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Carl-Heinz David

Zur Konvergenz der nationalen
Raumordnungspolitiken Frankreichs und
Deutschlands im Post-EUREK-Prozess

Das Subsidiarititsprinzip in der europdischen Verfassungsvertrags-Debatte und
deren Auswirkungen auf die Ausformung einer gemeinschaftlichen
Raumentwicklungspolitik

On the Convergence of the National Spatial
Planning Policies of France and Germany in the
Post-EUREK Process

The principle of subsidiarity in the debate on the European Constitutional Treaty and its
impacts on the formation of a common spatial development policy

Kurzfassung

Die Konzepte des franzdsischen aménagement du territoire und der deutschen Raum-
ordnung haben sich in dem nach 1999 einsetzenden Post-EUREK-Prozess einander an-
gendhert. Nach dem Ausscheiden der EU-Kommission aus dem bis dahin inter-gouverne-
mental organisierten EUREK-Prozess bestehen die gewachsenen CEMAT-Organisations-
und Verfahrensstrukturen und die neu geschaffenen kommissions-eigenen nebenein-
ander. Die mitgliedstaatliche Verfolgung europdischer Raumordnungsinteressen wird
durch das in die europdischen Vertrédge eingefiigte Subsidiaritdtsprinzip bestérkt. Die euro-
pdische Verfassungsvertrags-Debatte wirft mit der Neuordnung des EU-Ziel- und
-Zustdndigkeitssystems, insbesondere durch die Einfiigung des an Art. 16 EGV (Dienste
von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse) ankniipfenden Aspekts der ,territorialen
Kohésion*, im nationalen Raumordnungskontext sich unterschiedlich stellende Fragen im
Hinblick auf die kiinftige Ausgestaltung einer Europdischen Raumentwicklungspolitik auf.
Jedenfalls wird durch den Verfassungsvertrag die bestehende EU-Raumordnungs-
Kompetenzunsicherheit nicht beseitigt. Uber die raumordnungspolitische Anndherung
lassen sich gleichgerichtete Politikinteressen innerstaatlich und europiisch wirksamer
verfolgen.

Abstract

The concepts of the French aménagement du territoire and of German spatial planning have
approached each other in the post-EUREK-process that began after 1999. After the
withdrawal of the EU-Commission from the EUREK-process that was organised inter-
governmentally until then the evolved organisational and procedural structures of CEMAT
and the structures that were newly created by the Commission are existing side by side. The
pursuit of European spatial planning interests by the member states is strengthened by the
principle of subsidiarity that is included in the European treaties. With the re-organisation of
the objective- and competernce system of the EU, particularly through the introduction of the
aspect of territorial cohesion" that is associated with article 16 EGV (services of general
economic interest), the debate on the European Constitutional Treaty raises different
questions regarding the future organisation of a European spatial development policy. At any
rate the existing insecurity concerning the competence of the EU in spatial planning is not
removed by the constitutional treaty. Political interests that go in the same direction can be
followed more effectively within the states and on the European level through the approach
of spatial planning policy.
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1. Einfiihrung

Die langjdhrigen Diskussionen um das Zustandekom-
men des auf der Sitzung der Europdischen Raumord-
nungsministerkonferenz im Jahre 1999 in Potsdam'
verabschiedeten Europdischen Raumordnungskon-
zepts (EUREK)? sind von recht kontroversen konzep-
tionellen Raumordnungsvorstellungen der Mitglied-
staaten gepriagt gewesen. Im Zuge des so genannten
Post-EUREK-Prozesses ist in den urspriinglich recht
divergierenden raumordnungspolitischen Grundpo-
sitionen eine Anndherung zwischen Frankreich und
Deutschland festzustellen.

Vordergriindig ldsst sich diese Annédherung auf eine
gewissen Gleichrichtung der nationalen Interessen
zurlickfiihren, die sich mit der Verdnderung der Rah-
menbedingungen fiir die Regionalférderung im Zuge
der Ost-Ausweitung der EU in Zusarnmenhang bringen
lasst. Danach kénnten viele der in der polyzentralen?®
Raumstruktur eher peripher gelegenen franzdsischen
und deutschen Fordergebiete kiinftig ihre Forder-
fahigkeit verlieren, wenn es allein auf das Zuriick-
bleiben hinter bestimmten Entwicklungsstandards
ankdme. Dies wiirde eine weitgehende Umleitung der
Fordermittel in die durch die Osterweiterung hinzu-
kommenden Mitgliedstaaten auslosen. Den dies-
beziiglich geduBerten Bedenken Frankreichs und
Deutschlands®, die beide netto mehr zum EU-Haushalt
beitragen, als sie aus EU-Fondsmittel daraus erhalten,
wird von der DG XV1, wie dem kiirzlich erschienen
3. Kohidsionsbericht® zu entnehmen ist, in gewissem
Umfang Rechnung getragen®, nicht zuletzt, weil die
Kommission angesichts der von ihr geforderten Aus-
weitung des EU-Haushalts auf die Zustimmung Frank-
reichs und Deutschlands angewiesen ist. Die Formu-
lierung der kiinftigen Forderziele beriicksichtigt den
fortbestehenden Forderbedarf in den alten Mitglieds-
landern. Teilweise wird der Fortbestand des Forder-
bedarfs im Hinblick auf den Aspekt der kiinftigen
Wettbewerbsfahigkeit” auch durch eine Aktualisierung
der (negativen) statistischen Daten erreicht, so etwa
fiir die neuen Bundesldnder.

