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Als Verfassungsprinzip ist ,,Subsidiaritét“ nicht ohne weiteres identisch mit
dem sozialphilosophischen, politologischen oder 6konomischen Verstindnis
des Begriffs. Inhalt und Grenzen des Subsidiaritéitsprinzips, wie es europa-
rechtlich und grundgesetzlich statuiert ist, sind nicht apriorisch vorgegeben,
sondern miissen vor allem aus dem Zweck, der Entstehungsgeschichte und
dem systematischen Zusammenhang der Normen abgeleitet werden.

In verfassungsrechtlicher Perspektive hat das Subsidiaritatsprinzip zwei ei-
gensténdige Dimensionen: eine europarechtliche und eine grundgesetzliche.
Europarechtlich ist das Subsidiaritéitsprinzip in der Priambel sowie in Art. 2
Abs. 2 (ex-Artikel B Abs. 2) des Vertrages iiber die Europaische Union (EU)
sowie in Art. 5 Abs. 2 (ex-Artikel 3 b Abs. 2) des Vertrages zur Griindung
der Europiischen Gemeinschaft (EG) niedergelegt. Im Grundgesetz findet
sich das Subsidiaritétsprinzip in Art. 23 Abs. 1. Beide Prinzipien sind nicht
identisch und laufen nicht notwendigerweise parallel, sondern kénnen sich
auch gegenliufig entwickeln, so daB zwischen der nationalen Verfassung und
den europarechtlichen Vertragsregelungen ein Spannungsverhiltnis bestehen
kann. Das ist schon deshalb erklérlich, weil beide Prinzipien von unter-
schiedlichen Normerzeugern hervorgebracht wurden und unterschiedlichen
Norminterpreten ausgeliefert sind. Wenn auch die Subsidiaritit im europi-
ischen Primirrecht vor allem auf das Betreiben Deutschlands zuriickgeht, so
148t dies die Eigenstindigkeit der von allen Mitgliedstaaten. beschlossenen
gemeinschaftlichen Vertragsregelung ebenso unberiihrt wie umgekehrt die
grundgesetzliche ,,Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG
von einem europdischen Subsidiarititsverstandnis unabhingig ist, auch wenn
in der Formulierung ,,auf die unterschiedliche Verfassungslage in den Mit-
gliedstaaten” Riicksicht genommen' und deshalb die Bestandsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung ausgeklammert wurde.

Wenn fiir das Europarecht eine ,,verfassungsrechtliche” Perspektive unter-
sucht wird, so ist der Begriff untechnisch zu verstehen; er soll also nur einen
Zustand beschreiben, wie er auch in anderen Zusammensetzungen, wie z. B.
»Gemitsverfassung®, gemeint ist. Als juristischer Begriff ist ,»Verfassung*
herkdmmlich den Staaten vorbehalten. Staaten sind aber allein die Mitglied-
staaten als ,,Herren der Vertrige®, wihrend es sich bei der Europédischen
Union und bei der Européischen Gemeinschaft um volkerrechtliche Gebilde
handelt, die auf volkerrechtlichen Vertrigen beruhen.? Thnen eine ,,Ver-
fassung“ zuzuschreiben, ist unzweckmaBig?, weil dieser Begriff einen Staat
oder die Entstehung eines Staates suggeriert®, die ,,Europdische Union“ aber
gerade nicht zu einem Staat heranwachsen, sondern ,,Staatenverbund*’ blei-
ben soll.



Eine den Vereinigten Staaten von Amerika vergleichbare Staatswerdung im
Sinne ,,Vereinigter Staaten von Europa® ist politisch nicht beabsichtigt® und
europarechtlich wie verfassungsrechtlich ausgeschlossen. Denn die Euro-
piische Union ,,achtet die nationale Identitdt ihrer Mitgliedstaaten®, wie es in
Art. 6 Abs. 3 EU heift, und darf deshalb auf Grund ihrer eigenen Rechtsbasis
nicht anstreben, die Staatsqualitdt der Mitgliedstaaten zu zerschlagen und
selbst ein Staat zu werden. Im deutschen Verfassungsrecht ist ein ver-
fassungslegitimer Staats-Suizid durch die ,Ewigkeitsgarantie” des Art. 79
Abs. 3 GG ausgeschlossen. Wenn nach dieser Verfassungsbestimmung die
Grundsitze des demokratischen und sozialen (sowie wegen Art. 28 Abs. 1
GG auch des rechtsstaatlichen) Bundesstaates durch Verfassungsénderungen
nicht berithrt werden diirfen, so muf} erst recht die Staatlichkeit als solche
unantastbar sein. Insgesamt ist der in dem Begriff ,Verfassung®“ zum Aus-
druck kommende Euphemismus fiir die europarechtliche Terminologie
typisch, die auch ein ,,Europdisches Parlament” (Art. 189 ff. EG) geschaffen
hat, obwohl es sich in Wahrheit um kein Parlament handelt, weil ihm dessen
klassische Elemente fehlen, es allerdings auch im Laufe der Entwicklung
iiber eine ,,Beratende Versammlung® hinausgewachsen ist.

