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Europaisches Regieren biirgernah und nachvollziehbar gestalten

Eckpunkte fiir eine subsidiiire und transparente Kompetenzausiibung durch die EU

Thomas Fischer

Nach den beiden letzten Plenardebatten des Konvents zur Kompetenzfrage zeichnet
sich ein weit gehender Konsens in drei Punkten ab: fiir die Aufgabenverteilung in der
Européischen Union wird ein flexibles Modell einem starren Kompetenzkatalog vor-
gezogen. Favorisiert wird dabei eine Kategorisierung entlang der Eingriffsintensitit
europdischer Befugnisse. Uberdies scheint weit gehendes Einvernehmen dariiber zu
bestehen, dass die Zahl der europdischen Steuerungsinstrumente deutlich eingegrenzt
werden muss, da die stdndige ,,Proliferation* vertraglich geregelter und auBervertrag-
licher Handlungsformen entscheidend zur Intransparenz europdischen Regierens bei-
tragt. SchlieBlich stimmt eine groBe Mehrheit des Konvents darin iiberein, dass spe-
zielle politische und/oder gerichtliche Kontrollmechanismen geschaffen werden miis-
sen, um die Einhaltung des Subsidiaritits- und VerhidltnisméBigkeitsprinzips wirksam
tiberwachen zu konnen.

04/ 2002

Vertieft werden soll die bisherige Diskussion nun in der neu eingerichteten Arbeits-
gruppe zur Subsidiaritdt. Thr wurde das Mandat erteilt, sich vor allem mit zwei Fragen
auseinanderzusetzen: der Verbesserung moglicher Priifkriterien zur Uberwachung der
Einhaltung des Subsidiaritdtsprinzips sowie der Reform der institutionellen Kontroll-
mechanismen. Nicht in den Blick genommen werden dagegen andere zentrale Aspekte
einer transparenten und subsididren Aufgabenwahrnehmung durch die EU. Tatsédchlich
erscheint es angeraten, die Arbeitsgruppenberatungen auf insgesamt fiinf Problemfelder
der derzeitigen Praxis der Kompetenzausiibung auszuweiten:

li

1) Wie umfassend muss eine Aufgabenkategorisierung angelegt sein, um das in der
Zukunftserklarung von Nizza formulierte Ziel einer ,,genaueren, dem Subsidiari-
titsprinzip entsprechenden Abgrenzung der Zustindigkeiten* zu verwirklichen? Zu
klaren wire, in welchem Umfang eine klare Zuordnung der jeweiligen Instrumente
und Entscheidungsverfahren zu den verschiedenen Aufgabenkategorien erforderlich
ist.

2) Welche Handlungsinstrumente sollten der EU kiinftig vorrangig zur Verfligung
stehen, und wie konnen diese trennschirfer voneinander abgegrenzt werden, um
eine stirkere Beachtung des Subsidiaritits- und VerhéltnisméBigkeitsprinzips
sicherzustellen?
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3) Wie lassen sich die vertraglichen Kompetenzausiibungsregeln effektivieren, bzw.
welche zusitzlichen Leitprinzipien fiir die Aufgabenwahrnehmung sollten auf-
genommen werden?

4) Reichen die im Amsterdamer Subsidiaritdtsprotokoll formulierten Priifimafstdbe fiir
die Anwendung des Subsidiaritditsprinzips aus, oder sind diese Leitlinien prézi-
sierungs- und ergidnzungsbediirftig?

5) Welche institutionellen Ansdtze zur Effektivierung des Subsidiaritditsprinzips kom-
men in Frage und wo liegen ihre jeweiligen Vor- und Nachteile?