Im Zusammenhang mit der von der Kommission
geforderten Erhohung der mitgliedstaatlichen EU-
Beitrdge und der aber gleichzeitig gewlinschten Erhal-
tung der EU-Forderfidhigkeit bisheriger Férdergebiete
namentlich in den neuen Bundeslindern hat sich
der innenpolitische Stellenwert der deutschen Bun-
desraumordnungspolitik verdndert. Mit dem raum-
ordnerischen Eintreten fiir die weitere Regionalfor-
derfdhigkeit gerit sie in Konkurrenz zu dem fiir die
Regionalfoérderung fachlich zustdndigen Bundeswirt-
schaftsministerium und gleichzeitig in einen Wider-
spruch zu den Bestrebungen des Bundesfinanzminis-
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teriums und der Bundesregierung, generell weitere Er-
héhungen des deutschen Beitrages zum EU-Haushalt
abzublocken. Als organisatorisch dem fiir den weite-
ren Aufbau Ost zustdndigen Verkehrs- und Bauminis-
terium zugeordnet sieht sich die Bundesraumordnung
starkem innenpolitischem Druck von Seiten der bei-
den grolen Bundesressorts fiir Wirtschaft und fiir Fi-
nanzen ausgesetzt, sich auf europdischer Ebene mit
raumordnungspolitischen Forderungen eher zurtick-
zuhalten. Das wertet indes die innerstaatliche Bedeut-
samkeit der Bundesraumordnung anderseits aber
durchaus auf.

Konzeptionell war die deutsche Raumordnung ur-
spriinglich darauf ausgerichtet, nicht selbst mit
eigenen Haushaltsmitteln ausgestattet zu sein und
insofern auch nicht mit den Fachressorts politisch um
politische Umsetzungserfolge zu konkurrieren. Die
Koordinationsaufgabe sollte iiber ein verrechtlichtes
Zielsystem erreicht werden, dessen Konkretisierung
entsprechend der foderalen Struktur in Ldnderkom-
petenz (und nicht in Bundeskompetenz!) erfolgt. Die
Bundesraumordnung musste insofern ihre Koordi-
nierungsaufgabe weitgehend persuasiv erledigen und
verfligte auller der Rahmengesetzgebungskompetenz
fiir die Raumordnung praktisch nicht iiber ein eigenes
administratives Planungsinstrumentarium®, wobei
das BauROG 98 die Rechtsposition der Bundesraum-
ordnung hinsichtlich der europdischen Raumord-
nungsdimension unter dem Kompetenzaspekt der
Natur der Sache auszuweiten versucht hat.

Wegen ihrer impliziten Bedeutung fiir europiische
Fondsmittel-Vergabe riickt die eigentlich als integra-
tive Gesamtplanung konzipierte Raumordnung zuwei-
len in die Ndhe einer Fachpolitik, und die Raumord-
nung gerdt damit in eine Konkurrenzsituation zu den
Fachressorts, die sie koordinieren sollte. Die Bundes-
raumordnung, aber auch die Landesplanungen auf
der Ebene der Bundesldnder haben sich allerdings
niemals als Politiken zur rdumlichen Ausriistung mit
Infrastrukturen gesehen, wie es die iibliche franzo-
sische Ubersetzung mit ,aménagement du territoire*
nahe legen kénnte, sondern sich stets als integrative
Okonomische, soziale und Umwelt-Aspekte umfassen-
de raumbezogene Planungsaufgabe verstanden. Die
zunehmend festzustellende Informalisierung auch
des raumplanerischen Instrumentariums hat sich
bislang kaum auf Bundesebene ausgewirkt.

Die verschiedenen inner-(mitglied)staatlichen Raum-
ordnungspolitiken und die europdische Raumentwick-
lungspolitik, wie sie dem EUREK zu Grunde liegt,
stehen in keinem eindeutigen Entsprechungsver-
hiltnis. Die Raumordnungskonzeptionen der Mit-
gliedstaaten weisen historisch und kulturell bedingt
institutionelle und konzeptionelle Unterschiede auf,
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wenn auch durchaus mit Uberschneidungen. In der
europdischen Raumentwicklungspolitik lassen sich
sowohl Elemente der franzosischen, als auch der
deutschen, als auch anderer mitgliedstaatlicher Raum-
ordnungspolitiken, so insbesondere der niederldan-
dischen, ausmachen®. Die deutsche und die franzo-
sische Raumordnungskonzeption stehen jedoch fiir
zwei typische, sich prinzipiell unterscheidende Poli-
tikansdtze. Allerdings ist neuerlich eine Konvergenz
der Grundpositionen festzustellen.

Dies hdngt unter anderem mit einer Verdnderung der
raumordnungspolitischen Rahmenbedingungen auf
europdischer Ebene zusammen. Nach der Verabschie-
dung des EUREK hat die EU-Kommission hinsichtlich
ihrer Beteiligung an der Europédischen Raumentwick-
lungspolitik einen deutlichen Positionswechsel vor-
genommen. Der EUREK-Prozess war inter-gouverne-
mental angelegt. Er war getragen durch die in der
CEMAT" zusammengeschlossenen Mitgliedstaaten.
Diese haben mit einem entsprechend dem EU-Rats-
vorsitz wechselnden Prasidium (sog. Troika) unter
inhaltlich-personeller Beteiligung der Kommission
und deren finanziellen Unterstiitzung ihre Arbeiten
{iber einen durch ein stdndiges Sekretariat unter-
stiitzten Arbeitsausschuss'' organisiert. Dessen Arbeit
ist durch die mitgliedstaatlichen Raumordnungs-
behtrden tatkrdftig unterstiitzt worden. Nach der
Verabschiedung des EUREK in Potsdam hat sich die
Kommission aus diesem, ihrer Kontrolle nur begrenzt
unterliegenden Verfahrensprozess ausgeklinkt und
neue, aus der Kommissionssicht die eigene Aufgabe
und Kompetenz effektiver zum tragen bringende O1-
ganisations- und Verfahrensmodalitéten eingerichtet'.