Zur Entstehung der Subsidiarititsklausel im Maastricht-Vertrag

Das Subsidiarititsprinzip war nicht von Anfang an in den Vertrdgen der
Europiischen Gemeinschaften enthalten, sondern ist durch den Maastricht-
Vertrag in das europdische Primérrecht gelangt. Ursachen waren weit ver-
breitete Europaverdrossenheit, Biirokratiekritik und Zentralismusphobie. Sie
resultierten teilweise aus einer perfektionistischen Normierung von Einzel-
heiten auf europdischer Ebene, die der nationalen Rechtssetzung der Mit-
gliedstaaten wenig Raum lieB. Klassische Beispiele hierfiir sind die Richtli-
nie Uber Umsturzvorrichtungen an landwirtschaftlichen Nutzfahrzeugen und
die Tabaketikettierungsrichtlinie. Teilweise richtete sich die Kritik auch ge-
gen Kompetenziiberschreitungen, die als ,schleichende Kompetenzerweite-
rung*’, , KompetenzanmaBung®®, ,Requirierung von Kompetenzen® oder
,Kompetenzusurpation“!® bezeichnet wurden und die das Bundesverfas-
sungsgericht in seinem Maastricht-Urteil ebenfalls gegeiBelt hat."!

Als politischer Motor fiir die Aufnahme des Subsidiaritétsprinzips in das eu-
ropdische Vertragswerk wirkten vor allem GroBbritannien und Deutschland:
GroBbritannien aus eigener Uberzeugung, Deutschland aus Uberzeugung der
deutschen Lander. Diese waren von andauernder und teilweise schleichender
Kompetenzabwanderung nicht nur nach Bonn, sondern auch nach Briissel
betroffen und wandten sich daher gegen eine zunehmende Unitarisierung,
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Die deutschen Lénder hatten deshalb eine so starke Stellung, weil die Ratifi-
zierung des Maastricht-Vertrags mit dem vorhandenen Verfassungsinstru-
mentarium nicht zu bewiltigen war, sondern eine Verfassungserginzung not-
wendig machte, fiir die wiederum eine Zweidrittelmehrheit auch im Bundes-
rat erforderlich war. Die Linder konnten daher in internen politischen Ver-
handlungen ganz unverhohlen damit drohen, den Vertrag von Maastricht
ohne eine zufriedenstellende Verankerung des Subsidiarititsprinzips schei-
tern zu lassen.

Allerdings hatten sich schon friiher Europdische Kommission und Europi-
isches Parlament zum Subsidiaritétsprinzip, wenn auch nur fiir die zu griin-
dende Europiische Union, bekannt. So heifit es bereits 1975 in einem Kom-
missionsbericht'?, die Griindung einer Europsischen Union diirfe nicht zur
Schaffung eines zentralistischen Superstaates fithren; in Ubereinstimmung
mit dem Prinzip der Subsidiaritét seien der Union daher nur diejenigen Auf-
gaben zu tbertragen, die die Mitgliedstaaten nicht wirksam erfiillen kénnen.
In einem Vertragsentwurf zur Griindung einer Europdischen Union, den das
Européische Parlament 1984 vorlegte", wurde das Subsidiaritétsprinzip nicht
nur in der Prdambel, sondern auch im Vertragstext erwihnt. Art. 12 Abs. 2
Satz 2 dieses Entwurfs lautete: ,,Die Union wird nur téitig, um die Aufgaben
zu verwirklichen, die gemeinsam wirkungsvoller wahrgenommen werden
konnen als von einzelnen Mitgliedstaaten allein, insbesondere Aufgaben, de-
ren Bewiltigung ein Handeln der Union erfordert, weil ihre Ausmafle oder
ihre Auswirkungen iiber die nationalen Grenzen hinausreichen.” Diese For-
mulierung hat schon Anklinge an den jetzigen Wortlaut des Subsidiaritits-
prinzips, der keine Ideallgsung, sondern letztlich eine Notlésung ist.

woubsidiaritit” statt ,,Féderalismus®

Urspriinglich wollte man die Europiischen Gemeinschaften nicht auf die
Subsidiaritit, sondern auf foderalistische Grundsétze verpflichten. Aber auch
der Begriff ,,Foderalismus® ist nicht eindeutig, sondern ambivalent, weil er
wegen seiner Ableitung von ,,foedus® sowohl eine Stdrkung des Bundes als
auch eine Stirkung seiner Untergliederungen meinen kann. In Deutschland
wird er traditionell als Anerkennung der Eigenstindigkeit der Linder ver-
standen. Im anglo-amerikanischen Sprachgebrauch driickt er dagegen eine
Kriftigung der Zentralmacht aus, wie sie in den Federalist Papers von
1787/88 propagiert wurde. Aus diesem Grunde wire der Begriff ,,Foderalis-
mus® fiir Grofbritannien unakzeptabel gewesen, weshalb man sich dann auf
»oubsidiaritdt™ geeinigt hat. In der nationalen Regelung des Art. 23 Abs. 1
GG hat man dagegen die Europdische Union sowohl auf ,,féderative Grund-
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sitze“ als auch auf den ,Grundsatz der Subsidiaritat” verpflichtet, also
gleichsam doppelt gendht. Zweck des Subsidiaritétsprinzips war es, die ste-
tige Verstirkung einer europdischen Zentralisierung und Unitarisierung zu
hemmen, wie sie sich insbesondere auch durch Kompetenzberiihmungen ab-
gezeichnet hat. Briissel hat mitunter Rechtsakte erlassen, filir die eine Kompe-
tenz nicht nachweisbar war. Hier ist z. B. die Vogelschutzrichtlinie zu nen-
nen, die sich bei ihrem Erlaf auf keine Einzelerméchtigung stiitzen konnte.
Fiir extensive Kompetenznutzung und gelegentliche Kompetenziiberschrei-
tung sind allerdings nicht immer nur europiische Organe verantwortlich.
Auch Mitgliedstaaten neigen dazu, in politisch unangenehmen Féllen auf Eu-
ropa zu verweisen und eine europiische Losung zu fordern, wie es auch bei
der Vogelschutzrichtlinie der Fall war. Ahnlich verhilt es sich bei der Er-
héhung der Mehrwertsteuer, die gerne mit dem Erfordernis einer Anglei-
chung der unterschiedlichen Mehrwertsteuersatze in Europa begriindet wird.
Sinn des Subsidiaritétsprinzips ist es schlieBlich, ,,moglichst biirgernahe®
Entscheidungen, wie die Priambel des EU-Vertrags formuliert, zu garantie-
ren, weshalb die Subsidiaritat vielfach in den Zusammenhang mit Biirger-
néhe gebracht wird.