1. Aufgabenbezogene Zuordnung der Instrumente

Eine Vereinfachung des europdischen Vertragswerkes setzt eine Neuordnung des
primdrrechtlichen Kompetenzgefiiges voraus — etwa in Gestalt einer Kategorisierung
entlang konstitutioneller, ausschlieBlicher, gemeinsamer, ergédnzender und rein koordi-
nierender Aufgabenfelder der EU (vgl. unseren Vorschlag in Konvent-Spotlight 01 /
2002). Eine neue Zustindigkeitssystematik geniigt jedoch nicht, um das Problem einer
subsidiaritdtsgerechten Kompetenzordnung zu 16sen. Auch kiinftig wird es zu Zustén-
digkeitsiiberschneidungen zwischen der Union und den Mitgliedstaaten kommen.

Damit erhélt die Frage Schliisselbedeutung, wie auf der Ebene der Kompetenzausiibung
eine ,,wohldosierte Europdisierung® der jeweiligen Aufgabenfelder sichergestellt
werden kann. Um zu verhindern, dass sich die angestrebte Systematisierung der ver-
traglichen Aufgabenbestinde auf eine primir redaktionelle Ubung beschriinkt, ist es
notwendig, auch die jeweils anzuwendenden Instrumente und Entscheidungsverfahren
zuzuordnen. Allerdings muss dabei eine gewisse Flexibilitdt bei der Wahl der geeig-
neten Mittel gewahrt bleiben. Ein relativ offenes Ordnungsmodell konnte folgender-
maf3en aussehen:

o Ausschliefliche und gemeinsame Aufgaben sollten im Regelfall durch europédische
Gesetze geregelt werden, die im Mitentscheidungsverfahren bei qualifizierter Rats-
mehrheit erlassen werden. Je nach Materie konnte dabei auf Verordnungen, Richt-
linien oder verbindliche Entscheidungen zuriickgegriffen werden.

o Im Falle ergdnzender Zustdndigkeiten der EU fiande das Anhdrungs- oder Mit-
entscheidungsverfahren — wiederum bei qualifizierter Mehrheit im Rat — Anwen-
dung. Hier wiren jedoch nur Richtlinien oder Empfehlungen bzw. andere Formen
der Unterstlitzung, wie finanzielle Forderprogramme, zuléssig.

e SchlieBlich stiinden der EU in der Aufgabenkategorie rein koordinierender Funk-
tionen nur Empfehlungen, Stellungnahmen, Berichte sowie einvernehmlich
beschlossene Zielindikatoren als Instrumente zur Verfiigung. Der Rat hitte dort
auch weiterhin einstimmig zu entscheiden, nachdem er das Europdische Parlament
unterrichtet oder aber angehort hat.
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Der zentrale Vorteil dieser umfassenden Aufgabenkategorisierung liegt darin, dass sich
ein stringentes Ordnungsmuster fiir die Unterscheidung zwischen Verordnung, Richt-
linie, Entscheidung und Empfehlung sowie ihre unterschiedlichen Anwendungsbereiche
und damit ein erheblicher Transparenzgewinn im Vergleich zu den heutigen Vertrags-
strukturen ergébe.

2. Vereinfachung der Handlungsinstrumente der EU

Ein Mehr an Transparenz erfordert eine iiberschaubare Zahl verfligbarer Instrumente
und deren klare Abgrenzung voneinander. In der momentanen Situation stehen vertrag-
lich und nicht vertraglich geregelte Handlungsformen wenig stringent nebeneinander.
So finden sich fiir die erste Sdule des EU-Vertrages neben Verordnungen, Richtlinien,
Entscheidungen, Empfehlungen und Stellungnahmen auch Begriffe wie Rahmenricht-
linien, Leitlinien, Beschliisse und Durchfiihrungsbeschliisse. Im zweiten und dritten
Pfeiler zur AuBlen- und Innenpolitik werden vertraglich neun weitere Maflnahmenarten
aufgefiihrt. Hinzu kommen noch rein ,,deklamatorische Befugnisse* wie Schlussfol-
gerungen des Vorsitzes oder Erkldrungen und feierliche Erklarungen.