Dahinter steht keineswegs eine Verinderung der
Rechtslage. Der raumordnungspolitische Handlungs-
freiraum der Kommission ergibt sich vereinfacht
daraus, dass ihre Kompetenz fiir die Kohésionspo-
litik™ (Art. 158 ff.LEGV'")enger ist, als eine etwaige
weitergehende Kompetenz fiir eine europdische
Raumordnungs- oder Raumentwicklungskompetenz.
Andererseits liegt die mitgliedstaatliche Kompetenz
fir Raumordnung im rechtlichen Einflussbereich ver-
schiedener gemeinschaftlicher Politikfelder, insbe-
sondere eben der Kohdsions- und Regionalpolitik.
Auch das viel zitierte Subsidiaritdtsprinzip zeichnet
fir den Post-EUREK-Prozess keine klare Aufgaben-
und Kompetenzabgrenzung vor. Im Gegensatz zu
den vielen abstrakten Erdrterungen zum Subsidia-
ritatsprinzip liegt hier ein durchaus konkretes poli-
tisches und rechtliches Problemfeld vor, an dem sich
die Handhabbarkeit des Subsidiaritdtsprinzips zu
bewidhren hat.
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Diese Diskussion wird gegenwdirtig unter anderem
auch im Zusammenhang mit der weiteren Ausge-
staltung und Umsetzung des ESPON-Programms ge-
fihrt. Die Mitgliedstaaten favorisieren hierfiir eine
weiterhin mitgliedstaatlich getragene Raumbeobach-
tung, wihrend die Kommission iiber die relevanten
Forschungsthemen in eigener Kompetenz bestimmen
und iiber die Arbeitsergebnisse nach politischem
Ermessen verfligen mochte. Der 3.Kohisionsions-
bericht verdeutlicht, wie selektiv von der Kommission
letztlich ESPON-Forschungsergebnisse herausgestellt
bzw. in den Hintergrund geriickt werden kénnen, um
bestimmte gemeinschaftspolitische Zielsetzungen
zu verfolgen.

Angesichts der zunehmenden Regionalisierung stehen
sich zunehmend nicht nur die eigentlichen Vertrags-
partner der Europdischen Vertrdge, namlich die EU
und die Mitgliedstaaten, als politisch und rechtlich
Handelnde gegeniiber. Schon jetzt verhandelt die
EU im Rahmen ihrer Fondspolitiken und Programme
mit regionalen und lokalen Aufgabentrdgern, schlie(3t
mit diesen Vertrdge oder gibt zu deren Aufgabener-
ftillung finanzielle Zuwendungen. Auch wenn die prin-
zipiell mitgliedstaatlicher Jurisdiktion unterliegen-
den innerstaatlichen Regional- und Lokalstrukturen
nicht durch das Gemeinschaftsrecht erfasst werden,
beriihrt doch die Subsidiaritdtsdiskussion zunehmend
deren gemeinschaftsrechtliche Bedeutsamkeit.

516

Das Subsidiaritidtsprinzip ist gegenwdrtig in Art. 5
EGV geregelt. Der durch den Vertrag von Maastricht
(1992) eingefiigte Text (ex 3bEGV) hat alle Novellierun-
gen inhaltlich unverdndert {iberstanden. Wesentli-
che Ergdnzungen sind jedoch durch das im Vertrag
von Amsterdam hinzugefiigte Protokoll erfolgt'. Im
Entwurf eines Vertrages iiber eine Verfassung fiir Euro-
pa (EEuVerfV 2003) ' wird in Art. [-9 dem Subsidia-
ritdtsprinzip eine zentrale Stellung im Zusammenhang
mit den neugefassten Zustindigkeitsregelungen ein-
geraumt. Durch die ebenfalls {iberarbeitete Fassung
des dazugehorigen Protokolltextes werden die er-
wihnten lokal-regionalen Verselbststindigungsten-
denzen noch verstarkt.

Im Zuge der Beratungen zum EEuVerfV hat die
Subsidiaritdts-Diskussion wesentliche Ausweitungen
erfahren. Dabei ist die Europdische Raumentwick-
lungspolitik zwar kein zentrales Thema der Ver-
tragsdiskussion gewesen. Sie hat jedoch den Diskus-
sionshintergrund gebildet und ist beispielhaft zur
Abschédtzung der Funktionsfihigkeit des kiinftigen
europdischen Aufgaben- und Kompetenzsystems
herangezogen worden.
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2. Unterschiedliche Bedeutung der
Subsidiaritidt nach deutschem und
franzosischem Rechtsverstindnis

Der Subsidiaritdts-Gedanke weist politisch und ideen-
geschichtlich in Deutschland und Frankreich durchaus
unterschiedliche Entwicklungen auf. Soweit aus der
Distanz feststellbar, hat die verfassungs- und raum-
ordnungsrechtliche Befassung mit dem Subsidiaritits-
prinzip in Frankreich deutliche Fortschritte erst im
Zusammenhang mit dessen Einfiigung in die euro-
pdischen Vertrdge Anfang der 90er Jahre gemacht. In
dlteren (Nachkriegs-)Auflagen der Enzyklopéddie von
Larousse findet sich zur Subsidiaritdit noch keine
Eintragung. Vielleicht hdngt das mit der strengen
Trennung von Staat und Kirche in Frankreich zusam-
men. Der aus der katholischen Soziallehre kommende
Subsidiaritdtsbegriff hat iiber deren Beteiligung an
der Erarbeitung der 1931 verdffentlichten pédpstlichen
Encyclica ,Quadragesimo Anno“ die theologisch-
staatrechtliche Diskussion befruchtet. Mit dem
Subsidiaritdtsgedanken sollte damals den sich in Eu-
ropa ausbreitenden faschistischen und kommunis-
tischen Regimen eine Gegenposition zur Begrenzung
staatlicher Allmacht entgegengesetzt werden.

Nach den kirchlichen Widerstdnden gegen den Natio-
nalsozialismus ist die Subsidiaritatsdiskussion in
Deutschland durchaus auch in der Nachkriegszeit
fortgefiihrt worden. So hatten die deutschen Verfas-
sungsgremien, die das 1948 erlassene Grundgesetz
der Bundesrepublik Deutschland ausgearbeitet haben,
durchaus profunde Kenntnisse der Subsidiaritits-
diskussion. Sie haben aber bewusst Subsidiaritit nicht
als besonderes Verfassungsprinzip, etwa im Grund-
rechtsteil, kodifiziert. Der frithere Prasident des Bun-
desverfassungsgerichts und spédtere Bundesprisident
Herzog legt in einem enzyklopéadischen Artikel aus
dem Jahr 1975 iiberzeugend dar, dass dieses Prinzip
der katholischen Soziallehre nicht einer Umsetzung
in das einfache Gesetzesrecht oder gar in das Ver-
fassungsrecht zugénglich sei?. Teilaspekte sind in-
des u.a. als spezifische Grundrechte, etwa in Bezug
auf den Schutz von Ehe und Familie, verfassungsrecht-
lich normiert worden. Ansonsten ist die Bedeutung
des Subsidiaritdtsprinzips als verfassungsrechtlicher
Argumentationsansatz eher gering geblieben. Zu-
weilen wurde die Subsidiaritit herangezogen, die
finanzielle Unterstiitzung von kirchlichen Schul- und
Sozialeinrichtungen seitens des Staates ohne eine
damit verbundene inhaltliche staatliche Einmischung
verfassungsrechtlich zu untermauern.

