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Wer fiir was in Europa zustandig ist, wie sich die Macht verteilt zwischen der Européaischen Union
und ihren Mitgliedstaaten, diese Frage beantwortet die europdische Kompetenzordnung. Letztere
ist in den vergangenen Monaten in Deutschland und Europa vermehrt Gegenstand von
Reformgedanken geworden. Statt einer Vertragsreform, die der EU weitere Zustandigkeiten
tibertragen konnte, wird inzwischen konkret iiber die Riickverlagerung von Kompetenzen von der
Union auf ihre Mitgliedstaaten nachgedacht. Dass diese Uberlegungen lingst nicht allein von
Europaskeptikern angestellt werden, zeigt ein Blick in die Programme, mit denen die Parteien zur
Bundestagswahl antraten. Auch der bald beginnende Europawahlkampf wird sich um dieses
Thema drehen und damit klar einen Wendepunkt in der bisherigen europdischen Entwicklung
markieren. Im Folgenden wird die Debatte iiber Kompetenzriickverlagerungen skizziert. Es wird
zudem der Versuch unternommen, eine Antwort auf die Frage zu finden, was fiir oder gegen die

Riickiibertragung von EU-Kompetenzen auf die nationalstaatliche Ebene sprechen konnte.

Die politischen Rahmenbedingungen

Die Krisenwellen, die Europa und insbesondere die Eurozone nach der Lehman-Pleite im September
2008 trafen, haben das Vertrauen vieler EU-Blrger in die Europaischen Institutionen untersplilt. Die
Krise des Weltfinanzmarkts hat die nicht haltbare Haushaltslage einzelner EU-Staaten schonungslos
offengelegt. Andere EU-Staaten gerieten erst durch die Folgen des Platzens der Immobilienblasen in
Misskredit. Auch Konstruktionsfehler der Wirtschafts- und Wahrungsunion traten nach dem
griechischen Offenbarungseid 2010 ins Bewusstsein. Die Rettungs- und Stabilisierungsmafnahmen, die
auf all das in Europa folgten, haben den Kontinent politisch unter groe Spannung gesetzt. Wahrend
die Wirtschafts- und Wahrungsunion reformiert und eine Bankenunion errichtet wird, somit also in
einzelnen Bereichen eine Vertiefung der europdischen Integration erfolgt, stellt die Politik vieler EU-
Staaten Integrationsschritte auf anderen Politikfeldern zunehmend in Frage. Viele Staaten wollen sich
am liebsten in das Gehause ihrer Souveranitat zurlickziehen und Ubersehen dabei, dass es durch die
Globalisierung langst I6cherig geworden ist. Diese Haltung entspricht auch dem Wunsch zahlreicher
Menschen, die den auf vielen Eurolandern lastenden Reformdruck der EU zurechnen. Sie sehnen sich
nach Ubersichtlicheren, ihre soziale Lage verbessernden politischen Rahmenbedingungen und werden
dies allen Prognosen zufolge auch bei den Wahlgangen zum Europaischen Parlament vom 22. bis 25.
Mai artikulieren. Die Forderung nach Rickverlagerungen von Zustandigkeiten von der européischen auf
die nationalstaatliche Ebene findet so einen machtigen Resonanzkorper, der von den Regeln der

Demoskopie und der Medienwelt noch verstarkt wird.

Die deutsche Politik

Dass Euroskeptiker Kompetenzen auf die nationalstaatliche Ebene zurlickholen wollen, kann nicht
verwundern. Ebensowenig Uberrascht der die EU als neoliberales Monster karikierende Tonfall radikaler

Rénder. Im Bundestagswahlkampf diskutierten aber auch die européische Integration an und fir sich



bejahende Parteien Kompetenzriickverlagerungen. Die Rickibertragung von Kompetenzen sei maglich,
wenn europdische Zustandigkeiten sich nicht als sinnvoll erwiesen, eine Ricklbertragung sachlich
geboten erscheine. Nun findet am 25. Mai in Deutschland die Europawahl statt. Schon ist zu
vernehmen, die Brisseler Blrokratie solle eingeschrankt werden. Fir die EU sei ein Burokratie-Check
erforderlich, es bedirfe auf européischer Ebene einer neuen Kultur der Zuriickhaltung in der

Gesetzgebung.