Die unzureichende inhaltliche Bestimmtheit der einzelnen Instrumente bildet einen
weiteren Schwachpunkt. Die Unterscheidung zwischen den Hauptinstrumenten Verord-
nung und Richtlinie verschwimmt durch die Neigung, auch in Richtlinien immer héu-
figer Durchfiihrungsdetails zu regeln. Des weiteren widerspricht die fehlende Differen-
zierung zwischen Legislativ- und Exekutivakten allen Grundsédtzen horizontaler
Gewaltenteilung. Um diese Missstinde auszurdumen, bieten sich vor allem zwei
Ansatzpunkte:

e Die verfiigbaren Instrumente sollten durchgingig im Vertrag aufgefiihrt, zahlen-
mifBig begrenzt und deutlicher voneinander abgegrenzt werden. Die Einfiihrung
einer vertraglichen Normenhierarchie wiirde es erlauben, strikter zwischen der zu-
lassigen Regelungstiefe von Verordnungen und Richtlinien zu unterscheiden. Letz-
tere sollten ausschlieflich als europdische Rahmengesetze genutzt werden. Die
Kategorie ,,Durchfiihrungsbestimmungen® sollte gesondert aufgefiihrt werden, um
die Unterscheidung zwischen Exekutiv- und Legislativakten zu verdeutlichen. Diese
Differenzierung wire durch eine vertragliche Grundregelung zu ergédnzen, die klar-
stellt, dass die Implementierung und der Verwaltungsvollzug von Gemeinschafts-
recht im Regelfall bei den Mitgliedstaaten liegt und die Kommission hier nur in
Ausnahmefillen zustindig ist.

e Die Aufhebung der Sdulenstruktur des EU-Vertrages wiirde die Moglichkeit er-
Offnen, auch das derzeitige Rechtsinstrumentarium zu vereinfachen. Hierdurch
konnten beispielsweise die in der dritten Sdule vorgesehenen Rahmenbeschliisse
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durch das Instrument der Richtlinie ersetzt werden. Bislang wenig genutzte Instru-
mente, wie die ,,gemeinsamen Strategien im Rahmen der zweiten Sdule zur
AuBenpolitik, sollten wieder gestrichen werden.

Regulative Prinzipien der Kompetenzausiibung

Da die europédische Kompetenzordnung auch kiinftig iiberwiegend durch Mischzustén-
digkeiten geprégt sein wird, ist ihre subsidiaritdtsgerechte Ausgestaltung nur moglich,
wenn sich der konkrete Einsatz politischer Steuerungsinstrumente an dem Gebot wech-
selseitiger Autonomieschonung orientiert. Um dies zu gewihrleisten, konnten folgende
regulative Prinzipien fiir die Kompetenzausiibung vertraglich ausgebaut werden:

., Bilateralisierung *“ des Prinzips der Unionstreue: Das in Art. 10 EGV verankerte
Prinzip der Unionstreue sollte deutlicher als wechselseitige Pflicht formuliert
werden und nicht einseitig auf die Verpflichtung der Mitgliedstaaten zu gemein-
schaftsfreundlichem Handeln abstellen. Stérker betont werden sollte die Pflicht der
Gemeinschaft zur Riicksichtnahme auf die Zustdndigkeiten der Mitgliedstaaten.

Stdarkung des Prinzips der Einzelermdchtigung: Die Moglichkeiten der ,,Zweck-
entfremdung® einzelner Handlungsbefugnisse zur sekundérrechtlichen Begriindung
neuer europdischer Zusténdigkeiten sollten eingeschriankt werden — beispielsweise
durch die vertragliche Verankerung einer ,lex specialis“-Klausel. Uberdies
empfiehlt sich zur Stirkung des Prinzips der Einzelermichtigung zumindest eine
Prazisierung der Anwendungsregeln des Art. 308 EGV. Zu erwégen ist, ob explizit
die Mdglichkeit vorgesehen werden sollte, von Fall zu Fall Zustédndigkeiten wieder
an die Mitgliedstaaten zuriick zu iibertragen, wenn dort ein Handeln der EU nicht
mehr notwendig erscheint. Eine weitergehende Option bestiinde darin, Artikel 308
EGYV vollig zu streichen.