Im Zuge verfassungsrechtlicher Ubertragung von
Hoheitsrechten auf die EU findet das Prinzip der Sub-
sidiaritit indes neuerlich Erwdhnung in Art. 23
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Abs.1 GG?' und insoweit eine vordergriindig Europa-
bezogene Aktualisierung, freilich mit einem noch
nidher darzulegenden innermitgliedstaatlich- fdde-
ralen Hintergrund.

3. Einfiigung des Subsidiarititsprinzips in das
Gemeinschaftsrecht unter dem Einfluss der
deutschen Linder

Aus deutscher Sicht, vielleicht auch aus der franzosi-
schen Distanz, erscheinen die deutschen Linder als
die wesentlichen Protagonisten der Einfiigung des
Subsidiaritidtsprinzips in die europdischen Vertrége.
Die dabei verfolgten Interessen waren wesentlich
inner-mitgliedstaatlich / foderal orientiert und nur
zu einem Teil europdisch. Dabei ging es den deutschen
Liandern angesichts wachsender Bedeutsamkeit euro-
pdischer Entscheidungsprozesse darum, unmittelbar
verfahrensmiRig an der Vorbereitung der gemein-
schaftsrechtlichen Entscheidungsprozesse - beteiligt
zu werden. Dies ist verstandlich, weil nur der Bund
bzw. die Bundesregierung in den europdischen Ent-
scheidungsprozessen aullen-vertretungsbefugt sind,
obgleich die europdischen Rechtsakte vielfach durch
die Landergesetzgebungen umzusetzen und der inner-
mitgliedstaatliche Vollzug von den Linderverwaltun-
gen zu leisten ist. Die innerstaatliche Mitbeteiligung
der Bundeslinder an den europdischen Entschei-
dungsprozessen wurde insbesondere durch die No-
vellierung des Art. 23 ff. GG umgesetzt und funktioniert
seitdem innenpolitisch unauffillig??. Das Aktionsfeld
der Lidnder hat sich deshalb zunehmend auf die Ge-
meinschaftsebene verlagert, um dort noch weiter-
gehende Mitentscheidungsbefugnisse zu erlangen,
etwa tiber die Aufwertung des Ausschusses der Regio-
nen (AdR-Art. 263 EGV) als ihrem Reprdsentations-
organ. In diesem Zusammenhang dient die erwédhnte
EU-Subsidiaritidtsdiskussion als politischer Ansatz-
punkt.

Die Aullenwahrnehmung der Bedeutsamkeit des
Ausschusses der Regionen ist in Frankreich und
Deutschland unterschiedlich. Wiahrend in Frankreich
die gegenwirtige und mogliche kiinftige Bedeutung
des AdR im Hinblick auf das zentralistische Staatsver-
stdndnis eher zuriickhaltend beurteilt wird, wird diese
in der Sicht der deutschen Lander vielfach insofern
tiberbewertet, als darin gleichsam eine neben Kom-
mission und Parlament tretende quasi gleichberech-
tigte Institution einer europdischer Regionalkammer
herinterpretiert wird. In der Diskussion um den Ver-
fassungsvertrag ist jedoch deutlich geworden, dass
im AdR sehr heterogene regionale Aufgabentriger
reprasentiert sind und nach der Osterweiterung der
EU sein werden, die den AdR in einem sehr diffusen
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Licht erscheinen lassen. Im Machtgefiige der Gemein-
schaftsorgane wird der Rat der Regionen allerdings
seitens des Europdischen Parlaments in seinen Be-
milhungen um politische Profilierung gegeniiber der
Kommission® und Ministerrat unterstiitzt.

Die deutschen Ldnder, als ,regionale” Aufgabentrager
- in einem féderalen Zweikammersystem mit eigener
Staatlichkeit und mit eigener Gesetzgebungsbefugnis
ausgestattet — versprechen sich, als solche kiinftig in
ihrem gemeinschaftsrechtlichen Status aufgewertet
zu werden. Strategisch haben die deutschen Linder
dazu ihre politischen Bestrebungen um Ausweitung
ihres politischen und rechtlichen Einflusses auf Ge-
meinschaftsebene in den gréfleren Zusammenhang
weiterer Problemkreise gestellt: etwa der stdrkeren
biirgerschaftlichen Orientierung der Gemeinschaft,
der Kompetenzneuordnung und der Schaffung neuer
Governance-Strukturen.

4. Der allgemeine gemeinschaftsrechtliche
Argumentationshintergrund des
Subsidiaritatsprinzips

Der utopisch- idealistische Charakter des Subsidia-
ritatsprinzips, den es aus der katholischen Soziallehre
mitbringt, ldsst es in verfassungsrechtlichen Rege-
lungszusammenhingen als vielfdltig ausfiillbares
Prinzip einsetzbar erscheinen. Dies bringt aber zu-
gleich vielfiltige Uberschneidungsmaglichkeiten mit
anderen verfassungsrechtlichen Prinzipien mit sich.
Allerdings unterlegen etwa staatspolitische Aversio-
nen gegen regionale Autonomiebestrebungen, die
etwa aus einem zentralstaatlichen Verstandnis resul-
tieren, oder tiefgreifende innerstaatliche Abneigungen
gegen den Verlust nationaler Entscheidungsfreirdu-
me an supranationale Institutionen, das Subsidiari-
tdtsprinzip im Ausland unter Umstdnden auch mit
negativ besetzten Begriffsinhalten. Im angelsédchsi-
schen Staatsverstindnis werden iliberdies Subsidiari-
tat und ,federalism* teilweise gleichgesetzt. Der aus
der amerikanischen Verfassungsgeschichte abgeleitete
Begriff ,federalism“?* impliziert nach britischem Ver-
stindnis den Vorrang der (EU-) Zentralebene, und die
damit verbundene negative Wertung teilt sich dann
natiirlich auch dem britischen Subsidiaritdatsverstand-
nis mit. Die Begriffe sind also in den verschiedenen
Mitgliedstaaten mit recht divergierenden politischen
Einschdtzungen besetzt.

