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Binnenmarkt contra kommunales Selbstverwaltungsrecht?

Uwe Zimmermann*

Der Problemzusammenhang der kommunalen
Aufgabenertfiillung im européischen Binnen-
markt ist ein Thema, das zu den Kernpro-
blemstellungen kommunaler Selbstverwal-
tung im europdischen Integrationsprozess 1. Freiherr vom Stein Europakonferenz des
zéhlt. Dabei treffen im Grundsatz gleichbe- Arbeitskreises Europdische Integration in
rechtigte Anspriiche aufeinander, namlich das Zu;?ggf_\“ggg;ir:lftﬁ?% fr flggzh\;om
Gelingen des europdischen Binnenmarktpro- Kommunalwissens chaften,pStuttgart
jektes und die Gewdhrleistung und Erbrin-

gung von oOrtlichen Diensten von allgemeinem
und allgemeinem wirtschaftlichen Interesse,
der sogenannten kommunalen Daseinsvor-
sorge. Es miisse um eine ,funktionsschonende | Wissenschaftliche Leitung: .
Balance® zwischen diesen Anliegen gehen, Prof. Dr. Oscar W. GABRIEL, Prisident der

.. . . Freih Stein-Akademie; Universitit
betonte Peter-Christian Miiller-Graff in sei- Silit gegt vom Sleri-Akademie HHVErsIt
ner Einfiihrungsrede. Prof. Dr. Ulrich HUFELD, Andrassy-Universi-
tit Budapest .
Kommunale Aufgabenerfiillung im europd- Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
ischen Binnenmarkt GRAFF, Vorsitzender des Vorstands des
Arbeitskreises Europiische Integration; Uni-
Christian O. Steger legte dar, dass die verfas- versitdt Heidelberg

ey - Prof. Dr. Christian O. STEGER, Stuttgart
sungsmiflige Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung in Art. 28 des deutschen | Erdffnung o
Grundgesetzes (GG) sowie in den einschligi- P;;)Tf. Dr. Oscar W. GABRIEL, Universitit Stutt-
i g .
gen Bestimmungen der Landesverfassungen Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
das Recht der kommunalen Selbstverwaltung GRAFF, Universitit Heidelberg

nach gegenwértigem Meinungsstand nicht eu-

Kommunale Aufgaben im
Spannungsfeld zwischen
Binnenmarkt und Gemeinwohl

Mit Unterstiitzung der
Europdischen Kommission

Stuttgart, 29. Februar/1. Mirz 2008

. .. GruBlworte
ropafest absichern konne. Das europiische Prisident Peter SCHNEIDER. MdL Baden-
Vertragsrecht sei bereits wiederholt zu Recht Wiirttemberg; Prisident des Sparkassenverban-

als ,kommunalblind‘ bezeichnet worden, was des Baden-Wiirttemberg, Stuttgart

zu einer fortschreitenden europiischen Ent- | Prasident Roger KEHLE, Geschiftsfihrender
miindigung der Stidte und Gemeinden in der Prisident des Gemeindetages Baden-Wiirttem-
Ausiibung ihres kommunalen Selbstverwal- berg, Stuttgart

tungsrechtes fiihre. Dem stiinden aber Stidte Grundlagen B
und Gemeinden gegeniiber, die gerade in An- Vorsitz: Prof. Dr. Dr, h..c... Petqr-Christian MUL-
betracht der Vorstellungen des europiischen LER-GRAFF, Universitit Heidelberg
Binnenmarktwesens als ,Lebensqualititsun- Die Kf""‘lm””e” im EG-Vertrag und im Vertrag
ternehmen‘ zu sehen seien. Betrachte man die ;igfégiflé(ﬁ?isﬁan 0. STEGER, Stuttgart
Schutzmechanismen zugunsten der kommu- ’

