprinzip an. Deutscher Staatsange-
horiger wird, wer entweder von der Mutter oder
dem Vater die deutsche Staatsangehorigkeit
erlangt. Dabei kommt es schon jetzt hidufig zu
doppelten Staatsangehorigkeiten — dann namlich,
wenn Vater und Mutter unterschiedlicher Staats-
angehorigkeit sind, was in der Bundesrepublik
Deutschland bei tiber 50 000 gemischtnationalen
EheschlieBungen pro Jahr immer hdufiger der Fall
ist. Daneben kann ein Ausldnder eingebiirgert
werden, wenn bestimmte Voraussetzungen erfiillt
sind, wie z.B. eine bestimmte Aufenthaltsdauer,
die Fihigkeit, den Lebensunterhalt zu sichern und
die strafrechtliche Unbescholtenheit. Mit dem
Ausldndergesetz von 1990 und einer nachfolgen-
den Anderung von 1993 sind Einbiirgerungsan-
spriiche ins Gesetz aufgenommen worden. Einen
Anspruch haben insbesondere junge Auslander,
die nach Vollendung des 16. und vor Vollendung
des 23. Lebensjahrs die Einbiirgerung beantragen,
wenn sie seit acht Jahren ihren gewohnlichen Auf-
enthalt im Bundesgebiet haben, sechs Jahre im
Bundesgebiet eine Schule besucht haben und
nicht wegen einer Straftat verurteilt worden sind.
Entsprechendes gilt fiir Auslidnder, die seit 15 Jah-
ren rechtméBig thren gewohnlichen Aufenthalt im
Bundesgebiet haben. In beiden Fillen ist grund-
satzlich Voraussetzung, daB3 die bisherige Staats-
angehorigkeit aufgegeben wird. Von diesem
Grundsatz werden allerdings eine ganze Reihe
von Ausnahmen gemacht, so insbesondere, wenn
ein Heimatstaat die Entlassung verweigert, nicht
in angemessener Zeit liber den Entlassungsantrag
entscheidet oder — was insbesondere fiir jugendli-
che Auslander wichtig ist — wenn der Heimatstaat
die Entlassung aus der bisherigen Staatsangeho-
rigkeit von der Leistung des Wehrdienstes abhin-
gig macht und wenn der Auslinder den iliberwie-
genden Teil seiner Schulausbildung in deutschen
Schulen erhalten hat und im Bundesgebiet in
deutsche Lebensverhaltnisse und in das wehr-
pflichtige Alter hineingewachsen ist®.

Nun wird seit langem argumentiert, daB3 diese
Regelungen unzureichend seien. Sie fiihrten nam-
lich dazu, daB einer gro3en Zahl von Ausldndern,
und insbesondere der in der Bundesrepublik auf-
gewachsenen Ausldndergeneration, eine volle
Integration in das politische Leben vorenthalten
bleibe, sofern sie nicht bereit seien, sich von ihrer

8 Vgl § 87 Abs. 2 AuslG; dazu Kay Hailbronner/Giinter
Renner, Staatsangehorigkeitsrecht. Kommentar, Miinchen
1998%, Rn. 5 ff.



bisherigen Staatsangehorigkeit zu losen, oder aus
anderen Griinden die gesetzlichen Voraussetzun-
gen nicht erfiillt sind. Verwiesen wird in diesem
Zusammenhang insbesondere auf die Einbiirge-
rungsgesetzgebung in anderen europdischen Staa-
ten, in der — im einzelnen unterschiedlich — den
Nachfahren der im ,urspriinglichen Gaststaat™
geborenen Einwanderer ein gesetzliches Aufent-
haltsrecht kraft des .ius soli* gegeben und auf
diese Weise das Abstammungsprinzip mit den ein-
wanderungspolitischen Realitaten in Einklang
gebracht wiirde. In der Tat ist es richtig, daf3 nicht
nur in den angelsidchsischen Lidndern, sondern
auch in Frankreich, den Niederlanden und ande-
ren EU-Staaten ein erheblich groBerer Prozentsatz
von Personen die Staatsangehorigkeit des Aufent-
haltsstaates entweder durch gesetzliche Staatsan-
gehorigkeitsverleithung kraft ius soli oder Einbiir-
gerung erlangt, als dies in der Bundesrepublik
Deutschland der Fall ist.

Ein Kernpunkt der deutschen Diskussion ist hau-
fig die Frage der Mehrstaatigkeit gewesen, wih-
rend in anderen westeuropdischen Staaten sehr
viel intensiver die Voraussetzungen fiir die Inte-
gration diskutiert worden sind; die Frage der Auf-
gabe oder Beibehaltung der alten Staatsangehorig-
keit ist eher als nebensichlich angesehen worden
oder wird jedenfalls nicht als zentrales Problem
der Staatsangehorigkeitsreform angesehen. Gegen
eine Zulassung der Doppelstaatigkeit, wie dies
zum Teil in anderen europaischen Liandern der
Fall ist, wird vor allem die Gefahr gewisser Loyali-
tiatskonflikte, der Rechtsunsicherheit im interna-
tionalen Schutz und bei der Anwendbarkeit vol-
kerrechtlicher Vertrage und einer Unvereinbarkeit
mit dem Integrationskonzept geltend gemacht.
Der Erwerb der deutschen Staatsangehorigkeit
solle — so im wesentlichen die Argumentation der
Gegner einer doppelten Staatsangehorigkeit — im
Anschlul} an eine vollzogene Integration stattfin-
den. Davon koénne man nicht sprechen, wenn ein
Auslédnder nicht bereit sei, sich aus den Bindungen
seines bisherigen Heimatstaates zu losen”.

In der Praxis haben sich freilich aus der doppelten
Staatsangehorigkeit keine unlosbaren Probleme
ergeben. Wenn sich in vielen westeuropdischen
Immigrationslandern der Grundsatz einer ver-
starkten Mehrstaatigkeit fiir die eingewanderten
Wanderarbeitnehmer und ihre Kinder durchge-
setzt hat, so beruht dies auf einer veranderten Ein-
schitzung der Funktion der Staatsangehorigkeit

9 Vgl. Burkhard Ziemske. Die deutsche Staatsangehorig-
keit nach dem Grundgesetz, Berlin 1995; Wolfgang Lower,
Abstammungsprinzip und Mehrstaatlichkeit, in: Zeitschrift
fiir Auslanderrecht, (1993), S. 156; ders., Doppelte Staats-
buirgerschaft als Gefahr fiir die Rechtssicherheit, in: Verwal-
tungsrundschau, (1990), S. 221.
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als Abgrenzungs- und Zuordnungskriterium in den
internationalen Beziehungen. Die Globalisierung
von Wirtschaft und Gesellschaft, die internationale
Kommunikation und eine wachsende Transnatio-
nalisierung aller Lebensbereiche lassen auch das
Staatsangehorigkeitsverstandnis nicht unbeein-
flut. Die Abgrenzungsfunktion tritt zugunsten
der Bedeutung der Staatsangehorigkeit als Zuge-
horigkeit zu einem politischen Gemeinwesen in
den Hintergrund.

Das erleichtert es, die Frage von Loyalitat und
nationaler Identifikation differenzierter zu beant-
worten, als dies mit der Formel von der ungeteil-
ten Loyalitdt, die nur einem Staat gegeniiber
geschuldet werden kann, der Fall ist. Loyalitét als
Ausdruck der Zugehorigkeit zu einem Staatsvolk
ist in der sozialen und politischen Realitit insbe-
sondere der eingewanderten Ausliander und ihrer
Abkommlinge ein komplexes Phidnomen. Die
doppelte Staatsangehorigkeit spiegelt diese Kom-
plexitiat genauer wider als ein eindimensionales
Loyalititsverstindnis. Gleichzeitig macht sie es
moglich, sich auch mit dem Staat, in dem man dau-
erhaft lebt, voll zu identifizieren und die mit der
Staatsangehorigkeit verbundenen Rechte und
Pflichten zu tibernehmen, ohne die tiberkomme-
nen Bindungen aufzugeben.

Die beschriebenen Verinderungen bedeuten
nicht, da3 die Staatsangehorigkeit ihre Funktion
als zentrales Zuordnungskriterium in den interna-
tionalen Beziehungen im ,,postnationalen™ Zeital-
ter verliert. Wenn emphatische Befiirworter dop-
pelter Staatsangehorigkeit davon schwirmen, sie
konnten sich vorstellen, iiberall in der Welt zu
leben, und jeder sollte moglichst drei, vier oder
mehr Staatsangehorigkeiten besitzen, so verkennt
dies ebenso die Realititen wie das eindimensio-
nale Loyalititsverstindnis. Der Nationalstaat ist
nach wie vor trotz aller Globalisierung und Inter-
nationalisierung der zentrale Ankniipfungspunkt
fur die Zugehorigkeit eines Menschen zu einer
Gemeinschaft, fiir die Frage der Verantwortlich-
keit und Solidaritat und fiir die internationale
Schutzausiibung. Selbst im europédischen Rahmen
ist die Unionsbiirgerschaft bislang nicht viel mehr
als ein Konglomerat verschiedener Rechte, das die
Staatsangehorigkeit nicht ersetzen kann. Staatsan-
gehorigkeit bleibt daher der volkerrechtliche und
staatsrechtliche Ausdruck fiir ein umfassendes
Rechtsverhiltnis zwischen Biirger und staatlicher
Gemeinschaft mit gegenseitigen Rechten und
Pflichten.

Dies setzt dem Konzept der doppelten Staatsange-
horigkeit immanente Grenzen. Nur soweit sie in
der Realitiit eine Zugehorigkeit zu mehreren poli-
tischen Gemeinschaften reflektiert, ist ihre Aner-
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kennung legitim. Doppelte Staatsangehorigkeit ist
daher nicht konzipiert, um Steuer- und Unterhalts-
pflichten oder strafrechtlicher Verfolgung zu ent-
gehen. Sie ist auch kein Vehikel zur Einfithrung
des multikulturellen Weltbiirgers. Thre Rechtferti-
gung erhalt sie nur aus der Notwendigkeit, einge-
wanderten Ausldndern und ihren Kindern Gleich-
behandlung bei politischen Rechten einzurdaumen
und gleichzeitig ihrer besonderen Befindlichkeit
Rechnung zu tragen.

Doppelte Staatsangehorigkeit birgt daher Risiken,
aber sie bringt auch Vorteile mit sich. Insbeson-
dere ermoglicht sie es, die auch im deutschen
Interesse liegende Zugehorigkeit der eingewan-
derten Auslinder zu Deutschland und zu seinem
politischen System in politische Mitwirkungsrechte
umzuwandeln und damit die Voraussetzungen fiir
eine aktive und verantwortungsvolle Teilnahme
am politischen Prozef3 zu schaffen. Risiken liegen
insbesondere darin, dafl unter Umstinden politi-
sche Mitwirkungsrechte kumuliert ausgeiibt wer-
den konnen, ohne dafl Doppelstaater in gleicher
Weise die daraus folgenden Konsequenzen zu tra-
gen haben. Eher vernachldssigen konnen wird man
dagegen die Probleme, die sich im Hinblick auf die
Wehrpflicht und den diplomatischen Schutz erge-
ben. In der Praxis ergeben sich hieraus jedenfalls
keine nennenswerten Konflikte. Das schlief3t nicht
aus, daf} in Krisenzeiten auch Konfliktsituationen
entstehen konnen, die Doppelstaater vor gewisse
Loyalitdtskonflikte stellen. Letztlich handelt es
sich aber hier um kein spezifisches Problem der
doppelten Staatsangehorigkeit, sondern um eine
Konsequenz der seit mehreren Jahrzehnten anhal-
tenden starken Immigration in alle westeuropii-
schen Staaten. Im {ibrigen kann von einer unge-
rechtfertigten Privilegierung schon deshalb keine
Rede sein, weil deutsche Mehrstaater alle mit
der deutschen Staatsangehorigkeit verbundenen
Rechte und Pflichten in gleicher Weise wie jeder
andere Deutsche besitzen.

Der am 21. Mirz 1999 in die erste Lesung verab-
schiedete Entwurf von SPD und Biindnis 90/Die
Grinen zur Reform des Staatsangehorigkeits-
rechts sieht — basierend auf dem ,,Optionsmodell*
der ED.P. — eine Einfiithrung des Erwerbs der deut-
schen Staatsangehorigkeit durch Geburt im Inland
vor. Danach erwirbt ein Kind ausldndischer Eltern
durch die Geburt im Inland die deutsche Staatsan-
gehorigkeit, wenn ein Elternteil erstens seit acht
Jahren rechtmiBig seinen gewohnlichen Aufent-
halt im Inland hat und zweitens eine Aufenthalts-
berechtigung oder seit drei Jahren eine unbefri-
stete Aufenthaltserlaubnis besitzt.

Ein Deutscher, der danach die deutsche Staatsan-
gehorigkeit erworben hat und zugleich eine aus-
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lindische Staatsangehorigkeit besitzt, hat jedoch
mit Erreichen der Volljahrigkeit zu erkldaren, ob er
die deutsche oder die auslandische Staatsangeho-
rigkeit behalten will. Erklart er, da} er die ausldn-
dische Staatsangehorigkeit behalten will, oder gibt
er keine Erklarung bis zur Vollendung des
23. Lebensjahres ab, so geht die deutsche Staatsan-
gehorigkeit verloren. Erklirt er, daB er die deut-
sche Staatsangehorigkeit behalten will, so ist er
verpflichtet, die Aufgabe oder den Verlust der aus-
lindischen  Staatsangehorigkeit nachzuweisen.
Gelingt dieser Nachweis bis zur Vollendung des
23. Lebensjahres nicht, so geht die deutsche Staats-
angehorigkeit verloren, sofern keine Beibehal-
tungsgenchmigung erteilt worden ist. Es ist davon
auszugehen, dal3 zukiinftig in einer groBen Zahl
von Fillen eine Beibehaltungsgenehmigung erteilt
werden wird, da hierauf ein Rechtsanspruch
bereits dann besteht, wenn die Aufgabe oder der
Verlust der auslindischen Staatsangehorigkeit
nicht moglich oder nicht zumutbar ist oder im
Falle einer Einbiirgerung nach Maligabe von § 87
des Auslindergesetzes Mehrstaatigkeit hinzuneh-
men wire oder hingenommen werden konnte.

Die groBe politische Attraktivitit des ,,Options-
modells* liegt darin, daf dem zentralen Einwand
der Gegner der Mehrstaatigkeit, die Reform fiihre
dauerhaft zu einem ,,Zweiklassenvolk®™, bestehend
aus den privilegierten Doppelstaatern mit doppel-
ten politischen Rechten und zweifelhafter Loyali-
tit und den ,Nurdeutschen®™, die allein auf
Deutschland angewiesen seien, die Spitze genom-
men wird. Durch die zeitlich bis zur Erreichung
des Volljahrigkeitsalters hinausgeschobene Erkla-
rungspflicht wird einerseits von Anfang an eine
vollige rechtliche Gleichstellung der im Inland
geborenen Kinder ausldndischer Eltern, die sich
dauerhaft im Bundesgebiet aufhalten, erreicht.
Andererseits wird ihnen, wie auch anderen Aus-
landern, die eingebiirgert werden wollen, eine Ent-
scheidung fiir oder gegen die deutsche Staatsange-
horigkeit abverlangt, wenn sie das Alter erreicht
haben, in dem sie eigenverantwortlich tiber ihre
dauernde Zugehorigkeit zum deutschen Staatsvolk
entscheiden konnen.

Der kritische Punkt des Optionsmodells liegt

weniger in verfassungsrechtlichen Hiirden als in

administrativen Problemen, die sich freilich erst
dann ergeben, wenn die Option ausgelibt werden
muf} und mangels des Verlusts der anderen Staats-
angehorigkeit die Frage auftaucht, ob und unter
welchen Voraussetzungen ein deutscher Doppel-
staater seine deutsche Staatsangehorigkeit ver-
loren hat oder ob der Verlust nicht deshalb aus-
scheidet, weil ihm die Aufgabe der anderen
Staatsangehorigkeit nicht zumutbar war. Probleme
konnten sich auch hinsichtlich der Systemgerech-

6



tigkeit der Regelung ergeben. Die mit der Geburt
erworbene Doppelstaatigkeit begriindet den vol-
len Status als Deutscher. Also erwerben auch die

Kinder der =zeitlich befristeten ,,Optionsdeut-
schen® die volle deutsche Staatsangehdorigkeit und
die Staatsangehorigkeit der Eltern, wihrend die
Eltern sie mit dem Eintritt der Optionspflicht
moglicherweise verlieren. Auch koénnte man die
Frage aufwerfen, ob den in Deutschland gebore-
nen Kindern eine Integrationsentscheidung durch
Option abverlangt werden darf, wahrend bei ande-
ren Doppelstaatern, die die deutsche Staatsange-
horigkeit kraft Abstammung von einem deutschen
Elternteil erlangen, dauerhaft die Mehrstaatigkeit
akzeptiert wird. Freilich diirfte hier ein sachlicher
Unterscheidungsgrund darin liegen, dal3 im einen
Fall an die Abstammung von einem deutschen
Elternteil angekniipft wird und dabei idealtypisch
von einem hoheren Integrationsgrad ausgegangen
werden kann, wihrend bei der Geburt im Inland
es zumindest nicht von vornherein als sachwidrig
angesehen werden kann, hier eine besondere Ent-
scheidung mit Erreichen der Volljahrigkeit zu ver-
langen. Verfassungsrechtlich liegen die zentralen
Fragen bei Art. 16 Abs. 1 Satz 1 Grundgesetz, der
kategorisch die Entziehung der deutschen Staats-
angehorigkeit verbietet.

Historisch hat das Grundgesetz damit auf die
nationalsozialistische Ausbiirgerungsgesetzgebung
reagiert. BewuBt ist der Staatsangehorigkeitsstatus
als unentziehbar ausgestaltet worden. Hier wie in
einer Reihe anderer Punkte ist das Grundgesetz
deutlich iiber die Garantie vergleichbarer anderer
Verfassungen hinausgegangen. Zugelassen ist frei-
lich ein Verlust aufgrund eines Gesetzes auch
gegen den Willen des Betroffenen, wenn der
Betroffene dadurch nicht staatenlos wird. Also
muf die Frage beantwortet werden, ob der im Ent-
wurf vorgesehene Verlust der deutschen Staatsan-
gehorigkeit fiir den Doppelstaater, der entweder
gar nichts oder nur Unzureichendes unternimmt,
um seine bisherige Staatsangehorigkeit aufzuge-
ben, verfassungsrechtlich eine ., Entziechung” oder
einen Verlust darstellt.

Einer Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts folgend, definiert man Entziehung zumeist
als einen Verlust, den der Betroffene nicht beein-
flussen oder vermeiden kann. Mit dieser Begriin-
dung hat das Bundesverfassungsgericht den Ver-
lust der deutschen Staatsangehorigkeit, wenn ein
Deutscher auf Antrag eine ausldndische Staatsan-
gehorigkeit erwirbt, fiir verfassungsmaBig erklart.

Dal} die Sachlage beim Optionsmodell wesentlich
komplizierter ist, liegt auf der Hand. Unter wel-
chen Voraussetzungen kann ein in Deutschland
aufgewachsener Doppelstaater den Verlust ver-
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meiden, ist also die Nichtaufgabe seiner anderen
Staatsangehorigkeit ein Ausdruck seiner freien
Willensentscheidung?

Der Entwurf versucht, dieses Problem dadurch zu
losen, daBl der Eintritt des Verlusts von einer
behordlichen Entscheidung iiber die Erteilung
einer Beibehaltungsgenehmigung abhingig ge-
macht wird. Sie beruht auf einer Priifung, ob in
Anlehnung an das geltende Einbiirgerungsrecht
Ausnahmesituationen vorliegen, in denen die Auf-
gabe der bisherigen Staatsangehorigkeit nicht ver-
langt werden kann. So zum Beispiel, wenn die For-
derung nach Entlassung aus der bisherigen
Staatsangehorigkeit eine ,unzumutbare Harte™
bedeuten wiirde oder wenn der Heimatstaat die
Entlassung aus der bisherigen Staatsangehorigkeit
willkiirhaft versagt oder iiber den vollstandigen
und formgerechten Entlassungsantrag nicht in
angemessener Zeit entschieden hat.

Ein grundsitzliches Problem bei der Ubertragung
dieser Zumutbarkeitstatbestdnde liegt darin, daB
sie stark von Wertungen und Interpretationsspiel-
raumen abhingen. Bei der Frage, ob jemand ein-
gebiirgert werden kann, ist das unproblematisch.
Nun wird aber der Verlust der deutschen Staatsan-
gehorigkeit vom Vorliegen dieser Tatbestinde
abhingig gemacht und damit im Einzelfall die
deutsche Staatsangehorigkeit nicht selten Gegen-
stand einer von unbestimmten Rechtsbegriffen
und Wertungen abhingigen Priifung. Unter
Rechtssicherheitsgesichtspunkten ist es nicht un-
problematisch, die Staatsangehdrigkeit von unter-
schiedlich auslegbaren Zumutbarkeitskriterien
abhingig zu machen. Ist es z. B. einer deutsch-ira-
nischen Doppelstaaterin zumutbar, ein PaBbild
mit Kopftuch als Bestandteil eines formgerechten
Entlassungsantrags vorzulegen? Oder kann sich
ein Doppelstaater weigern, eine Entlassungsge-
biihr zu entrichten? Freilich gibt es auch sonst im
Staatsangehorigkeitsrecht unbestimmte Rechtsbe-
griffe, von deren Auslegung der Erwerb oder der
Fortbestand der Staatsangehorigkeit abhdngig ist.
Eine Verfassungswidrigkeit wird sich daher nicht
aus der Notwendigkeit richterlicher Konkretisie-
rung ableiten lassen.

Verfassungsrechtlich liegt aber gerade der Unter-
schied zwischen unzuldssiger Entziehung und
zuldssigem Verlust darin begriindet, ob es der
Doppelstaater selbst in der Hand hat, den Verlust
der deutschen Staatsangehorigkeit abzuwenden.
Dies wird man bejahen konnen, da der Entwurf
durch eine Reihe von Ausnahmeregelungen
sicherstellt, daB ein Verlust tatsdchlich nur dann
eintreten kann, wenn eine freie Willensentschei-
dung fiir oder gegen die deutsche Staatsangehorig-
keit moglich ist.
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2. Die Diskussion um ein Einwanderungsgesetz

In den letzten Jahren ist verstarkt von mehreren
im Bundestag vertretenen Parteien, u.a. der SPD,
der ED.P. und den Griinen, ein Einwanderungsge-
setz gefordert worden. Grundgedanke dieser For-
derungen ist, da3 an die Stelle der bisherigen Leit-
linie: ,,Deutschland ist kein Einwanderungsland*
eine zielgerichtete Steuerung der Einwanderung
anhand von Quoten fiir bestimmte Kategorien von
Einwanderern treten soll, ggf. gekoppelt mit einer
Gesamtbegrenzung der Zuwanderung von Auslian-
dern ins Bundesgebiet. Ein weiteres Ziel der Ent-
wiirfe ist die Integration der im Bundesgebiet
lebenden Auslander. Mit der Schaffung eines Zu-
oder Einwandererstatus sollen die Rechte und
Pflichten der Zuwanderer geregelt werden. Thnen
soll damit Sicherheit iiber das sie erwartende Inte-
grationsprogramm und die damit verkniipften
Integrationserwartungen bis zur Einbiirgerung
gegeben werden. Zu diesem Zweck erhalten sie
Anspriiche auf Integrationshilfen, gesicherte Auf-
enthaltsrechte und Einbiirgerungsanspriiche.

Ein Einwanderungsgesetz ist jedenfalls insoweit,
als damit eine Zuwanderung ins Bundesgebiet
iiber Quoten geregelt werden soll, illusionidr. Im
besten Fall wird es sich um Regelungen handeln.,
die auBer einer groBen Biirokratie keine prakti-
sche Bedeutung haben werden. Im schlimmsten
Fall wird durch die Schaffung eines Einwanderer-
status der falsche Eindruck erweckt, Deutschland
offne sich fiir Einwanderer jeder Art und ermogli-
che damit — dhnlich wie die klassischen Einwande-
rungslander USA, Kanada und Australien im letz-
ten Jahrhundert — eine Einwanderung. Tatsichlich
wird, ob mit oder ohne Einwanderungsgesetz, iiber
Familiennachzug, Aufnahme von Fliichtlingen und
EG-Freiziigigkeit insbesondere aus den neu in die
Europédische Union eintretenden Staaten eine
betrachtliche Zuwanderung zum Zweck wirt-
schaftlicher Tiatigkeit nach Deutschland stattfin-
den, ohne dalBl dies gesetzlich geregelt oder gar
verhindert werden konnte. Ein Bedarf fiir eine
Zuwanderung zum Zweck der Erwerbstitigkeit ist
auf absehbare Zeit angesichts der hohen Arbeits-
losenquote in Deutschland wie in den anderen
westeuropaischen Nachbarstaaten nicht zu erken-
nen.

Fraglich ist auch, ob sich das Ziel einer besseren
Steuerung der Zuwanderung mit den vorgeschla-
genen Instrumenten der Quotenfestsetzung und
der Schaffung eines Einwanderungsstatus errei-
chen ldBt. Der Hauptgrund hierfiir ist, daff die
rechtlichen und politischen Spielrdume nicht
zuletzt aufgrund der EG-rechtlichen Vorgaben in
Wahrheit erheblich geringer sind, als es fir eine
substantielle Steuerung und Begrenzung weiterer
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Zuwanderung erforderlich wire. Deutschland ist
heute nicht mehr in der gleichen Situation wie vor
40 Jahren, als fiir eine rasch expandierende Volks-
wirtschaft stindig neue Arbeitskrifte gebraucht
wurden. Eine starker an wirtschaftlichen Vorgaben
orientierte Auswahl von Zuwanderern miilte ent-
weder in die rechtlichen und politischen Rahmen-
bedingungen eingreifen und z.B. den Familien-
nachzug, die humanitdare Aufnahme von De-facto-
Fliichtlingen oder das vorldufige Anwesenheits-
recht von Asylbewerbern einschrianken. Hierzu
sind aber auch die Befiirworter einer Einwande-
rungsgesetzgebung nicht bereit. Ein substantieller
Handlungsbedarf zur gezielten Begrenzung und
Steuerung der derzeit stattfindenden Nettozuwan-
derung von Auslindern in der Grofienordnung
von jahrlich ca. 450000 Personen ist daher
momentan nicht sichtbar. Wollte man tatséchlich
eine bessere Steuerung der Zuwanderung errei-
chen, so miiite man prazise bezeichnen, wo ggf.
Einschnitte vorgenommen werden sollen, um dem
besser ausgewihlten , Einwanderer® Platz zu
machen. Anderenfalls bliebe eine Einwanderungs-
gesetzgebung eine ,Mogelpackung®, die wegen
permanenter Quotenausschopfung nicht zur An-
wendung kdme. Die Koalitionsvereinbarung zwi-
schen SPD und Griinen ist daher mit Recht von
der bisher vertretenen Linie, eine Einwanderung
durch Quoten zu steuern, abgeriickt.