Trotz dieser ambivalenten Situation erscheint der
EU das Subsidiaritdtsprinzip als der geeignete An-
satzpunkt, um einer Reihe von verfassungspolitischen
Missstdnden zu begegnen, ohne zentrale verfassungs-
rechtliche Rechtspositionen, insbesondere der Exe-
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kutivpraxis der Kommission, die in der Vergangenheit
erreicht worden sind, aufgeben zu miissen. Solche Pro-
blemfelder werden insbesondere in der zunehmen-
den biirgerschaftlichen Entfremdung der EU und der
ausufernden Ausweitung von Gemeinschaftsbefug-
nissen gesehen, indem Rechtsakte der Gemeinschaft
mit teilweise sehr detaillierten Regelungsinhalten
zunehmend die mitgliedstaatlichen Rechts- und
Verwaltungsordnungen {iberlagern.

Das Subsidiaritatsprinzip wurde in einen Komplex
sehr breiter Problemfelder eingebunden, aus dem es
insbesondere in seiner Verkniipfung mit dem Prinzip
der VerhdltnisméaBigkeit kaum herauszuisolieren und
insofern auch nur schwer zu definieren ist. Die euro-
pdischen Vertrdge und der aktuelle Verfassungsvertrag
fiihren zwar Subsidiaritdt explizit in ihren Texten als
Begriff auf, definieren indes nicht dessen Inhalt, son-
dern setzen diesen Inhalt gleichsam als bekannt vor-
aus.

Der Subsidiarititsbegriff weist insofern deutliche
Merkmale einer ,Leerformel” auf, die gleichsam einer
beliebigen politischen und begrenzt einer rechtlichen
und rechtsdogmatischen Auffiillung zuginglich ist.
Dies kann zu einer bedenklichen Trivialisierung fiih-
ren, bei der etwa die unreflektierte Orientierung an
Vorstellungen der katholischen Sozialethik zuweilen
unertriglich simplifizierend wirkt: Was bedeutet es,
die jeweils kleinere/niedrigere Organisations- oder
Entscheidungseinheit habe vor der jeweils groReren/
oberen den Entscheidungs- und Handlungsvorrang,
wenn die Aufgabe auf der kleineren/unteren Ebene
gleichgut oder besser erfiillt werden konne oder
bezogen auf die Entscheidungs- und Handlungs-
funktion der hoheren/gréBeren Einheit, dass diese
(nur) dann gegeben wire, wenn die kleinere/nied-
rigere Einheit die Aufgaben nicht ausreichend bzw.
nur suboptimal erfiillen kénne? Dies wirft mit Hilfe
juristischer Begrifflichkeit kaum beherrschbare Ab-
grenzungsprobleme auf, sodass eigentlich nur die
Flucht in Verfahrensregelungen bleibt, um die be-
stehenden politischen Ermessensfreiriume zu be-
grenzen.

Im innerstaatlichen deutschen Verfassungsrecht spielt
das Subsidiaritdtsprinzip aulerhalb des erwidhnten
EU-Bezuges in den Art. 23 ff. GG kein Rolle, um etwa
das féderale Kompetenzverhdltnis zwischen Bund
und Landern oder die staatsrechtliche Stellung der
Kommunen generell durch Riickgriff auf ein unge-
schriebenes deutsches Verfassungsprinzip der Subsi-
diaritdt zu relativieren. Das Subsidiarititsprinzip hat
insoweit auch in der Ende 2004 zunichst abgeschlos-
senen Arbeit der Foderalismuskommission keine Rolle
gespielt.
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5. Die an die , Dienste von allgemeinem
wirtschaftlichen Interesse“(Art. 16 EGV)
ankniipfende franzosische Argumentation

Das Subsidiaritdtsprinzip taucht als gesetzlicher Ter-
minus ersichtlich nur an einer Stelle der franzésischen
Gesetzgebung auf, und zwar in Art. 1 Abs.5 des 1999
novellierten franzdsischen Raumordnungsgesetzes®.
Der Zusammenhang, in dem dort das Prinzip erwdhnt
ist, ist eindeutig zur Ebene der Europdischen Union
hin orientiert und nicht innerstaatlich ausgerichtet:
Danach soll sich die nationale (franzdsische) Raum-
ordnungspolitik nach Beachtung bestimmter Beteili-
gungsmodalitdten unter Achtung des Subsidiaritéts-
prinzips am europdischen (Auf-)bau beteiligen, und
zwar in Respektierung des innerstaatlich geltenden
Prinzips der Dezentralisation.

Im Gegensatz zu Deutschland, wo die Raumordnung
inhaltlich vorwiegend mit der eher abstrakten Gleich-
wertigkeit bzw. Einheit der Lebensverhaltnisse® in
Verbindung gebracht wird, bilden in Frankreich die
,Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse”,
wie sie in Art. 16 EGV angesprochen sind, im Hinblick
auf einschldgige raumbezogene Politikfelder, wie etwa
der Regionalpolitik oder des Verkehrs, auch inner-
politisch einen malgeblichen materiellen Ansatz-
punkt. Erstaunlicherweise ist dem Art. 16 EGV in
Deutschland raumordnungspolitisch in der Vergan-
genheit kaum grollere Beachtung geschenkt worden.
In Art.16 EGV wird schon gegenwdrtig der Begriff der
Jterritorialen Kohdsion“ angesprochen, dessen Auf-
nahme in die kiinftigen Ziel- und Kompetenzvor-
schriften des EEuVerfV auch in Deutschland vermehr-
te politische und rechtlich Aufmerksamkeit auslésen
wird. Dabei wirft die Kompetenzverteilung zwischen
EU und Mitgliedstaaten fiir diese zentralen Dienste
erhebliche Subsidiaritidtsfragen auf*.