Andere EU-Staaten

Ein wichtiger Impulsgeber in der Auseinandersetzung um die europaische Kompetenzordnung ist
zweifelsohne GroBbritannien. Die von der populdren europafeindlichen United Kingdom Independence
Party (UKIP) und dem europaskeptischen Fliigel der konservativen Partei getriebene Regierung verlangt
Ruckverlagerungen. London geht sogar so weit, den Verbleib GroBbritanniens in der EU mit einer EU-
Reform zu verknlpfen, die Souveranitat zurlickholen soll. Wahrend die Briten zunachst isoliert zu sein
schienen, sind mittlerweile doch einige EU-Regierungen auf den Kurs eingeschwenkt, zwar nicht in
dieser Deutlichkeit, doch aber mit einiger Offenheit, die Riickverlagerung von Kompetenzen zu wagen.
Die Niederlande zdhlen ganz sicher zu diesen Staaten, und selbst die deutsche Bundesregierung
sendete im Sommer 2013 Signale aus, die als implizite Zustimmung zu einer Reform der
Kompetenzordnung mit dem Ziel der Starkung der Mitgliedstaaten interpretiert werden konnte. Zwar
wollen weder Deutschland noch die Niederlande eine EU - Reform mit dem expliziten Ziel einer
Kompetenzriickverlagerung. Dass die Kommission aber mehr Zurlickhaltung tben solle, ist in weiten
Kreisen in Berlin und Den Haag und auch in vielen anderen europdischen Hauptstadten
mehrheitsfahig.

Die Rechtslage

Worauf griinden eigentlich die Kompetenzen der Europdischen Union? Grundsatzlich kann die Union
nur dort tatig werden, wo auch eine rechtlich klar definierte Kompetenzgrundlage besteht. Im EU-Recht
wird vom Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung gesprochen. Artikel 5 Absatz 2 des EU-Vertrags
(EUV) fihrt hierzu aus: ,Nach dem Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung wird die Union nur
innerhalb der Grenzen der Zustdndigkeiten tatig, die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertrdgen zur
Verwirklichung der darin niedergelegten Ziele Gbertragen haben. Alle der Union nicht in den Vertragen
Ubertragenen Zustandigkeiten verbleiben bei den Mitgliedstaaten.” Die Absdtze 4 und 5 regeln das
Subsidiaritats- und das VerhaltnismaBigkeitsprinzip. Ersteres gilt, wenn EU und Mitgliedstaaten in der
Gesetzgebung konkurrieren. Das VerhaltnismaBigkeitsprinzip gilt immer. Hierbei geht es nicht mehr um

die Frage, ob die EU tatig wird, sondern in welchem Umfang und mit welchen Mitteln sie das tut.

Das Subsidiaritatsprinzip legt weder Kompetenzen fest noch beschrénkt es welche. Es regelt vielmehr
die Frage, ob die EU von einer Zustandigkeit Gebrauch machen soll oder ob es nicht besser an den
Mitgliedstaaten ist, im Rahmen geteilter Zustandigkeiten tatig zu werden. Das Subsidiaritatsprinzip gilt
nicht in den Fallen, in denen die EU ausschlieBlich zustandig ist. Diese Falle sind in den Vertragen klar

begrenzt, werden in Artikel 3 des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)



abschlieBend definiert. AusschlieBlich zusténdig ist die EU in den Bereichen Zollunion,
Wettbewerbsregeln flr den Binnenmarkt, Wahrungspolitik in der Eurozone, Fischerei und gemeinsame

Handelspolitik sowie internationale Ubereinkiinfte, in denen die EU Signatarmacht ist.