Es bleibt das legitime Interesse, den Zuwanderern
eine Perspektive zu geben, die ihre volle Einbezie-
hung in das politische und gesellschaftliche System
Deutschlands vorsieht. Insoweit ist es in der Tat
sinnvoll, klare integrationspolitische Vorgaben zu
liefern und den im Bundesgebiet lebenden Auslin-
dern klar und eindeutig zu sagen, dal} sie in
Deutschland nicht nur willkommen sind, sondern
daf ihnen auch die Moglichkeit gegeben wird, als
gleichberechtigte Mitglieder der inlandischen
Bevolkerung alle Rechte wahrzunehmen. Der
Weg hierzu fiihrt tiber die erleichterte Einbiirge-
rung ebenso wie iiber erheblich verstirkte Mog-
lichkeiten, schulische und berufliche Ausbildungen
zu absolvieren und damit die sozialen Griben, ins-
besondere fiir Jugendliche, zu iiberwinden.

3. Die Verschirfung des Rechts der aufenthalts-
beendenden MaBnahmen fiir straffillige Aus-
linder

Im Verlaufe der Bundestagswahl haben beide im
Bundestag vertretenen groffen Parteien angekiin-
digt, das Ausldndergesetz dahingehend reformie-
ren zu wollen, daB straffillige Auslinder in
Zukunft schneller ausgewiesen werden konnten.
Die Koalitionsvereinbarung zwischen SPD und
Griinen enthilt hierzu keine Konkretisierungen.
Zwar wird als Leitlinie die Bekdmpfung der Kri-
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minalitiat in den Vordergrund gestellt. Folgerungen
fiir das Ausldnderrecht werden daraus aber nicht
gezogen. Tatsdchlich 1dBt das Ausliandergesetz
grundsitzlich eine Ausweisung aufgrund von straf-
gerichtlichen Verurteilungen bereits jetzt zu. Bei
Ausldandern, die ein gesichertes Aufenthaltsrecht
besitzen, weil sie schon lange Zeit im Bundesge-
biet wohnhaft sind, schrinkt es die Ausweisung
allerdings erheblich ein. Im allgemeinen kann hier
nur aus schwerwiegenden Griinden der offent-
lichen Sicherheit und Ordnung ausgewiesen wer-
den, was in der Regel nur dann vorliegt, wenn gra-
vierende Straftaten begangen worden sind und
deshalb ein Auslander rechtskriftig zu einer Frei-
heitsstrafe von mindestens drei Jahren verurteilt
worden ist. Einen besonderen Schutz genief3en
schlieBlich Jugendliche und Minderjdhrige. Ein
minderjahriger Ausliander, dessen Eltern sich im
Bundesgebiet aufhalten, kann im allgemeinen
tiberhaupt nicht ausgewiesen werden, es sei denn,
er ist wegen serienméfiger Begehung vorsitzlicher
Straftaten rechtskriftig verurteilt.

In Deutschland hat der Fall des mittlerweile 14
Jahre alten und damit strafmiindig gewordenen
Mehmet, der schon vor Erreichung seines
14. Lebensjahrs einen beachtlichen Rekord von
iiber 40 gravierenden Straftaten, wie z. B. schwerer
Einbruch und Raubiiberfall, aufgestellt hatte,
erhebliche Diskussionen ausgelost. Dal Mehmet
allein aufgrund seiner Minderjahrigkeit nicht in die
Tirkei ausgewiesen und abgeschoben werden
kann, steht im Hinblick auf den Familienschutz
auBBer Frage. Aus diesem Grunde haben die bavri-
schen Behorden eine Ausweisungsverfiigung auch
gegeniiber den seit langer Zeit beanstandungsfrei
in Deutschland lebenden Eltern von Mehmet erlas-
sen, gestutzt auf das Argument, sie hitten ihre Auf-
sichts- und Sorgfaltspflicht gegeniiber ithrem Sohn
jahrelang in grober Weise vernachldssigt. Bayern
hat eine Gesetzesinitiative im Bundesrat einge-
bracht, wonach in Zukunft ein gesonderter Auswei-
sungstatbestand der schwerwiegenden Verletzung
der elterlichen Sorgfaltspflicht als Ausweisungstat-
bestand in das Gesetz eingefiihrt werden soll'’.

Im Grundsatz kann kein Zweifel daran bestehen,
dal} ein legitimes Interesse besteht, schwer straf-
fallige Auslinder auszuweisen und ggf. auch
abzuschieben. Die bestehenden Ausweisungstatbe-
stinde sind an sich ausreichend, um bei Straffallig-
keit aufenthaltsbeendende MaBnahmen zu treffen.
Erschwerend wirkt sich allerdings dabei aus, daf
regelméaflig eine rechtskriaftige Verurteilung ver-
langt wird. Ausweisungsentscheidungen haben
aber nicht selten nur dann eine ausreichende Wir-
kung, wenn sie rasch vollzogen werden kénnen.

10 Vgl. Bundesrats-Drucksache 620/98 vom 25. 6. 1998.
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Daher sollte in verstiarktem Male die Moglichkeit
geschaffen werden, in besonderen Fillen auch ohne
rechtskriftige Verurteilung Ausldnder im Anschluf3
an die Begehung einer Straftat abzuschieben, ins-
besondere, wenn Vereinbarungen iiber die Verbii-
Bung der Strafe im Ausland bestehen.

Neuerdings wird in verstirktem MaBe gefordert,
daB in Deutschland geborene und/oder aufge-
wachsene Auslinder iiberhaupt nicht mehr ausge-
wiesen werden diirfen, da sie in Deutschland ihre
»~Sozialisation* erfahren hitten und daher auch die
deutsche Gesellschaft fiir das Fehlschlagen der
Integration ,verantwortlich* sei. In diese Richtung
bewegen sich auch Vorschlige des Europiischen
Parlaments und der EU-Kommission bei der Neu-
regelung der EG-Freiziigigkeit. Dariiber hinaus ist
zu beachten, daB nach der Rechtsprechung des
Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte
gestiitzt auf Art.8 der Europdischen Menschen-
rechtskonvention (EMRK) auch schwer straffil-
lige Auslinder nicht mehr ausgewiesen und abge-
schoben werden konnen, wenn sie keinerlei
Bindungen mehr zu ihrem Heimatstaat haben und
die Ausweisung bzw. Abschiebung die im Aufent-
haltsstaat bestehenden Bindungen storen wiirde.

Im tbrigen darf die hohere Kriminalititsrate
bestimmter Kategorien von Auslandern nicht
falsch interpretiert werden. Es ist richtig, da3 bei
bestimmten Arten von Straftaten, wie insbeson-
dere Gewaltdelikten oder Drogenkriminalitit,
Auslinder in erheblich stirkerem Malle straffillig
werden als Personen mit deutschem PaB. Dies gilt
insbesondere auch fur auslindische Jugendliche,
bei denen der relative Anteil an bestimmten For-
men der Gewaltkriminalitit besorgniserregend
angestiegen ist. Bei dieser Statistik darf aber
selbstverstandlich nicht auBer Betracht bleiben,
daB sehr sorgfiltig zwischen verschiedenen Grup-
pen und Kategorien von Auslindern unterschie-
den werden muB. Es liegt auf der Hand, daB
Berufsaussichten und soziale Schichtung fiir Kri-
minalitatsanfalligkeit eine erhebliche Rolle spie-
len. Hinzu kommt die starke Kriminalititsbela-
stung als Folge illegaler Einwanderung, ausgelost
durch Kriegs- und Biirgerkriegssituationen, wie
wir sie derzeit in Jugoslawien erleben.

4. Asylrecht

Neuerdings ist das Asylrecht wieder in die rechts-
politische Diskussion geraten. Beklagt wird die mit
der Asylrechtsreform eingetretene Hirte, die zu
unmenschlichen Abschiebungen und einer Vorent-
haltung des Schutzes fiir Schutzbediirftige fiihre. In
diesem Zusammenhang wird auch die Riickgingig-
machung der Asylrechtsreform von 1993 verlangt.
In den Chor der Kritiker mischen sich auch Stim-
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men, die darauf hinweisen, dafl wesentliche Teile
der Asylrechtsreform, insbesondere die ,Dritt-
staatenregelung™, in Wahrheit nicht angewandt
wiirden, weil in zahlreichen Fillen Asylbewerber,
die aus ,sicheren Drittstaaten™ eingereist seien,
nicht in die Drittstaaten zuriickgeschickt werden
konnten, weil ein Nachweis ihrer Einreise aus die-
sen Staaten nicht gefiihrt werden konne.

Die Erfahrungen der Jahre 1992 und 1993 mit
einer dramatisch ansteigenden Auslinderfeind-
lichkeit, einer Asylbewerberzahl von jahrlich iiber
400 000 und einem drohenden Kollaps kommuna-
ler Versorgungssysteme lassen eine Warnung vor
einer Reform der Reform dringend angezeigt
erscheinen. Eine Riickgidngigmachung der mit der
Grundgesetzianderung von Art. 16a verbundenen
Beschriankungen hitte moglicherweise eine fatale
Signalwirkung im Hinblick auf eine erhebliche
Verstarkung der illegalen Einwanderung. Dies gilt
auch und gerade fiir die ,sichere Drittstaatenrege-
lung®. Richtig ist zwar, da3 Art. 16 a Abs. 2 Grund-
gesetz mangels einer hinreichenden Kenntnis tiber
Reisewege und Identitdat von Asylbewerbern hiu-
fig nicht zur Anwendung kommt. Zu berticksichti-
gen ist aber, dal im Rahmen der europiischen
Regelung des Asylrechts intensiv an einem System
gearbeitet wird, das eine Registrierung und Identi-
fizierung von Asylbewerbern und illegal Einrei-
senden ermoglicht, um auf diese Weise eine ille-
gale Weiterwanderung zu verhindern. Nur mittels
eines derartigen Systems wird es letztendlich gelin-
gen, die illegale Zuwanderung mittels Schleuser-
organisationen zu stoppen. Das bedeutet zugleich,
dal} endlich ein System einer europdischen Erfas-
sung und Aufnahme schutzbediirftiger Fliichtlinge
geschaffen werden muB. Eine deutsche Regelung
im Alleingang, die sich grundlegend von den auf
der europdischen Ebene geschaffenen Prinzipien
unterscheiden wiirde, wiirde die europiische Zu-
sammenarbeit erheblich erschweren.

ITI. Europiische Rechts-
entwicklungen

1. Kompetenzen der Europiischen Gemeinschaft
zur Regelung des Auslinder- und Asylrechts
nach dem Amsterdamer Vertrag

Was kann in diesem konfliktgeladenen Feld von
Europa erwartet werden? Mit Inkrafttreten des
Amsterdamer Vertrags wird die Europiische
Gemeinschaft zahlreiche neue Regelungskompe-
tenzen im Bereich , freier Personenverkehr, Asyl-
recht und Einwanderung™ erhalten. Damit ist ein
enormer Kompetenzzuwachs fir die Europiische

Aus Politik und Zeitgeschichte B 21-22/99

Gemeinschaft und auf der anderen Seite ein Kom-
petenzverlust der Mitgliedstaaten in dem sensiblen
Bereich des Einwanderungs- und Asylrechts ver-
bunden. In Zukunft wird die Gemeinschaft die zur
Vollendung des Binnenmarkts erforderlichen Aus-
gleichsmaBnahmen zur Kontrolle der Aullengren-
zen und in der Asyl- und Einwanderungspolitik in
Form von Verordnungen, Richtlinien und Ent-
scheidungen erlassen konnen. Anders als die
Rechtsakte, die bisher im Rahmen des ,dritten
Pfeilers* des Vertrags von Maastricht erlassen
wurden, ist dieses supranationale Sekundirrecht
verbindlich, justitiabel, gilt unmittelbar und geht
innerstaatlichem Recht vor'!.

Glaubt man manchem Politiker, so ist von dieser
neuen Kompetenznorm der EG nahezu alles zu
erwarten. Die einen, die schon immer das Heil in
einem Einwanderungsgesetz gesehen haben, sehen
ein europdisches Auslinderrecht voraus, in dem
endlich die als iiberholt angesehene Differenzie-
rung zwischen Staatsangehorigen und Auslindern
verschwindet. In einem fiir die Einwanderung im
Rahmen groBziigiger Quoten offenen Europa. das
gleichzeitig Kriegs-, Biirgerkriegs- und Armuts-
fliichtlinge aller Art aufzunehmen hat, sollen kiinf-
tig Drittstaatsangehorige nach wenigen Jahren alle
Rechte von Unionsbiirgern erhalten. Das Ausldn-
derrecht wiirde sich damit quasi von selbst erledi-
gen und zum ,,Einwanderungsrecht™ werden.

Andere setzen ihre Hoffnung auf eine europiische
Einwanderungs- und Asylpolitik, mit der mittels
einer durch die EU-Kommission festgesetzten
Quotenregelung die Konzeption einer am okono-
mischen Nutzen orientierten und begrenzten
Zuwanderung realisiert wird. Der in die EU auf
diese Weise einwandernde Drittstaatsangehorige
wiirde ein EU-Aufenthaltsrecht in der gesamten
Union erhalten und schrittweise in seiner Rechts-
stellung dem Unionsbiirger angeglichen. Es ver-
steht sich von selbst, daB3 damit auch eine Ver-
einheitlichung des Staatsangehorigkeitsrechts
einhergehen wiirde, obwohl sie eigentlich in der
langerfristigen Perspektive nahezu bedeutungslos
wird, weil von der Staatsangehorigkeit ohnedies
nicht mehr viel abhdngen wird.

Ob es sich bei diesen Vorstellungen um realisti-
sche Konzepte handelt und ob sie im Hinblick auf
die Ziele und Grundsitze des Unionsvertrags not-
wendig und sinnvoll sind, sei hier dahingestellt.
Notwendig ist eine niichterne Analyse dariiber,
inwieweit die Rechtsstellung des Ausldnders in
Zukunft europarechtlich zu determinieren ist, d. h.
mit anderen Worten, inwieweit wir eine einheit-

11 Vgl. dazu Kay Hailbronner/Claus Thiery, Europarecht,

Baden-Baden 1998, S. 583 ff.
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liche europidische Einwanderungs-, Asyl- und
Integrationspolitik brauchen, inwieweit eine Har-
monisierung der Rechtsvorschriften durch Rah-
menregelungen ausreicht und inwieweit eine bloBBe
Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten gentigt.
Eine gewisse Skepsis ist schon deshalb angebracht,
weil die Ausldnder- und insbesondere die Integra-
tionspolitik untrennbar mit den in den Mitglied-
staaten durchaus nicht einheitlichen Vorstellungen
von Staat und Nation verkniipft sind. Eine EU-
Initiative, die auf die Vereinheitlichung des Staats-
angehorigkeitsrechts ausgerichtet wire, greift
daher bereits im Ansatz in das Identititsverstand-
nis der Mitgliedstaaten ein und ist daher vom Ver-
trag nicht gedeckt.

Dies schlieft aber nicht aus, da fiir die euro-
paische Harmonisierung des nationalen Ausldn-
derrechts ein dringender Bedarf besteht und daB
aus diesem Grunde auch die Rechtsstellung des
Ausldanders in Zukunft sehr viel starker gemein-
schaftsrechtlich determiniert sein wird, als dies
gegenwirtig noch der Fall ist. Dies ergibt sich aus
der schlichten Tatsache, dal mit der Schaffung
eines Binnenraums, in dem die internen Grenz-
kontrollen abgeschafft sind, die Steuerung und
Kontrolle der Einreise an die AuBengrenzen der
Gemeinschaft verlagert wird. Der Maastrichter
Vertrag hat daraus die Konsequenz gezogen und
der Gemeinschaft eine Regelungskompetenz im
Visumsrecht iibertragen.

Die Harmonisierungsnotwendigkeit geht aber
heute sehr viel weiter dadurch, daB3 in einem
Europa ohne interne Grenzen faktisch der jeder-
zeitige Wechsel des Aufenthaltslandes ermoglicht
wird und auf diese Weise der Geltungsbereich des
jeweiligen nationalen Auslanderrechts verlassen
werden kann. Auslinder konnen sich daher in
Zukunft nahezu ohne Probleme aufenthaltsbeen-
denden MaBnahmen durch Uberwechseln in das
Territorium eines anderen EU-Staates entziehen,
in dem die einmal erlassene Ausweisungs- oder
Abschiebungsverfiigung nicht gilt und daher
erneut ein auslanderbehordliches Verfahren mit
anschlieBendem gerichtlichen Rechtsschutz in
Gang gesetzt werden muf3.

Zulassung von Drittstaatsangehorigen

Umgekehrt ist es mit der Idee des europiischen
Binnenmarktes nur schwer in Einklang zu bringen,
daB Drittstaatsangehorige ihre Arbeitsleistung nur
in einem Mitgliedstaat der Union anbieten diirfen,
ihr Aufenthaltsrecht prinzipiell also national be-
schrankt ist. Das Schengener Durchfithrungsab-
kommen hat zumindest fiir den kurzfristigen Auf-
enthalt daraus die richtige Konsequenz gezogen,
ein grenziiberschreitend fiir das gesamte Schen-
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gengebiet giiltiges Schengenvisum einzufiihren,
das es kiinftig Auslandern erspart, fiir eine Reise
durch die Europiische Union fiir jeden einzelnen
Mitgliedstaat ein Visum einholen zu missen. Das
Schengener Abkommen hat dariiber hinaus ein bis
zu drei Monaten befristetes Einreise- und Aufent-
haltsrecht fiir das gesamte Schengengebiet fiir die-
jenigen Drittstaatsangehorigen eingefiihrt, die im
Besitz eines reguldren Aufenthaltsrechts in einem
der Mitgliedstaaten sind. Damit erschopft sich die
Notwendigkeit einer europidischen Harmonisie-
rung nicht. Insbesondere im Bereich der Asyl- und
Fliichtlingspolitik gibt es einen dringenden Rege-
lungsbedarf.

Auch die Stellung sogenannter ., Drittstaatsange-
horiger® wird nunmehr in Zukunft Gegenstand
einer gemeinschaftlichen Regelungspolitik sein.
Auch wenn es richtig ist, da3 zunachst noch inner-
halb eines Fiinfjahreszeitraums jeder Mitgliedstaat
praktisch noch ein Vetorecht hat, steht doch fest,
daB sich in Zukunft einer mit groer Mehrheit
beschlossenen einwanderungspolitischen Norm
auch die Bundesrepublik Deutschland nicht wird
entziehen konnen.

Die Kommission hat am 30. Juli 1997 einen Ent-
wurf fiir einen Rechtsakt des Rates tiber die Aus-
arbeitung eines Ubereinkommens zur Regelung
der Zulassung von Staatsangehorigen dritter Lan-
der in das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten vor-
gelegt'”. Der Kommissionsvorschlag enthilt im
wesentlichen Regelungen fiir die Zulassung von
Drittstaatsangehorigen zum Zweck der Ausiibung
einer abhingigen oder selbstindigen Erwerbstiitig-
keit, der Aufnahme eines Studiums und der beruf-
lichen Bildung., zu sonstigen Zwecken sowie zur
Zulassung zwecks Familienzusammenfiihrung.
SchlieBlich sieht der Entwurf vor, daB die auf
Dauer in einem Mitgliedstaat sich aufhaltenden
Drittstaatsangehorigen in einer Reihe von Berei-
chen wie Unionsbiirger behandelt werden sollen.
Kritische Punkte sind insbesondere die Mindest-
aufenthaltsdauer fiir die Gewihrung eines unions-
weiten Aufenthaltsrechts fiir Auslinder, was nach
dem Kommissionsvorschlag bereits nach fiinf Jah-
ren gewohnlichen und rechtmafigen Aufenthalts
der Fall wire.

Problematisch sind aber auch die Familienzusam-
menfithrungsregeln und insbesondere der in dem
Entwurf vorgesehene Anspruch auf Familienzu-
sammenfithrung nach bereits einem Jahr rechtma-
Bigen Aufenthalts. Nachzugsberechtigt sollen fer-
ner nicht nur der Ehegatte und die minderjdhrigen
Kinder, sondern auch alle sonstigen unterhaltsbe-

12 Vgl. Européische Kommission (KOM) (97387 endg. vom
30. 7. 1997).
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rechtigten Verwandten in aufsteigender Linie und
alle sonstigen Verwandten in absteigender Linie
sein, soweit Lebensunterhalt und Wohnraum gesi-
chert sind. Der Bundesrat schétzt, daB sich auf der
Grundlage des Vorschlags der Familiennachzug
kiinftig verdoppeln wiirde'*. Auch die Regeln iiber
die Zulassung zur Ausiibung einer abhingigen
oder selbstiandigen Erwerbstitigkeit erscheinen
aus der Sicht des deutschen Auslidnderrechts teil-
weise als zu weitgehend, wahrend die Regeln iiber
die Einreise und den Aufenthalt zum Zweck von
Studium und Berufsausbildung eher zu restriktiv
gehalten sind. Unabhéngig davon ist jedoch schon
jetzt klar, dal3 in absehbarer Zeit Drittstaatsange-
horige unter der Voraussetzung, dall sie in einem
Mitgliedstaat ein qualifiziertes Aufenthaltsrecht
erhalten, ein Freiziigigkeitsrecht fiir die gesamte
Union beanspruchen konnen.

Dariiber hinaus sind die mit der Koordinierung der
sozialen Sicherungssysteme eingefiihrten Regeln
fiir Unionsbiirger, die sich in einem anderen Mit-
gliedstaat aufhalten, auch auf Drittstaatsangeho-
rige zu tibertragen. Es ist unabdingbar, auch die
steigende Zahl von Drittstaatsangehorigen, die sich
innerhalb der Europiischen Union wirtschaftlich
betdtigen, im Hinblick auf soziale Risiken wie
Krankheit, Arbeitslosigkeit oder Erwerbsunfihig-
keit den EG-Angehorigen gleichzustellen'. So ist
z. B. nicht einsichtig, warum ein algerischer Staats-
angehoriger, der in Frankreich arbeitet und wih-
rend seines Urlaubs in Deutschland einen Unfall
erleidet, den franzosischen, italienischen oder spa-
nischen Staatsangehorigen beziiglich des Kranken-
versicherungsschutzes nicht gleichgestellt ist. Auch
hierzu hat die Kommission einen Vorschlag vorge-
legt, der auf die Einbeziehung von Drittstaatsange-
horigen in den Anwendungsbereich der Verord-
nung 1408/71 abzielt'>.

Asylrecht und Aufnahme humanitdirer Fliichtlinge

Im Bereich der humanitidren Fliichtlinge und Asyl-
bewerber hat der Vertrag von Amsterdam eine
grundlegende Weichenstellung vollzogen. Der Rat
ist nunmehr ermachtigt, asylpolitische MalBnah-
men im Bereich einer europiischen Zustandig-
keitsregelung zur Durchfiihrung von Asylverfah-
ren zu erlassen, das heifit. Mindestnormen fiir die
Aufnahme von Asylbewerbern in den Mitglied-
staaten, Mindestnormen fiir die Anerkennung von
Staatsangehorigen dritter Linder als Flichtlinge
sowie Mindestnormen fiir die Verfahren in den

13 Vgl. Beschlufl vom 19. 12. 1997 auf der 720. Sitzung.

14 Vgl. dazu die Beispielsfille im Bericht der Beauftragten
der Bundesregierung fiir Auslidnderfragen (Anm. 6). S. 113 ff.
15 Vgl. Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaft C 6 vom
10. 1. 1998.
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Mitgliedstaaten zur Zuerkennung oder Aberken-
nung der Fliichtlingseigenschaft zu treffen. Auller-
dem enthdlt der Vertrag ausdriicklich eine Kom-
petenz in bezug auf Flichtlinge und vertriebene
Personen in folgenden Bereichen: erstens Mindest-
normen fiir den voriibergehenden Schutz von ver-
triebenen Personen aus dritten Lindern, die nicht
in ihr Herkunftsland zurtickkehren konnen, und
von Personen, die anderweitig internationalen
Schutz benotigen; zweitens Forderung einer ausge-
wogenen Verteilung der Belastungen, die mit der
Aufnahme von Fliichtlingen und vertriebenen Per-
sonen und den Folgen dieser Aufnahme verbun-
den sind, auf die Mitgliedstaaten. Dementspre-
chend betont die Koalitionsvereinbarung von SPD
und Griinen die Notwendigkeit einer gemeinsa-
men europdischen Fliichtlings- und Migrationspo-
litik, deren Ziel eine ausgewogene Verantwor-
tungs- und Lastenverteilung sein miisse. Die
konkreten Vorschlage in dieser Richtung sind frei-
lich bescheiden.

Uberblickt man die vorhandenen Vorschlige und
Rechtsakte, so ist augenfillig, daB3 im Bereich der
Asyl- und Fliichtlingspolitik deutlich weniger
erreicht worden ist als im Bereich der Einwande-
rungs- und Ausldnderpolitik. Der Grund dafiir ist
offenkundig. Einmal sind die Gewichte vollig
ungleichmiBig verteilt, da die Mitgliedstaaten ins-
besondere in bezug auf die Aufnahme von Asylbe-
werbern und Biirgerkriegsfliichtlingen eine grund-
sitzlich unterschiedliche Politik betrieben haben.
Die Bundesrepublik Deutschland hat nicht nur
zeitweilig iiber drei Viertel aller in die Union ein-
reisenden Asylbewerber aufgenommen. sondern
mit ca. 360 000 Biirgerkriegsfliichtlingen auch den
weitaus groften Teil der Kriegs- und Biirgerkriegs-
fliichtlinge aus Jugoslawien in der Europdischen
Union aufgenommen.