Der Begriff der ,Dienste von allgemeinem wirtschaft-
lichen Interesse“ korrespondiert mit franzésischen
Vorstellungen von der Notwendigkeit einer infrastruk-
turellen (Mindest-)Ausstattung des Raumes. Diese
kommt konzeptionell den bislang benachteiligten,
etwa peripheren Teilrdumen des Landes zugute. Mit
der Herausstellung der Bedeutung der Dienste von all-
gemeinem wirtschaftlichen Interesse bei der Forde-
rung des sozialen und territorialen Zusammenhalts,
wie sie Art. 16 EGV vornimmt, ist die diesbeziiglich
im Verfassungsvertragsentwurf vorgenommene Auf-
gaben- und Zustdndigkeitsprazisierung gleichsam
inhaltsbestimmend vorgezeichnet.

Dariiber hinaus impliziert ,territorial“ nach franzosi-
schem Staatverstdndnis einen iiber die geographische
Dimension hinausgehenden administrativen Bezug?,

16

der flir die Abgrenzung der mitgliedstaatlich-natio-
nalen gegeniiber einer etwaigen gemeinschaftlichen
Zustandigkeiten als relevant angesehen wird.

Vor dem Hintergrund dieser Vorschrift des Art. 16 EGV
kldren sich auch Diskrepanzen zwischen etwa eng-
lischen und franzésischen Raumordnungsbegriff-
lichkeiten und deren Ubersetzung in die deutsche
Sprache. So taucht der Begriff ,Raumordnung” in
Dokumenten an Stellen auf, wo er nach deutschem
Rechtsverstdndnis eigentlich fehl am Platze erscheint:
so im umweltpolitischen Regelungszusammenhang
des Art. 175 Abs. 2 2.Spiegelstrich EGV, wo die Raum-
ordnung gleichsam als eine der umfassenden Um-
weltpolitik unterstellte Einzel-Fachpolitik verstanden
wird. Andererseits fehlt eine Erwdhnung der Raum-
ordnung im regional-/kohdsionspolitischen Zusam-
menhang der Art. 153 ff. EGV. Die zentralen Berichte
Europa 2000 und 2000+ befassen sich ihrem deutschen
Titel nach mit Raumordnung, beziehen sich aber bei
genauer Betrachtung aus deutscher Sicht eigentlich
eher auf wichtige europaweite fachressortméiRige
Verkehrs- und Kommunikationsstrukturen. Auch die
europiische Raumentwicklungspolitik und das EUREK
decken sich, wie oben ausgefiihrt, nur teilweise mit
dem deutschen Verstdndnis von Raumordnung.®

Im Schutze des Art. 16 EGV, der eigentlich Aspekte
der Daseinvorsorge in europdischen Dimensionen
vor Augen hat, haben sich unter dem starken Einfluss
franzosischer Regionalreprdsentanten in Frankreich
politische Ansétze einer Territorialpolitik entwickelt®.
Diese sieht den Abbau infrastruktureller Defizite be-
stimmter Raume zugleich als priméar nationale, aber
gemeinschaftlicher Férderung bediirftige Aufgabe an,
ohne indes diesen Raumen und deren regionalen und
lokalen Reprisentanten gleichsam einen politischen
oder gar rechtlichen Anspruch auf Defizitbeseitigung
einzurdumen. Damit soll jedoch diesen Ridumen
mittel- und langfristig eine Perspektive auf Besserung
der rdaumlichen Situation als gleichsam utopisches
Fernziel eréffnet werden. Anders als bei der Subsidia-
ritit zielt dies tendenziell aber nicht auf eine Institu-
tionalisierung lokaler oder regionaler Selbstindigkei-
ten auf dem Umweg {iber das Gemeinschaftsrecht ab.
Aus deutscher Sicht ist dabei der Begriff der Daseins-
vorsorge in diesem Zusammenhang verwirrend. Nach
deutschem Kommunalverstdndnis ist Daseinsvorsorge
ein zentraler Gegenstand kommunaler Selbstver-
waltung. Sie beritihrt deren kompetenzielle und finan-
zielle Selbstdndigkeit. Daseinsvorsorge ist insoweit
weder primdér eine staatliche, noch gar eine gemein-
schaftliche Angelegenheit.
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6. Durchbruch zu einer neuen lokalen und
regionalen Dimension in Europa ?

Zur Operationalisierung des Subsidiaritidtsprinzips soll
beitragen, kiinftig den finanziellen und verwaltungs-
mailigen Aufwand der ,0rtlichen Behérden“ so gering
wie moglich und in einem angemessenen Verhéiltnis
zum angestrebten Ziel zu halten®'. Der jdhrlich zu er-
stellende Subsidiaritdtsbericht ist u.a. auch dem
Ausschuss der Regionen zuzuleiten. Im Rahmen der
von der Kommission durchzufithrenden Anhérun-
gen und Konsultationen ist der regionalen und lokalen
Dimension der in Betracht gezogenen Malnahmen
Rechnung getragen. Ein Klagerecht im Verletzungs-
fall ist indes auch kiinftig nach dem EEuVerfV fiir die
mit eigenen Gesetzgebungsbefugnissen ausgestatte-
ten regionalen Aufgabentridger (z.B. die deutschen
Bundesldnder) nicht vorgesehen. Wohl wird der
Bundesrat als bundesstaatliche Linderrepriasentanz
im Rahmen des deutschen Zweikammersystems ein
befristetes Einspruchsrecht gegen etwaige EU-seitige
Verletzungen des Subsidiaritiatsprinzips haben. Dies
wiirde eine erneute Priifung durch die Kommission
auslosen und sogar mitgliedstaatliche Klageméglich-
keiten vor dem EuGH eréffnen.

7. Neuordnung der Kompetenzverteilung auf
dem Gebiet der Raumordnung zwischen
Europiischer Union und Mitgliedstaaten vor
dem Hintergrund des Subsidiarititsprinzips ?