Keine ,,Besser-Klausel*

Fir die Aufnahme des Subsidiarititsprinzips in die europdischen Vertrige
gab es unterschiedliche Entwiirfe. Grofbritannien und Deutschland erstreb-
ten ein sehr weitgehendes Subsidiarititsprinzip. Die Gemeinschaft sollte ihre
Befugnisse nur ausiiben diirfen, wenn und soweit das Handeln der Gemein-
schaft ,,notwendig® war, um die im Vertrag genannten Ziele wirksam zu er-
reichen und hierzu MaBnahmen der einzelnen Mitgliedstaaten beziehungs-
weise der Linder, Regionen und autonomen Gemeinschaften nicht ausreich-
ten.'* Wichtig war hierbei die Betonung der ,Notwendigkeit* einer Kom-
petenzausiibung. Der entgegengesetzte Entwurf der niederlindischen Priisi-
dentschaft sah vor, daf die Gemeinschaft nach dem Subsidiarititsprinzip in
Bereichen nicht ausschlieBlicher Zusténdigkeit nur titig werden sollte, ,,s0-
fern und soweit diese Ziele wegen des Umfangs oder der Wirkungen der in
Betracht gezogenen MaBnahmen besser auf Gemeinschaftsebene als auf
Ebene der einzeln handelnden Mitgliedstaaten erreicht werden konnen®.'*
Diese ,,Besser-Klausel* kniipft an frithere Regelungen des EG-Vertrages an,
und ihr hingt die Kommission heute noch an. Denn es ist leicht zu be-
griinden, daf eine tibernationale Regelung immer besser ist als eine nationa-
le. Die Europgische Gemeinschaft hitte also immer mit der Begriindung titig




werden kénnen, daB sie etwas besser als die einzelnen Mitgliedstaaten ma-
chen konne.

Gegen diese ,,Besser-Klausel“ hat sich weitgehend die Position der Notwen-
digkeit oder Erforderlichkeit durchgesetzt; Europdische Union und Europi-
ische Gemeinschaft sollen nur titig werden, wenn die Mitgliedstaaten dies
nicht ausreichend selber konnen, so da8 ein gemeinschaftliches Handeln des-
halb notwendig oder erforderlich wird.

Subsidiaritiit — ein Rechtsbegriff

Durch die Verankerung der Subsidiaritiit in den europ#ischen Vertragen'® ist
der Begriff zu einem Rechtsbegriff geworden. Er kann daher nicht linger als
politischer Begriff oder als Kampfbegriff bagatellisiert werden, zumal sich
Européische Union und Europdische Gemeinschaft als Rechtsgemeinschaften
verstehen.!” Dies wird bisweilen in der Europiischen Kommission iiber-
sehen, wenn das Subsidiarititsprinzip als ,,Machtkonflikt* abgetan wird, wie
dies in folgender Stellungnahme des ehemaligen Chefs des Kabinetts des
EU-Kommissars Schmidhuber, von Donat, zum Ausdruck kommt: ,,In der
Praxis ist Subsidiaritét kein Verfassungsbegriff, sondern ein konkreter Kon-
flikt. Man konnte diesen Konflikt als andauernden Machtkonflikt be-
zeichnen, der dem foderativen Aufbau der Europaischen Union inhérent ist,
Zentralmacht gegen Teilméchte.“!® Diese "Auffassung ist irrig, zumal kein
Gegensatz zwischen einem Rechtsbegriff und einem politischen Konflikt be-
steht. Auch Rechtsbegriffe konnen politische Konflikte auslosen. Wenn es
aber um die RechtmiBigkeit einer Entscheidung geht, mufl der Rechtsbegriff
»Subsidiaritit” juristisch interpretiert werden und mufl gegebenenfalls eine
gerichtliche Nachpriifung erfolgen.