Es ist zwar verstiandlich, dal3 sich angesichts der
Forderung nach ,burden sharing™ die Staaten, die
eine erheblich _ restriktivere Aufnahmepolitik
betricben haben und die Schwierigkeiten einer
Riickkehr als Folge einer voriibergehenden
Schutzgewihrung realistischer eingeschitzt haben
als die Bundesrepublik, nun dagegen wehren, fir
eine ihrer Auffassung nach unverantwortliche
Fliichtlingspolitik zur Kasse gebeten zu werden.
DaB dies aber nicht der gemeinschaftsrechtlich
zulissige Standpunkt sein kann, ergibt sich spéte-
stens dann, wenn man die im Unionsvertrag nie-
dergelegten Zielsetzungen europdischer Solidari-
tit ernst nimmt. Mit der Verwirklichung des
Binnenmarktes kann auch nicht mehr ignoriert
werden, da die Massenflucht nach Europa kein
spezifisches Problem einzelner EU-Staaten dar-
stellt, sondern die ganze Gemeinschaft angeht.
Dies erfordert zuniichst eine Angleichung der ein-
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zelstaatlichen Politiken und MaBnahmen in bezug
auf den rechtlichen Status und die (sozialen und
sonstigen) Rechte der aufgenommenen Perso-
nen'®. Es ist offensichtlich, daB die unterschied-
lichen Regelungen iiber die Rechtsstellung, ins-
besondere was die sozialen Rechte betrifft, die
unkontrollierte Zuwanderung erheblich begiinsti-
gen. Nicht unproblematisch ist deshalb auch die
von der Kommission vorgeschlagene weitgehende
Angleichung der Rechtsstellung voriibergehend
aufgenommener Fliichtlinge an diejenige der aner-
kannten Asylberechtigten'”.

Kaum wesentlich weitergekommen sind die Ver-
handlungen tiber das ,,burden sharing™. Die Reso-
lution iiber ,burden sharing™, die vom Rat am
25. September 1995 angenommen worden ist'®,
erbringt wenig mehr als eine vage Aufzihlung ver-
schiedener Kriterien, die fiir ein derartiges ..bur-
den sharing™ zugrunde gelegt werden konnten. Ob
es realistisch oder auch nur sinnvoll wire, eine
europdische Zustdndigkeit fiir die Festlegung von
Quoten, die auf die einzelnen Linder verteilt wer-
den, festzulegen, ist fraglich. Wie sollte auch
sichergestellt werden konnen, da3 Flichtlinge in
einem europiischen Binnenmarkt an dem ihnen
zugewiesenen Ort verbleiben? Eine akzeptable
Losung konnte aber moglicherweise darin be-
stehen, eine besondere Kategorie von humanita-
ren Fliichtlingen zu schaffen, deren Rechtsstatus
europarechtlich definiert wird und fiir die, unge-
achtet des Aufenthaltsort, die Europiische Ge-
meinschaft die Kosten tragt.

Relativ grofle Fortschritte sind auf rechtlichem
Gebiet bei der Rechtsstellung der Asylbewerber
jedenfalls in bezug auf Verfahrensregeln und
Zustindigkeitsgrundsitze gemacht worden. Das
Dubliner Ubereinkommen, das Anfang September
1998 in Kraft getreten ist, postuliert den Grund-
satz, dal nur ein einziger EU-Staat fiir die
Behandlung eines Asylbegehrens zustindig ist,
und zwar entweder derjenige Staat, der ein Auf-
enthaltsrecht erteilt hat, oder derjenige Staat, tiber
dessen AuBlengrenzen ein Asylsuchender illegal
ins Gemeinschaftsgebiet eingereist ist. Wenn das
Dubliner Ubereinkommen sich bislang als fiir die
Bundesrepublik Deutschland relativ nachteilig

16 Vgl. auch den Vorschlag des Rates fiir eine gemeinsame
MabBnahme auf der Grundlage von Art. K3 Abs. 2 Buchstabe
b betreffend den voriibergehenden Schutz fiir Vertriecbene
vom 5. 3. 1997, Europdische Kommission (KOM) (97), 93
endg.

17 Vgl. beziiglich der Familienzusammenfithrung Art. 7,
beziigl. der Beschiftigung und sozialen Sicherheit Art. 8.

18 Vgl. Amtsblatt der Europidischen Gemeinschaft 1995
C 262, S. 1; vgl. dazu Karoline Kerber, Temporary Protection;
An Assessment of the Harmonisation Policies of European
Union Member States, in: International Journal of Refugee
Law, 9 (1997), S. 453 ff.
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herausgestellt hat, so liegt dies nicht in den Grund-
strukturen des europdischen Zustiandigkeitssy-
stems, sondern an den Schwierigkeiten, den erfor-
derlichen Nachweis fiir die Zustandigkeit eines
anderen Staates zu finden. Dies ist der entschei-
dende Grund dafiir, daB3 bislang weder die deut-
sche ,Drittstaatenregelung” noch das Dubliner
Ubereinkommen in der Praxis funktioniert. Dies
konnte sich aber dann dndern, wenn europaweit
ein System zur Identifizierung und Registrierung
von Asylsuchenden und illegal einreisenden Aus-
lindern etabliert wiirde, das es ermoglicht, festzu-
stellen, wer wann zu welchem Zweck in das
Gemeinschaftsgebiet eingereist ist. Der Entwurf
einer Konvention (EURODAC) iiber die Regi-
strierung von Asylsuchenden muf3 schon im Hin-
blick auf die italienischen Erfahrungen auf illegal
Einreisende ausgeweitet werden. Die Verhand-
lungen hieriiber sind im vollen Gange.

Die Integration von Auslindern und Antirassismus-
progranumne

Auch im Bereich der Auslidnderintegration hat die
Kommission nunmehr gewisse Kompetenzen, wenn
auch nicht unbeschrinkt, erhalten. Art. 113 EGV
weist dem Rat nunmehr die Kompetenz zu, ein-
stimmig geeignete Vorkehrungen zu treffen, ,,um
Diskriminierungen aus Griinden des Geschlechts,
der Rasse. der ethnischen Herkunft, der Religion
oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des
Alters oder sexuellen Ausrichtung zu bekdmpfen®.
Die Kommission leitet hieraus und aus den weite-
ren Kompetenzen der Gemeinschaft im Bereich
der Einwanderungs- und Asylpolitik eine umfas-
sende Kompetenz zur Verabschiedung gemein-
schaftsweiter Integrationsprogramme ab. Eine
gewisse Vorliebe ist insbesondere fiir ,affirmative
action“-Programme erkennbar'”. Dabei wird unter
anderem vorgeschlagen, Quoten bei Arbeitsplit-
zen fir diskriminierte ethnische Minderheiten vor-
zusehen. Unternehmen miifiten die ethnische
Zusammensetzung ihrer Betriebe offenlegen und
fir den Fall unfairer Verteilung rechtfertigen.
Offentliche Auftrige sollen nur bei einem entspre-
chenden Nachweis einer gleichmilligen Berick-
sichtigung ethnischer Minderheiten vergeben wer-
den konnen.

Nun wird niemand etwas gegen eine Konkretisie-
rung der bereits in der Verfassung vorgesehenen
Diskriminierungsverbote einwenden. Problema-
tisch erscheint freilich, inwieweit in Zukunft Dop-
pelstaater, gestiitzt auf ihre deutsche Staatsange-

19 Vgl EU-Kommission, Ein Aktionsplan gegen Rassismus
HOM 1998, 183 endg. S. 7; vgl. Isabelle Chopin/Jan Niessen,
Proposals for Legislative Measures to combat Racism and
promote equal rights in the European Union, London 1998,
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horigkeit und nichtdeutsche Herkunft, einen
besonderen Minderheitenschutz und faktische
Gleichberechtigung erlangen konnen. Die Koaliti-
onsvereinbarung sagt nichts dariiber aus, wer als
Minderheit in diesem Sinne anzusehen ist und wie
die faktische Durchsetzung gesellschaftlicher Teil-
habe erreicht werden soll. Sollte die doppelte
Staatsangehorigkeit zusdtzlich zu einem privile-
gierten Zugang zu sozialen Leistungen aufgrund
einer Minderheitenschutzgesetzgebung fiihren, so
wire ein gefdhrliches Mall an Mehrfachprivilegie-
rung erreicht. Es ist freilich nicht ausgeschlossen,
dal Anspriiche in dieser Richtung erhoben wer-
den. Die auch von Deutschland ratifizierte Rah-
menkonvention des Europarats zum Schutz natio-
naler Minderheiten vom 1. Februar 1995 ist am
1. Februar 1998 in Kraft getreten. Es handelt sich
dabei um den ersten rechtsverbindlichen Vertrag
zum Schutze von nationalen Minderheiten. Bis-
lang stand dabei auBler Frage, daB3 eingewanderte
Auslédnder sich nicht auf die Vorschriften der Kon-
vention berufen konnen, da die Konvention aus-
driicklich nur von nationalen Minderheiten
spricht. Im Hinblick auf die angekiindigten Ande-
rungen der Staatsangehorigkeitsgesetzgebung wird
sich freilich zukiinftig in erheblich groBerem MaRe
die Frage stellen, ob und unter welchen Vorausset-
zungen ecingewanderte Minderheiten die Privile-
gien der Konvention unter anderem im schuli-
schen und kulturellen Bereich beanspruchen
konnen. Deutschland hat bei der Ratifikation der
Konvention eine Erkldrung abgegeben, wonach
nur bestimmte herkémmlich in Deutschland
lebende Minderheiten, wie z.B. die Friesen und
Sorben, in den Anwendungsbereich der Konven-
tion fallen. Auch Osterreich und Slowenien haben
vor kurzem anlédBlich der Ratifikation erklirt, daf3
sie nur solche Minderheiten als von der Konven-
tion geschiitzt ansehen, die herkémmlich in dem
betreffenden Gebiet leben und ihre angestammte
Kultur bewahrt haben. Damit scheint eine Beru-
fung auf Minderheitenschutz fiir tiirkische Staats-
angehorige, die als Einwanderer nach dem Zwei-
ten Weltkrieg in die Bundesrepublik Deutschland
gekommen sind, ausgeschlossen. Ob sich diese
Auslegung der Konvention, die selbst keine Defi-
nition von Minderheiten enthélt, durchsetzen wird,
bleibt abzuwarten.

Ich teile die im Bericht der Beauftragten der Bun-
desregierung fiir Ausldnderfragen dazu geduflerte
Skepsis®. Durch die Ankniipfung sozialer, gesell-
schaftlicher und politischer Rechte und Pflichten
an die kulturelle oder ethnische Zugehorigkeit
wird die Abgrenzung zwischen Minderheiten und

20 Vgl. Bericht der Beauftragten der Bundesregierung fiir
Auslédnderfragen (Anm. 1), S. 156.
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Mehrheiten gefordert und der Integration ein
Bérendienst erwiesen. Richtig und wichtig sind
daher Forderungsmaf3nahmen, nicht aber diskrimi-
nierende Regelungswerke. Es geht darum, daB
gewisse Grundsdtze, wie z.B. gewaltfreie Aus-
tragung politischer Konflikte, Rechtsstaatlichkeit,
Gleichheitsgrundsatz, unabhéngig von kulturellen,
ethnischen oder religiosen Orientierungen gelten.

2. Privilegierte Drittstaatsangehorige — die tiirki-
schen Staatsangehoérigen unter dem Assoziati-
onsabkommen der EG mit der Tiirkei

Grundsaétzlich liegt die Zustdandigkeit fiir die Rege-
lung der Rechtsstellung von Drittstaatsangehori-
gen nach geltendem Gemeinschaftsrecht bei den
Mitgliedstaaten. Das schlief3t aber nicht aus, daB
die Gemeinschaft, wie der Europdische Gerichts-
hof (EuGH) unter anderem im Fall , Demirel“?!
entschieden hat, die Rechtsstellung der Staatsan-
gehorigen eines Staates, der mit der Gemeinschaft
durch ein Assoziationsabkommen verbunden ist,
regeln kann. Von praktischer Bedeutung ist dies
insbesondere fiir die tiirkischen Staatsangehéri-
gen, die in der Bundesrepublik Deutschland leben.
Das Assoziationsabkommen von 1963 und ein
Zusatzprotokoll von 1970 sehen vor, daB die
Freiziigigkeit tiirkischer Staatsangehoriger schritt-
weise bis zu einem bestimmten, langst abgelaufe-
nen Zeitpunkt hergestellt werden sollte, wobei
man vereinbart hatte, sich von den Freiziigigkeits-
bestimmungen des EWG-Vertrags ,leiten zu las-
sen. Aus bekannten Griinden hat sich der Asso-
ziationsrat auf konkrete Schritte zur Herstellung
der Personenfreiziigigkeit nicht einigen konnen.
Beschlossen wurden im Assoziationsratsbeschluf3
Nr. 1/80% lediglich einige, in ihrer Dimension eher
bescheidene beschiftigungsrechtliche Verglinsti-
gungen. Tiirkische Arbeitnehmer, die dem regulé-
ren Arbeitsmarkt eines Mitgliedstaats angehoren,
sollten ein Recht auf Fortsetzung ihrer Beschifti-
gung bei dem gleichen Arbeitgeber nach einem
Jahr ordnungsgemaBer ununterbrochener Beschéf-
tigung haben. Nach drei Jahren sollte ihnen ein
Recht auf einen Wechsel des Arbeitgebers im glei-
chen Beruf zustehen, nach fiinf Jahren ununterbro-
chener Beschiftigung sollten sie in der Wahl ihrer
Beschiftigung frei sein. Beabsichtigt war damit
eine rein arbeitsrechtliche Privilegierung; tiirki-
sche Staatsangehorige sollten nicht mehr vom
arbeitsrechtlich grundsitzlich vorgesehenen Vor-

21 Vgl. Europdischer Gerichtshof vom 30. 9. 1987, Rs. 12/
86, Sammlung 1987, 3719,

22 Vgl. Bundesgesetzblatt 1964 II, S. 509; BGBI. 1972 II,
S. 385; abgedruckt in: Kay Hailbronner, Auslédnderrecht.
Kommentar, Heidelberg, D 5/5.1, Stand: 18, Lieferung, Ok-
tober 1998,

23 Vgl K. Hailbronner, ebd., D 5.2
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rang inldndischer und ihnen gleichgestellter EG-
Arbeitnehmer abhingig sein. Der EuGH hat diese
Vorschrift jedoch in einer ganzen Serie von Ent-
scheidungen im Sinne eines ,impliziten Aufent-
haltsrechts” interpretiert. Argumentiert wurde im
wesentlichen damit, daf3 ein Recht auf Zugang zu
Beschiftigung wirkungslos bliebe, wenn es die
Mitgliedstaaten in der Hand hitten, einem tiirki-
schen Arbeitnehmer die Verlingerung der Aufent-
haltserlaubnis zu verweigern.

Dies mag bis zu einem gewissen Grad plausibel
erscheinen, jedenfalls insoweit, als es um eine rein
arbeitsmarktpolitisch motivierte vorenthaltene
Verldangerung des Aufenthaltsrechts geht. Hierauf
hat sich der EuGH jedoch nicht beschrankt, son-
dern entgegen der Absicht der Vertragsparteien
und dem Wortlaut des Assoziationsrechts ein
assoziationsrechtliches Auslanderrecht kreiert, das
faktisch ein Einwanderungsrecht fiir denjenigen
tirkischen Staatsangehorigen beinhaltet, der die
beschéftigungsrechtlichen Voraussetzungen des
Assoziationsratsbeschlusses 1/80 erfullt.

Nun laBt sich natiirlich dariiber streiten, ob diese
Rechtsprechung des EuGH nicht rechtspolitisch
sinnvoll ist. In jedem Fall wire es aber Sache des
Gemeinschaftsgesetzgebers und der Mitgliedstaa-
ten gewesen, die entsprechenden Regeln zu erlas-
sen. Der EuGH hat die Grenzen der Rechtsfortbil-
dung m.E. iiberschritten, und dies noch dazu in
einem Bereich, wo besondere Sensibilitit ange-
bracht gewesen wire, weil seine Rechtsprechung
einen Mitgliedstaat in deutlich intensiverer Weise
betrifft als alle anderen Mitgliedstaaten.

3. Die Auswirkungen der Europiischen
Menschenrechtskonvention fiir
Einreise und Aufenthalt von Auslindern

SchlieBlich ist noch darauf hinzuweisen, dal3 neu-
erdings nicht nur fiir das deutsche Auslidnderrecht,
sondern fiir das europdische Ausldnderrecht in
immer starkerer Weise Vorgaben aus Art.3 und
Art. 8 EMRK abgeleitet werden. Obwohl die
Européische Menschenrechtskonvention als solche
keine direkten Regelungen iiber Einreise und Auf-
enthalt von Auslindern enthilt, haben Kommis-
sion und Gerichtshof in jiingster Zeit eine Reihe
von Ableitungen, insbesondere gestiitzt auf Art. 3
und Art.8 EMRK (Familienschutz), vorgenom-
men. Insbesondere Art.3 EMRK spielt im Rah-
men eines Schutzes vor aufenthaltsbeendenden
MaBnahmen wie Abschiebung oder auch Zuriick-
weisung eine zunehmend wichtige Rolle. Wihrend
urspriinglich Kommission und Gerichtshof nur
eine Art Schutzpflicht angenommen haben, wenn
ein Auslidnder in einen Staat abgeschoben wiirde,
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in dem ihm Folter, unmenschliche oder erniedri-
gende Behandlung drohen wiirden, ist nunmehr
der Anwendungsbereich des Art.3 EMRK in
mehrfacher Hinsicht substantiell erweitert wor-
den®®. Zum einen hat der Gerichtshof entschieden,
daB der Schutz vor Verbringung in einen Heimat-
staat, in dem eine Person unmenschlicher Behand-
lung ausgesetzt wire, auch dann greift, wenn diese
Behandlung nicht durch den Heimatstaat und des-
sen Behorden zu verantworten ist, sondern von
privater Seite ausgeht”. Gestiitzt darauf hat der
Gerichtshof im Grundsatz die Anwendbarkeit des
Art. 3 EMRK auch dann bejaht, wenn ein kolum-
bianischer Drogenhidndler nach seiner Abschie-
bung befiirchten miifite, in seinem Heimatstaat
Opfer privater Racheaktionen durch die kolum-
bianische Drogenmafia zu werden, auch wenn im
Einzelfall entgegen der Auffassung der Kommis-
sion die konkrete Gefahr verneint wurde’®. Der
Gerichtshof hat dariiber hinaus auch neuerdings
den Begriff der unmenschlichen oder erniedrigen-
den Behandlung erheblich ausgeweitet. Als
unmenschliche Behandlung ist auch die Fallgestal-
tung angesehen worden, daf} ein Auslinder in sei-
nem Heimatstaat, wenn er an einer lebensbedro-
henden Krankheit leidet, nicht diejenige
medizinische Behandlung erhilt, die erforderlich
ist, um einem drohenden Fortschreiten einer der-
artigen Krankheit Einhalt zu gebieten’’. Daraus
ergeben sich schwierige Abgrenzungsprobleme.
Die Grenze zu dem Fall, in dem eine Person gel-
tend macht, in threm Heimatstaat keine ausrei-
chenden Lebensbedingungen mehr vorzufinden,
ist jedenfalls nicht leicht zu ziehen.

Problematisch erscheint mir auch noch eine andere
Entwicklung. Nach Auffassung des EuGH fiir Men-
schenrechte gilt Art. 3 absolut. Im Fall Chahal hat
der Gerichtshof ausdriicklich entschieden, daf
auch eine Gefihrdung der offentlichen Sicherheit
keine Einschrinkung erlaubt®. Daraus ist der
SchluB zu ziehen, daB3 im Falle eines Terroristen,
der bekundet, bei jeder sich bietenden Gelegenheit

24 Vgl. Hans-Gunther Maaflen, Abschiebungsschutz aus
Art. 3 EMRK auch bei nicht vom Staat ausgehenden Men-
schenrechtsverletzungen und allgemein dem Ausldnder im
Herkunftsstaat drohenden Gefahren fiir Leib, Leben und
Gesundheit, in: Zeitschrift fiir Ausldnderrecht, (1998), S. 107;
Anja Zimmer, Abschiebungsschutz durch Art. 3 EMRK im
Fall nichtstaatlicher Verfolgung, in: ebd., S. 115.

25 Vgl Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte vom
17.12. 1996, Ahmed gegen Osterreich, Reports 1996-1V,
S. 2195,

26 Vgl. Europdischer Gerichtshof flir Menschenrechte vom
29. 4. 1997, H.L.R. gegen Frankreich, Reports 1997-IIL

27 Vgl Européischer Gerichtshof fiir Menschenrechte vom
2.5. 1997, D. gegen Vereinigtes Konigreich, Entscheidungs-
sammlung zum Auslénderrecht 933, Nr., 7,

28 Vgl. Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte vom
15.11. 1996, Chahal gegen Vereinigtes Konigreich, Entschei-
dungssammlung zum Ausldnderrecht 933, Nr. 4,
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in Deutschland tiirkische Einrichtungen mit Bom-
ben in die Luft zu sprengen zu wollen, Abschie-
bungsschutz gewahrt werden muB3, ohne Riicksicht
darauf, daB er eine konkrete Gefahr fiir die 6ffent-
liche Sicherheit Deutschlands darstellt. Ich halte
diese Rechtsprechung fiir verfehlt und mit den vol-
kerrechtlichen Grundlagen der Gewihrleistung des
Schutzes vor politischer Verfolgung nicht verein-
bar. Aus guten Griinden hat die Genfer Konven-
tion in Art.33 GK eine Klausel aufgenommen,
wonach sich auf den Schutz der Genfer Konvention
nicht berufen kann, wer aus schwerwiegenden
Griinden als eine Gefahr fiir die Sicherheit des Lan-
des anzusehen ist, in dem er sich befindet, oder wer
eine Gefahr fiir die Allgemeinheit dieses Staates
bedeutet, weil er wegen eines Verbrechens oder
eines schweren Vergehens rechtskriftig verurteilt
wurde. Ahnliche Einschrinkungen enthalten auch
die einschlagigen Resolutionen, die im Rahmen der
Vereinten Nationen iiber das territoriale Asyl ver-
abschiedet worden sind. Es ist meines Erachtens
problematisch, wenn auf dem Umweg iiber Art. 3
EMRK und die Ausdehnung des Begriffs der
unmenschlichen Behandlung eine Absolutheit die-
ses Schutzes durchgesetzt wird, die von der Staaten-
gemeinschaft nie in dieser Form gewollt worden ist.
Sie beruht auch auf einer unrichtigen Primisse.
Ungeachtet der grundlegenden Pflicht, jeden Men-
schen vor Folter und unmenschlicher Behandlung
zu schiitzen, kann es einem Staat nicht zugemutet
werden, konkrete Gefdahrdungen fiir gewichtige
Rechtsgiiter — wie insbesondere die Sicherheit des
Landes und der Bevolkerung — in Kauf zu nehmen,
um einem Verfolgten Zuflucht zu ermaoglichen.
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Von stiandig wachsender Bedeutung ist schlieBlich
auch Art. 8 EMRK, aus dem die Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte (EuGMR) einen Schutz vor Abschiebung
und Ausweisung abgeleitet hat. Er greift insbeson-
dere dann ein, wenn ein Auslinder keine wesent-
lichen Bindungen mehr zu seinem Heimatstaat
aufweist und durch eine Ausweisung oder
Abschiebung aus seinen familidren Beziehungen
im Aufenthaltsstaat herausgerissen wiirde. Anders
als bei Art.3 EMRK verlangt der Gerichtshof
aber insofern eine Abwiagung zwischen den 6ffent-
lichen Interessen an einer Aufenthaltsbeendigung
und den privaten Interessen an der Erhaltung einer
familidren Beziehung. Nach der Rechtsprechung
des EuGMR fiihrt diese Abwiagung allerdings
dazu, daB trotz schwerster Straftaten dann keine
Ausweisung oder Abschiebung mehr zuldssig ist,
wenn ein Auslinder praktisch tiberhaupt keine
Bindungen mehr zu seinem Heimatstaat hat, z. B.
weil er im Aufenthaltsstaat geboren oder aufge-
wachsen ist, im Heimatstaat keine Familienange-
horigen mehr hat und dessen Sprache und Kultur
nicht versteht. Einige Mitglieder des Gerichts-
hofs wollen dariiber hinausgehen und jedem im
Aufenthaltsstaat aufgewachsenen Auslinder ein
unentzichbares Aufenthaltsrecht bei Bestehen
familiarer Beziehungen gewéhrleisten. Eine derar-
tige Auslegung ist durch Art.8 EMRK nicht
gedeckt. Es ist nach wie vor ein souverines Recht
jedes Staates, gef. aufenthaltsbeendende MaBnah-
men gegeniiber Auslindern zu treffen, die in
schwerwiegender Weise gegen Strafgesetze versto-
Ben haben.
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Thomas M. Dietz

Die Reform der EU-Beihilfenkontrolle und
ihre Auswirkungen auf die regionale
Wirtschaftstorderung

Die Reformen der Agenda 2000 in der europdi-
schen Finanz-, Agrar- und Strukturpolitik haben in
der Offentlichkeit in den letzten Monaten heftige
Kontroversen ausgelost. Im Gegensatz dazu hat
ein weiteres wichtiges Reformvorhaben der EU,
die Neustrukturierung der staatlichen Beihilfen-
kontrolle, bislang praktisch {iberhaupt kein
Medienecho gefunden. Zu Unrecht, wie die Baye-
rische Staatsregierung meint, die schon seit gerau-
mer Zeit darauf hinweist, dafl geplante Reformen
bei der Beihilfenkontrolle zu einer Einschrinkung
nicht nur der nationalen, sondern auch der EU-
Strukturférderung in Bayern fithren werden. Aber
ist dies tatsdchlich der Fall?

Der Beitrag zielt darauf ab, durch eine Darstellung
der wichtigsten Reformen im Bereich der Bei-
hilfenkontrolle sowie durch eine Ubersicht iiber
den Zusammenhang zwischen Beilhilfenkontrolle
und EU-Strukturférderung diese komplexe Mate-
rie transparenter zu machen. Als Beispiel fiir die
Auswirkungen der neuen Bestimmungen wird die
Regionalpolitik im EU-Mitgliedstaat Deutschland,
genauer im Bundesland Bayern herangezogen.
Das Beispiel Bayern ist dabei nicht willkiirlich
gewihlt. Es zeigt in anschaulicher Weise, wie es im
européischen Mehrebenensystem' durch die In-
strumentalisierung komplizierter und intranspa-
renter Verfahrensregelungen zur Verschiebung
von Verantwortlichkeiten von der nationalen bzw.
regionalen auf die europiische Ebene kommen
kann.

I. Die Beihilfenkontrolle der EU

Subventionen sind politisch heftig umstritten. Fast
immer als Ubergangsregelungen fiir notwendige
Marktanpassungen gedacht, geraten sie nicht sel-
ten zu Daueralimentierungen. Um Verfdlschungen
des innergemeinschaftlichen Handels und einen

1 Zu den vielfiltigen theoretischen und praktischen
Aspekten des europiischen Mehrebenensystems vgl. Markus
Jachtenfuchs/Beate Kohler-Koch (Hrsg.), Europdische In-
tegration, Opladen 1996,
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Subventionswettlauf unter den Mitgliedstaaten zu
verhindern, ist in der EU im Rahmen der Wettbe-
werbspolitik bereits seit 1957 die Europdische
Kommission fiir die Kontrolle nationaler staatli-
cher Beihilfen zustidndig.