Vor dem Hintergrund, dass die Kommission ihre Be-
teiligung an dem bisher inter-gouvernemental struk-
turierten Verfahren, in dem das EUREK zustande ge-
kommen ist, aufgekiindigt hat*, stellt sich die Frage,
ob die nach Art. I 13 Abs.2 EEUVerfV (kiinftig) geteilte
Zustdndigkeit fiir den (Haupt-)Bereich der wirtschaft-
lichen, sozialen und territorialen Kohasion unter der
Geltung des Subsidiaritdtsprinzips zu einem Kompe-
tenzverlust oder einem Kompetenzgewinn der Kom-
mission im Vergleich zur gegenwirtigen Rechtslage
fithrt.

Das Subsidiaritdtsprinzip ist seit seiner Kodifizierung
niemals als eine Norm verstanden worden, die beste-
hende Kompetenzen neu verteilt, erweitert oder ein-
engt, sondern immer nur als eine Norm, die lediglich
die Ausiibung von Kompetenzen seitens der Gemein-
schaft betrifft. Die Einfligung des Subsidiaritidtsklausel
war gerade dazu bestimmt, den erreichten Kompe-
tenzbestand der Gemeinschaft im Zuge der Verfas-
sungsreform nicht in Frage zu stellen und etwa ein
ausdriickliches Zuriickschneiden bestehender EU-
Kompetenzen zu verhindern. Mit einem Gutachten
des Europiischen Instituts in Florenz* hat die Kom-
mission im Vorfeld der Verfassungsdiskussion dies
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abzusichern versucht. Im Zuge der Verfassungsdis-
kussion durch den weitgehend kommisions-unab-
hingig personell zusammengesetzten Europidischen
Konvent ist diese Kommissionsstrategie allerdings
relativiert worden. Dies zeigt die Neufassung der Zu-
standigkeitsregelung in den Art. [-9 ff. EEuVerfV.

Insbesondere die ausschlieBlichen Zustdndigkeiten
der EU sind jetzt gegeniiber der alten, von den Mit-
gliedstaaten intensiv bestrittenen Interpretation durch
die Kommission, wonach beim Tdtigwerden der EU
eigentlich durchweg vom Bestehen ausschliellicher
Zustdndigkeiten auszugehen sei, jetzt deutlich ein-
engend definiert. Indes findet sich in dem neuen Zu-
stdndigkeitssystem immer noch keine explizite Zu-
standigkeitsregelung fiir die Raumordnung. Sie ist
insbesondere nicht etwa als ein Hauptbereich geteilter
Zustandigkeit definiert. Teilaspekte davon lassen
sich unter einzelne der in Art. I 13 EEuVerfV auf-
geflihrten (Haupt-)bereiche fassen. Die Raumordnung
lasst sich in ihrer Aufgabenbreite auch nicht fassen
unter die Zustdndigkeit fir die in Art. I-16 aufgefiihr-
ten Unterstiitzungs-, Koordinierungs- und Ergin-
zungsmalinahmen, ebensowenig unter Art. 1-14,
der die Koordinierung der Wirtschafts- und Beschifti-
gungspolitik betrifft.

Zweifellos sind viele der Gemeinschaft unstrittig zu-
stehende Aufgaben und Kompetenzen raumordnungs-
relevant und konnen somit raumordnungspolitisch
eingesetzt werden. Entsprechend dem Grundsatz der
begrenzten Einzelermichtigung { Art. 5 Abs.1 EGV;
kiinftig: Art. I 9 Abs.1 EEuVerfV) bleibt damit Raum-
ordnungspolitik generell eine origindr nationale
Aufgabe. Insofern hat sich die inter-gouvernmentale
Mitwirkung seitens der Mitgliedstaaten an einer euro-
pdischen Raumentwicklungspolitik in der Aufgaben-
breite des deutschen Raumordnungsverstindnisses
mit der Fixierung des Verfassungsvertrages keineswegs
erledigt. Die langjidhrig praktizierte, dem gemein-
schaftlichen ,acquis“ zurechnende Beratungs- und
Beschlusspraxis der Europidische Raumordnungs-
ministerkonferenz, die sich iibrigens seinerzeit unter
dem juristischen Dach des Europarates etabliert hat
und keinen genuin gemeinschaftsrechtlichen Orga-
nisationshintergrund aufweist, kann also fortgesetzt
werden. Thren Kurswechsel hat die Kommission*! mit
der gebotenen Einheitlichkeit (sog. Comitologie) des
EU-Kommissionswesens begriindet. Sie hat nun-
mehr ihrer Organisationsgewalt uneingeschriankt
unterstehende Haupt- und Unterkommissionen etab-
liert™. An deren Arbeit beteiligen sich die Mitgliedstaa-
ten, so auch Frankreich und Deutschland, weiterhin,
ohne indes ihre gemeinsame Arbeit in der Europdi-
schen Raumordnungsministerkonferenz aufzugeben.*
Die parallel auf Gemeinschaftsebene und inter-
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gouvernemental durchweg auf hoher Regierungs-
ebene verlaufenden Diskussionslinien sind zuweilen
flir den auRenstehenden Beobachter im Einzelnen
nur schwer zu verfolgen®.

In diesem Zusammenhang bahnt sich offensichtlich
eine Angleichung der franzésischen und deutschen
Raumordnungsvorstellungen an®. Aus deutscher
Sicht gewinnt die infrastrukturelle Ausstattung (im
Sinne von Art. 16 EGV) zunehmend an raumordnungs-
politischer Bedeutung, wihrend aus franzésischer
Sicht der Aspekt einer ressort-iibergreifenden Koor-
dination als Aufgabe europdischer Raumordnung an
Relevanz zunimmt. Dies gilt fiir Frankreich und
Deutschland gleichermaBen sowohl in Bezug auf die
eigene nationale Politikebene, als auch beziiglich
immer lauter werdender Forderungen gegeniiber der
EU-(Kommision), die teilweise von den einzelnen
Generaldirektionen recht gegenldutig gehandhabten
jeweiligen Politikfelder, etwa auf den Gebieten der
Umwelt-, Kohisions-, Verkehrspolitik etc., kommis-
sionsintern wesentlich besser aufeinander abzustim-
men. In beiden Landern nehmen tiberdies zunehmend
die Finanzressorts ohne explizite inner-staatliche
Raumordnungskompetenz zunehmend unter Finanz-
aspekten sowohl auf die innerstaatlich Raumord-
nungs-, als auch auf die europédische Raumentwick-
lungspolitik Einfluss.