Auch die Empfehlung des Présidenten des Europdischen Parlaments, Gil-
Robles, die Diskussion iiber die Subsidiaritit ,,den akademischen Zirkeln fiir
politische Wissenschaften® zu iiberlassen'’, 16st das Problem nicht. So sinn-
voll eine — allerdings weniger politikwissenschaftliche als rechtswissen-
schaftliche — Diskussion ist, entbindet sie die europdischen Organe nicht von
der Beachtung des europdischen Primérrechts. Sowohl Entsiehungs-
geschichte als auch systematischer Zusammenhang machen klar, daB es sich
bei der Subsidiaritits-Klausel um einen Rechtsbegriff handelt. Durch deren
Aufnahme in den Vertrag sollten politische Spannungen beseitigt und politi-
sche Konflikte auf eine rechtliche Grundlage gestellt werden.

Der Kontext zeigt, daB Art. 5 EG eine ,,europarechtliche Schrankentrias
darstellt. Absatz 1 verweist die Europdische Gemeinschaft auf die sog. be-
grenzte Einzelermdchtigung. Danach haben die Europdischen Gemeinschaf-
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ten Kompetenzen nur, soweit sie ihnen im einzelnen zugewiesen sind, was
jeweils nachgepriift werden mufl. Nach dem Subsidiaritétsprinzip in Absatz 2
beschrinkt Absatz 3 als Erforderlichkeitsprinzip das Handeln der europdi-
schen Organe auf das ,,erforderliche MaB3“. Auch nach Auffassung des Euro-
péischen Rates ist die Gemeinschaftstitigkeit an vorgegebene Kriterien ge-
bunden und stellt das Subsidiaritétsprinzip ,.eine Verpflichtung fiir alle Or-
gane der Gemeinschaft“*' dar.

Dabei offnet es ungeachtet seiner Justitiabilitdt wegen der vielen unbe-
stimmten Rechtsbegriffe den handelnden Organen ohnehin Beurteilungs-
spielrdume. Der Europdische Gerichtshof hat bisher immer darauf geachtet,
daB das Handeln der Gemeinschaft iiber eine Rechtsgrundlage verfigt, die
auf ,,objektiven, gerichtlich nachpriifbaren Umstéinden* beruht.** Hierzu ge-
horen insbesondere auch Ziel und Inhalt des Rechtsaktes. In einer Entschei-
dung von 1996 hat er das Subsidiaritétsprinzip nur deshalb nicht nachgepriift,
weil nach seiner Auffassung die Parteien nach ihrem Vorbringen auf die Er-
forderlichkeit des Gemeinschaftshandelns, nicht aber auf die Subsidiaritét
zielten.”

In diesem Zusammenhang wird mitunter darauf verwiesen, dafl auch das
Bundesverfassungsgericht manche Verfassungsbegriffe nicht so subtil nach-
gepriift habe, wie es nun vom Europiischen Gerichtshof verlangt werde. In
der Tat hat das Bundesverfassungsgericht in seiner fritheren Rechtsprechung
zu Art. 72 Abs. 2 GG a.F. (= alte Fassung) eine gerichtliche Nachpriifung des
Begriffs ,,Bediirfnis® mit der Begriindung abgelehnt, daf es sich hier um eine
politische Ermessensentscheidung handele. Diese im Ergebnis wohl nicht
richtige Entscheidung 146t sich jedoch nicht verallgemeinern, weil sie nur vor
dem konkreten historischen Hintergrund zu verstehen ist. Bekanntlich war in
die Beratungen des Parlamentarischen Rates, insbesondere von englischer
und franzosischer Seite, teilweise massiv eingegriffen worden. Aus vorder-
grindigen Interessen wurde darauf geachtet, dafi das neue Deutschland mog-
lichst foderal ausgestaltet wurde, weshalb dem Bund moglichst wenige Ge-
setzgebungskompetenzen eingerdumt werden sollten und insbesondere die
Inanspruchnahme der konkurrierenden Gesetzgebung ein Bediirfnis erfordern
sollte. Als das Bundesverfassungsgericht iiber Art. 72 GG a.F. zu entscheiden
hatte, war Senatsprésident der erste Prisident des Bundesverfassungsgerichts,
Hopker-Aschoff, der als Parlamentarier in mithsamen Verhandlungen mit
den Alliierten Zustindigkeiten fiir den Bund, insbesondere auf dem Gebiet
der Finanzverfassung, ausgehandelt hatte.

Gleichsam in einer Art der Wiedergutmachung von Besatzungsunrecht hat
die Rechtsprechung nun versucht, die Kompetenzen fiir den Bund zu stirken
und vermeintlich tibermaBige Kompetenzen der Liander auf Grund alliierter
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Intervention zuriickzuschneiden. Inzwischen wurde nicht zuletzt im Hinblick
auf diese Rechtsprechung Art. 72 GG a.F. gedndert und der Begriff , Bediirf-
nis* durch das Wort ,,erforderlich* ersetzt. Entstehungsgeschichte, Gesetzes-
zweck und Systematik von Art. 72 GG a.F. lassen sich nach allem in keiner
Weise mit Art. 5 Abs. 2 EG vergleichen, so daB auch aus der Judikatur des
Bundesverfassungsgerichts fiir die Rechtsprechung des Europiischen Ge-
richtshofs keine Schliisse gezogen werden kénnen.