Die Kommission muf3 nach den Artikeln 92 und 93
des Maastrichter Vertrags grundsatzlich alle Bei-
hilfen untersagen, die mit dem Gemeinsamen
Markt unvereinbar sind, soweit sie den Handel
zwischen den Mitgliedstaaten beeintrichtigen.

Beihilfen diirfen deshalb vor einem positiven
Bescheid der Kommission nicht gewdhrt werden.
Dieser Genehmigung geht eine vorherige Anmel-
dung der Beihilfen durch die jeweiligen Mitglied-
staaten voraus (die sogenannte Notifizierung),
welche zwar in der Regel, jedoch nicht immer
positiv beschieden wird. Beihilfen, die eine be-
stimmte Hohe innerhalb eines bestimmten Zeit-
raumes nicht iberschreiten (momentan 100 000
ECU innerhalb von drei Jahren) und damit grund-
sdtzlich nicht geeignet sind, den innergemein-
schaftlichen Handel zu verfilschen, diirfen aller-
dings auch ohne Notifizierung und Genehmigung
der EU gewidhrt werden.

Werden Beihilfen ohne vorherige Genehmigung
der Kommission gewihrt, kann die Kommission
die gezahlte Subvention unter bestimmten
Umstédnden wieder zuriickfordern. Gegen eine sol-
che Entscheidung ziehen die Mitgliedstaaten dann
nicht selten vor den Europdischen Gerichtshof
(EuGH). In der Bundesrepublik haben solche
Félle teilweise ein breites Medienecho gefunden,
man denke etwa an die Beihilfen fiir die Volkswa-
gen AG in Sachsen, an die Schiffswerft Bremer
Vulkan oder zuletzt an die Neue Maxhiitte in Bay-
ern.

Welche finanzielle Bedeutung staatliche Beihilfen
in der EU haben, wird aus Tabelle 1 ersichtlich.
Sie zeigt darliber hinaus einen interessanten
Trend. Entgegen der landldufigen Meinung sind
Subventionszahlungen in der EU seit Anfang der
neunziger Jahre nicht etwa gestiegen, sondern
leicht riickldufig, Betrugen die Beihilfen in der EU
im Zeitraum 1988-1990 noch {iber 100 Milliarden
ECU, so fiel dieser Betrag flir den Zeitraum 1994 -
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Tabelle 1: Gesamtvolumen der staatlichen Beihilfen in den Mitgliedstaaten der EU

In Prozent des BIP In ECU pro Beschiftigtem In Prozent der offentl. Ausgaben

88-90 90-92 92-94 94-96 | 88-90 90-92 92-94 94-96 | 88-90 90-92 92-94 94-96
B 28 218 1.5 1.3 1 107 966 829 735 54 4.5 28 24
DK ]3] 1,0 0.9 0,9 414 399 467 481 159 1,7 155 1.4
D 2,5 24 23 1.9 1 031 1090 1132 978 5.0 48 45 %)
GR 3.1 232 1.3 1,1 551 335 260 253 6,2 42 24 24
E 1.8 1,3 1,1 12 544 420 362 392 43 2.9 24 2,5
B 2,1 1.8 1.2 1,1 870 801 641 574 4.1 3.6 23 1.9
IR 1.9 1:5 1.0 0.8 593 502 335 312 44 3.6 23 2,1
I 28 28 22 2.0 1177 1165 781 754 55 5.1 4,0 3.8
I 39 3.9 2,1 1,0 1456501 5135 8 1269 623 751 7.8 4,6 2,2
NL i 0.9 0.6 0.7 391 338 343 379 20 1,7 1,1 12
P 2,0 1.4 0.8 09 255 178 150 162 4.5 3.0 2,0 2,1
UK 1,2 0,6 0,3 0.5 398 189 121 170 32 155 0.8 1,1
A 0.6 325 11
3 0.7 346 19|
FS-F 0.4 214 0.7
EU 2,1 1.9 1 1.4 777 704 631 573 44 38 29 2.6

Quelle: Europiische Kommission (Anm. 2), S. 44; Europiische Kommission, Fiinfter Bericht iiber staatliche Beihilfen
in der Europaischen Union im verarbeitenden Gewerbe und in einigen weiteren Sektoren, Briissel 1995 (KOM

[95] 365), S. 41.

1996 auf etwa 85 Milliarden ECU (allerdings fiir
diesen Zeitraum ohne die nationalen Subventio-
nen fiir die Landwirtschaft)’.

1. Regionalbeihilfen in der EU

Beihilfen mit regionalen Zweckbestimmungen
(Regionalbeihilfen) unterscheiden sich von sekto-
ralen oder horizontalen Beihilfen dadurch, daB sie
bestimmten Gebieten vorbehalten sind und gezielt
zur Entwicklung dieser Gebiete beitragen sollen.

Die Kommission erfalit in ithren Beihilfeberichten staat-
liche Beihilfen im verarbeitenden Gewerbe und in den Sek-
toren Landwirtschaft, Fischerei, Verkehr (Schienen- und
Luftverkehr), Finanzdienstleistungen und Energie (Kohlen-
bergbau). Da einige Mitgliedstaaten nicht fiir alle Sektoren
vollstandige Angaben vorlegen, sind die Gesamtbetrige mit
Vorsicht zu betrachten. Da insbesondere bei der Landwirt-
schaft in den meisten Fillen entsprechende Angaben fehlen,
ist die Kommission mittlerweile dazu tibergegangen, diese
Beihilfen nicht mehr zu schitzen, sondern sie ganz aus dem
Beihilfebericht zu streichen. Folglich sind die Beihilfe-
gesamtniveaus des sechsten Berichtes zu niedrig angesetzt
und die in diesem Bericht enthaltenen Zahlen nur unter
Vorbehalt mit den Vorgingerberichten zu vergleichen. Vgl
Europédische Kommission, Sechster Bericht iiber staatliche
Beihilfen in der Europiischen Union im verarbeitenden Ge-
werbe und in einigen weiteren Sektoren, Briissel 1998 (KOM
[98] 417), S. 44.

2
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In der Bundesrepublik machen Regionalbeihilfen
drei Viertel aller gezahlten Beihilfen aus.

Absolut gesehen werden fast drei Viertel aller,
also auch iiber das verarbeitende Gewerbe hinaus-
gehenden, Regionalbeihilfen in nur zwei Mitglied-
staaten, Deutschland (mit knapp der Halfte der
Beihilfen) und Italien (knapp ein Viertel), verge-
ben, hauptsichlich aufgrund der Tatsache, daB sie
die groBten Problemgebiete aufweisen (Ost-
deutschland und Mezzogiorno) und iiber die noti-
gen nationalen Mittel fiir die Ausgaben verfiigen®.

Regionalpolitisch bedeutsam ist im Maastricher
Vertrag vor allem der Absatz 3 des Artikels 92,
wonach Beihilfen zulassig sind

.zur Forderung der wirtschaftlichen Entwick-
lung von Gebieten, in denen der Lebensstan-
dard auBergewohnlich niedrig ist oder eine
erhebliche Unterbeschiftigung herrscht™. Die-
sen Tatbestand erfiillen in der EU momentan
die Lander Irland, Portugal und Griechenland
als Ganzes, die finf neuen Bundeslander,
Nordirland, die franzosischen Uberseedeparte-

3 Vgl Europiische Kommission, Erster Bericht tiber den
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt, Luxemburg,

1996, S. 69.
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ments sowie einzelne Regionen in Spanien, Ita-
lien und Osterreich (Gebiete nach Art. 92
Abs. 3, Buchstabe a).

— ,.zur Forderung der Entwicklung gewisser Wirt-
schaftszweige oder Wirtschaftsgebiete, soweit
sie die Handelsbedingungen nicht in einer
Weise verandern, die dem gemeinsamen Inter-
esse zuwiderlduft® (Gebiete nach Art. 92,
Abs. 3, Buchstabe c).

In Erganzung zu diesen Bestimmungen des Pri-
marrechts hat die EU einige zusitzliche Rechts-
akte erlassen, darunter Koordinierungsgrundsitze
fir Regionalbeihilfen, Koordinierungsgrundsitze
fiir die Beihilfenprogramme sowie die Festlegung
von Kriterien zur Auswahl der forderfahigen Pro-
gramme und Gebiete®.

2. Reformen der Beihilfenkontrolle

Die Kommission unternimmt seit etwa drei Jahren
erhebliche Anstrengungen, die bisherige Hand-
habung der Beihilfenkontrolle zu reformieren, und
zwar aus folgenden Griinden:

Erstens war das bisherige System -durch eine
erhebliche Intransparenz gekennzeichnet. Die
regionalbeihilferechtlichen Regelungen waren in
der Vergangenheit eine Mixtur aus einer Vielzahl
von Einzeldokumenten, der Rechtsprechung des
EuGH und standigen, nie kodifizierten Praktiken
der Kommission, deren Gesamtkenntnis de facto
auf eine sehr kleine Anzahl von Insidern in Kom-
mission, EuGH und Beihilfeabteilungen der Mit-
gliedstaaten beschriankt war. Mit zunehmender
Bedeutung des Binnenmarktes und der Wihrungs-
union wird die Beihilfenkontrolle aber immer
wichtiger und erfordert eine dieser Bedeutung
angemessene Transparenz. Die Kommission hat
diesbeziiglich schon ab 1996 verschiedene Initiati-
ven gestartet.

Der ,,Vorschlag einer Verordnung des Rates tiber
Vorschriften fiir die Anwendung von Artikel 93
des EG-Vertrags™? ist eine dieser Initiativen. Diese
mittlerweile vom Rat verabschiedete Verordnung
faBt die bisherigen Verfahrensvorschriften in
einem kohdrenten Text zusammen, prazisiert
bestimmte Regelungen und fithrt neue Kontroll-
moglichkeiten ein. Dabei bleiben die Notifizie-
rungspflicht und das Durchfithrungsverbot des
Art. 93, Abs. 3 als Grundpfeiler erhalten. Neu ist

4 Vgl Mitteilungen der Kommission iiber regionale Bei-
hilferegelungen, Abl. C 31 vom 3. 2. 1979, S. 9-15; Mitteilung
der Kommission iiber die Methode zur Anwendung von Ar-
tikel 92 Absitze 3a) und c) auf Regionalbeihilfen, Abl. C 212
vom 12. 8. 1988, S. 2-5 sowie deren Anderung, Amtsblatt C
364 vom 20. 12. 1994, S. 8- 10.

5 KOM (98) 73 endg.
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jedoch vor allem die Regelung, dall EU-Beamte
jetzt personlich Nachpriifungen am Standort der
begiinstigten Unternehmen vornehmen diirfen,
und zwar nicht nur im Schiffbau- oder KfZ-
Bereich, wo diese Kontrollen schon immer mog-
lich waren, sondern in allen Bereichen. Allerdings
ist dies nur zuldssig, wenn bestimmte (strenge)
Kriterien fiir die Inspektion erfiillt sind.

Ebenfalls zur Erhohung von Transparenz und
Rechtssicherheit hat der Rat auf Initiative der
Kommission im Mai 1998 eine Verordnung erlas-
sen, mit deren Hilfe u. a. bestimmte Gruppen hori-
zontaler Beihilfen (KMU, Forschung und Entwick-
lung, Umwelt, Beschéftigung und Ausbildung) von
der Anmeldepflicht fiir Beihilfen freigestellt wer-
den konnen®. SchlieBlich sind am 1. September
1998 fiir einen Versuchszeitraum von drei Jahren
neue Vorschriften fiir Regionalbeihilfen zugunsten
groBer Investitionsvorhaben in Kraft getreten’.
Diesen neuen, sektoriibergreifenden Beihilferah-
men hatte die Kommission erlassen, um die liber-
mifBig hohen Subventionen der Mitgliedstaaten
fur GroBprojekte und den dadurch teilweise aus-
gelosten Subventionswettlauf einiger Mitgliedstaa-
ten untereinander einzuschrianken. Bisher hatte
die Kommission bei solchen GroBprojekten nur in
einigen wenigen Sektoren, wie z.B. Stahl oder
Kraftfahrzeuge, Kompetenzen, fiir die zudem
jeweils spezifische Regeln galten.

Zweites Motiv fir die Reformbemiihungen der
Kommission war der Wunsch, die Effizienz des
Einsatzes nationaler Beihilfen zu erhoéhen. Die
osteuropaischen Beitrittskandidaten erfiillen alle-
samt das 92 3a-Kriterium. Ohne eine Konzentra-
tion der Mittel auf weniger Fordergebiete wiirden
nach einer Osterweiterung iiber 50 Prozent der
Unionsbevolkerung in beihilferechtlich anerkann-
ten Regionalfordergebieten leben. Mit einer
solchen Ausweitung der Fordergebiecte mufl die
Effizienz der Regionalforderung zwangsliufig
abnehmen. Hinzu kommen Unterschiede in der
Wahrnehmung der angebotenen Regionalbeihilfen
in den Mitgliedstaaten. Die in den einzelnen
Regionalfordergebieten  genehmigten  Forder-
hochstsiatze (maximal zuldssige Beihilfe im Ver-
hiltnis zu den Investitionskosten) variieren von
Region zu Region erheblich, z. B. bei GroBunter-
nehmen zwischen 75 Prozent (in 92,3a-Gebieten)
und 30 Prozent (in 92.3¢c-Gebieten). In den drm-

6 Vgl Verordnung Nr. 994/98 des Rates vom 7. 5. 1998 tiber
die Anwendung der Artikel 92 und 93 des Vertrags zur
Griindung der Europdischen Gemeinschaft auf bestimmte
Gruppen horizontaler Beihilfen, Amtsblatt Nr. L 142 vom
14. 5. 1998, S. 1-4.

7 Vgl Mitteilung der Kommission — Multisektoraler Regio-
nalbeihilferahmen fiir groBe Investitionsvorhaben, Amtsblatt
Nr. C 107 vom 7. 4. 1998, 8. 7-12.
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sten Regionen der EU liegen die bewilligten
Hochstgrenzen fiir Investitionsforderungen aber
iiber den in den nationalen Haushalten verfiigba-
ren Mitteln oder werden nur fiir einzelne Prestige-
vorhaben voll ausgeschopft. Reichere Regionen
haben zwar niedrigere Sitze, dafiir werden die
erlaubten Beihilfen in groBerem Ausmal genutzt,
weil die Budgetmittel vorhanden sind®. Die mit
der Differenzierungsbreite beabsichtigte Verringe-
rung okonomischer Abstinde zwischen den Regio-
nen war daher nur bedingt erfolgreich. Zudem
begiinstigte diese ein Subventionsshopping der
Unternehmen.

All dies machte eine bessere Modulierung und
Feinabstimmung, inklusive einer Absenkung ein-
zelner Forder(hochst)siatze, notwendig. Im Dezem-
ber 1997 hat die Kommission daher beschlossen,
den Umfang der Regionalfordergebiete fiir den
Zeitraum 2000 bis 2006 von derzeit 46,7 auf
zunichst 42,7 Prozent der Gemeinschaftsbevolke-
rung (EU-15) zu senken und die Verteilung des
92 3a-Forderstatus auf der Grundlage von Daten
von Ende 1998 neu vorzunehmen. Auf diese fiir
die regionale Wirtschaftsforderung in Deutschland
bedeutsamste Neuerung wird spéiter noch zuriick-
zukommen sein. Dartiber hinaus werden die
Regionalforderhochstsitze von bisher 75 Prozent
in den 92,3a-Gebieten auf Sitze zwischen 40 und
65 Prozent gesenkt (je nach BIP pro Einwohner)
und die Hochstsidtze von 30 Prozent in 92 3c-
Gebieten auf zehn bis 30 Prozent, je nach geogra-
phischer Lage, BIP pro Einwohner und Arbeits-
losenquote”.

Ein dritter Grund fiir die vorgenommenen Ande-
rungen war der Wunsch nach einer Starkung der
Subsidiaritit in der Wettbewerbskontrolle. Die
bisherige Kommissionsmethode zur Bestimmung
der 923c-Gebiete hatte einige Schwichen. Sie
erforderte u.a. Detailbewertungen der regionalen
Situation und institutionalisierte damit insbeson-
dere in Staaten mit foderalistischer Struktur einen
standigen Konflikt im Spannungsfeld von Subsidia-
ritit, foderalem Gleichgewicht und Gleichbehand-
lung. Sie fiihrte schlieBlich dazu, da8 zunehmend
versucht wurde, die Kommission im innerstaat-
lichen Verteilungsstreit um Regionalférdergebiete
zu instrumentalisieren. In ihren im Dezember 1997
verabschiedeten und im Mirz 1998 in Kraft
getretenen , Leitlinien fiir staatliche Beihilfen mit
regionaler Zielsetzung™ hat die Kommission eine
Reform dieses Verfahrens festgelegt, welche
gleichzeitig mehr Transparenz und mehr Flexibili-

8 Vgl Europiische Kommission (Anm. 3), S. 127.

9 Vgl. Europiische Kommission, Leitlinien fiir staatliche
Beihilfen mit regionaler Zielsetzung, Amtsblatt C 74 vom
10. 3. 1998, S. 10f.
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tit fir die Mitgliedstaaten verspricht. Danach teilt
die Kommission dem Mitgliedstaat mit, welchen
Bevolkerungsplafonds sie fiir diesen Staat fiir mit
dem gemeinsamen Markt vereinbar hilt. Gleich-
zeitig legt der Mitgliedstaat (und nicht mehr die
Kommission) die Methode und die quantitativen
Indikatoren fest, mit deren Hilfe er seine 92.3c-
Fordergebiete auswihlen mochte, und meldet die
dadurch ermittelten Regionen nach Briissel. Die
Kommission beschriankt sich nur noch darauf, zu
priifen, ob die Methode zur Gebietsauswahl geeig-
net ist und ob das Gebietsverzeichnis tatsdchlich
auf ihrer Grundlage zustande gekommen ist. Eine
Einzelpriifung der einzelnen Regionen durch die
Kommission entfillt'’. Da die Kommission aus
Praktikabilitatsgriinden bereits seit Mitte der
neunziger Jahre auf die Anwendung ihres eigenen
Verfahrens aus dem Jahre 1988 verzichtet hatte
und sich statt dessen auf das jetzt festgeschriebene
Vertahren verlegt hat, handelt es sich bei diesen
Leitlinien allerdings teilweise nur um eine Kodifi-
zierung bereits praktizierter Vorgehensweisen.

3. Regionalbeihilfen in der Bundesrepublik

Trager der regionalen Wirtschaftspolitik sind in
der Bundesrepublik gemall Artikel 30 bzw. Arti-
kel 28 Grundgesetz primar die Lander und die
kommunalen Gebietskorperschaften. Neben den
Kommunen, die iiber verschiedene Anreize Regio-
nalpolitik vor Ort betreiben kénnen, und eigenen
Landesprogrammen gibt es aber auch reine Bun-
desprogramme (z. B. ehemalige Zonenrandforde-
rungs- oder ERP-Programme), die erginzt werden
durch ein gemeinschaftliches Forderinstrument
von Bund und Lidndern. Diese ,,Gemeinschafts-
aufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur® (GRW) ist in den Mittelpunkt des wett-
bewerbspolitischen Interesses der Kommission
geruckt.

Die GRW wurde zusammen mit zwei anderen
Gemeinschaftsaufgaben (GA) im Zuge der
Finanzverfassungsreform von 1969 in das Grund-
gesetz aufgenommen (Artikel 91a) und loste damit
die bis dahin bilateral organisierte Zusammenar-
beit von Bund und Lindern bei der regionalen
Wirtschaftsforderung ab. In der GRW setzt eine
multilaterale Planungsorganisation — der soge-
nannte PlanungsausschuB, in dem weder der Bund
noch die Landermehrheit iiberstimmt werden
kann — in jdhrlichen Rahmenplédnen die Forderre-
geln, die Fordersitze und die Forderkulisse fest.
Eine Forderung erfolgt entweder durch Investi-
tionsbeihilfen fiir die gewerbliche Wirtschaft oder
iiber Beihilfen fiir Infrastrukturprojekte der
Gemeinden. Die Beihilfen werden dabei je zur

10 Vgl ebd., S. 5.
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Schaubild 1: Geforderte Bevolkerung pro Bundesland 1997
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Quelle: Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission an die Mitgliedstaaten tiber die Regionalpolitik und die
Wettbewerbspolitik — Die Konzentration und Kohirenz dieser Politikbereiche verstiarken, Briissel 1998 (KOM

[98] 673 endg.). S. 5.

Hilfte vom Bund und vom betroffenen Bundes-
land finanziert.

Die Fordergebiete werden nach einem speziellen
Abgrenzungsmodell berechnet. Dieses enthielt
bislang fiir die alten Bundeslinder fiinf, fiir die
neuen Bundesldnder drei unterschiedlich gewich-
tete Regionalindikatoren, darunter die
durchschnittliche Arbeitslosenquote (40 Prozent
Gewichtung) und das Pro-Kopf-Einkommen der
jeweiligen Region (ebenfalls 40 Prozent Gewich-
tung). Ab der nédchsten Programmperiode (2000-
2003) flieBen fiir alle Bundeslinder jeweils vier
Regionalindikatoren in die Berechnung ein. Das
erwahnte Abgrenzungsmodell bringt die west- und
ostdeutschen Arbeitsmarktregionen zunichst in
eine eindeutige Reihenfolge. Die strukturschwich-
sten Regionen werden dann nacheinander in das
GRW-Fordergebiet aufgenommen, bis der von der
EU-Kommission festgelegte Bevolkerungsplafond
erreicht ist. Dieser betrigt momentan in West-
deutschland noch 20,8 Prozent, in Ostdeutschland
100 Prozent, wobei sich der westdeutsche Plafond
sehr unterschiedlich auf die einzelnen Bundeslin-
der verteilt.

Insgesamt gesehen ist der Fordergebietsplafond
fiir die GRW zwischen 1978 und 1999 in West-
deutschland fast kontinunierlich von 36 auf 20.8
Prozent zuriickgegangen. Einen Uberblick iiber
die Aufteilung dieses Plafonds auf die einzelnen
Bundesldander im Jahr 1997 gibt Schaubild 1. In
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den neuen Bundeslindern betrigt der Bevolke-
rungsplafonds jeweils 100 Prozent.

I. Kohidrenz zwischen Beihilfen-
kontrolle und EU-Strukturférderung

Die Europidische Union hat sich zum Ziel gesetzt,
den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt
ihrer Mitgliedstaaten (auch Kohédsion genannt)
iiber die Gewihrung von Finanzmitteln aus dem
EU-Haushalt zu stiarken. Dabei handelt es sich
nicht um ein einfaches Finanzausgleichssystem
(etwa nach deutschem Muster), da die Zahlungen
aus dem EU-Haushalt an ganz bestimmte inhaltli-
che Bedingungen, sprich die Erfiillung bestimmter
Forderrichtlinien, gebunden sind. Die wesentli-
chen Instrumente zur Verringerung der sozialen
und oOkonomischen Unterschiede zwischen den
EU-Staaten sind laut Artikel 130a EG-Vertrag die
Strukturfonds, der Kohisionsfonds und die Euro-
pdische Investitionsbank.

Die Forderung aus den Strukturfonds erfolgt bis-
lang anhand bestimmter vorrangiger Ziele (Ziele |
bis 6), von denen einige gruppenspezifischen,
andere regionalspezifischen Charakter haben. Mit-
tel fiir die Ziele 3, 4 und 5a konnen von allen
Regionen gleichermalien, allerdings nur fiir be-
stimmte Gruppen beantragt werden. Umgekehrt

22199
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werden Mittel aus den Zielen 1, 2, 5b und 6 grup-
penunabhénig, aber nur fiir ganz bestimmte Regio-
nen gewadhrt. Einzelne Ziele konnen dabei aus ver-
schiedenen Fonds gefordert werden.

Mittel fiir die Ziele 3 (Bekampfung der Langzeit-
arbeitslosigkeit und Erleichterung der Eingliede-
rung von Jugendlichen in das Erwerbsleben), 4
(Erleichterung der Anpassung der Arbeitskrafte
an die industriellen Wandlungsprozesse und an
Verdanderungen der Produktionssysteme) und Sa
(Anpassung der Agrarstrukturen sowie Hilfe zur
Modernisierung und Umstrukturierung der Fische-
rei) konnen von allen Regionen gleichermal3en,
allerdings nur fiir bestimmte Gruppen (z. B.
Arbeitslose, Jugendliche usw.), beantragt werden.
Umgekehrt werden Mittel aus den Zielen 1 (Ent-
wicklung und Strukturanpassung von Regionen
mit Entwicklungsriickstand), 2 (Umstellung von
Gebieten, die von einer riickldufigen industriellen
Entwicklung schwer betroffen sind), 5b (Entwick-
lung und Strukturanpassung des lidndlichen
Raums) und 6 (Forderung der Entwicklung von
extrem diinnbesiedelten Regionen) gruppenunab-
hdangig. aber nur fiir ganz bestimmte Regionen
gewahrt.

Im Rahmen der Agenda 2000 sind hier verschie-
dene Reformen verabschiedet worden, unter ande-
rem eine Reduzierung der Forderziele von bisher
sieben auf kiinftig drei. Das neue Ziel 1 fa3t dabei
die bisherigen Ziele 1 und 6 unter einem Dach
zusammen, das neue Ziel 2 die bisherigen Ziele 2
und 5b. Innerhalb des neuen Ziels 2 konnen kiinf-
tig nur noch 18 Prozent der EU-Bevolkerung
gefordert werden (davon zehn Prozent in indu-
striellen Problemgebieten, fiinf Prozent in lindli-
chen Regionen, zwei Prozent in stddtischen Pro-
blemzonen und ein Prozent in Fischereiregionen).
Da nach den Berechnungen der EU-Kommission
in Zukunft im Rahmen von Ziel 1 (neu) nur noch
23,5 Prozent der EU-Bevolkerung in den Genuf3
von Fordermitteln kommen werden, wurde die
EU-weit unter regionalspezifischen Zielen maxi-
mal forderfiahige Bevolkerung damit von bislang
51,6 auf kiinftig 41,5 Prozent reduziert. Neben
der EU-weiten Bevolkerungshochstgrenze wird
beim neuen Ziel 2 auch fiir jeden Mitgliedstaat
eine Bevolkerungsforderhochstgrenze eingefihrt.
Diese wird anhand der Arbeitslosigkeit insgesamt
und der Langzeitarbeitslosigkeit auBerhalb der
unter Ziel 1 fallenden Regionen ermittelt. Wie bis-
her steilt die Kommission dann im Rahmen dieser
Hochstgrenzen zusammen mit den Mitgliedstaaten
ein Verzeichnis der unter Ziel 2 fallenden Gebiete
auf. Dabei miussen grundsitzlich mindestens
50 Prozent der in einem Mitgliedstaat unter Ziel 2
fallenden Bevdlkerung nach sogenannten ,harten
Kriterien” ausgewihlt werden. Diese harten
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Kriterien stellen iiberwiegend auf eine im Ge-

meinschaftsvergleich iiberdurchschnittlich hohe
Arbeitslosigkeit in den betreffenden Regionen ab,
egal ob es sich dabei um stadtische, landliche oder
industrielle Gebiete handelt'!,

Ein direkter Zusﬁmmenhang zwischen EU-Struk-
turforderung und staatlichen Regionalbeihilfen
bestand bislang nur darin, dal3 Strukturfondsmittel
von einzelnen Mitgliedstaaten bzw. Regionen her-
angezogen wurden, um staatliche Regionalbeihil-
fen kofinanzieren zu konnen. Dies geschah zudem
nur in einem relativ geringen Ausmal. Seit 1996
hat die Kommission jedoch verschiedene Anstren-
gungen unternommen, um zu einer besseren
Kohidrenz zwischen Regionalbeihilfe- und EU-
Strukturfondsgebieten zu kommen.