Die Einzelermdchtigungen kommen im Grundsatz ausschlieBlich durch Vertragsanderungen zustande.
Kompetenzen missen von den Mitgliedstaaten durch gezielten Souveranitatsverzicht auf die EU
Ubertragen werden. Die Einzelermachtigungen finden sich also in den européischen Vertragen, im so
genannten Primarrecht wieder. Recht, das die EU setzt, kann keine Zustandigkeiten verlagern. Dazu
fehlt ihr die so genannte Kompetenz-Kompetenz, also die Kompetenz, sich eigenstandig Kompetenzen
anzueignen. Richtig ist allerdings, dass es Generalklauseln in den Vertragen gibt, die Rechtsetzung auch
in nicht ganz eindeutigen Fallen ermoglichen, sofern dieses europdische Recht dem Erreichen in den
Vertragen festgelegter europaischer Ziele dient. Das gilt zum Beispiel fir die Starkung des
wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts (Artikel 174 Absatz 1 AEUV), vor allem aber
fur die ,subsididre Handlungserméachtigung” in Artikel 352 AEUV. Dieses in der Rechtswissenschaft
haufig kritisch gesehene Instrument fihrt jedoch selten zu jenen Verordnungen und Richtlinien, tber
die sich Medien und oft genug auch die Politik echauffieren. Ein weiteres, auf nationaler Ebene oft
kritisch gesehenes Moment ist die europdische Rechtsprechung, die zuweilen als Kompetenzen

ausweitend wahrgenommen wird. Auch dies ist strittig und sicherlich von Fall zu Fall zu sehen.

Olkédnnchen, Traktorensitze und Seilbahnen

Allzu oft sind es weder der europaische Gesetzgeber noch die europaische Judikative, die
europarechtliche Grundlagen Uberdehnen. Vielmehr sind es haufig genug die Nationalstaaten, die
europdische  Richtlinien  Ubererflllen.  Ein  bekanntes  Beispiel ist das  europaische
Antidiskriminierungsrecht. Bedeutsamer aber als das sind die zahlreichen Falle, in denen die
europaische Kompetenzordnung genutzt wird, um gleichsam Uber Bande zu spielen. Auf nationaler
Ebene unpopuldre oder gar nicht durchsetzbare MaBnahmen werden Uber die Black Box des Rates der
Europdischen Union beziehungsweise von dort inspiriert Uber die EU-Kommission lanciert.
AnschlieBend wird dann achselzuckend auf den europdischen Gesetzgeber verwiesen, frei nach dem
Motto ,Wir sind es nicht gewesen”. Ein gutes Beispiel dafiir ist der am Widerstand des Europdischen
Parlaments gescheiterte Versuch, den Bereitschaftsdienst Uber den europdischen Arbeitsschutz zu
flexibilisieren. Ein weiteres ist das bei den EU-Blrgern unpopulédre Glihbirnenverbot, das vor allem von
der damaligen deutschen Bundesregierung vorangetrieben wurde. Auch hinter dem ,Verbot der
krummen Gurken” standen deutsche Handelsinteressen, die von Regierungsvertretern im Rat

erfolgreich durchgesetzt wurden.

Entscheidend fiir die Debatte um mogliche Kompetenzriickverlagerungen zur Einddmmung zuweilen
zu Recht skurril anmutender Entscheidungen ist aber etwas anderes: Ob es sich um Olivenélkdnnchen
in Restaurants handelt oder um Traktorensitze, um Apfelwein oder um Seilbahnen auf Rigen — in all
diesen vom Boulevard gerne aufgespieBten Fallen handelt es sich letztlich um
Marktnormierungsvorgange. Diese sind aufs Engste verbunden mit dem EU-Binnenmarkt und seinen

Regeln. Fir eben diese Beispiele ist manches zu erwarten, nur eines nicht: eine Rickverlagerung von