Subsidiaritit — eine Schranke der Kompetenzausiibung

In Art. 5 Abs. 2 EG werden zwei Tatbestandsvoraussetzungen fiir ein Han-
deln der Gemeinschaftsorgane vorgegeben: Zum einen miissen die Ziele der
in Betracht gezogenen Mafnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht aus-
reichend erreicht werden kénnen; zum anderen miissen sie ,,daher wegen ih-
res Umfangs oder wegen ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene
erreicht werden konnen“. Das bedeutet, dafl die Gemeinschaft nicht zur
Kompetenzaustibung befugt ist, solange die Ziele von den Mitgliedstaaten
zwar schlechter als auf Briisseler Ebene, aber immer — vielleicht auch nur ge-
rade — ausreichend zu erreichen sind. Nur wenn die Mitgliedstaaten die Ver-
tragsziele nicht ausreichend, d. h. nur ungeniigend oder unzulinglich reali-
sieren kénnen, darf eine Kompetenz von der Europdischen Gemeinschaft be-
ansprucht werden, aber auch nur, wenn die Vertragsziele tatsichlich besser
auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen. Die Konjunktion ,,und
macht dabei deutlich, daB allein die bessere Erfiillung eine Gemeinschaftszu-
standigkeit keinesfalls begriinden kann, so daBl Art. 5 Abs. 2 EG nicht als
»Besser-Klausel“ interpretiert werden darf. Vielmehr miissen beide Tatbe-
standsvoraussetzungen erfiillt sein®®, stehen also in einem Verhiltnis der Ku-
mulation, nicht der Alternativitdt. Es reicht nicht, daB3 lediglich ein Tatbe-
standsmerkmal verwirklicht ist. Nur wenn die Mitgliedstaaten versagen, darf
die Gemeinschaft titig werden, was inzwischen auch im Subsidiaritétsproto-
koll anerkannt ist.

Die Subsidiaritétsklausel ist somit in erster Linie eine Kompetenzausiibungs-
schranke. Die Gemeinschaft darf Kompetenzen, die ihr an sich zustehen,
nicht ausiiben, wenn die Mitgliedstaaten die Ziele ausreichend erreichen
konnen. Zusédtzlich stellt Art. 5 Abs. 2 EG auch eine Kompetenziibertra-
gungsschranke dar. Die Europiischen Gemeinschaften diirfen daher nicht die
Ubertragung zusitzlicher Kompetenzen durch die Mitgliedstaaten begehren,
wenn ihnen diese nach dem Grundsatz der Subsidiaritit nicht zustehen sol-
len, weil sie sie nicht bengtigen.



Uberpriift man das Subsidiaritéitsprinzip des europdischen Gemeinschafts-
rechts mit der katholischen Soziallehre, insbesondere mit der Enzyklika
»Quadragesimo anno®, so ergibt sich keine vollige Ubereinstimmung. Ins-
besondere ist die Schutzrichtung vollig unterschiedlich. Ausgangspunkt der
Enzyklika® ist der Schutz des Individuums, weshalb ,dasjenige, was der
Einzelmensch aus eigener Initiative und mit seinen eigenen Kriften leisten
kann, ihm nicht entzogen und der Gesellschaftstitigkeit zugewiesen werden
darf. Im Unterschied hierzu bezieht sich das europarechtliche Subsidiaritéts-
prinzip nicht auf das Verhdltnis Individuum-Staat oder Individuum-
Gemeinschaft, sondern allein auf das Verhiltnis der nationalen Mitgliedstaa-
ten zu den Europiischen Gemeinschaften. Hinsichtlich der Voraussetzungen
im einzelnen besteht dann allerdings eine weitgehende Ubereinstimmung,
wenn man das Subsidiaritédtsprinzip richtig interpretiert und nicht als ,,Bes-
ser-Klausel® begreift. In ,,Quadragesimo anno® heifit es, was die kleineren
und untergeordneten Gemeinwesen leisten und zum guten Ende fiihren kon-
nen, sollen die libergeordneten Gemeinschaften nicht in Anspruch nehmen.
Dasselbe besagt das europarechtliche Subsidiarititsprinzip: Was die Mit-
gliedstaaten in ausreichender Weise erfiillen kénnen, soll den Europiischen
Gemeinschaften nicht zustehen.

Unmittelbar kompetenzerhaltend wirkt das Subsidiaritdtsprinzip allerdings
nur fiir die Mitgliedstaaten. Nur sie und nicht ihre Untergliederungen sind
Glieder der Europdischen Union und der Europdischen Gemeinschaft. Den
Untergliederungen kommt das Subsidiaritétsprinzip allerdings mittelbar zu-
gute. Denn wenn sich der Staatenverbund nicht auf eine Kompetenz berufen
kann, verbleibt diese im nationalen Bereich und steht dann geméB nationalem
Verfassungsrecht und nationaler Kompetenzverteilung gegebenenfalls den
Untergliederungen zu. Das betrifft in Deutschland so wichtige Bereiche wie
Bildung, Schule und Polizei. In einer Erkldrung zur Regierungskonferenz
von Amsterdam 1997, die in feiner volkerrechtlicher Differenzierung aller-
dings nicht angenommen, sondern nur zur Kenntnis genommen wurde, haben
Deutschland, Osterreich und Belgien erklirt, daB die MaBnahmen der EG
gemaB dem Subsidiaritétsprinzip nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch
Gebietskorperschaften betreffen, ,,soweit diese nach nationalem Verfassungs-
recht eigene gesetzgeberische Befugnisse besitzen®. Foderative Untergliede-
rungen sind nicht auf Deutschland, Osterreich und Belgien beschrinkt. Auch
in Italien und Spanien, neuerdings auch in GroBbritannien sind Regionalisie-
rungen und Dezentralisierungen zu verzeichnen.