*  Uwe Zimmermann, Beigeordneter fiir Europa, Wirtschaft, Landliche Raume und Kommunikation beim Deut-
schen Stéddte- und Gemeindebund, Bonn.
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nalen Selbstverwaltung, so sei festzuhalten,
dass der Goldenstedt-Beschluss des Bundes-
verfassungsgerichtes! zwar auch zum Aus-
druck gebracht habe, dass Art. 23 GG an Art.
28 GG gebunden sei, bis heute das kommu-
nale Selbstverwaltungsrecht in Art. 28 Abs. 2
GG aber keine Schranke fiir die Entscheidun-
gen und Politiken der Europdischen Union
sei. Auch Regelungen die Paragraph 10 des
Gesetzes iiber die Zusammenarbeit von Bund
und Lindern in Angelegenheiten der Europé-
ischen Union enthalte sowie die Europiische
Charta der kommunalen Selbstverwaltung
seien nicht Gegenstand des europiischen
Rechtes.

Der Vertrag von Lissabon biete hier aller-
dings konkrete Perspektiven fiir die kommu-
nale Selbstverwaltung in der Europiischen
Union. So finde erstmals eine ausdriickliche
Achtung des kommunalen Selbstverwaltungs-
rechtes im neuen Art. 4 EU-Vertrag {iber die
nationale Identitit der Mitgliedstaaten statt.
Zukiinftig sichere der Vertrag von Lissabon
die kommunale Selbstverwaltung durch eine
verbesserte Subsidiarititskontrolle mit Fol-
genabschitzungsverfahren auf der europi-
ischen Ebene, aber auch durch die Einbin-
dung der nationalen Parlamente sowie des
Ausschusses der Regionen besser ab. Das
Subsidiarititsprinzip als lenkendes Ordnungs-
prinzip zwischen der Europiischen Union ei-
nerseits und den Mitgliedstaaten andererseits
konne freilich nicht zugunsten der kommuna-
len Selbstverwaltung wirken, soweit es bei
ausschlieBlichen Kompetenzen der Europi-
ischen Union von vornherein nicht anwendbar
sei. SchlieBlich sei hervorzuheben, dass die
Europdische Union im neuen Art. 3 EU-Ver-
trag nun nicht mehr alleine auf die Schaffung
eines gemeinsamen Marktes, sondern auf eine
,.soziale Marktwirtschaft” verpflichtet werde.

Heinrich Haasis hob aus der Sicht der Spar-
kassen hervor, dass es auf der Ebene der Eu-
ropdischen Union von vornherein kein Grund-
verstindnis fiir die Strukturen und Inhalte der
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Gibt es einen europdischen Mafistab fiir kom-
munale Selbstverwaltung? Die politische
Bedeutung der Europdischen Charta der kom-
munalen Selbstverwaltung vom 1. September
1988

Dr. Angelika VETTER, Universitit Stuttgart
Kommunale wirtschaftliche Unternehmen, ihre
Funktion in der sozialen Marktwirtschaft
Deutschlands am Beispiel der Sparkassen und
die Haltung der Europdischen Kommission
zum Sparkassenwesen

Prisident Heinrich HAASIS, Priisident des
Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes,
Berlin

Interkommunale Zusammenarbeit und Vergabe-
recht

Prof. Dr. Jost PIETZCKER, Universitidt Bonn

Innerstaatliche Organisation und Nationale
Identitit

Vorsitz: Prof. Dr. Oscar W. GABRIEL, Univer-
sitdt Stuttgart

Europdiisierung, nationale Verwaltungskultu-
ren und lokale Selbstverwaltung

Prof. Dr. Everhard HOLTMANN, Universitit
Halle-Wittenberg

Der Grundsatz der nationalstaatlichen Organi-
sations- und Finanzhoheit — Wie welit triigt er
im Verhdiltnis zum Europarecht?

Prof. Dr. Ulrich HUFELD, Andréassy-Universi-
tit Budapest

Vertikale Staatsorganisation in Transformati-
onsprozessen

Dr. Jiirgen DIERINGER, Andrassy-Universi-
tit Budapest

Dinner Speech
Ministerprasident a.D. Dr. h.c. mult. Erwin
TEUFEL

Perspektiven

Vorsitz: Prof. Dr. Ulrich HUFELD, Andrassy-
Universitit Budapest

Lokale Tiétigkeit in der Daseinsvorsorge und
deren Binnenmarktrelevanz

Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
GRAFF, Universitit Heidelberg

Good Governance, Europdiisierung und lokale
Demokratie — Einheit oder Widerspruch?