Kompetenzen auf die nationalstaatliche Ebene. Der tiefere Sinn dieser Marktnormierungen erschliefit
sich oftmals beim genaueren Hinsehen. Abgesehen davon werden zeitgendssischen Beobachtern und
manchem Mitglied des Deutschen Bundes (1815-1866) die eine oder andere Normierung im Zuge der
Zollunion (,Zollverein”) von 1834 auch bizarr erschienen sein oder zu Widerspruch eingeladen haben.
Der Zollverein schuf damals in deutschen Landen einen Binnenmarkt und vereinheitlichte die
vielfaltigen Wirtschaftsordnungen. Ein Beleg flr die Banalitat dieser das Funktionieren eines Marktes
betreffenden Regelungsgegenstande ist die Haltung der Briten. Den Binnenmarkt stellt namlich nicht
einmal London in Frage. Gegen GroBbritannien laufen weniger Vertragsverletzungsverfahren als gegen
Deutschland. Wenn es um EU-Binnenmarkt konformes Handeln geht, sind die europaskeptischen

Briten vertragstreuer als die Deutschen.

Tatséchliche Ziele der Riickverlagerung

Die tatsachlichen Ziele von Rickverlagerungen sind andernorts zu finden. Die Briten stellen
beispielsweise den europdischen Arbeitsschutz in Frage. Ohnehin hatte GroBbritannien in Maastricht
die Aufnahme des neuen Sozialkapitels in den EU-Vertrag verhindert. Erst die New Labour Regierung
vollzog eine Wende, so dass es 1997 in den zwei Jahre spater in Kraft tretenden Amsterdamer Vertrag
aufgenommen werden konnte. Gerade mit den dort zu findenden Bestimmungen tun sich die Tories
schwer. Die Uberschaubaren sozialpolitischen Zusténdigkeiten der EU, die groBtenteils ohnehin nur
erganzenden Charakter haben und die Mitgliedstaaten in ihren Beschaftigungs- und Sozialpolitiken
unterstlitzen, will London aus Brussel repatriieren. Ein weiteres Feld des Opt-out, in Schengen ist
London ohnehin nicht dabei, ist der gesamte Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. Viele
fir die Mobilitat der EU-Birger Uber Jahrzehnte erreichte rechtliche Fortschritte wiirden in Frage
gestellt, wenn der Riickverlagerungsgedanke sich hier durchsetzte. Dass haufig auch die gemeinsame
Agrarpolitik als ein Beispiel fir das Uberdenken der Kompetenzordnung angefiihrt wird, ist wohlfeil.
Wer sollte schon die Reformbedurftigkeit dieses Politikfeldes bestreiten? Eine Renationalisierung

erscheint aber aus verschiedenen Griinden recht weit hergeholt.

Grenzen einzelstaatlicher Souveranitat

Gerade die Politikfelder, um die es schlussendlich in der Ruckverlagerungsdebatte wirklich geht,
bringen recht selten EU-Regelungen hervor, die Anlass zu Hilferufen ob biirokratischer Uberregulierung
bieten. Die Politikfelder, in denen Riickverlagerungen von einzelnen Regierungen angestrebt werden,
beschreiben Aufgaben, die sich im Zeitalter der Globalisierung kaum mehr nationalstaatlich 16sen
lassen. Das gilt jedenfalls ganz sicherlich fiir Staaten wie Deutschland, die eben nicht in splendid
isolation auf einer Insel liegen. Die nationale Souveranitdt, um die es den Freunden jenseits des
Armelkanals geht, ist aber auch dort bei genauerem Hinsehen nur mehr eine Fata Morgana. Die
Politiken, die in einer Kompetenzordnungsdebatte zur Disposition gestellt werden, betreffen
Herausforderungen, die die Europaer zweifelsohne nur noch gemeinsam bestehen kdnnen. Mobilitat in
Europa kann nur bei offenen Binnengrenzen gelingen, wenn ein fiir die Unionsbiirger verlasslicher und

in allen Lebenslagen alltagstauglicher europaischer Rechtsraum verwirklicht wird.