Die gemeinschaftsrechtliche Zustédndigkeitsliicke 16st
sich keinesfalls durch Riickgriff auf das Subsidiari-
tatsprinzip. Es zeichnet sich ab, dass die Zusammen-
arbeit in den {iberkommenen mitgliedstaatlichen
Raumordnungsorganisationsstrukturen fortbestehen
und weiterentwickelt wird. Bislang hat die Kommission
ausdriicklich oder implizit keine umfassendere euro-
pdische Raumordnungskompetenz eingefordert, ins-
besondere nicht durch Riickgriff auf Art. 308 EGV,
tiber den sie zurzeit den Ausbau ihrer Umweltkompe-
tenzen in Angriff genommen hat. Dies scheint im
gegenwirtigen Ratifizierungsstadium des EEuVerfV
subsidiaritats-politisch noch ein heilles Eisen zu sein,
das die Kommission nicht ohne Not anfasst.

8. Fazit

Es ist Skepsis angebracht, ob sich iiber das Subsidia-
ritdtsprinzip Aufgaben und Interessenkollisionen in
Bezug auf die Europdische Raumentwicklungspolitik,
insbesondere zwischen Mitgliedstaaten und Kommis-
sion, durch eindeutige Kompetenzregelungen lésen
lassen. Sich tiberschneidende oder parallele Aufgaben
und Kompetenzen sind Ausdruck nur schwer im Kom-
promissweg losbarer inhaltlicher Probleme. Fragen
nach den kiinftigen Inhalten einer europdischen
Raumordnungspolitik gewinnen zunehmend an Be-
deutsambkeit, so etwa der Stellenwert, der der ,wirt-
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schaftlichen, sozialen und territorialen Kohésion* im
Rahmen polyzentraler Raumstrukturen beizumessen
ist. Dazu werden kooperativ Kompromisslinien fir
die nachfolgenden administrativen Konkretisierungs-
ebenen, insbesonderere der Fondsrichtlinien, ge-
funden werden miissen. In diese Richtung deutet der
Titel des kiirzlich von Generaldirektion XVI ( Regio)
ver6ffentlichten 3. Kohisionsberichtes®, der ,eine
neue Partnerschaft fiir die Kohdsion“ propagiert und
damit implizit die Kompetenzfrage ausklammert."

Das Subsidiaritédtsprinzip schafft keine neue Kompe-
tenzverteilung, aber es vermag die Ausiibung von
Kompetenzen, insbesondere durch die Kommission,
zu beeinflussen. Solche impliziten Verdnderungen
bergen in sich, zwar vordergriindig mit Hinweis auf das
Subsidiaritédtsprinzip die Primérverantwortung der
jeweils untersten Ebene oder Organisationseinheit
zu betonen, dann aber im Ergebnis die hierarchisch
oberste Stufe als Ergebnis einer politisch gesteuerten
Effizienz- oder Optimierungspriifung fiir zustidndig
zu erkldren. Im deutschen Féderalstaat ist eine deut-
liche Sensibilisierung dafiir vorhanden, dass der Bund
nicht etwa durch finanzielle Zuwendungsverfahren an
kommunale Aufgabentrdger beliebig die Gesetz-
gebungs-, Administrativ- und Finanzbefugnisse der
Ldnder aushohlen darf. Andererseits diirfen die Linder
freilich auch nicht durch Abreden untereinander die
bundesverfassungsrechtlichen Entscheidungsprozes-
se aushebeln. Dies wird tiber das ,Prinzip der Bundes-
treue” verfassungsrechtlich determiniert. Eine ent-
sprechende Abstimmungskultur und -praxis steht fiir
die Europdische Raumentwicklungspolitik bislang
noch aus.

Das in Art.5 EGV (Art.1-9 Abs.1 EEuVerfV) normierte
Prinzip der begrenzten Einzelermé&chtigung limitiert
die Aufgabenfelder der EU keineswegs so eindeutig,
wie es die Vertragsformulierung nahelegen kénnte.
Anders als die Verteilung der Gesetzgebungszustin-
digkeiten in den Art. 70 ff. GG sind die EU-Zustéin-
digkeiten nur zum Teil durch die Zuweisung bestimm-
ter Kompetenzfelder, dariiber hinaus aber final in
Hinblick auf die Erreichung bestimmter politischer
Ziele, etwa in Art. 308 EGV, kompetenzfeld-iibergrei-
fend definiert. In Anbetracht der von der Europdische
Raumentwicklungspolitik potentiell ausgehenden
Steuerungswirkung bestehen zweifellos Kommissions-
Begehrlichkeiten zu einer darauf gerichteten Kompe-
tenzarrondierung. Dafiir ergibt sich aus dem Subsidia-
ritdtsprinzip allenfalls nur eine politische, jedoch
keine eindeutige rechtliche Restriktion. Frankreich
und Deutschland haben gleichermalien ein Interesse
daran, dass ihre innerstaatlichen Strukturen, die durch
staatrechtliche Prinzipien, wie der ,décentralisation”,
des Foderalismus oder der ,Freiheit der kommunalen
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Selbstverwaltung im Rahmen der Gesetze“, geprigt
sind, nicht {iber eine unlimitierte Ausdehnung der
raumordnerischen Zustdndigkeiten der EU ausgehohlt
werden.

Hier konnte ein Bekenntnis zu einer materiellen
Raumordnungs-Politikmaxime seitens der Gemein-
schaftsorgane, das Subsidiaritdtsprinzip auf diesem
breiten Politikfeld entschieden gegeniiber den Mit-
gliedstaaten zu respektieren, wie es etwa in Art. 1
Abs.5 des franzdsischen Raumordnungsgesetzes
gegeniiber der Gemeinschaftsebene zum Ausdruck ge-
bracht wird, hilfreich sein. Damit wiirde deutlich, dass
sich das Subsidiaritatsprinzip nicht nur auf verfah-
rensmifliges Zustandekommen gemeinschaftlicher
Rechtsakte bezieht, sondern als inhaltliches Verfas-
sungsprinzip das politische Gesamtverhalten der
europdischen Organen zu bestimmen hat.
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