Ergdnzung des Prinzips der Verhdltnismdfigkeit: Um dem Prinzip der Verhiltnis-
maBigkeit Nachdruck zu verschaffen, sollte die bereits im Amsterdamer Subsi-
diaritdtsprotokolls fixierte Verpflichtung auf eine moglichst geringe Eingriffsinten-
sitdt fiir den Einsatz europdischer Politik- und Rechtsinstrumente in den Vertrags-
text ibernommen werden. Ein weiterer Reformansatz ist der verstirkte Einsatz von
autonomieschonenden Steuerungsinstrumenten unterhalb der Schwelle européischer
Rechtsetzung, wie dem Prinzip der offenen Anerkennung oder dem Mechanismus
der offenen Koordinierung. Im letztgenannten Fall miisste allerdings zusétzlich klar
gestellt werden, dass auch das Koordinierungsverfahren nur innerhalb der bestehen-
den Kompetenzgrenzen Anwendung finden darf.

Vertragliche Verankerung des ,, Prinzips ausreichend vorhandener Mittel“: Auf
diesem Wege konnte eine ex ante-Kontrolle von Rechtsetzungsvorschligen ge-
wahrleistet werden, die sicherstellt, dass keine unzumutbaren finanziellen Ver-
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pflichtungen fiir die Mitgliedstaaten entstehen. Umgekehrt diirfte dies jedoch nicht
dazu fithren, dass die Finanzierung jedes europidischen Regulierungsaktes der
Unionsebene angelastet wird.

o Ausbau autonomer Handlungsspielriume auf subnationaler Ebene: Sofern grenz-
tibergreifender Problemlosungsbedarf besteht, sollte — in Abhédngigkeit von den
nationalen Verfassungsordnungen der Mitgliedstaaten — das Recht auf transna-
tionale Zusammenarbeit zwischen Regionen vertraglich verankert werden.

4. Priifmafstibe fiir die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips

Die neu eingerichtete Konvents-Arbeitsgruppe zur Subsidiaritdt soll unter anderem
klaren, ob und wie die Kriterien des Amsterdamer Subsidiaritdtsprotokoll als MaBstibe
fiir die Zuldssigkeit eines Tatigwerdens der Unionsorgane ergdnzt werden sollten.
Geschehen konnte dies etwa im Wege eines abgestuften Vorgehens, das zwischen zwei
Priifebenen unterscheidet. In einem ersten Schritt wire zu klidren, inwieweit zur effek-
tiven Losung bestimmter Probleme oder wirksamen Wahrnehmung spezifischer Inter-
essen ein gemeinsames Vorgehen der Mitgliedstaaten iiberhaupt erforderlich ist. Der
Priifung auf dieser Ebene konnten folgende Einzelkriterien zugrunde liegen:

o Inwieweit ist das zu 10sende Problem in dem Sinne transnationaler Natur, dass seine
Bewiltigung die politischen Handlungskapazititen und Finanzressourcen einzelner
Mitgliedstaaten tibersteigt? (Kapazitdtskriterium)

e Inwiefern ergeben sich aus einzelstaatlichen Regelungen negative Auswirkungen fiir
andere Mitgliedstaaten bzw. inwiefern profitieren Mitgliedstaaten von einzel-
staatlichen Regelungen, ohne dass sie sich an den damit verbundenen Kosten be-
teiligen? (Externalitdtskriterium)

e Resultieren aus einem Zusammenwirken der Mitgliedstaaten Machtzuwéchse
gegeniiber Drittstaaten, sinken dadurch die Durchschnittskosten bei der Produktion
bestimmter Giliter oder der Bereitstellung bestimmter 6ffentlicher Leistungen bzw.
ergibt sich ein deutlicher Mehrwert aus der friihzeitigen Planung und Koordinierung
gemeinsamer Mallnahmen? (Mehrwertkriterium)