Im Vertrag von Amsterdam ist das Subsidiaritétsprinzip durch ein umfang-
reiches Protokoll {iber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und
der VerhéltnisméBigkeit erganzt worden®, wobei die Ubereinstimmung die-
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ses Protokolls mit dem Vertragsrecht in einigen Punkten fraglich ist.® Denn
diesem Subsidiarititsprotokoll liegt teilweise eine Auffassung zugrunde, die
das Subsidiaritétsprinzip nicht nur als Kompetenzschranke, sondern auch als
Legitimationsgrundlage verstehen will. Der Europiischen Kommission ist es
gelungen, ihre Auffassung in dieses Protokoll einflieBen zu lassen, was sich
z. B. in Nr. 3 zeigt. Danach kann die T#tigkeit der Gemeinschaft im Rahmen
ihrer Befugnisse nach dem Subsidiarititsprinzip ,,sowohl erweitert werden,
wenn die Umsténde dies erfordern, als auch eingeschrénkt oder auch einge-
stellt werden, wenn sie nicht mehr gerechtfertigt ist. Diese Auffassung steht
mit dem urspriinglichen Text nicht in Ubereinstimmung. Denn das Subsidia-
ritdtsprinzip ist eine Kompetenzausiibungsschranke, begrenzt also die Inan-
spruchnahme vorhandener Kompetenzen, wenn die Voraussetzungen fiir ein
Tatigwerden nicht vorliegen. Es besteht aber keine Moglichkeit, sich auf die-
sen Grundsatz zur Erweiterung der Handlungsmoglichkeiten zu berufen.?
Die letzte Bundesregierung hat gemeint, dafl das Subsidiaritéitsprotokoll ihre
Auffassung bestitige und das Subsidiaritétsprinzip ,,wesentlich gestirkt ha-
be.’® Davon kann aber teilweise keine Rede sein. Es hat zu Riickschritten ge-
fithrt, auf die man sich nicht hétte einlassen sollen.

Subsidiaritiit aus grundgesetzlicher Perspektive

Mit der Einfligung des Art. 23 Abs. 1 Satz 1 n.F. ist das Subsidiaritétsprinzip
erstmals in das Grundgesetz aufgenommen worden. Bekanntlich war im Par-
lamentarischen Rat ein entsprechender Versuch gescheitert, weil das Prinzip
als ultramontan angesehen wurde. Aber wenn auch der Begriff fehlt, finden
sich an vielen Stellen des Grundgesetzes Erscheinungsformen der Subsidiari-
tét. So ist im Verhéltnis zum Staat dem Individuum der Vorrang eingerfiumt.
DaB} der Staat nur titig werden soll, wenn das Individuum Hilfe braucht, ist
ein alter Grundsatz deutscher Fiirsorge, der heute im Bundessozialhilfegesetz
(§ 2 Abs. 1) verankert ist. Zundchst muf3 der einzelne sich selbst und miissen
ihm seine Angehorigen helfen; erst nachrangig tritt der Staat ein. Dieser
Grundsatz gilt auch im Verhéltnis der Gemeinden zum Staat, im Verhaltnis
der Linder zum Bund.

Nunmehr wird das Subsidiaritédtsprinzip der européischen Einigung vorgege-
ben. Art. 23 Abs. 1 in seiner neuen Fassung stellt einerseits das Staatsziel
auf, daB Deutschland sich an der europdischen Integration beteiligen und die
europdische Integration fortentwickeln muB. Andererseits limitiert er diese
Mitwirkung auch, ist also gleichzeitig eine Integrationsschranke. Deutsch-
land darf ndmlich an der Entwicklung der Europdischen Union nur teilneh-
men, wenn und solange diese demokratische, rechtstaatliche, freiheitliche,
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soziale und foderative Grundsétze beachtet und dem Grundsatz der Subsidia-
ritdt verpflichtet ist. Sollte die Europdische Union diese Grundsétze nicht
mehr anerkennen, wiirde sich fiir Deutschland ein schwerwiegendes Problem
stellen. Die vertragliche Bindung an die Union wiirde mit nationalem Verfas-
sungsrecht kollidieren, so daf} sich im Ernstfall fiir Deutschland sogar die
Frage stellte, ob es die Europdische Union verlassen miiite. Die Moglichkeit
hierfir hat das Bundesverfassungsgericht im Maastricht-Urteil wohl nicht
zufillig ausdriicklich eingerdumt.®! Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG n.F. ist also
ambivalent. Er verpflichtet Deutschland zur Mitwirkung bei der européischen
Integration, zieht hierfiir aber Grenzen.