Hintergrund fiir die gewiinschte Kohdrenz waren

politische und wirtschaftliche Griinde. Zum einen
lieBen sich EU-Strukturforderung und staatliche
Beihilfen durch die Beteiligung mehrerer Akteure
mit unterschiedlichen Befugnissen, Zielen und
Zeitpldnen nur schwer koordinieren. Dies war von
regionalen und lokalen Behorden sowie vom
Europdischen Parlament beanstandet worden.
Zum anderen sah die Kommission ein Problem
darin, daB3 die Strukturfonds in Nichtbeihilfegebie-
ten keine Investitionen von GroBunternehmen
anziechen konnten. Diese konnten jedoch, so
zumindest die Vermutung, einigen GroBunterneh-
men den Zugang zum Weltmarkt und damit eine
bessere Regionalentwicklung eroffnen'”.

Die Fordergebiete der regionalen Beihilfen und
die Fordergebiete der EU-Strukturforderung
divergieren in der EU, insgesamt gesehen, auf den
ersten Blick bereits jetzt nicht sonderlich
(Tabelle 2). Uber die Hilfte der EU-Bevolkerung
(50,6 Prozent) lebt in Regionen, die im Rahmen
der regionalen Ziele der Strukturfonds forderbe-
rechtigt sind, und 46,7 Prozent der Bevolkerung
sind durch nationale Regionalbeihilfen abgedeckt.

In Westdeutschland umfalite das EU-Fordergebiet
1997 etwa 25 Millionen Einwohner. was einem

11 Vgl. Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Ver-
ordnung (EG) des Rates mit allgemeinen Bestimmungen zu
den Strukturfonds, Briissel 1998, KOM (98) 131, S.15f;
Europiischer Rat, SchluBfolgerungen des Vorsitzes — Berlin,
24. und 25. Mirz (SN 100/99), S. 12f. Diese Vorschlige be-
diirfen bis zu ihrem Inkrafttreten zwar noch einer durch den
Rat verabschiedeten Verordnung, der auch das Europdische
Parlament noch zustimmen mubB, es ist jedoch damit zu rech-
nen, daB diese Bestimmungen bis Ende Mai in genau dieser
Form umgesetzt werden.

12 Vgl. Europiische Kommission, Mitteilung der Kommis-
sion an die Mitgliedstaaten iiber die Regionalpolitik und die
Wettbewerbspolitik — Die Konzentration und Kohédrenz die-
ser Politikbereiche verstiarken, Briissel 1998, (KOM [98] 673
endg.), S. 3.



Tabelle 2: Koharenz zwischen Gebieten nationaler Beihilfen und EU-Fﬁrdergebietén (Prozentsatz der

Gemeinschaftsbevolkerung)

Forderung durch Struktur- | Keine Forderung durch Insgesamt
fonds Strukturfonds
Forderung durch nationale 44.0 e 46.7
Beilhilfen
Keine Forderung durch 6.6 46,7 533
nationale Beihilfen
Insgesamt 50.6 494 100
Quelle: Vgl. Schaubild 1.
Anteil der forderfihigen Bevolkerung von  Unternehmen wirkungsvoll Konkurrenz machen

39.3 Prozent entspricht. Im GRW-Gebiet lebten
zum Vergleich nur gut 13 Millionen Einwohner
(20,8 Prozent). In Ostdeutschland entsprechen
beide GroBlen hundert Prozent. In Bayern sind alle
GA-Gebiete gleichzeitig auch EU-Regionalfor-
dergebiete, wihrend nur 50 Prozent der EU-
Regionalfordergebiete auch GA-Fordergebiete
sind.

In ihrer Mitteilung tiber die Regional- und die
Wettbewerbspolitik hatte die Kommission eine
Kohirenz zwischen den neuen Ziel-2- und den
Artikel-92 3c-Gebieten angestrebt, d.h. die Auf-
nahme nur solcher Regionen, fiir die sich der Mit-
gliedstaat verpflichtet hat, sie auch in die Liste der
Fordergebiete einzubeziehen, die er im Rahmen
von Art. 92, 3¢ der Kommission notifiziert. In gut
begriindeten Ausnahmefillen sollten auch andere
Regionen im neuen Ziel 2 aufgenommen werden
konnen, allerdings widren Ausnahmen auf maxi-
mal zwei Prozent der Bevolkerung (auBerhalb
von Ziel-1-Gebieten) begrenzt gewesen. Fir die
gesamte Bundesrepublik waren dies etwa 1,3 Mil-
lionen Menschen gewesen. Die Kommission hatte
diese Regelung auch gerne in der neuen Struktur-
fondsverordnung verankert gesehen, um ihr damit
Rechtswirksamkeit zuteil werden zu lassen. Dies
ist ihr jedoch nicht gelungen. Stattdessen ist jetzt
nur noch ganz allgemein von einer wiinschenswer-
ten groBeren Koharenz die Rede.

Abseits vom konkreten Tagesgeschehen stellt sich
grundsitzlich die Frage, ob eine stirkere Kohirenz
dieser Fordergebiete wiinschenswert wire. Auf
den ersten Blick tragen regionalpolitisch moti-
vierte Beihilfen grundsitzlich wettbewerbsverfil-
schenden Charakter. Regionale Strukturpolitik —
egal, ob von der EU oder von nationaler Seite —
kann die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs
jedoch auch verbessern. Fiir Unternehmen, die
z.B. in aufgrund natiirlicher Bedingungen benach-
teiligten ‘Gebieten angesiedelt sind, konnen die
Startchancen im Wettbewerb dadurch so verbes-
sert werden, daB sie giinstiger angesiedelten
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konnen. Unter dem Aspekt eines effizienten Mit-
teleinsatzes werden fiir die EU nationale Beihilfen
aber dann problematisch, wenn die gemeinschafts-
weite Strukturpolitik Gefahr lauft, durch diese
Beihilfen unterlaufen oder gar neutralisiert zu
werden'?,

Die EU hat deshalb folgerichtig die Forderhochst-
sitze fiir nationale Beihilfen gesenkt. Ein Aus-
gleich wirtschaftlicher Unterschiede zwischen
Regionen eines reichen Mitgliedstaates mit dessen
eigenen Mitteln kann unter dem Gemeinschafts-
aspekt ebenfalls als Verscharfung der Unter-
schiede in der Gemeinschaft und damit als Konter-
karierung der EU-Forderpolitik gesehen werden.
Es ist also zunéchst grundsitzlich verstiandlich, daf
die Kommission mit der angestrebten grofieren
Kohirenz zwischen Regional- und EU-Strukurbei-
hilfen versucht hat, die Beihilfenkontrollpolitik
starker in den Dienst ihrer gemeinschaftsweiten
Kohisionspolitik zu stellen. Ein solches Vorhaben
ist jedoch nicht unproblematisch, und zwar aus
zwei Griinden. Erstens ist zu befiirchten, daf} eine
Einschrankung des Abbaus regionaler Unter-
schiede innerhalb einzelner Mitgliedstaaten durch
eigene Mittel langfristig zu einer Nivellierung der
wirtschaftlichen Leistungskraft aller Gemein-
schaftsregionen mit einer Senkung des Gesamt-
durchschnitts nach unten fithrt (was nicht im Sinne
des Erfinders sein kann)'*. Zweitens darf der Sub-
sidiaritatsaspekt nicht vergessen werden. Eine
Konterkarierung von FordermaBBnahmen findet
nicht nur durch eine nationale Forderung aufler-
halb von EU-Forderregionen statt, sondern natiir-
lich auch umgekehrt. Die strikte Anwendung des
Subsidiaritiatsprinzips wirde deshalb eigentlich
nur eine stirkere Anpassung der EU-Forderge-

13 Vgl Giinter Piittner, Zum Verhiltnis von Wettbewerbs-
und Regionalpolitik in der EG, in: Winfried von Urff/Heino
von Meyer (Hrsg.), Landwirtschaft, Umwelt und Landlicher
Raum, Baden-Baden 1987, S. 341 -352, hier S. 348.

14 Vgl. Giinter Piittner / Willy Spannowsky. Das Verhiiltnis
der europiischen Regionalpolitik zur deutschen Regional-
politik, Bonn 1986, S. 1401f.
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biete an die nationalen Gebiete erlauben, aber
nicht umgekehrt.

Einige Kritiker sind deshalb der Ansicht, daf3 die
Kommission mit einer stirkeren Kohdrenz nur den
innerstaatlichen Ausgleich behindert, ohne dem
suprastaatlichen Ausgleich naher zu kommen, und
daf} sie aus den wettbewerbspolitischen Kontrollen
zunehmend ein regionalpolitisches Koordinie-
rungsinstrument macht, das als selbsténdiges Fein-
steuerungsinstrument nurmehr geringen Bezug
zum Wettbewerbsrecht hat. In der Tat erscheint
die Festsetzung einer Abweichungsmarge zwi-
schen nationalen und EU-Fordergebieten von zwei
Prozent als erstens willkiirlich gewahlt und zwei-
tens als die nationalen Forderspielraume tiberma-
Big einengend.

IT1. Die Auswirkungen der Reformen
am Beispiel Bayerns

Das Bundesland Bayern befindet sich forderpoli-
tisch aus seiner Sicht in einer doppelt schweren
Situation. Die Regierungsbezirke Ober- und
Unterfranken grenzen an die neuen Bundesldnder,
die sowohl GRW- als auch Strukturfonds-Hochst-
fordergebiet sind; die Bezirke Oberpfalz und Nie-
derbayern grenzen an Tschechien. das nach einem
EU-Beitritt ebenfalls sowohl nationale als auch
EU-Hochstfordersidtze aufweisen wird. Hinzu
kommen schon jetzt die niedrigen Lohnkosten
Tschechiens. Erste Erfahrungen zeigen, dall diese
Situation durchaus nicht logisch zwingend dazu
fiihrt, daB3 (in der Nettobetrachtung) Billigarbeits-
kriafte importiert oder Betriebsstitten exportiert
werden und dadurch die Arbeitslosigkeit in den
bayerischen Grenzregionen steigt. Unabhingig
davon ist die Bayerische Staatsregierung von den
Negativauswirkungen dieses Fordergefilles fest
tiberzeugt. In ihren Augen wird Bayern auch einer
der Hauptverlierer der Reform der Strukturfonds
und der Beihilfenkontrolle sein. Einzelne Vertre-
ter der Bayerischen Staatsregierung haben in die-
sem Zusammenhang sogar behauptet, Bayern
wiirde durch die Reformen fast alle seine Forder-
regionen, inklusive der bayerischen Grenzregio-
nen, verlieren, weil

— bei den Auswahlbedingungen fiir die nationa-
len Fordergebiete und fiir die EU-Forderge-
biete die EU-Kommission allein auf die
Arbeitslosigkeit abstelle'?,

15 Vgl. Bericht von Staatsminister Otto Wiesheu iiber den
Verhandlungsstand zur Neuabgrenzung der GA-Gebiete und
der Ziel-2-Gebiete vor dem Wirtschaftsausschuf3 des Bayeri-
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— zuerst das EU-Fordergebiet festgelegt und
dann aufgrund eines ,Kongruenzgebots* das
GA-Fordergebiet den EU-Zielgebieten ange-

paBt wiirde und nicht umgekehrt'®.

Im ungiinstigsten Fall konnte in Bayern nur noch
Schweinfurt mit EU-Mitteln geférdert werden und
die Schuld dafiir, so zumindest der Grundtenor,
liege bei der Kommission. In der Folge haben
einige Bayerische Bezirks- und Kreistage Resolu-
tionen verabschiedet, in denen sie die Kommission
fir ihre Reformvorhaben scharf verurteilten und
die Staatsregierung dazu aufforderten, entspre-
chend bei der Kommission zu intervenieren. Drei-
zehn Regionen, die an die mittel- und osteuropii-
schen Beitrittslinder angrenzen, haben sich in
einem ,,Hofer 20-Punkte-Katalog zur EU-Erweite-
rung” im Juli 1998 dhnlich geduBert'’.

Die Behauptungen der Staatsregierung iiber einge-
schrankte Fordermoglichkeiten treffen in dieser
Form aber nur eingeschrinkt zu. Dariiber hinaus
sind diese auch nur zu einem geringen Teil von der
Kommission zu verantworten.

Durch die Senkung des EU-weiten Bevolkerungs-
plafonds fiir Regionalbeihilfen von 46,7 auf 427
Prozent werden kiinftig zwangsldufig einige Regio-
nen aus der Forderung herausfallen. Um dabei
tiberméBige Hirten fiir die Mitgliedstaaten zu ver-
meiden, hat die Kommission in ihren Leitlinien fiir
Regionalbeihilfen Ubergangsbestimmungen und
»Sicherheitsnetze* vorgesehen. ,,Danach wird u. a.
fiir Gebiete, die vom Status eines 92,3a-Gebiets in
den Status eines 92.3c-Gebietes wechseln, eine
Ubergangsregelung gewihrt (schrittweise statt
sofortige Absenkung der Forderhochstsitze) und
die Gesamthochstgrenze der forderfahigen Bevol-
kerung um nicht mehr als 25 Prozent der vorherge-
henden Gesamthochstgrenze gesenkt.“'®

Fiir die Bundesrepublik als Ganzes bedeutet dies
also, daB3 sie, wie jedes andere EU-Land auch, min-
destens drei Viertel der bisherigen Forderbevolke-
rung auch kiinftig fordern kann.

Nach einer Mitteilung der Kommission' wird
die GRW-Forderbevolkerung Gesamtdeutschlands
jedoch nur von bislang 38,1 auf kiinftig 34,9 Pro-
zent verkleinert, also weit weniger als ein Viertel.
Da Ostdeutschland (mit Ausnahme von Gesamt-

schen Landtags, 8. WI, 25. 2. 1999, S. 28; Bulletin der Bayeri-
schen Staatsregierung, 5/99, S. 16.

16 Vgl. Regierungserklarung des Staatsministers fiir Bun-
des- und Europaangelegenheiten, Reinhard Bocklet, in der
Plenardebatte des Bayerischen Landtags am 10.3. 1999
(Plenarprotokoll 14/12 vom 10. 3. 1999), S. 572.

17 Vgl. Bayerische Staatskanzlei, Europa aktuell, (1998)
154, 8. 9. i

18 Europdische Kommission (Anm. 9), 8. 32.

19 Vgl. Pressemitteilung der Kommission vom 16, 12. 1998.
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Berlin) hiervon nicht beriihrt ist, fallt diese Kiir-
zung vollstdandig zu Lasten des westdeutschen For-
dergebiets, wo die forderfiahige Bevolkerung von
20,8 auf 17.6 Prozent (inklusive Gesamt-Berlin)
gekiirzt wird.

Urspriinglich héatte Westdeutschland nach den
Kommissionskriterien zur Berechnung des Be-
volkerungsplafond sogar Anspruch auf einen Pla-
fond von 234 Prozent gehabt. Um bestimmten
Lindern nicht mehr als 25 Prozent der forderfahi-
gen Bevolkerung kiirzen zu miissen, wurde von
der Kommission aber ein Korrekturverfahren
angewandt, nach dem Westdeutschland nur noch
auf die besagten 17,6 Prozent gekommen ist. Die
Bundesregierung und der Planungsausschull sehen
diese Korrektur in Einzelfdllen als ungerechtfer-
tigt an und fordern deshalb wieder die (voriiber-
gehende) Erhéhung des Bevolkerungsplafonds fiir
die gesamte EU. Vorsorglich hat der Planungsaus-
schull Ende Mairz beschlossen, bei der Kommis-
sion die urspriinglich errechnete Gebietskulisse
von 23.4 Prozent einzureichen?. Streitigkeiten (bis
hin zu einem formellen Vertragsverletzungsverfah-
ren) sind damit vorprogrammiert, Erhéhungen des
westdeutschen Bevolkerungsplafonds iiber 17,6
Prozent hinaus aber auch nicht grundsatzlich aus-
geschlossen.

Selbst wenn die 23,4 Prozent Bevolkerungshochst-
grenze von der Kommission akzeptiert wiirde,
hatte Bayern nach dem Gebietsauswahlverfahren
der GRW allerdings einen Verlust von knapp einem
Drittel seiner Forderbevolkerung zu beklagen, vor
allem in der Oberpfalz. DaB es trotz einer Auswei-
tung der forderfihigen Bevolkerung auf 23.4 Pro-
zent dazu gekommen ist, hingt daran, dal} diese
Arbeitsmarktregionen in den letzten Jahren im
Vergleich zum Rest der Bundesrepublik wirtschaft-
lich erheblich aufgeholt haben. Diese Gebiete
wiren also vollkommen unabhidngig von einer
Reform der EU-Beihilfenkontrolle aus der natio-
nalen Forderung herausgefallen. Wiirde die Kom-
mission den Bevolkerungsplafond von 17,6 Prozent
durchsetzen, wiirden in Bayern noch einmal etwa
250 000 Menschen aus der GRW-Foérderung, her-
ausfallen, so dal3 von der forderfahigen Bevolke-
rung -der letzten Planungsperiode (1,6 Millionen)
nur noch die Halfte tibrigbleiben wiirde.

An dieser Stelle ist es wichtig zu betonen, daf3
daran nicht die Kommission schuld wire. Denn
die Kriterien fiir die Auswahl der Fordergebiete
sind — ganz im Sinne der Subsidiaritit — vom Pla-

20 Beschluff des Planungsausschusses der Gemeinschafts-
aufgabe , Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur*
am 25. Mirz 1999 zur Neuabgrenzung der GA-Fordergebiete
und zur Ausgestaltung der GA-Forderung fiir die Jahre 2000-
2003, S/ 1.
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nungsausschuf3, also einem innerdeutschen Bund-
Lander-Gremium, festgelegt worden und nicht von
der Kommission. Diese hat lediglich Bestimmun-
gen erlassen, die fiir alle Mitgliedstaaten gleicher-
maBen gelten, und somit nicht einseitig in das Sub-
sidiaritdtsprinzip eingegriffen.

Ahnlich stellt sich die Situation bei der EU-For-
derung dar. Um die Hirte des Ubergangs bei den
kiinftig aus der EU-Forderung herausfallenden
Gebieten zu mindern, sieht die neue Struktur-
fondsverordnung ebenfalls Ubergangsbestimmun-
gen und ..Sicherheitsnetze™ vor. Danach

— werden Ziel-1-Gebiete, die kiinftig nicht mehr
als solche behandelt werden, bis Ende 2005
eine Ubergangsunterstiitzung erhalten. Das
gleiche gilt fiir ehemalige Ziel-2- oder Ziel-5b-
Gebiete (sogenanntes ,,phasing-out™).

— konnen auch mehr als 50 Prozent der in einem
Mitgliedstaat unter Ziel 2 fallenden Bevolke-
rung nach ,weichen* Kriterien, also Kriterien,
bei denen die iiberdurchschnittliche Arbeitslo-
sigkeit nicht das vorrangige Abgrenzungskrite-
rium darstellt, geférdert werden, wenn diese
~Ausnahmen durch objektive Umstande
begriindet sind*.

— soll die hochstmogliche Veringerung der vom
neuen Ziel 2 betroffenen Bevolkerung in
einem Mitgliedstaat nicht mehr als ein Drittel
der von den alten Zielen 2 und 5b im Jahre
1999 betroffenen Bevolkerung betragen (soge-
nanntes ,safety net*)”.

Dadurch steht zunidchst einmal nur fest, daBl die
Bundesrepublik als Ganzes nicht mehr als ein
Drittel seiner forderfahigen Bevolkerung verlieren
wird. Da die ostdeutschen Bundeslinder ihren
Ziel-1-Status (mit Ausnahme Ostberlins) auch
kiinftig behalten, werden von der Kiirzung in
Deutschland Ziel-2- und Ziel-5b-Gebiete in West-
deutschland betroffen sein. Die Kommission hat in
einer ersten bilateralen Mitteilung den Bevolke-
rungsplafond fiir das neue Ziel 2 in Westdeutsch-
land (inklusive Gesamtberlin) auf 10,2 Millionen
Einwohner festgelegt. Bislang waren dies im Rah-
men von Ziel 2 und Ziel 5b 14 Millionen gewe-
sen”’. Welche Auswirkungen genau diese Konzen-
tration der Fordermittel auf Bayern als Ganzes
und auf seine Regionen im einzelnen haben wird,
ist zunachst noch nicht abzusehen.

21 Zwar haben diese Bestimmungen noch keine Rechts-
wirksamkeit, doch ist auch hier damit zu rechnen, dal diese
Vorschlige so in die durch den Rat zu verabschiedende
Strukturfondsverordnung eingehen werden.

22  Vgl. den Bericht von Minister Wiesheu vom 25. 2. 1999
(Anm. 15). S. 29.
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Die Entscheidung dariiber fillt, wie bei den GRW-
Gebieten auch, nicht bei der Kommission, sondern
— wiederum nach dem Subsidiarititsprinzip — in
Verhandlungen der Lander untereinander, und
zwar voraussichtlich Ende Mai im Rahmen der
Wirtschaftsministerkonferenz. Von einer propor-
tionalen Kiirzung ausgehend, wiirde Bayern auf
keinen Fall mehr als ein Drittel der Forderbevol-
kerung verlieren. Die proportionale Kiirzung
miiite von Bayern in der Wirtschaftsministerkon-
ferenz allerdings erst noch durchgesetzt werden.
Sie hitte hierzu weit mehr Verhandlungsspielraum
als bei den GRW-Gebieten.

Die Staatsregierung hat allerdings der Tatsache,
daB es im wesentlichen in ihrem Verhandlungsge-
schick liegt, welche Region weiter gefordert wird
und welche nicht, in den letzten Monaten stets mit
dem Hinweis auf eine von der Kommission ange-
strebte Kongruenz, also eine vollkommene Uber-
einstimmung, zwischen den Gebieten, die mit EU-
Mitteln, und den Gebieten, die aus GRW-Mitteln
gefordert werden, widersprochen. Dies ginge auch
deshalb besonders auf Kosten von Bayern, weil die
Gebietsforderung der EU sich kiinftig nur noch an
der Arbeitslosenquote orientieren wiirde. Dem ist
jedoch nicht so. Die Arbeitslosigkeit ist nicht das
einzige Kriterium fiir die Auswahl der deutschen
(und damit auch der bayerischen) Fordergebiete
durch die EU, und durch das bereits erwihnte
Sicherheitsnetz kann Bayern grundsatzlich weit
mehr als 50 Prozent seiner geforderten Bevolke-
rung nach ,,weichen” Kriterien fordern, bei denen
die Arbeitslosigkeit keine oder nur noch eine
untergeordnete Rolle spielt.

SchlieBlich werden gemall den Kommissionsvor-
schlagen zuerst die nationalen Fordergebiete von
den Mitgliedstaaten festgelegt und erst danach
wird, wenn iiberhaupt, von der Wirtschaftsmini-
sterkonferenz die Kohédrenz mit den EU-Forderge-
bieten hergestellt, nicht umgekehrt. Genau danach
sieht es im Moment auch aus. Um dem Wunsch
aller Lander nach einer groBeren Kohidrenz zwi-
schen nationalen und EU-Fordergebieten (um die
Konterkarierung der nationalen Forderung zu
verhindern) nachzukommen, werden die EU-For-
dergebiete nach Angaben aus dem Bundeswirt-
schaftsministerium voraussichtlich nach einem
abgestuften Verfahren ausgesucht. Zunichst sollen
diejenigen Gebiete in die Anmeldung einbezogen
werden, die auch GRW-Gebiete sind, dann diejeni-
gen Gebiete, die zwar keine GRW-Gebiete sind,
aber die sogenannten ,harten” Kriterien der EU
erfiilllen (in Bayern wire das Schweinfurt), und
dann erst diejenigen Gebiete, die weder GRW-
Gebiete sind noch den harten Kriterien entspre-
chen.
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Ohne Zweifel kommt der Bayerischen Staatsregie-
rung das Verdienst zu, auf einen nicht unbedeuten-
den Zusammenhang zwischen den Reformen bei
der EU-Strukturforderung und der nationalen
Regionalforderung hingewiesen zu haben. Die Dar-
stellung dieses Zusammenhangs sowie der negati-
ven Folgen der Reformen in der Struktur- und Bei-
hilfenpolitik erweist sich bei naherer Betrachtung
jedoch als nicht haltbar, besonders was die Zuwei-
sung von Verantwortlichkeiten betrifft. Es stellt sich
die Frage, wie die Bayerische Staatsregierung — in
Europafragen in der Regel hervorragend informiert
— zu den oben angefiihrten Aussagen kommen
konnte. Die Erkldarung hierfir findet sich in polit-
okonomischen Griinden und in der Komplexitat der
Materie. Das Themengebiet Regionalférderung bot
(und bietet) sich fiir die Staatsregierung als gute
Moglichkeit an, fiir vermeintlich negative Auswir-
kungen der Agenda 2000 und der Beihilfenkon-
trolle ausschlieBlich ,,Briissel” (bzw. mittlerweile
auch die rot-griine Bundesregierung) verantwort-
lich zu machen und sich als Fiirsprecher der in Bay-
ern traditionell starken regionalen Eigenstiandigkeit
zu profilieren. EU-Beihilfenkontrolle und EU-
Strukturforderung sind damit ein sehr gutes
Beispiel dafiir, wie es im europdischen Mehrebe-
nensystem durch komplizierte und intransparente
Verfahrensregelungen aus polit-6konomischen
Griinden zur Verschiebung von Verantwortlichkei-
ten von der nationalen bzw. regionalen auf die euro-
paische Ebene kommen kann.