Auch die bescheidenen Ansatze zu einer europaischen Sozialpolitik durch eine Kompetenzneuordnung
zurlickzudrehen, ergdbe keinen Sinn, zumal nicht aus Sicht der Beschéftigten. Denn die EU ist vor allem
im Arbeitsschutz kompetent. Dort trifft sie Regelungen, die als Mindeststandards europaweit gelten
sollen. Letztlich geht es dabei um die Verhinderung von Sozialdumping in der EU. Die Briten etwa
wollen nicht, dass Europa weiterhin Mindeststandards fur die wochentliche Hochstarbeitszeit und den
Jahresurlaub festsetzt. Auch andernorts konnten sich Arbeitgeber mit mehr Gestaltungsfreiheit auf
diesem Feld anfreunden. Wer meint, Deutschland kdnne diesen Aspekt des Arbeitsschutzes auch allein
im Arbeitszeitgesetz und den Arbeitszeitverordnungen der Lander regeln, hat recht und unrecht
zugleich. Selbstverstandlich kann der nationale Gesetzgeber das eigenstdndig regeln. Wenn die
europaischen Mindeststandards aber um Deutschland herum im Zuge von Strukturreformen in einem
Unterbietungswettbewerb fallen, dann wird der Arbeitsschutz auch in Deutschland schon bald ein
anderes Niveau haben als bisher, namlich ein deutlich niedrigeres, das dann freilich in unbestrittener

nationaler Souveranitat und Zustandigkeit beschlossen worden ist.

Alternativen fiir Blirokratieabbau auf europdischer Ebene

Es ist ja richtig, dass die EU-Kommission zuweilen dazu neigt, ihre Regulierungskompetenz
UberschieBend zu nutzen. Das liegt aber nicht an der europdischen Kompetenzordnung sondern am
Funktionieren des europdischen Institutionengefiiges. Die Generaldirektionen sind weitaus
unabhangiger von ihren politischen Spitzen, den Kommissaren, als Ministerien von ihren Ministern.
Diese Licke gilt es zu schlieBen. Eine wirksame Alternative zu Reformen der Kompetenzordnung
kdnnte darin bestehen, die EU-Kommission politisch abhangiger vom Europdischen Parlament zu
machen, genauer, vom Mehrheitswillen des Europaischen Parlaments. Eine solche vollstandige
Parlamentarisierung der Europaischen Union wiirde die Exekutive anbinden an den Willen der
politischen Mehrheit der Legislative. Sie wirde eine engere Rickbindung an den europdischen

Souveran, die Unionsblrger, mit sich bringen.

Aus der EU-Kommission wirde eine europaische Regierung, ohne dass diese dazu Uber zusatzliche
Kompetenzen verfligen mdusste. Aus dem technischen Arbeitsprogramm der Kommission wirde die
politische Agenda einer Regierung, die auf die Unterstlitzung einer sie tragenden Parlamentsmehrheit
angewiesen ist. Das Parlament erhielte — freilich in den Grenzen der Europa in den Vertrdgen
zugewiesenen Kompetenzen - auch das Initiativrecht. Die europdische Politik wirde dem Wechselspiel
von Regierung und Opposition unterworfen und damit sehr viel besser erklart werden kodnnen. Das
Parlament als Kammer der Blrger stinde dem Rat der Europaischen Union als Staatenkammer —
ahnlich dem Bundesrat — gegenuber. Demokratische Kontrolle, klare politische Orientierungen und
Transparenz waren die Folge. Schwer vermittelbare, Uberregulierende Rechtsetzungsschritte wirden so
deutlich seltener. Véllig ausschlieBen lasst sich eine ,schlechte” Gesetzgebung freilich auch so nicht.
Aber das gilt auch fir alle nationalen Gesetzgeber. Im Zweifel funktionieren dann aber die
demokratischen checks and balances besser. So lieBe sich Birokratie auf europédischer Ebene am

ehesten sinnvoll abbauen.