Als Bestandteil des nationalen Verfassungsrechts vermag Art. 23 Abs. 1 GG
die europdischen Gemeinschaften nicht unmittelbar zu binden. Insoweit un-
terscheidet sich die vom Grundgesetz erstrebte Homogenitét mit den Struktu-
ren der Europdischen Union von der in Art. 28 Abs. 1 GG den Landern
auferlegten Homogenitét der Verfassungsgrundsétze. Wie der Bund, so miis-
sen sich auch die Lander zu demokratischen, sozialen, republikanischen und
rechtsstaatlichen Grundsétzen bekennen. Eine inhaltlich vergleichbare, wenn
auch nicht unmittelbar bindende, gleichsam nur ,hinkende“ Homo-
genititsklausel stellt Art. 23 Abs. 1 GG fiir die Europdische Union dar. Eine
mittelbare Bindung ergibt sich aber deswegen, weil Deutschland an der euro-
paischen Integration nur so lange und so weit mitwirken darf, als diese
Grundsitze, zu denen sich auch die Europiische Union bekennt, geachtet
werden.

Die Stellung der Linder, die sich als Hiiter der Subsidiaritat verstehen, ist
durch Art. 23 in Abs. 2 bis 7 GG n.F. wesentlich gestirkt worden. Anders als
frither konnen neue Kompetenzen nach Europa nur mit Zustimmung des
Bundesrates abgegeben werden. Falls eine derartige Kompetenziibertragung
eine Verfassungsénderung erfordert, ist der Bundesrat als Vertreter der Lan-
der ohnehin beteiligt. Bei der Setzung sekundiren Gemeinschaftsrechts ha-
ben die Lander durch Art. 23 Abs. 2 bis 7 GG erhebliche Befugnisse erhal-
ten. Gegebenenfalls muf der Bund sogar seinen Sitz im Rat an einen Vertre-
ter der Lander, einen Landesminister, abgeben, was durch eine entsprechende
Anderung des europiischen Primarrechts moglich gemacht wurde.

In der Praxis wird es immer wieder zu unterschiedlichen Auffassungen zwi-
schen den Mitgliedstaaten und den Organen der Européischen Union iiber die
Subsidiaritdt kommen. So hatte die Kommission 1998 geplant, Autofahrten
in Innenstidten mit einer sogenannten City-Maut zu belegen, um der Ver-
kehrsverstopfung in Stddten durch Gebiihren Herr zu werden. Der Bundesrat
hatte derartige StraBennutzungsgebiihren in stidtischen Gebieten ausdriick-
lich abgelehnt. Sachsen hatte dabei kritisiert, daf sich die Européische Union
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zunehmend in Themen einmische, die Sache der Linder seien. Sachsen und
Bayern haben dann im Bundesrat gemeinsam einen Antrag gestellt, die Euro-
péische Kommission in ihre Schranken zu verweisen. In einem anderen Fall
hatte die Europdische Kommission eine Richtlinie iiber Fahrverbote fiir
schwere Lastkraftwagen vorgeschlagen® und einen entsprechenden Entwurf
vorbereitet. Hier hat der Bundestag einen VerstoB gegen das Subsidiaritéts-
prinzip geriigt, weil Fahrverbote auch von den Mitgliedstaaten erlassen wer-
den kénnten, zumal einzelne Mitgliedstaaten moglicherweise ein besonderes
Versténdnis von Sonntagsruhe haben.

Politischen Streit wird es trotz des Subsidiaritétsprinzips auch in Zukunft ge-
ben. Aber fiir seine Schlichtung ist nunmehr eine Rechtsgrundlage gegeben,
und die Auseinandersetzung kann notfalls gerichtlich entschieden werden.
Als Vorteil des Subsidiaritéitsprinzips hat sich erwiesen, daB die Zahl der von
der Europdischen Kommission vorgeschlagenen Regelungen in den letzten
Jahren zuriickgegangen ist und statt dessen haufiger Empfehlungen gegeben
werden.”

Thesen

(1)Als Verfassungsprinzip ist ,,Subsidiaritat nicht ohne weiteres identisch
mit dem sozialphilosophischen, politologischen oder Gkonomischen Ver-
sténdnis des Begriffs. Inhalt und Grenzen verfassungsrechtlicher ,,Subsidiari-
tat* sind nicht apriorisch vorgegeben, sondern miissen aus dem jeweiligen
normativen Zusammenhang gewonnen werden.

(2) Subsidiaritét hat in verfassungsrechtlicher Perspektive zwei eigenstiandige
Dimensionen: eine europarechtliche (Priambel sowie Art. 2 Abs. 2 EU; Art.
5 Abs. 2 EG) und eine grundgesetzliche (Art. 23 Abs. 1 GG). Beide miissen
sich nicht notwendigerweise parallel, sondern kénnen sich auch gegenldufig
entwickeln, so dafl ein Spannungsverhilinis angelegt ist.

(3)Mit der Aufnahme des Subsidiaritétsprinzips in den Maastricht-Vertrag
von 1992 sollte einer um sich greifenden Europa-Verdrossenheit, Biirokra-
tiekritik und Zentralismusphobie begegnet werden. Wenn auch bei den Ver-
tragsverhandlungen vor allem die deutschen Lénder auf eine Verankerung
des Subsidiarititsgrundsatzes driangten, so hatten sich zu ihm doch auch
Europdische Kommission und Europiisches Parlament fiir eine zu griindende
Europdische Union bekannt.