IV. SchluBbemerkung

Zu einschneidenden Veranderungen bei der EU-
Strukturférderung, die Ende Mirz auf dem EU-
Gipfel in Koln beschlossen wurden, sind im letzten
Jahr mindestens ebenso bedeutende Veranderun-
gen im Bereich der staatlichen Beihilfenkontrolle
getreten. Die Reformen in diesen beiden Berei-
chen werden die Moglichkeiten regionaler Wirt-
schaftsforderung in Westdeutschland zum Teil
erheblich einschrinken, u. a. in Bayern. Bestrebun-
gen der Kommission, eine groBere Kohdrenz zwi-
schen beiden Politikfeldern herzustellen, waren
nicht von groBem Erfolg gekront. Dies ist — aus
grundsitzlichen Erwigungen heraus — nicht unbe-
dingt von Nachteil. Problematisch ist jedoch die
durch die Komplexitidt beider Materien verur-
sachte Intransparenz von Verfahren und Verant-
wortlichkeiten im europdischen Mehrebenen-
system. Diese erlaubt es einzelnen Akteuren,
politisch unliebsame Entscheidungen und MaB-
nahmen, die eigentlich in den eigenen Verantwor-
tungsbereich fallen, auf die europdische Ebene
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abzuschieben und diese als ,,Stindenbock* zu mif3-
brauchen. Eine Losung dieser (Transparenz-) Pro-
blematik erscheint nur schwer moglich. Sie ginge
entweder zu Lasten des Subsidiaritdtsgedankens
(im Extremfall verteilt nur noch die europiische
Ebene Regionalbeihilfen) oder zu Lasten eines
effizienten Einsatzes knapper Ressourcen (nur

27

noch die nationale bzw. regionale Ebene wire
fiir Regionalbeihilfen und Wettbewerbskontrolle
zustandig). Beides erscheint nicht sehr attraktiv, so
daB regionale Beihilfen auch kiinftig in einem
Spannungsfeld zwischen Intransparenz, (In-) Effi-
zienz und Subsidiaritdtsgedanken angesiedelt sein
werden.
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Wolfram Hilz

Bedeutung und Instrumentalisierung des
Subsidiaritatsprinzips fiir den europiischen
Integrationsprozel3

Die europdische Gemeinschaft hat seit der Initiie-
rung des Binnenmarktprojektes Mitte der achtzi-
ger Jahre eine unglaubliche 6konomische und poli-
tische Dynamik entfaltet, in deren Sog immer
weitere nationale Kompetenzen auf ., Brissel®
iibergingen. Das hat zwangsldufig zu Spannungen
mit den EU-Mitgliedstaaten gefiihrt, die die Kom-
petenzverlagerungen zwar beschlossen haben. den
fortschreitenden Verlust an nationaler Souverini-
tat und Eigenstandigkeit jedoch nur schwer ertra-
gen konnen. Hinzu kommt, dal3 sich seit den acht-
ziger Jahren in vielen EG-Staaten eine intensive
Dezentralisierungsdiskussion entwickelt hat, durch
die der Druck auf die nationalen Akteure zusitz-
lich gewachsen ist. Die Bestrebungen zur Foderali-
sierung oder Regionalisierung in den meisten Mit-
gliedstaaten korrespondierten ,dabei mit der
gemeinschaftsweiten Unsicherheit tiber Inhalt und
Ziel des Integrationsprozesses. Kann in dieser
Situation ein Grundsatz aus der katholischen
Soziallehre, der fiir die meisten Europiaer immer
noch unbekannt ist, fiir die méachtigste Wirtschafts-
gemeinschaft der Welt, die sich anschickt nach der
Einfiihrung einer einheitlichen europiischen
Wihrung die ,Herkules-Aufgabe® der Osterweite-
rung der EU anzugehen, tiberhaupt von Bedeu-
tung sein?

Die . Konjunktur”, die das Subsidiaritatsprinzip im
letzten Jahrzehnt auf europiischer Biihne erlebt
hat, als es manchen sogar als .magische Formel®,
~Rettungsanker™ oder gar .,/ Zauberformel® fiir die
EU galt, spricht dafiir. Es gibt heute fast keine
offizielle Verlautbarung zu Europa mehr, in der
das Wort Subsidiaritét fehlt. Welche unterschiedli-
chen und kontrdaren Interpretationen des Grund-
satzes dabei moglich sind, soll ein Blick auf die
Auseinandersetzung um die Verankerung und
Auslegung eines Subsidiaritatsartikels im EU-Rah-
men zeigen. Welche Bedeutung das Subsidiaritits-
prinzip, ausgehend von dessen Kerngehalt, fiir das
Kompetenzgefiige, die Handlungsfihigkeit und die
legitimatorische Ordnung der EU hat, kann
schlieBlich Hinweise geben, inwiefern dieser
Grundsatz fiir den europiischen Integrationspro-
zell am Ende des 20. Jahrhunderts relevant ist.
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[. Kerngehalt des Subsidiaritéts-
prinzips und europaische Integration

Obgleich als Bezugspunkt fiir den Inhalt des Sub-
sidiarititsprinzips meistens die Sozialenzyklika
.Quadragesimo anno* von Papst Pius XI. aus dem
Jahr 1931 genannt wird', liegen die Urspriinge des
Grundsatzes sehr viel weiter in der Ideenge-
schichte zuriick. So wie manche europapolitische
Akteure versuchen, den Subsidiaritdtsgedanken
und die ihm innewohnenden Elemente im ausge-
henden 20. Jahrhundert fir die supranationale
Kooperationsform der EU nutzbar zu machen,
haben seit der Antike Philosophen und Theore-
tiker Uberlegungen angestellt, wie eine ,gute®
staatliche Ordnung aussehen sollte’. Dabei steht
die groBtmogliche Entfaltung des Individuums und
die Bewahrung der Eigenverantwortlichkeit klei-
ner gesellschaftlicher Einheiten im Mittelpunkt.
Bei der Daseinsgestaltung sollen iibergeordnete
gesellschaftliche oder staatliche Ebenen zur Erfiil-
lung von Aufgaben zunichst nur subsididr, d.h.
unterstiitzend, eingreifen’. Erst wenn kleinere Ein-
heiten mit der Aufgabenerfiillung trotz Unterstiit-
zung iiberfordert sind, soll diese auf tibergeordne-
ten (staatlichen) Ebenen erledigt werden.

Fiir Gesellschafts- oder Staatsordnungen — egal ob
national oder supranational — ergibt sich aus dem
Subsidiarititsprinzip eine kompetenzverteilende
Wirkung, die kleineren Einheiten einen Vorrang
bei der Aufgabenerfiilllung einraumt, solange sie
dazu in der Lage sind. Dadurch wird innerhalb
einer foderativen Ordnung ihre Eigenstindigkeit
geschiitzt und eine moglichst biirgernahe Entschei-
dung sichergestellt. Kompetenziibertragungen auf

1 Vgl Quadragesimo anno (1931). in: Texte zur katholi-
schen Soziallehre, Kevelaer 1977%, S. 120 f.

2 Vegl. hierzu Wolfram Hilz, Subsidiaritatsprinzip und EU-
Gemeinschaftsordnung. Anspruch und Wirklichkeit am Bei-
spiel des Maastricht-Prozesses, Opladen 1998, S. 27 ff.

3 Das Wort Subsidiaritdt kommt vom lateinischen Wort
subsidium*, das als ,unterstiitzende Hilfe* oder als ,.hilf-
reicher Beistand* bezeichnet wird. Vgl. Oswald von Nell-
Breuning, Baugesetze der Gesellschaft. Solidaritit und Sub-
sidiaritit, durchges. Neuausgabe, Freiburg u.a. 1990, S. 11.
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ibergeordnete Ebenen sind demnach nur zuléssig,
wenn dies von der Sache her notwendig und
begriindbar ist. Dies ist dann der Fall, wenn die
untergeordnete Einheit eine Aufgabe trotz Unter-
stiitzung nicht erledigen kann. Die am . Erforder-
lichkeitskriterium™ orientierte Handlungspriaroga-
tive fiir die .biirgerndheren™ staatlichen Ebenen,
die eine ,,Schutzschildfunktion® fiir diese hat, gilt
auch, wenn daraus Effektivitdatsverluste und
hohere Kosten resultieren. Angesichts der Heraus-
forderungen an den modernen Staat ist dies jedoch
schwer zu rechtfertigen”.

Die Frage nach der ,richtigen” Kompetenzalloka-
tion wird noch komplizierter, wenn nachgeordnete
Ebenen am Entscheidungsprozel3 der nachsthohe-
ren Ebene mitwirken konnen. Durch diese ,,Poli-
tikverflechtung™ wird die dem Subsidiaritiatsprin-
zip zugrunde liegende Annahme, dafl immer nur
eine Ebene fiir eine bestimmte Aufgabe entschei-
dungsbefugt und verantwortlich ist, aufgehoben.
Es wird eine weitere Option, die der Kodezision,
eingefithrt, wie sie etwa in der foderativen Ord-
nung der Bundesrepublik existiert’. Neben der
Kompetenzverteilung kann das Subsidiaritatsprin-
zip auch die Kompetenzausiibung beeinflussen.
Die tibergeordneten Ebenen sollen ihre Kompe-
tenzen nur dann tatsdchlich wahrnehmen, wenn
dies von der Sache her gerechtfertigt ist und eine
Aufgabe nicht auch durch eine nachrangige Ebene
erfiillt werden kann. Das Problem der Anwendung
des Subsidiarititsprinzips nach diesen Kriterien im
staatlichen und damit im Rechtsbereich besteht
darin, da3 die Kompetenzen einzelner staatlicher
Ebenen in der Regel festgeschrieben sind. Kompe-

4 Dem ,Erforderlichkeits-* wird deshalb das | Effektivi-
tatskriterium* gegeniibergestellt. Dabei wird ein Handlungs-
vorrang der htheren Ebene bereits dann angenommen, wenn
eine Aufgabe — unabhdngig von der Leistungsfihigkeit un-
tergeordneter Einheiten — auf der iibergeordneten Ebene
besser erfiillt werden kann. Mit dem Subsidiaritidtsgrundsaiz,
wie er in der katholischen Soziallehre propagiert wird, hat
eine derartige Interpretation allerdings kaum mehr etwas ge-
mein. Vgl. hierzu auch Vlad Constantinesco, Subsidiaritat:
Zentrales Verfassungsprinzip fiir die Politische Union, in: In-
tegration, 13 (1991) 4, S. 165 ff.; Matthias Jestaedt, Die Rela-
tivitat des Subsidiaritdtsprinzips, in: Rupert Scholz (Hrsg.),
Deutschland auf dem Weg in die Europiische Union: Wieviel
Eurozentralismus wieviel Subsidiaritidt?, Koln 1994,
S. 114 f.; Clemens Stewing, Subsidiaritdt und Foderalismus in
der Europiischen Union, Koln 1992, S. 15 ff.

5 Zur Problematik der ,Politikverflechtung” vgl. Peter
Bohley, Chancen und Gefdahrdungen des Foderalismus, in:
Kurt Bohr (Hrsg.), Foderalismus. Demokratische Struktur fir
Deutschland und Europa, Miinchen 1992, S.31 ff.; Fritz W.
Scharpf, Die Politikverflechtungsfalle. Européische Integra-
tion und deutscher Foderalismus im Vergleich, in: Politische
Vierteljahresschrift, 26 (1985) 4, S.323ff.; Rainer-Olaf
Schultze, Statt Subsidiaritdt und Entscheidungsautonomie —
Politikverflechtung und kein Ende: Der deutsche. Fodera-
lismus nach der Vereinigung. in: Staatswissenschaften und
Staatspraxis, 4 (1993) 2, S. 247f. -
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tenzverteilende Wirkung kann der Grundsatz folg-
lich nur im vorkonstitutionellen Raum und bei
Grundsatzrevisionen entfalten. Innerhalb existie-
render Rechtsordnungen kann er demnach nur die
Kompetenzausiibung beeinflussen.

Die funktionalen Triebkrifte der europaischen
Integration, die vielfach nur den kleinsten gemein-
samen Nenner fortschreiben, laufen zur Rationa-
litaitsorientierung des Subsidiaritatsgrundsatzes
vollig kontrir. Beispielsweise ist die unter Subsi-
diaritdatserwdgungen sinnvolle Vergemeinschaf-
tung zentraler Bereiche wie der AufBlen- und
Sicherheitspolitik bis heute politisch nicht kon-
sensfahig. Dagegen wire die funktional erreichte
Vergemeinschaftung beispielsweise der Agrarpoli-
tik aus der Perspektive des Subsidiarititsgedan-
kens auf europdischer Ebene nicht zu rechtfer-
tigen. Kurzum, in der politischen Praxis Europas
herrschen andere Gesetze als in der Welt der
Sozialphilosophie. Ist folglich die Anwendung des
Subsidiaritatsprinzips fiir den europiischen Inte-
grationsproze3 ungeeignet? Nicht generell. Es
kommt jedoch entscheidend darauf an, wofiir und
wie der Grundsatz herangezogen wird.

II. Die Verankerung des Subsidiari-
tatsprinzips im EU-Vertrag

1. Divergierende Zielsetzungen und Instrumen-
talisierungsversuche

Die Bestrebungen zur Aufnahme des Subsidiari-
tiatsprinzips in die Gemeinschaftsvertriage gingen
im wesentlichen von den nationalen Regierungen
GroBbritanniens, Deutschlands, den deutschen
Liandern sowie der EG-Kommission und dem
Europiischen Parlament aus. Die Chance zur
Durchsetzung ihrer mit dem Subsidiaritédtsprinzip
verbundenen, divergierenden Vorstellungen bot
sich diesen europapolitischen Akteuren im Vor-
feld und wihrend der im Dezember 1990 einberu-
fenen Regierungskonferenz zur Politischen Union.

Die Bundesregierung wollte, angetrieben durch
die Landerforderungen nach Erhaltung ihrer Rest-
kompetenzen und groBerer europapolitischer Mit-
bestimmung, das Subsidiaritdtsprinzip als Element
einer foderativen europidischen Grundordnung
festschreiben. Die britische Regierung lehnte jegli-
che foderative Ordnung fiir die Gemeinschaft ab
und sah im Subsidiaritidtsprinzip ein wirksames
Mittel, den nach ihrer Ansicht exzessiven Verge-
meinschaftungsdrang der Kommission zu stoppen
und sogar Kompetenzen auf die nationale Ebene
zuriickzuverlagern. Wahrend der Regierungskon-
ferenz 1990/91 waren beide Regierungen trotz
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unterschiedlicher Zielsetzungen die treibende
Kraft zur Aufnahme einer Subsidiarititsklausel in
den EG-Vertrag”. Beim deutsch-britischen Biind-
nis zur Verankerung des Subsidiarititsprinzips
handelt es sich um eine der seltsamsten Sachkoali-
‘tionen in der europdischen Integrationsgeschichte.
Die beiden in Subsidiarititsfragen am engagier-
testen auftretenden Regierungen verfolgten dabei
ganz unterschiedliche Ziele.

Die iibrigen Regierungen standen den Forderun-
gen nach einem Subsidiarititsartikel groftenteils
indifferent oder skeptisch gegeniiber, da sie keine
klaren Vorstellungen vom Sinn des Prinzips hat-
ten. Wihrend von franzosischer Seite die Nennung
in der Praambel als vollig ausreichend betrachtet
wurde, warnte eine Gruppe von ,Netto-Empfin-
gerlindern®, bestehend aus Spanien, Irland, Grie-
chenland und Portugal, vor einer Instrumentalisie-
rung einer Subsidiarititsregelung zur Behinderung
weiterer Integration im Sinne Grofbritanniens.
Statt dessen forderten diese EG-Mitglieder als
Konsequenz der Subsidiaritit eine Ausweitung der
Hilfsleistungen der Gemeinschaft fiir groBere wirt-
schaftliche und soziale Kohésion’.

Die dritte treibende Kraft war die Kommission,
die sich unter Jacques Delors ebenfalls fiir die Auf-
nahme einer Subsidiarititsklausel in die Gemein-
schaftsvertrige stark machte — allerdings aus noch-
mals anderen Beweggriinden. Die Gemeinschaft
sollte — gemal dem Effizienzgrundsatz — all dieje-
nigen Aufgaben erledigen, die sie besser als die
Mitgliedstaaten erfiillen konnte. Kommissionspri-
sident Delors sah im Subsidiaritatsprinzip ein Mit-
tel, um weitere Kompetenzen fiir die Gemein-
schaft zu gewinnen und die Position der EU-
Institutionen im Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten
zu starken. Denen warf er sogar vor, .,dal} das Sub-
sidiaritdtsprinzip nur als Feigenblatt fiir den feh-
lenden Willen dient, bereits eingegangene Ver-
pflichtungen in die Tat umzusetzen**.

Fiir das Européische Parlament bzw. die Europa-
parlamentarier stand zunichst auch die Hoffnung
im Vordergrund, durch eine effizienzorientierte
Subsidiaritiatsklausel und die Ausweitung der

6 Vgl. W. Hilz (Anm. 2), S. 103 ff.

7 Vgl. Alberto Gil Ibanez. Spain and European Political
Union, in: Finn Laursen/Sophie Vanhoonacker (Hrsg.), The
Intergovernmental Conference on Political Union, In-
stitutional Reforms, New Policies and International Identity
of the European Community, Maastricht 1992, S. 108 {f.;
Christa van Wijnbergen, Ireland and European Political
Union, in: ebd., 8. 133.

8 Jacques Delors, Das Subsidiaritatsprinzip (Beitrag zum
Kolloquium des Européischen Instituts fiir 6ffentliche Ver-
waltung in Maastricht am 21.3. 1991), in: ders., Das neue
Europa, Miinchen 1993, S. 164.
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Gemeinschaftstatigkeit eigene Mitwirkungsrechte
im RechtsetzungsprozeB dazuzugewinnen®,

Hinzu kamen als vierte Kraft die Regionen. Sie
verfolgten in verschiedenen Gruppierungen und
Initiativen'” mit der Forderung nach einer am
Erforderlichkeitskriterium orientierten europii-
schen Subsidiarititsregelung, in Kombination mit
einer eigenen Reprasentation auf EG-Ebene
sowie dem Klagerecht vor dem Europiischen
Gerichtshof (EuGH), ihre Aufwertung innerhalb
des europdischen Integrationsprozesses. Die Re-
gionen brachten ihre Forderungen unter Fiihrung
der deutschen Lander durch mehrere Konferenzen
unter dem Motto ,Europa der Regionen“'' zum
Ausdruck. Paradox an der Argumentation der
deutschen Liander ist die Tatsache, daB sie eine
subsididre europdische Kompetenzordnung nach
dem Vorbild des deutschen Foderalismus forder-
ten, dessen ,,Unitarisierung™ sie innenpolitisch kri-
tisierten'?. Es drangt sich der Eindruck auf, daB3
die Lidnder die europdische Subsidiarititsdiskus-
sion tiber eine sinnvolle und notwendige Zu-
standigkeitsverteilung vordringlich dazu nutzen
wollten, um innenpolitisch Entscheidungskompe-
tenzen zuriickzugewinnen'. Diese unvereinbaren

9 Vgl. W. Hilz (Anm. 2), S. 89 1f.; Pierre Pescatore, Europa-
taugliches Subsidiaritdtsprinzip? Ein Irrweg der Unions-
politik, in: Neue Ziircher Zeitung vom 15. 10. 1991.

10 Zu Motiven und vielfiltigen Formen interregionaler Zu-
sammenarbeit in Europa vgl. Rudolf Hrbek/Sabine Weyand,
Betrifft: Das Europa der Regionen: Fakten. Probleme, Per-
spektiven, Miinchen 1994, S. 43 ff.

11 Die Konferenz, an der Vertreter von 36 Lindern, Re-
gionen und autonomen Gemeinschaften aus 9 Lindern teil-
nahmen, tagte erstmals am 18./19. 10.-1989 in Miinchen. Auf
vier weiteren Treffen in den Jahren 1990 bis 1992 demon-
strierten die Teilnehmer die Ernsthaftigkeit ihrer Forde-
rungen. Die bereits seit 1985 existierende ,, Vereinigung der
Regionen Europas® (VRE) schloB sich der Position der
Konferenz ..Europa der Regionen™ an. Vgl. Entschliefung
der Teilnehmer der Konferenz ,.Europa der Regionen™ am
19. 10. 1989 in Miinchen, in: Franz H. U. Borkenhagen/Chri-
stian Bruns-Kloss/Gerhard Memminger/Otti Stein (Hrsg.),
Die deutschen Linder in Europa. Politische Union und
Wirtschafts- und Wihrungsunion, Baden-Baden 1992, S. 251;
Joan Vallvé i Ribera, ..Europa der Regionen*: Zur Bedeu-
tung der Zusammenarbeit von Bundeslindern und Regionen
im europiischen Integrationsproze, in: Bernhard Vogel/
Gunther H. Oettinger (Hrsg.), Foderalismus in der Bewdh-
rung. Die deutschen Linder vor der Herausforderung fort-
schreitender EG-Integration, Kéln 1992, S. 127f.

12 Zur Verwirklichung des Subsidiarititsprinzips in der
Kompetenzordnung der Bundesrepublik und zum deutschen
Foderalismus siehe u.a. Josef Isensee, Idee und Gestalt des
Foderalismus im Grundgesetz, in: ders./Paul Kirchhot
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. IV: Finanzverfassung — Bundesstaatliche
Ordnung, Heidelberg 1990, S. 653; Ursula Miinch, Entwick-
lung und Perspektiven des deutschen Foderalismus, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 13/99, S. 3 —11: Stefan Ulrich
Pieper, Subsidiaritit. Ein Beitrag zur Begrenzung der Ge-
meinschaftskompetenzen, Kéln u. a. 1994, S. 78 {f.

13 Im Hinblick auf die Zustimmungserfordernis der Lander
im bevorstehenden Ratifizierungsverfahren war die Bundes-
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Instrumentalisierungsversuche fanden auch in der
Form und Verstandlichkeit der gemeinschaftlichen
Subsidiaritdtsregelung thren Niederschlag.

2. Unklarheiten der Maastrichter Subsidiaritats-
regelung

Als allgemeinverbindlicher Grundsatz wurde die
Subsidiaritdt in die Praambel des Vertrages liber
die Europdische Union vom 7. Februar 1992 aufge-
nommen. In ihr nahmen sich die Mitglieder vor,
»~den ProzeB der Schaffung einer immer engeren
Union der Volker Europas, in der die Entschei-
dungen entsprechend dem Subsidiaritatsprinzip
moglichst biirgernah getroffen werden, weiterzu-
filhren*'". Diese Formulierung enthilt die An-
deutungen, dafl durch das Subsidiaritatsprinzip
zum einen groflere Biirgernidhe erreicht werde und
zum anderen Entscheidungen moglichst auf der
nationalen oder sogar subnationalen Ebene getrof-
fen werden sollen. Dabei entsteht der Eindruck,
die Regionen wiirden als Entscheidungsebene in
den IntegrationsprozeB einbezogen'. Dies ist
jedoch nicht der Fall. Auch indirekt trifft diese
Vermutung nicht zu, da die Gemeinschaft keinen
EinfluB auf die innerstaatliche Kompetenzvertei-
lung nimmt.

Die zentrale Norm des revidierten EG-Vertrages
zur Subsidiaritat ist der neu aufgenommene
Art. 3b. Die Einfiigung im Abschnitt ,,Grund-
sdtze”, am Anfang des Vertrages, unterstreicht die
Bedeutung der fiir den gesamten Vertrag verbind-
lichen Regelung, die wie folgt lautet:

»(1) Die Gemeinschaft wird innerhalb der Gren-
zen der ihr in diesem Vertrag zugewiesenen Befug-
nisse und gesetzten Ziele tétig.

(2) In den Bereichen, die nicht in ithre ausschlief3-
liche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft
nach dem Subsidiaritdtsprinzip nur titig, sofern

regierung trotzdem gezwungen, die Linderpositionen in die
Regierungskonferenz miteinzubringen. Vgl. Helmut Dock-
ter. Die innerstaatliche Ratifikation. Mitwirkungsméglich-
keiten der dritten Ebene, in: E H. U. Borkenhagen/Chr.
Bruns-Kloss/G. Memminger/O. Stein (Anm. 11). S. 161 ff.
Zur Ausweitung der Mitentscheidungsrechte der Lander
durch den neuen Art.23 GG vgl. u.a. Peter Badura, Der
Bundesstaat Deutschland im Prozef der europiischen In-
tegration. Vortrag vor dem Europa-Institut der Universitit
des Saarlandes am 29. 6. 1993, Saarbriicken 1993, S. 6 ff.

14 Diese Formulierung wird fast identisch noch einmal in
Art. A Abs. 2 EUV wiederholt. Art. B EUV besagt, dafi die
wZiele der Union ... unter Beachtung des Subsidiaritats-
prinzips, wie es in Artikel 3 b des Vertrages zur Griindung der
Europiischen Gemeinschaft bestimmt ist*, zu verwirklichen
sind.

15 Vgl hierzu Christian Calliess, Das gemeinschafts-
rechtliche Subsidiaritatsprinzip (Art. 3b EGV) als ..Grund-
satz der groBtmoglichen Berticksichtigung der Regionen*, in:
Archiv des offentlichen Rechts, 12 (1996) 4, S. 132.
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und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen
MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht
ausreichend erreicht werden konnen und daher
wegen ihres Umfangs oder ithrer Wirkungen besser
auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen.

(3) Die MaBnahmen der Gemeinschaft gehen
nicht tiber das fiir die Erreichung der Ziele dieses
Vertrages erforderliche Maf3 hinaus.*

Der erste Absatz betont nochmals explizit den
Grundsatz der begrenzten Einzelermichtigung,
der bereits in Art. 4 Abs. 1 Satz 2 EWG-Vertrag
enthalten war'®. Das Subsidiaritatsprinzip kann
somit die der Gemeinschaft iibertragenen Kompe-
tenzen nicht in Frage stellen und entfaltet somit
auch keine kompetenzverteilende Wirkung. Der
Kerngedanke des Prinzips, der sich auf die ver-
niinftige Verteilung von Kompetenzen, je nach den
Fahigkeiten der einzelnen Ebenen, bezieht, wurde
damit ausgeblendet! Von den Funktionen des Sub-
sidiaritatsprinzips wurde lediglich die der Kompe-
tenzaustibungsregel verwirklicht.