Prof. Dr. Oscar W. GABRIEL, Universitit Stutt-
gart

Akzeptanzprobleme der Europdisierung und
Globalisierung in der Beviolkerung

Minister a.D. Dr. Christoph-E. PALMER, MdL
Baden-Wiirttemberg; Vorsitzender des Europa-
ausschusses, Stuttgart

1 Bundesverfassungsgericht: Beschluss vom 29.10.1993, Aktenzeichen 2 BvR 2203/93.
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kommunalen Selbstverwaltungstitigkeit gebe.
Auch das deutsche Sparkassenwesen sei in
der Européischen Union nicht verallgemeine-
rungsfihig. Daher miisse es darum gehen, das
System der kommunalen Selbstverwaltung
und das Sparkassenwesen als unverzichtbaren
Bestandteil dieses Systems in der Europd-
ischen Union offensiv und selbstbewusst zu
vertreten. Eine Analyse der Erfolge der Libe-
ralisierungspolitik der Europidischen Union
miisse griindlich betrieben werden. So habe
beispielsweise die Energieliberalisierung zur
Herausbildung von Oligopolunternehmen auf
dem Markt gefiihrt, bei denen politische Kon-
trollmoglichkeiten weitgehend weggefallen
seien. Notwendig sei daher eine intensive
Diskussion iiber das Verhiltnis von ,Privat
und Staat‘. Dabei arbeiteten auch die Sparkas-
sen natiirlich grundsitzlich gewinnorientiert,
aber sie seien, und dies hob Haasis ausdriick-
lich hervor, nicht an Gewinnmaximierung in-
teressiert. Renditen seien fiir die erfolgreiche
Unternehmensfithrung zwar unverzichtbar,
aber es miisse nicht um Hochstrenditen ge-
hen. So mache beispielsweise das Regional-
prinzip im Sparkassenwesen deutlich, dass es
in der Sparkassenorganisation nicht um ein
reines Marktmodell gehe. Auf der europi-
ischen Ebene miissten die deutschen Interes-
sen organisiert und gebiindelt werden, und es
miisse zu einem klaren Bekenntnis zur kom-
munalen Selbstverwaltung und zum Sparkas-
senwesen kommen.

Angelika Vetter machte deutlich, dass die Eu-
ropdische Charta der kommunalen Selbstver-
waltung ein mafgebliches Ergebnis der
Arbeiten der Stindigen Konferenz der Ge-
meinden beim Europarat, der Vorlduferinsti-
tution des heutigen Kongresses der
Gemeinden und Regionen Europas beim Eu-
roparat, sei. Die Europiische Charta der kom-
munalen Selbstverwaltung umfasst in voller
Breite Aspekte der Inhalte und Ausiibung des
kommunalen Selbstverwaltungsrechtes, so
zum Beispiel auch hinsichtlich der kommuna-
len Finanzausstattung oder der institutionellen
Stellung gewihlter Kommunalpolitiker. Die
Européische Charta der kommunalen Selbst-
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verwaltung ist eine volkerrechtliche Konven-
tion des Europarates, die zwischenzeitlich bis
auf zwei Ausnahmen von allen Mitgliedstaa-
ten des Europarates verbindlich ratifiziert
wurde. Allerdings sind nicht alle ihrer Be-
stimmungen rechtsverbindlich. Die Charta ist
nach dem sogenannten ,Meniiprinzip‘ aufge-
baut, das heif}t, dass die ratifizierenden Mit-
gliedstaaten des Europarates jeweils selbst
entscheiden konnen, welche Bestimmungen
Gegenstand ihrer Ratifizierungsgesetzgebung
sind.