(4)In das europiische Vertragsrecht ist Subsidiaritit nicht als Ideal-, sondern
als KompromiBl8sung, insbesondere als Ersatz fiir einen mehrdeutigen Fode-
ralismus-Grundsatz gelangt. Es soll Zentralisierung und Unitarisierung infol-
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ge von Kompetenziibertragungen, Kompetenzberihmungen und Kompe-
tenznutzungen hemmen und ,,Biirgerndhe® sichern.

(5)Durch die Verankerung im europiischen Primérrecht ist Subsidiaritit zum
Rechtsbegriff geworden, zumal sich Européische Union und Européische Ge-
meinschaft als Rechtsgemeinschaften verstehen. Subsidiaritdt kann daher
nicht als politischer Begriff oder Kampfbegriff bagatellisiert werden. Als
Rechtsbegriff muB er justitiabel sein, wenn auch wegen der vielen unbe-
stimmten Rechtsbegriffe in seiner Umschreibung Beurteilungsspielrdume be-
stehen. Eine Berufung auf die Interpretation des Art. 72 Abs. 2 GG aF.
(,,Bediirfnis“-Klausel) durch das Bundesverfassungsgericht ist verfehlt.

(6) Der Subsidiaritdtsgrundsatz ist keine ,,Besser-Klausel“ im Sinne eines Op-
timierungsgebots. Europarechtliche ,,Besserwisserei“ oder ,,Bessermacherei*
begriinden allein noch keine Kompetenz. Die subsididre Zusténdigkeit gemé&B
Art. 5 Abs. 2 EG fordert vielmehr eine gestufte (konsekutive) und kumulati-
ve Erfillung zweier Tatbestandsvoraussetzungen: Zum einen miissen ,,die
Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten
nicht ausreichend erreicht werden kénnen®; zum anderen miissen sie ,,daher
wegen ihres Umfangs oder wegen ihrer Wirkungen besser auf Gemein-
schaftsebene erreicht werden kénnen.“

(7)Das europarechtliche Subsidiarititsprinzip ist in erster Linie Kompetenz-
austibungsschranke. Soweit unter Berufung auf Vertragsziele die Zuweisung
neuer Kompetenzen gefordert wird, wirkt es auch als Kompetenz-
tibertragungsschranke (bestr.).

(8) Unmittelbar kompetenzerhaltend ist das Subsidiarititsprinzip nur fiir die
Mitgliedstaaten. Mittelbar werden auch deren Untergliederungen, insbeson-
dere die Lander beglinstigt, soweit ihnen nach nationalem Verfassungsrecht
Kompetenzen zukommen.

(9)Im Vertrag von Amsterdam ist das Subsidiaritatsprinzip durch ein ,,Proto-
koll tiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritit und der Verhilt-
nisméBigkeit ergénzt worden, dessen Ubereinstimmung mit dem Vertrags-
recht in einigen Punkten fraglich erscheint.

(10) Art. 23 Abs. 1 GG schreibt die Mitwirkung Deutschlands bei der Ent-
wicklung der Europiischen Union ,,zur Verwirklichung eines vereinten Eu-
ropas“ erstmals als Staatsziel vor. Damit wird die europdische Integration fiir
Deutschland zu einem verbindlichen Verfassungsauftrag,

(11) Gleichzeitig stellt Art. 23 Abs. 1 GG eine Integrationsschranke dar,
weil es homogene Strukturen zwischen der Europdischen Union und dem
Mitgliedstaat Deutschland fordert. Die Europdische Union muf neben demo-
kratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsitzen dem
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Prinzip der Subsidiaritit verpflichtet sein und einen dem Grundgesetz im we-
sentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz gewshrleisten. Art. 23 Abs. 1
GG bindet die Europaische Union zwar nicht unmittelbar, wohl aber mittel-
bar (,,hinkende” Homogenititsklausel).

(12) Durch eine erforderliche Zustimmung des Bundesrates bei der Ubertra-
gung neuer Hoheitsrechte oder bei der Anderung vertraglicher Grundlagen,
durch die das Grundgesetz inhaltlich geéindert oder ergénzt wird, ist die Be-
achtung foderativer Grundsétze und des Subsidiarititsprinzips verfahrens-
méafig sichergestellt. Dasselbe gilt fiir die Setzung europiischen Sekundir-
rechts, bei dem die Willensbildung des Bundes je nach dem verfassungs-
rechtlichen Schwerpunkt der Unions-Agenda stirker oder schwicher an die
Auffassung des Bundesrates gebunden ist (Art. 23 Abs. 2 — 6 GG).

Anmerkungen

Der vorliegende Beitrag geht auf ein Referat zuriick, das der Verfasser bei der Sozial-
ethiker-Tagung vom 6. bis 8. Mai 1999 in Monchengladbach gehalten hat. Die Referate
der Tagung sind in dem Band ,,Subsidiaritiét — Strukturprinzip in Staat und Gesell-
schaft, herausgegeben von Anton Rauscher, J. P. Bachem Verlag, Koln 2000, verdf-
fentlicht.
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