Der zweite Absatz enthilt das Subsidiarititsprin-
zip im engeren Sinne und ist anzuwenden. wenn
keine ausschliefliche Gemeinschaftskompetenz
vorliegt. Die Formulierung des Art. 3 b ist insofern
problematisch, als hierdurch die Unterscheidung
zwischen ausschlieBlichen und nicht-ausschlie3li-
chen Zustindigkeiten der Gemeinschaft einge-
fuhrt wird, die es sonst nirgends im EG-Vertrag
gibt. Dieser Kompetenzbegriff lauft insofern ins
Leere, als kein System enumerativer Kompetenz-
verteilung in Form eines (positiven oder nega-
tiven) Kompetenzkatalogs fiir die EG existiert'’.
Zwar gibt es einen Kernbestand an EG-Zustiandig-
keiten, der sowohl durch die politische Praxis als
auch aufgrund von EuGH-Entscheidungen weitge-
hend unbestritten ist. Es sind die gemeinsame
Handelspolitik, die Festlegung des Zolltarifs und
des materiellen Zollrechts, die Erhaltung der
Fischereiressourcen und neuerdings die Wihrungs-
politik'®. Dariiber hinaus reklamiert die Kommis-

16 Vgl. Hans-Peter KrauBer, Das Prinzip begrenzter Er-
méichtigung im Gemeinschaftsrecht als Strukturprinzip des
EWG-Vertrages, Berlin 1991, S. 20 ff.; Helmut Lecheler, Das
Subsidiarititsprinzip. Strukturprinzip einer europdischen
Union, Berlin 1993, S. 99.

17 Anders als in Art. 70 ff. GG der Bundesrepublik wird im
EG-Vertrag nicht weiter erldutert, um welche Politikbereiche
es sich dabei handelt. Vgl. Hermann-Josef Blanke. Norma-
tiver Gehalt und Justitiabilitét des Subsidiarititsprinzips nach
Art.3b EGV, in: Rudolf Hrbek (Hrsg.), Das Subsidi-
aritdtsprinzip in der Europiischen Union. Bedeutung und
Wirkung fiir ausgewihlte Politikbereiche, Baden-Baden 1995,
S. 100f; Jorn Pipkorn, Das Subsidiarititsprinzip im Vertrag
tiber die Europiische Union - rechtliche Bedeutung und ge-
richtliche Uberpriifbarkeit, in: Europiische Zeitschrift fiir
Wirtschaftsrecht, 3 (1992) 22, S. 699.

18 Vgl Ginter Hirsch, Die Auswirkungen des Sub-
sidiaritatsprinzips auf die Rechtsetzungsbefugnis der Euro-
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sion die ausschliefliche Gemeinschaftskompetenz
u. a. fiir die Vollendung des Binnenmarktes, die all-
gemeinen Wettbewerbsregeln sowie einen GroB-

teil der Verkehrspolitik, was jedoch hochst

umstritten ist'”.

Nachdem kein umfassender Konsens uber die
Bereiche ausschlieBlicher Gemeinschaftskompe-
tenz vorliegt, ist auch die Reichweite des Anwen-
dungsbereichs der Subsidiarititsklausel umstritten.
Weitere Unklarheit besteht tiber die Abwigung
zwischen Effektivitits- und Erforderlichkeitskrite-
rium, die beide in Abs. 2 aufgenommen wurden.
Ein Tatigwerden der Gemeinschaftsorgane soll
demnach moglich sein, wenn die Mitgliedstaaten
eine Aufgabe nicht erfiillen koénnen und die
Gemeinschaft gleichzeitig dazu besser in der Lage
ist. Wie dies vorab geklirt werden soll, bleibt aber
unklar.

Die verwirrende Kompetenzregelung muBte
geradezu Konflikte zwischen nationaler und EU-
Ebene liber den Anwendungsbereich der Subsidia-
ritatsklausel des Art. 3b provozieren. Ein weiterer
Grund, warum die Subsidiaritatsklausel des Maas-
trichter Vertrages Raum fiir politische Spekulatio-
nen und Instrumentalisierungsversuche bot, war
ihre unklare rechtliche Kontrolle. Grundsitzlich
ist der EuGH fiir die Uberpriifung aller Vertrags-
inhalte zustindig. Die gerichtliche Uberpriifung
einer Gemeinschaftsmainahme auf ihre Verein-
barkeit mit Art.3b war dadurch gegeben. Dem
EuGH wurden jedoch keine justitiablen MaBstibe
an die Hand gegeben, nach denen er den umstrit-
tenen Artikel zukiinftig auslegen sollte. Damit war
absehbar, daf} bei Streitfdllen eine Einzelfallpru-
fung erfolgen mufite, ob ein Gemeinschaftshan-
deln gerechtfertigt ist. Die Kritik richtete sich v. a.
gegen das Abwilzen der Interpretationslast und
damit der Verantwortung fiir letztlich politische
und nicht rechtliche Fragen auf den Gerichtshof™.

piischen Gemeinschaften. Vortrag vor dem Europa-Institut
der Universitit des Saarlandes am 9. 5. 1995, Saarbriicken
1995, S. 81.

19 In der Literatur taucht deshalb auch der aus dem deut-
schen Verfassungsrecht bekannte Begriff . konkurrierende®
Kompetenzen auf. Gemeint sind die Politikfelder. in denen
sowohl die Gemeinschaft als auch die Mitgliedslinder nicht
klar voneinander abgegrenzte Zustindigkeiten besitzen. Vgl.
hierzu Reimer von Borries, Das Subsidiarititsprinzip im
Recht der Européischen Union, in: Europarecht, 29 (1994) 3,
S. 273 ff.; Wernhard Maoschel, Zum Subsidiaritatsprinzip im
Vertrag von Maastricht. in: Neue Juristische Wochenschrift,
46 (1993) 47. S. 3026.

20 Vgl. Lord Mackenzie-Stuart, Subsidiarity — A Busted
Flush?, in: Deidre Curtin/David O’Keeffe (Hrsg.). Con-
stitutional Adjudication in European Community and Natio-
nal Law. Essays for the Hon. Mr. Justice T. E. O'Higgins,
Dublin 1992, S. 21; Thomas Bruha, Das Subsidiarititsprinzip
im Recht der Europiischen Gemeinschaft, in: Alois Riklin/
Gerard Batliner (Hrsg.). Subsidiaritiat. Ein interdisziplindres
Symposium, Vaduz 1994, S. 400.
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II1. Ringen um die ,,richtige* Sub-
sidiarititsinterpretation und das Sub-
sidiaritatskonzept von Edinburgh

Die aufgezeigten Probleme fithrten dazu, daf3 sich
eine intensive Diskussion zwischen nationalen
Regierungen und Vertretern der EG-Institutionen
uber die . richtige” Anwendung des Subsidiaritéts-
prinzips auf EG-Ebené entwickelte. Wihrend des
schwierigen Ratifizierungsprozesses des Maas-
trichter Vertrages waren es wieder die Regierun-
gen Kohl und Major, die die offentlichkeitswirk-
same Diskussion um die ,richtige” Anwendung
der Subsidiarititsregelung des EU-Vertrages ent-
scheidend pragten. Die britische Regierung, die
im zweiten Halbjahr 1992 auch die EG-Prisident-
schaft innehatte, nutzte die nach dem negativen
ddanischen Referendum vom 2. Juni 1992 schlagar-
tig um sich greifende integrationsskeptische Stim-
mung fiir ihre nationalen Ziele aus. Auf einem
eigens dafiir einberufenen Sondergipfel des Euro-
paischen Rates am 16. Oktober 1992 in Birming-
ham wurde das Subsidiarititsprinzip kurzerhand
zum ,,Grundsatz der Bilirgernidhe” umgewidmet
und zum Schutzschild gegen Briisseler Regulie-
rungswut gekiirt. Der europapolitisch aufge-
schreckten Offentlichkeit wurde der bis dahin
weitgehend unbekannte Grundsatz als das Allheil-
mittel gegen biirgerferne europdische Biirokratie
und die schleichende Entmachtung der National-
staaten .verkauft®. Mit der Stilisierung zum
.-Rettungsanker” fiir den Maastrichter EU-Ver-
trag setzte sich die britische Regierung und ihr
integrationshemmendes Subsidiarititsverstandnis
durch, zumal dies von den Regierungen Frank-
reichs und Deutschlands weitgehend mitgetragen
wurde”’.

Gegen diese einseitige, aber wirkungsvolle Ausle-
gung der EU-Subsidiarititsklausel konnten sich
auch die anderen Akteure kaum wehren, obwohl
die Kommission — v. a. unterstiitzt durch die Regie-
rungen Spaniens, Griechenlands, Irlands und der
Benelux-Staaten — eine allzu integrationshem-
mende Interpretation des umstrittenen Grundsat-
zes zu verhindern versuchte®. Bei der Tagung des
Europiischen Rates im Dezember 1992 in Edin-
burgh einigten sich die nationalen Regierungen
und die Kommission nach monatelangen, kontro-

21 Vgl. SchluBfolgerungen der Sondertagung des Europii-
schen Rates der Staats- und Regierungschefs am 16. Oktober
1992 in Birmingham, in: Europa-Archiv, 47 (1992) 21, D
611 ff.

22 Vgl. Kommission der E.G.. Das Subsidiarititsprinzip.
Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische
Parlament, SEK (92) 1990 endg. vom 27. 10. 1992.
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versen Diskussionen iiber die Auslegung des
Art. 3 b schlieBlich auf ein ,,Gesamtkonzept fiir die
Anwendung des Subsidiaritatsprinzips und des

Artikels 3b..."%. Hierin stellten sie fest, daff das
Prinzip dazu beltragt. ~dal} die nationale Identitit
der Mitgliedstaaten gewahrt und ihre Befugnisse
erhalten bleiben. Es bezweckt, dafl Beschliisse im
Rahmen der Europdischen Union so biirgernah
wie moglich gefaBt werden®.* Die Teilnehmer
betonten auch, daB eine einseitige Auslegung des
Grundsatzes nicht angemessen sei: ,,Die Subsidia-
ritat ist ein dynamischer Grundsatz, der im Licht
der Vertragsziele angewandt werden sollte. Sie
gestattet eine Ausweitung der Tatigkeit der
Gemeinschaft, wenn die Umstédnde es verlangen,
und umgekehrt auch deren Beschriankung oder
Ausstattung, wenn sie nicht mehr gerechtfertigt
ist.“** Neben einem jihrlich an das Parlament und
den Rat zu tibermittelnden Subsidiaritatsbe-
richt” mufl die Kommission — als zentrale Ver-
pflichtung — jedem neuen Vorschlag eine Sub-
sidiarititsbewertung beifiigen, die Rat und
Parlament zu iberpriifen und gegebenenfalls zu
beanstanden haben®.

Die Regierungen Deutschlands und Grof3britan-
niens setzten mit diesem Konzept ihre Vorstellung
von einer Subsidiaritdtsinterpretation durch, die es
der Kommission erheblich erschwerte, den Vorrang
der Gemeinschaftsebene bei der Erfiilllung einer
Aufgabe zu begriinden. Die Kommission bekraf-
tigte ihren Willen, Gemeinschaftsinitiativen auf das
Notwendigste zu beschrinken, indem sie bereits in
Edinburgh eine erste, vorlaufige Liste mit geplan-
ten Gemeinschaftsrechtsakten vorlegte, die sie ent-
weder komplett zuriickzuziehen oder zumindest in
weniger regelungsintensiver Form umzusetzen
beabsichtigte, weil sie nicht ausreichend gerechtfer-
tigt schienen. AuBerdem kiindigte sie an, Vor-
schlidge, die zu viele Detailvorschriften enthielten.
zu iiberarbeiten und Harmonisierungspliane techni-
scher Vorschriften zugunsten einer gegenseitigen
Anerkennung zuriickzustellen”’. Die Kommission

23 Vgl. SchluBfolgerungen der Tagung des Europdischen
Rates der Staats- und Regierungschefs am 11. und 12. De-
zember 1992 in Edinburgh (Auszug). in: Europa-Archiv, 48
(1993) 1, Anlage 1, D 7 {f.

24 Ebd., Anlage 1, D 7.

25 Ebd., Anlage 1, D 8.

26 Diese Uberpriifung der ,erfolgreichen Anwendung des
Subsidiaritédtsprinzips™ sollte gemifB einer . Interinstitutio-
nellen Vereinbarung zwischen dem Europiischen Parlament,
dem Rat und der Kommission tiber die Verfahren zur An-
wendung des Subsidiarititsprinzips® erfolgen. die die Organe
am 25. 10. 1993 unterzeichneten. Vgl. Europa Dokumente
vom 4. 11. 1993 (Nr. 1857), S. 3 f.

27 Vgl. SchluBfolgerungen der Tagung des Européischen
Rates (Anm. 23), Anlage 2, D 12 ff. Das gleiche kiindigte die
Kommission auch fiir die Uberpriifung des bestehenden Ge-
meinschaftsrechts an, das sie entschlacken und vereinfachen
wollte.

33

wandte also die Erforderlichkeits- (Art. 3b Abs. 2 )
und die Proportionalitdatspriifung (Art. 3b Abs. 3)
auch riickwirkend an. Damit hatte sie gegeniiber
den Skeptikern demonstriert, dall sie zu einer
kritischen Selbstpriifung ihrer Initiativen, unter
Anwendung eines als ..UbermaBbremse™ funktio-
nierenden Subsidiaritdtsprinzips, bereit war.

[V. Weitere Instrumentalisierungs-
versuche des Subsidiaritédtsprinzips
vor und nach Amsterdam

Mit der Einigung auf das Subsidiaritatskonzept
von Edinburgh existierte eine Kompromif3formel,
mit der die Verfechter einer integrationsbremsen-
den Auslegung des Prinzips leben konnten und die
Gemeinschaftsinstitutionen  lebed muften. Im
Zusammenhang mit der Regierungskonferenz, die
auf dem Amsterdamer Gipfel im Juni 1997 abge-
schlossen wurde, stand das Subsidiaritatsprinzip
noch einmal im europiischen Rampenlicht. Seine
Konkretisierung wurde von vielen Regierungen
als wichtige Aufgabe der Regierungskonferenz
genannt und fand in fast allen Stellungnahmen
zur Weiterentwicklung der EU Beriicksichti-
gung™®

Die einzige LU]ll]’)dp()llII%ChL Akteursgruppe, die
sich vehement fiir eine Anderung des Art.3b
EG-Vertrag und der daran ankniipfenden Praxis
aussprach, waren die Liander und Regionen,
reprasentiert durch den Ausschuf3 der Regionen.
Die Forderungen bezogen sich in erster Linie auf
die Nennung der regionalen und lokalen Ebene
im Art.3b, die klare Abgrenzung der Zustin-
digkeiten durch Kompetenzlisten® sowie eine
weitere Aufwertung des Ausschusses der Regi-

onen’.

Zwar fand das Ansinnen zur noch konsequenteren
Umsetzung des Subsidiaritiatsprinzips die grund-
satzliche Unterstiitzung durch die Regierungen
28 Vgl Martin Grolie Hiittmann, Das Subsidiaritatsprinzip
in der EU. Eine Dokumentation, mit einer Einfithrung zum
Bedeutungsgehalt und zur Rezeption dieses Prinzips, Ti-
bingen 1996.

29 Zu den Uberlegungen, die Zustandigkeiten innerhalb
des Mehrebenensystems der Europdischen Union durch
Kompetenzkataloge abzugrenzen, vgl. Christian Kirchner,
Competence Catalogues and the Principle of Subsidiarity in a
European Constitution, in: Constitutional Political Economy,
8 (1997) 1.S. 71 f. .

30 Vel Stellungnahme des Ausschusses der Regionen iiber
die .Revision des Vertrags iiber die Europidische Union®™ vom
21.4. 1995 — EntschlieBung, in: Mathias Jopp/Otto Schmuck
(Hrsg.), Die Reform der Europdischen Union: Analysen —
Positionen — Dokumente zur Regierungskonferenz 1996/97,
Bonn 1996, S. 138 f.
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Deutschlands und Osterreichs®. Es gab jedoch
nicht die von den Regionalvertretern erhoffte
wKoalition der Foderalisten®, d. h. derjenigen Mit-
gliedstaaten, die bereits fortgeschrittene fodera-
tive Strukturen entwickelt haben.

Die belgische Regierung, als Vertreter eines fode-
ralisierten Bundesstaates, betonte einerseits die
zentrale Bedeutung des Subsidiaritédtsprinzips fiir
das Verhiltnis zwischen EU, Zentralstaat und
Regionen, sie lehnte anderseits aber eine Ande-
rung des Subsidiaritatsartikels in ihrer Stellung-
nahme zur Regierungskonferenz explizit ab. Auch
gegen einen Kompetenzkatalog sprach sie sich aus,
da er ihrer Meinung nach dem dynamischen und
evolutiven Charakter des Integrationsprozesses
zuwiderlief*”.

Die spanische Regierung wurde in ihrer Stellung-
nahme sogar noch deutlicher, als sie vor der schad-
lichen Wirkung einer weiteren Instrumentalisie-
rung des Art. 3b warnte: ,,Die Subsidiaritiat darf
keinesfalls zu einer Waffe werden, mit der die
Befugnisse, die bereits auf die Union iibergegan-
gen sind, beschnitten werden.** Die meisten
Regierungen sprachen sich gegen weitere Veridn-
derungen des Art.3b und damit gegen den Ver-
such einer klareren Kompetenzabgrenzung im
europdischen Mehrebenensystem aus.

Der Kompetenzsog der Kommission war gestoppt,
ohne daB die regionale Ebene europaweit davon
profitiert hitte. Fiir eine weitere ,Fesselung™ der
Kommission, die Schwichung der Gemeinschafts-
ebene und eine substantielle Aufwertung der
Regionen gab es keine Mehrheit. Insofern trafen
die geringfiigigen Anderungen durch die Auf-
nahme des Edinburgher Subsidiaritatskonzeptes
als ,,Protokoll iiber die Anwendung der Grund-
siatze der Subsidiaritat und der VerhiltnismaBig-
keit“* in den Amsterdamer Vertrag auf allge-
meine Zustimmung.

31 Vgl Regierungserklarung, abgegeben von Bundes-
kanzler Helmut Kohl vor dem Deutschen Bundestag am 7. 12.
1995: , Aktuelle Fragen der Europapolitik®, in: M. Jopp/O.
Schmuck, ebd., S. 148f.; , Regierungskonferenz 1996 — Oster-
reichische Grundsatzpositionen®*, Wien vom 26. 3. 1996, in:
ebd., S. 211.

32 Vgl. Christian Franck, La Belgique, in: Rudolf Hrbek
(Hrsg.), Die Reform der Europdischen Union: Positionen und
Perspektiven anldBlich der Regierungskonferenz, Baden-Ba-
den 1997, S. 46.

33 Ministerium fiir Auswirtige Angelegenheiten des Ko6-
nigreichs Spanien, ,Regierungskonferenz — Diskussions-
grundlagen der spanischen Regierung*; Generalsekretariat
des Rates der Europdischen Union, Mai 1995, Dok. SN 1709/
95, in: M. Jopp/O. Schmuck (Anm. 30), 8. 194.

34 Vgl Vertrag von Amsterdam: Text und Konsolidierte
Fassungen des EG- und EU-Vertrags, mit einer Einfiihrung
von Angela Bardenhewer, Baden-Baden 1997, S. 133 ff.; Me-

Aus Politik und Zeitgeschichte B 21-22/99

Den vorerst letzten Versuch, das Subsidiaritits-
prinzip in einer breiteren europiischen Offentlich-
keit zu diskutieren, stellte der gemeinsame Brief
von Helmut Kohl und Jacques Chirac zum EU-
Gipfel von Cardiff im Juni 1998 dar. Hierin forder-
ten die beiden Autoren eine noch striktere Beach-
tung des Subsidiaritatsprinzips innerhalb der EU
und verwehrten sich explizit gegen ,die Zielset-
zung europdischer Politik . . ., einen européischen
Zentralstaat, das heiBt ein zentralistisch aufgebau-
tes Europa zu begriinden*“®. Sogar ein EU-Son-
dergipfel im Oktober 1998 sollte die Thematik
erneut behandeln®!

V. Auswirkungen des Subsidiaritits-
prinzips auf den Integrationsprozef3

1. Verinderungen im Verhiltnis der EU-Institu-
tionen zu den Mitgliedstaaten?

Da es in der foderativen Ordnung der EU keine
klar gezogenen Zustandigkeitsgrenzen gibt, versu-
chen die Gemeinschaftsorgane und die Mitglieds-
lander seit jeher in einer Art kontinuierlichem
Machtkampf, das Verhiltnis zwischen Eigenstin-
digkeit der Union und Sicherung nationaler (Rest-)
Souverinitit zu ihren Gunsten zu beeinflussen’’.
Entsprechend der schwankenden Integrations-
bzw. Vergemeinschaftungsbereitschaft sind Verén-
derungen in der Gemeinschaftsordnung etwas
ganz Normales; sie sind notwendiger Ausdruck des
ProzeBcharakters der europdischen Integration. Es
stellt sich somit die Frage, inwiefern das Subsidia-
ritiatsprinzip sich hierauf ausgewirkt hat.

lanie Piepenschneider, Der Vertrag von Amsterdam. Analyse
und Bewertung, Sankt Augustin 19977, S. 42 ff.

35 Brief des deutschen Bundeskanzlers und des franzosi-
schen Staatsprasidenten, Helmut Kohl und Jacques Chirac, an
den Vorsitzenden des Europdischen Rates, den britischen
Premierminister Tony Blair, veroffentlicht am 9. 6. 1998 in
Bonn, in: Internationale Politik, 53 (1998) 9, S. 90. Siehe auch
Erkliarung der Bundesregierung zum Europiischen Rat in
Cardiff, abgegeben von Bundeskanzler Dr. Helmut Kohl vor
dem Deutschen Bundestag am 18. 6. 1998, in: Bulletin des
Presse- und Informationsamts der Bundesregierung, Nr. 44

vom 22. 6. 1998, S. 581 f.

36 Nach der Abwahl Helmut Kohls als Bundeskanzler kam
es nicht dazu. Der EU-Gipfel am 24./25. 10. 1998 in Port-
schach widmete sich v. a. den Herausforderungen der EU-
Osterweiterung. Vgl. Das Parlament vom 6./13. 11. 1998.

37 Vgl. Marcell von Donat, Das Subsidiaritatsprinzip in der
Europiischen Union aus der Perspektive der Europiischen
Kommission, in: Rudolf Hrbek (Hrsg.), Das Sub-
sidiaritidtsprinzip in der Européischen Union. Bedeutung und
Wirkung fiir ausgewihlte Politikbereiche, Baden-Baden 1995,
S.9.
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Die Gemeinschaftsorgane waren nach Art. 190
EG-Vertrag auch bisher schon verpflichtet, Ver-
ordnungen, Richtlinien und Entscheidungen mit
Griinden zu versehen und die rechtliche Grund-
lage dafiir anzugeben. Mit der Einfithrung des
Art. 3b und der Diskussion um das Subsidiaritats-
prinzip hat sich der Begriindungszwang v. a. fiir die
Kommission und ihre Vorschlige erheblich vergro-
Bert. Neben den Griinden fiir eine vorgeschlagene
GemeinschaftsmaBBnahme sind die nachvollzieh-
baren Erwigungen fiir ithre Notwendigkeit nach
Art. 3b Abs. 2 darzulegen. Dies trifft zwar nur auf
die Bereiche zu, die nicht in die ausschliefliche
Zustiandigkeit der Gemeinschaft fallen. Aufgrund
der Unsicherheit bei der Abgrenzung der Kompe-
tenzen ist die Subsidiaritatspriifung aber zur Rou-
tine bei fast allen GemeinschaftsmaBnahmen
geworden. Offiziell lautet die Kommissionsformel
zur Wirkung des Subsidiaritatsprinzips fiir die EU
~Weniger, aber besser handeln“. Begriindungen
hinsichtlich der Notwendigkeit und Zuldssigkeit
einer GemeinschaftsmaBnahme unter Subsidiari-
tatsgesichtspunkten sind zur Normalitat geworden,
da die Dienststellen der Kommission dazu ange-
halten wurden, alle Entwiirfe einem ,Subsidia-
ritaits- und VerhidltnismiBigkeitstest* zu unter-
ziehen.

Die nationalen Regierungen wachen mit Argus-
augen dariiber, daB3 die Entwiirfe und beschlosse-
nen EG-MaBnahmen ausreichende Begriindungen
enthalten und die Kommission keine ungerechtfer-
tigten Initiativen startet™. Kommissionsprisident
Santer hat jedoch angesichts der Kohl-Chirac-Initia-
tive vom Juni 1998 deutlich gemacht, daB das
Subsidiaritétsprinzip nicht dazu fithren diirfe, daB
jegliche Initiativen auf Gemeinschaftsebene unter-
bleiben™. Eine weitere Konsequenz aus der hefti-
gen europdischen Subsidiarititsdiskussion ist die
~freiwillige Selbstbeschrankung* der Kommission
bei der Wahl der GemeinschaftsmaBnahmen. Unter
Bezugnahme auf den groBeren Gestaltungsspiel-
raum fiir die EU-Mitglieder bei der Ausformung
und der besseren Vereinbarkeit mit dem Subsidiari-
tatsgedanken gilt die Richtlinie, die zwar hinsicht-
lich ihrer Zielsetzung, nicht aber in bezug auf das zu
wihlende Mittel verbindlich ist, als die vorzuzie-
hende MaBnahme. Gerade die EU-Kommission
versucht angesichts der massiven Vorwiirfe der
européischen Uberregulierung durch das Abgehen
vom Instrument der Verordnung, die unmittelbar

38 In der Bundesrepublik geben sowohl Bundesregierung
als auch Bundesrat jihrlich eine Stellungnahme zur Ein-
haltung des Subsidiaritétsprinzips in der EU ab, in der sie ihre
Kritik und deren Wirkung zusammenfassen. Vgl. Jirgen
Kiihling, Subsidiarititsbericht 1997 der Bundesregierung, in:
Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 13 (1998) 3, S. 271 ff.

39 Vgl Interview mit EU-Kommissionsprisident Jacques
Santer, in: Das Parlament vom 30. 10. 1998,
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in jedem Mitgliedsland gilt, Vertrauen zuriickzuge-
winnen.

Die bisherige Diskussion um die Anwendung des
Subsidiaritiatsprinzips in der EU hat unmiBver-
standlich klargemacht, daB3 die Zeit der dynami-
schen Integration durch Ausnutzung der Spiel-
raume durch die Kommission beendet ist. Das
Ergebnis der Detaildebatten, das im Subsidiari-
tatskonzept von Edinburgh, dem interinstitutionel-
len Abkommen zwischen Kommission, Rat und
Parlament und schlieBlich im Subsidiaritdtsproto-
koll des Amsterdamer Vertrages zum Ausdruck
kommt, schreibt faktisch ein Vetorecht jedes Mit-
gliedstaates gegen eine vertragsimmanente Kom-
petenzerweiterung der Gemeinschaft fest. Damit
gewinnt das intergouvernementale Prinzip ein kla-
res Ubergewicht gegeniiber dem supranationalen.
Die Verankerung des Subsidiarititsprinzips in den
europdischen Vertragen und die anschlieBende
Diskussion markieren somit den Wendepunkt von
der Duldung einer immanenten Evolution der
Gemeinschaft zur Dominanz nationaler Entschei-

dungsvorbehalte™.