Sollte auch nur eines dieser Kriterien fiir ein gemeinsames Vorgehen der Mitglieds-
staaten sprechen, wire in einem zweiten Schritt der Frage nachzugehen, ob moglicher-
weise andere Kooperationsformen vorzuziehen sind. Wiederum wiirde sich eine Uber-
priifung anhand von drei Einzelfragen anbieten:

e Miissen alle Mitgliedstaaten fiir eine effektive Problemlosung zusammenarbeiten?
Ist die Interessenlage der betroffenen Mitgliedstaaten ausreichend homogen, um
gegebenenfalls auch auf zwischenstaatlicher Basis auBlerhalb der Europiischen
Union erfolgreich zu kooperieren? (Kooperationskriterium)
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e Ist davon auszugehen, dass ein Tatigwerden der EU auf breite Zustimmung bei den
Unionsbiirgern stoB3t? Handelt es sich moglicherweise um einen Aufgabenbereich, in
dem politische, soziale oder kulturelle Traditionen besonders ausgeprégt sind oder
fiir den die Verantwortung in den Mitgliedstaaten regelmafig auf regionaler Ebene
angesiedelt ist? (Akzeptanzkriterium)

e Wirkt sich der Verzicht auf die geplante MaBBnahme negativ auf die Verwirklichung
von Kernzielen des Europdischen Vertragswerks aus bzw. wiirde ein Tatigwerden
der EU deutlich zur Kohdrenz der Gemeinschaftspolitiken beitragen? (Kohdrenz-
kriterium)

5. Institutionelle Ansitze zur Effektivierung des Subsidiaritiatsprinzips

Fiir die justizielle Kldrung von Kompetenzfragen sollte auch kiinftig der Européische
Gerichtshof verantwortlich sein. Die Schaffung neuer Institutionen bietet hier keinen
erkennbaren Zugewinn fiir die Effizienz und Legitimitdt der Streitschlichtung. Zwar
konnte die rechtliche Klarung auch einem neuen Kompetenzgericht {iberlassen werden,
das sich ganz oder teilweise aus nationalen Verfassungsrichtern zusammensetzt. Unklar
bleibt jedoch, worin dessen Mehrwert gegeniiber der Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs ldge. Eher sollte dariiber nachgedacht werden, die Stellung des Euro-
pdischen Gerichtshofes zu einem echten Verfassungsgerichtshof auszubauen. Ein we-
sentlicher Schritt in diese Richtung wére es, wenn er zusitzlich das Recht erhielte, a
priori — also noch vor Inkrafttreten eines europdischen Rechtsaktes — dessen Verein-
barkeit mit dem vertraglichen Subsidiaritits- und VerhéltnismiBigkeitsprinzip zu
priifen.

Dariiber hinaus wird gegenwirtig eine Vielzahl von institutionellen Varianten zur
Verbesserung der politischen Kontrolle diskutiert. Haufig stellen sie darauf ab, die
Rolle der nationalen Parlamente im europdischen Entscheidungsprozesse iiber einen
Ausbau ihrer Kontrollfunktion zu stiarken. Dies gilt fiir Modelle der Einrichtung einer
zweiten Kammer nationaler Parlamentarier ebenso wie fiir die Uberlegungen zur Schaf-
fung eines Subsidiarititsausschusses, der sich aus nationalen Abgeordneten und Mit-
gliedern des Europidischen Parlaments zusammensetzen soll. Letztlich laufen beide
Uberlegungen darauf hinaus, eine dritte Kammer auf EU-Ebene und damit noch kom-
pliziertere Entscheidungsstrukturen zu schaffen. Statt dessen konnte die Kontrollfunk-
tion der COSAC effektiviert werden, die schon heute in dem Amsterdamer Protokoll
iiber die Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der EU angedacht ist. Damit die
COSAC ihr Recht, Stellungnahmen zu Subsidiarititsfragen abzugeben, wirksamer als
bisher nutzen kann, miisste sie vor allem mit einem eigenen Sekretariat ausgestattet
werden.
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