Die Stirkung des intergouvernementalen Prinzips
erfolgte — aus der Sicht der meisten Regierungen —
aus der Notwendigkeit heraus, den skeptisch
gewordenen Biirgern zu demonstrieren, daBl die
schleichenden Kompetenzverluste an . Briissel”
der Vergangenheit angehoren und nationale Inter-
essen wieder starker gewichtet werden. Zwar kon-
nen die Mitgliedstaaten nicht, wie bis zur Lan-
cierung des Binnenmarktprogramms vielfach
praktiziert, die existierenden Gemeinschaftspoliti-
ken blockieren. Aber die Berufung auf Art. 3b mit
der Behauptung, dal nationale Zustandigkeiten
durch eine GemeinschaftsmaBnahme erheblich
tangiert wiirden, kann eine dynamische Weiterent-
wicklung des acquis communautaire seit Maas-
tricht behindern®'. Die dringende Frage, wie die in
einem Mehrebenensystem®’ eng miteinander ver-

40 Vgl Sir Leon Brittan, Subsidiarity in the Constitution of
the European Community, in: Europe Documents vom 18. 6,
1992 (No. 1786), S. 3: anders aber Joachim Starbatty, Die Ad-
ministration: Was und wie bestimmt , Brissel* tatsdachlich?
Wege gegen biirokratische Ausuferung, in: Rupert Scholz
(Hrsg.), Deutschland auf dem Weg in die Europiische Union:
Wieviel Eurozentralismus — wieviel Subsidiaritiit?, Koln 1994,
S. 48.

41 In einem eindrucksvollen Bild bringt dies Joseph Weiler
(Fin de Siecle Europe, in: Renaud Dehousse [Hrsg.], Europe
after Maastricht: an ever closer union?, Miinchen 1994,
S. 213) zum Ausdruck: ,,Maastricht has thrown out the supra-
national water without waiting for the baby to get in the
bath.*

42 Vgl. Armin von Bogdandy, Supranationale Union als
neuer Herrschaftstypus: Entstaatlichung und Vergemein-
schaftung in staatstheoretischer Perspektive, in: Integration,
16 (1993) 4, S.216f.; Markus Jachtenfuchs/Beate Kohler-
Koch (Hrsg.), Europaische Integration, Opladen 1996.
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flochtenen Gesellschaften Westeuropas die kom-
plexen Herausforderungen bewiltigen konnen,
blieb beim gemeinschaftlichen Subsidiaritétsstreit
unbeantwortet — sie wurde nicht einmal gestellt*,

Die Zahl der neuen Kommissionsvorschlige, die
entsprechend dem VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz
vielfach nur noch aus Rahmenvorschriften
bestehen, ist von 61 im Jahr 1990 tiber 48 im Jahr
1993 auf 25 Vorschlige 1995 - u.a. ,binnen-
marktbedingt™ — stark zuriickgegangen. Zugleich
setzte die Kommission ihre 1992 in Edinburgh
begonnene Politik fort und zog eine Vielzahl an
schon existierenden Vorschlagen fiir Gemein-
schaftsmaBnahmen an den Rat zuriick. Damit
signalisiert die Kommission ihre Bereitschaft, maB-
zuhalten und ihre Aktivitaten auf das absolut Not-
wendige zu beschrinken. Mit der Arbeit an einem
Programm zur Vereinfachung des bestehenden
Rechts geht sie sogar tiber die geforderten Schritte
hinaus.

Neben der quantitativen Zurtickhaltung der Kom-
mission mit Vorschligen hat sich aufgrund des
Subsidiaritatsgedankens auch die Art der Informa-
tionspolitik iiber geplante Vorhaben geédndert.
Dabei spielt die vorherige Konsultation eine wich-
tige Rolle. Noch bevor die Kommission einen Vor-
schlag an den Rat leitet, erfolgt einerseits eine
.offene Konsultation™ iiber die Veroéffentlichung
von ,,Griinbtichern* und ,,Weillblichern® zu den
geplanten Regelungsmaterien, die sich an die
interessierte Offentlichkeit, Parteien und Ver-
bdnde richtet. Andererseits werden gezielte Kon-
sultationen der Mitgliedstaaten und zustandiger
Kreise durchgefiihrt, um Bedenken noch vor der
Ubermittlung eines Vorschlages an den Rat aus-
raumen zu konnen oder bei erheblichen Wider-
standen weitere Initiativen zu unterlassen.

Durch Vorabkonsultationen offnete die Kommis-
sion den gemeinschaftsinternen Meinungsbil-
dungsprozel3 entsprechend den Forderungen nach
mehr Offenheit und Transparenz. Dal3 die Arbeit
der Kommission durch nationale (Subsidiaritits-)
Vorbehalte frithzeitig beeinflufit werden kann,
beeintriachtigt ihre Unabhiangigkeit, entspricht
aber den realen Machtverhiltnissen in der EU*.

43 Zu den Problemen und Losungsansitzen vgl. Daniel
Bell. The World in 2013, in: Dialogue. 3 (1988), zit. in: R.-O.
Schultze (Anm. S), S. 226; Centre for European Policy Re-
search (Hrsg.). Making sense of subsidiarity, London 1993.
44  Vgl. Bericht der Kommission an den Europdischen Rat
iiber die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips im Jahre
1994, KOM (94) 533 endg. vom 25. 11. 1994; Zwischenbericht
der Kommission an den Europdischen Rat iiber die Anwen-
dung der Grundsitze der Subsidiaritdt und der Verhiltnis-
miBigkeit, CSE (96) 2 endg. vom 12. 6. 1996.
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2. Foderalisierung bzw. Regionalisierung der EU?

Die Europiische Union hat mit ihrer Kompetenz-
verteilung auf verschiedene Ebenen de facto eine
foderative Ordnung®. In die klassischen foderali-
stischen Kategorien des Staatenbundes oder Bun-
desstaates 1dBt sich die EU jedoch schlecht ein-
ordnen, da es sich um eine vollig eigenstandige
Integrationsform handelt. Sie ist mehr als ein
schlichter Staatenbund, aber auch kein foderativer
Staat. Bei der Einordnung in die Skala foderalisti-
scher Spielarten bringt auch die Wortschopfung
des ,.Staatenverbundes®, wie sie das Bundesverfas-
sungsgericht in seinem Maastricht-Urteil vom
12. Oktober 1993% vollzogen hat, nichts Neues.

Zwar sind Liander, Regionen und autonome
Gemeinschaften heute europaweit als eine wich-
tige Handlungseinheit im Zusammenspiel mit
Nationalstaaten und EU unbestritten”. Dieser
wachsenden Bedeutung subnationaler Einheiten
zollten die EU-Mitglieder mit der Institutionalisie-
rung des Konsultativgremiums ,Ausschul3 der
Regionen” durch Art. 198a—-c EG-Vertrag auch
thren Tribut. Mit der sowohl wihrend der Regie-
rungskonferenz 1990/91 als auch 1996/97 unter
Berufung auf das Subsidiaritdtsprinzip gedauBerten
Forderung nach einer obligatorischen Beteiligung
regionaler Akteure am gemeinschaftlichen Ent-
scheidungsfindungsprozef3 konnten die Regionen
sich jedoch nicht durchsetzen™.

45 Dies sagt jedoch nichts iiber die Art des Foderalismus,
zentralisiert oder dezentralisiert, aus. Vgl. Ferdinand Graf
Kinsky, Foderalismus: ein gesamteuropéisches Modell, Bonn
1995; Heinz Laufer/Thomas Fischer, Foderalismus als Struk-
turprinzip fiir die Européische Union, Giitersloh 1996.

46 Vgl Urteil tiber die Verfassungsbeschwerden gegen den
Vertrag von Maastricht, verkiindet in Karlsruhe am 12. 10.
1993, 2 ByR 2134/92; 2 BvR 2159/92. Siehe hierzu auch
Volkmar Gotz, Das Maastricht-Urtell des Bundes-
verfassungsgerichts, in: Juristen Zeitung, 48 (1993) 22,
S. 1081 ff.; Klaus Stiiwe, Der Staatenbund als Europiische
Option. Foderative Entwicklungsperspektiven der Europii-
schen Union, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/99,
S.22-31.

47 Vgl. Udo Bullmann (Hrsg.), Die Politik der dritten
Ebene: Regionen im Europa der Union, Baden-Baden 1994;
Rudolf Hrbek, Die Regionen in der Europaischen Union, in:
Heinrich Schneider/Wolfgang Wessels (Hrsg.). Foderale
Union — Europas Zukunft?, Miinchen 1994 S. 123 ff.; Franz-
Ludwig Knemeyer (Hrsg.), Europa der Regionen — Europa
der Kommunen. Wissenschaftliche und politische Bestands-
aufnahme und Perspektive, Baden-Baden 1994.

48 Der AusschuBl der Regionen (AdR) hatte als reines
Konsultationsorgan nicht die Stellung und Kompetenzen be-
kommen, die die deutschen Linder und anderen Regionen
sich erhofft hatten. Gleichzeitig waren die deutschen Léan-
dervertreter iiber die praktisch nicht vorhandene ,Schlag-
kraft* des AdR als europiische Reprisentanz der ,dritten
Ebene* erniichtert, die jedoch angesichts der politischen Un-
gleichgewichtigkeit der ,Regicnen* nicht (iiberraschen
konnte. Siche hierzu auch Kurt Schelter/Joachim Wuerme-
ling, Europa der Regionen. Eine Idee gewinnt Gestalt, Miin-
chen 1995, S, 97 ff.
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Hierfiir gibt es handfeste Griinde: 1. Rechtlich
betrachtet, kennt die Gemeinschaft nur die Natio-
nalstaaten als Ansprechpartner; die Staatsstruktu-
ren jedes Mitgliedslandes sind fiir die Gemein-
schaft unerheblich. 2. Die Gemeinschaft besitzt
keine Zustindigkeiten fiir die Beeinflussung des
Verhiltnisses der Mitgliedstaaten zu ihren nachge-
ordneten Gebietskorperschaften — weder im Hin-
blick auf innerstaatliche Belange noch auf die
aullenpolitischen Kompetenzen. 3. Die Mitglied-
staaten miiBten sich zu Recht wehren, wiirden
europiische Regelungen geschaffen, die ihre ver-
fassungsmifBigen Strukturen beeinflussen wiirden.
4. In den EU-Mitgliedsldndern gibt es keine mit-
einander vergleichbaren, rechtlich gleichberechtig-
ten Regionen”. Wirde die Gemeinschaft den
ungleichen subnationalen Einheiten trotzdem eine
europaische  Rechtspersonlichkeit  zugestehen,
miiiten sich deutsche, belgische, spanische oder
Osterreichische Regionalreprisentanten dagegen
zur Wehr setzen. Die demokratisch legitimierten,
innerstaatlich mit eigenen Rechten ausgestatteten
Gebietskorperschaften foderaler Lander wiirden
mit regionalen Verwaltungseinheiten aus zentrali-
sierten Mitgliedstaaten — wie in GroBbritannien
oder Déanemark — rechtlich gleichgestellt. Letztere
sind zur Interessenvertretung .ihrer* Region aber
weder legitimiert noch erméchtigt.

3. Ein Schritt zu mehr Legitimitit und Biirger-
nihe der EU?

Die Initiativen zur Aufnahme des Subsidiaritits-
prinzips in die Gemeinschaftsvertrage und die
Konkretisierungsdiskussion seit 1992 wurden u. a.
durch die Behauptung gerechtfertigt, dadurch
konne die Gemeinschaft den Bediirfnissen nach
biirgernahen und demokratisch legitimierten Ent-
scheidungen besser entsprechen. Es stellt sich die
Frage. ob die gemeinschaftliche Subsidiaritatsklau-
sel an dem offensichtlichen Demokratie- und Legi-
timationsdefizit der Gemeinschaftsentscheidungen
etwas andern konnte. Bemingelt wird sowohl die
unzureichende demokratische Legitimation der
Gemeinschaftsorgane als auch die schwache
demokratische Kontrolle des Entscheidungspro-
zesses. Dieser Mangel an Legitimation ist das
Ergebnis der Vergemeinschaftung von Souverini-
tiatsrechten ohne die gleichzeitige demokratische
Verantwortlichkeit und Verantwortbarkeit fiir
Entscheidungen®. Wihrend der Ministerrat iiber

49 Vgl. Christian Engel, Regionen in der EG: rechtliche
Vielfalt und integrationspolitische Rollensuche. Gutachten
im Auftrag der Staats- und Senatskanzleien der Linder, Bonn
1993.

50 Zu den Defiziten und GegenmafBnahmen vgl. Edgar
Grande, Demokratische Legitimation und europiische In-
tegration, in: Leviathan, 24 (1996) 3, S. 339 ff.; Andreas Mau-
rer, Demokratie in der Europidischen Union nach Am-

S

die nationalen Parlamente indirekt demokratisch
kontrolliert und legitimiert ist und das Europi-

ische Parlament iiber die Wahlen. scheint die
Kommission nur sich selbst verantwortlich zu
a5l
sein’’.

Auch die generelle Undurchsichtigkeit des Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozesses im
winstitutionellen Bermudadreieck® Kommission —
Parlament — Rat stellt ein demokratisches Manko
dar. Desweiteren fehlen diejenigen Elemente, die
den Politikbildungsproze3 nach westlichen Demo-
kratievorstellungen dariiber hinaus ausmachen:
ein dichtes Gefiige organisatorisch verfestigter
oder situativ variabler Partizipationsstrukturen, in
denen die ,,Vielfalt der Interessen, der Meinungen,
der Werthaltungen einer pluralistischen Gesell-
schaft* ausreichend zur Geltung kommen kann.

Die Einfiihrung des Subsidiaritétsprinzips dndert
an dieser mangelhaften demokratischen Ordnung
zunichst nichts. Seine breite Beachtung und
Umsetzung kann jedoch indirekt demokratisie-
rend und legitimierend wirken, sofern es dabei
nicht um die schlichte Umsetzung der Subsidiari-
tatsregelung des Art.3b geht, sondern um die
umfassende Beachtung des Subsidiaritidtsgedan-
kens. Das Subsidiaritiatsprinzip wirkt demokra-
tisierend auf staatliche Ordnungen, da es eine
groBBtmogliche Zustiandigkeitsverteilung auf nach-
rangige Ebenen empfiehlt, die den Entscheidungs-
betroffenen moglichst nahe stehen. Die Entschei-
dungen dieser Ebenen kann der interessierte
Biirger eher beeinflussen als diejenigen iibergeord-
neter staatlicher Einheiten. Eine die einzelnen
Entscheidungsebenen legitimierende Wirkung ent-
faltet das Subsidiaritdtsprinzip jedoch nicht. Es
wirkt nur demokratisierend auf das Gesamtsystem
hoheitlicher Entscheidungen™.

Eine wirksame, wenn auch nicht unproblematische
MaBnahme zum Abbau des Demokratiedefizits
wire der verstiarkte Einsatz von Referenden, die
nicht nur hinsichtlich der Integrationspolitik ver-
mehrt gefordert werden™. Als ebenfalls geeigne-

sterdam, in: Internationale Politik und Gesellschaft, (1997) 4,
S. 425 1f.

51 Daran dndert auch der indirekt durch das Europiische
Parlament (EP) erstmals im Mirz 1999 erzwungene Riicktritt
der EU-Kommission nichts. Der gescheiterte MiBtrauens-
antrag des EP vom Januar 1999 hat gezeigt, dal das In-
strumentarium zur Kontrolle der Kommission des ,,alles oder
nichts* schlecht dosiert ist.

52 Vgl Peter Graf Kielmannsegg, Integration und Demo-
kratie, in: M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch (Anm. 42), S. 57 ff.
53 Zu Referendumsforderungen sowie generellen Einsatz-
moglichkeiten siche Heidrun Abromeit, Ein Vorschlag zur
Demokratisierung des europdischen Entscheidungssystems,
in: Politische Vierteljahresschrift, 39 (1998) 1, S. 80 ff.; Wolf-
gang Luthardt, European Integration and Referendums:
Analytical Considerations and Empirical Evidence, in: Alan
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terer Schritt zur Linderung — keinesfalls jedoch zur
Beseitigung — des Demokratiedefizits als das Sub-
sidiaritdtsprinzip ist die stirkere Beachtung der
wiederholt angesprochenen Grundsitze der Offen-
heit und Transparenz zu bewerten. Gerade die
geheime Entscheidungspraxis und die verwirren-
den BeschluBfassungsverfahren innerhalb und zwi-
schen den Gemeinschaftsorganen sowie die
Struktur der Union symbolisieren das Demokra-
tiedefizit der Gemeinschaft. Durch die bereits viel-
beschworene, aber kaum verbesserte Offenheit
und Transparenz konnte viel fiir ein besseres Ver-
standnis der in ,Briissel” betriebenen Politik bei
den Biirgern getan werden. Dies wire auch ein
Teil der bisher nicht praktizierten ,Biirgerniahe®!
Somit bleibt ,.Biirgerndhe eher blofe Beschwo-
rungsformel®, die in Verbindung mit dem Subsi-
diaritatsprinzip .eine salbungsvolle Titulierung
erhlt>.

Der Pramisse moglichst biirgernaher Entscheidun-
gen, die dem Subsidiaritatsprinzip innewohnt, zu
entsprechen, liegt ohnehin eher in der Verantwor-
tung der einzelnen Staaten als der Gemeinschaft.
Durch Dezentralisierung ihrer innerstaatlichen
Kompetenzordnungen konnen sie den grofiten
Beitrag zu mehr Biirgerndhe leisten. Im EU-Rah-
men muf3 deswegen die sachgemilbe Zuordnung
von Kompetenzen entscheidend bleiben.

V1. Bewertung und Ausblick

Das Subsidiaritdtsprinzip ist kein Allheilmittel fiir
die EU, aber auch keine bloBe Worthiilse. Fiir die
immer wieder geforderte grundlegende Reform
der EU-Kompetenzordnung konnte der Grundsatz

W. Cafruny/Glenda G. Rosenthal (Hrsg.), The State of the
European Community, Vol. 2: The Maastricht Debates and
Beyond, Boulder, Col. 1993, S. 651.

54 Emanuel Richter, Superstaat Europa oder Ende der In-
tegration? Die Europiische Union aus der Perspektive der
neuen Kleinteiligkeit, in: Gerhard Lehmbruch (Hrsg.), Eini-
gung und Zerfall: Deutschland und Europa nach dem Ende
des Ost-West-Konflikts, Opladen 1995, S. 171.

55 Vgl Jirgen Schwarze, Kompetenzverteilung in der
Europdischen Union und foderales Gleichgewicht. Zu den
Forderungen der deutschen Bundeslinder im Hinblick auf
die Regierungskonferenz 1996, in: Deutsches Verwaltungs-
blatt, 110 (1995) 23, S. 1266.
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bisher keine Wirkung entfalten. Dies hangt sowohl
mit den vielfachen Instrumentalisierungsversuchen
als auch mit der unzureichenden Auseinanderset-
zung mit dem Gehalt des Grundsatzes zusammen.
Als trennscharfe Regel bei Kompetenzstreitigkei-
ten zwischen Gemeinschaft und Mitgliedstaaten ist
der Grundsatz jedenfalls ungeeignet.

In der integrationspolitisch kritischen Phase seit
dem Maastrichter Gipfel hat das Subsidiaritatsprin-
zip dazu beigetragen, das BewuBtsein aller Akteure
dafiir zu schdrfen, dal es weder im allgemeinen
Interesse liegen kann, alles Mogliche — im wort-
lichen Sinn — gemeinschaftlich zu regeln, noch die
Kommission in ihren Aktivititen generell zu
beschneiden sowie eine grundsitzliche Renationali-
sierung der Zustandigkeiten einzuleiten. Trotzdem
wird die EU-Kommission durch die strengen Aufla-
gen des Edinburgher Subsidiaritidtskonzeptes, das in
Amsterdam Vertragsrang erhielt, in ihrer Dynamik
stark gebremst. Die deutsche Regierung, als grof3er
Mentor des Integrationsprozesses, spielte zusam-
men mit der Regierung Major eine ,,Geburtshel-
ferrolle* fiir eine Subsidiarititsregelung, die die
Kommission zwingt, die Notwendigkeit aller
GemeinschaftsmaBnahmen detailliert zu begriin-
den und im Zweifelsfall eher untitig zu bleiben.

Die Instrumentalisierungsversuche haben auch
gezeigt, dal das Subsidiarititsprinzip nicht leisten
kann, was die ,Herren der Vertriage™ — also die
Mitgliedstaaten, vertreten durch ithre Regierun-
gen — nicht durchsetzen wollen. Beispielsweise ist
die Aufwertung der regionalen Ebene im europii-
schen Mehrebenensystem und im EU-Entschei-
dungsgefiige nur durch eine entsprechende politi-
sche Grundsatzentscheidung moglich. Bisher war
dies jedoch nicht konsensfiahig. Auch das bemin-
gelte Demokratiedefizit der EU kann nur durch
klarere Entscheidungsverfahren, groffere Trans-
parenz und effektive demokratische Kontrollen
abgebaut werden. Eine stiarkere Beachtung des
Subsidiaritatsprinzips kann nur insofern einen
Beitrag dazu leisten, als Entscheidungen soweit
wie moglich innerhalb der als demokratisch einge-
stuften Verfahren der Mitgliedstaaten getroffen
werden. Die iibergeordnete Frage der ,,guten Ord-
nung“, zu deren Beantwortung das Subsidiaritits-
prinzip einen wichtigen Beitrag leisten kann,
wurde bisher noch gar nicht gestellt.



Kay Hailbronner: Auslinderrecht: Europiische Entwicklung und deutsches Recht

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 21-22/99, 8. 3-16

Der Autor gibt einen Uberblick iiber die zentralen Punkte der auslinderpolitischen Reformdiskus-
sion. Die Reform des Staatsangehorigkeitsrechts wird anhand des soeben vom Bundestag verab-
schiedeten Optionsmodells dargestellt. Der Autor ist der Auffassung, daB3 keine grundlegenden ver-
fassungsrechtlichen Einwiinde gegen das Optionsmodell bestehen, dal sich aber im administrativen
Bereich einige Probleme der Anwendung stellen. Weitere Themen sind die Diskussion um das Ein-
wanderungsgesetz und eine Verschiarfung des Rechts der aufenthaltsbeendenden MaBnahmen fiir
strafféllige Auslidnder.

Nach einem kurzen Uberblick iiber die Reform des Asylrechts von 1993 aus heutigem Blickwinkel
werden die Einwirkungen des europdischen Gemeinschaftsrechts auf das Auslinderrecht darge-
stellt. Es wird aufgezeigt, daB in einer ganzen Reihe von Bereichen, wie zum Beispiel der Zulassung
von Drittstaatsangehorigen, aber auch im Asylrecht, wesentliche Kompetenzen der Europiischen
Gemeinschaft bestehen, die kiinftig nach dem Amsterdamer Vertrag in weiten Teilen das nationale
Auslander- und Asylrecht ersetzen werden. Bereits nach geltendem Recht bestehen aber nach dem
Assoziationsabkommen der EG mit der Tiirkei weitreichende Rechte tiirkischer Staatsangehoriger,
die das deutsche Auslinderrecht in wesentlichen Punkten modifizieren. Den Abschluf3 bildet ein
Uberblick iiber die in der Offentlichkeit weithin unbekannten Auswirkungen der Europiischen
Menschenrechtskonvention fiir Einreise und Aufenthalt von Auslandern.

Thomas M. Dietz: Die Reform der EU-Beihilfenkontrolle und ihre Auswirkungen auf
die regionale Wirtschaftsforderung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 21-22/99, S. 17-27

Regionale Wirtschaftsférderung ist lingst nicht mehr ausschlieBlich Sache der Nationalstaaten bzw.
ihrer Regionen. Einerseits legt die EU im Rahmen der Wettbewerbspolitik iiber die sogenannte Bei-
hilfenkontrolle der nationalen Wirtschaftsférderung durch regulative MaBBnahmen zum Teil erhebli-
che Beschrinkungen auf, andererseits versucht die EU selbst. durch distributive MaBnahmen, sprich
die Verteilung eigener Gelder im Rahmen ihrer Strukturforderung, Entwicklungsunterschiede zwi-
schen einzelnen Regionen zu verringern.

Dariiber hinaus liegt die Verantwortung dafiir, welche Gebiete konkret kiinftig aus der nationalen
und EU-Forderung herausfallen werden, zum iiberwiegenden Teil nicht bei der Kommission, son-
dern — ganz im Sinne des Subsidiaritdtsprinzips — bei den Mitgliedstaaten bzw. in der Bundesrepu-
blik bei den Bundeslindern. Das Beispiel Beihilfenkontrolle zeigt daher in anschaulicher Weise, wie
es im europidischen Mehrebenensystem durch die Instrumentalisierung komplizierter und intranspa-
renter Verfahrensregelungen zu einer ungerechtfertigten Verschiebung von Verantwortlichkeiten
von der nationalen bzw. regionalen auf die europiische Ebene kommen kann.

Wolfram Hilz: Bedeutung und Instrumentalisierung des Subsidiarititsprinzips fiir den
europiischen Integrationsprozel3

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 21-22/99, S. 28 -38

Die bewulit und notwendigerweise ergebnisoffene Zielsetzung des Integrationsprozesses zu einem,
wie es in der Praambel des EWG-Vertrags heifit, .immer engeren Zusammenschluf3 der europii-
schen Vaolker* beginnt mit den nicht in Frage stehenden Bestandsrechten der die EU konstituieren-
den Nationalstaaten zu kollidieren. Die Bedeutung des Subsidiaritétsprinzips fiir den europiischen
Integrationsprozef resultiert dabei sowohl aus seiner Verankerung in den Gemeinschaftsvertrigen
und den daran ankniipfenden Auslegungsmoglichkeiten als auch aus der Diskussion um Sinn oder
Unsinn der Verankerung dieses Grundsatzes sowie seinen vielgestaltigen Instrumentalisierungsver-
suchen. Die meisten europapolitischen Akteure haben inzwischen eingesehen, daB nicht alle Ziele
mit der . Allzweckwaffe* Subsidiaritit erreicht werden kénnen. Weder eine umfangreiche Renatio-
nalisierung von Entscheidungskompetenzen noch die Vergemeinschaftung von Aufgaben unter
Berufung auf die grofere Effizienz von GemeinschaftsmaBnahmen lassen sich mit diesem Grund-
satz durchsetzen. Auch die stiarkere Regionalisierung der EU-Mitgliedslinder kann nicht einfach
unter Berufung auf die notwendige Subsidiaritit erzwungen werden.
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