Vetter thematisierte die Frage, ob iiber die
Europiische Charta der kommunalen Selbst-
verwaltung ein europdischer Maf3stab fiir das
Selbstverwaltungswesen geschaffen worden
sei. Diese Frage wurde von ihr verneint, was
die bisherigen Wirkungen der Charta angeht.
Andererseits betonte sie aber, dass die Charta
ein Schliisselelement sein konne, um zu ein-
heitlichen Standards des kommunalen Selbst-
verwaltungswesens in ganz Europa zu kom-
men. Sie verband dies mit der Einschitzung,
dass hiertiber auch eine erleichterte Steuerung
kommunaler Fragen in Europa erreichbar sei.
Zudem betonte Vetter, dass eine — unter Be-
achtung des Subsidiaritidtsgedankens — schritt-
weise Vereinheitlichung oder Anniherung der
kommunalen Selbstverwaltungssysteme auch
wichtig sein konnte, um die gemeinsame
Durchsetzungsfihigkeit der kommunalen
Spitzenverbédnde in Europa zu verbessern.

Der Vortrag von Jost Pietzcker war dem aktu-
ellen Thema ,interkommunale Zusammenar-
beit und Vergaberecht’ gewidmet. Pietzcker
formulierte, dass es im Grunde eine ,Uberra-
schung® sei, dass die interkommunale Zusam-
menarbeit Gegenstand  vergaberechtlicher
Uberlegungen ist. Allerdings zeigte die von
ihm dargestellte Auflistung der Entscheidun-
gen des Europidischen Gerichtshofes bezie-
hungsweise von Oberlandesgerichten in
Deutschland, dass dieser Themenkreis sehr
wohl Gegenstand intensiver vergaberecht-
licher Uberlegungen ist. Ausgangspunkt der
Problemstellungen sei die Definition des so-
genannten Inhouse-Geschiftes in der Recht-
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sprechung des Europiischen Gerichtshofes.
Der Gerichtshof hat in diesem Zusammen-
hang vor allem zwei Kriterien definiert, nim-
lich das sogenannte Kontroll-Kriterium sowie
das Kriterium der ,wesentlichen Tatigkeit* fiir
die Kommune. Pietzcker kritisierte die Recht-
sprechung des Gerichtshofes vor allem dahin-
gehend, dass das Kontroll-Kriterium fehl ge-
sehen werde, da die Bedarfsbefriedigung der
Kommunen durch Eigengesellschaften falsch
gewertet wiirde. In der Praxis sei zudem
Folge der sehr ausdehnenden Rechtsprechung
des Europédischen Gerichtshofes zur Inhouse-
Konstellation, dass Stddte und Gemeinden
vielfach Dienstleistungen rekommunalisier-
ten, was im Ubrigen auch nicht im Interesse
des europdischen Binnenmarktkonzeptes sei.
Zur Losung des Problems schlug Pietzcker
vor, vor allem bei Zweckverbandslosungen
das Kontroll-Kriterium zu beseitigen, da fiir
dieses in dieser Konstellation kein Regelungs-
bediirfnis bestehe.

Europdisierung und nationale Verwaltungs-
kulturen

Everhard Holtmann betonte in seinem Bei-
trag, dass zwar einerseits ein fortschreitender
Prozess europdischer Vereinheitlichung zu
beobachten sei, andererseits eine einheitliche
offentliche Verwaltung in der Europdischen
Union mit Blick auf nationale Identititen,
Verwaltungskulturen und die Heterogenitit
der Rechtstraditionen aber nicht moglich
wire. Dessen ungeachtet bilde sich jedoch
sukzessive ein einheitlicher europdischer Ver-
waltungsraum heraus, der nicht zuletzt auch
von einem gemeinsamen europdischen Infor-
mationsraum profitiere. Zu beobachten sei
auch, dass die unterschiedlichen Verwal-
tungstraditionen in den europdischen Staaten
unterschiedliche Personal- und Personalent-
wicklungssysteme einsetzten. Trotz mangeln-
der europiischer Vereinheitlichung der Ver-
waltungsstrukturen wiirden sich europiische
Vorgaben mit entsprechenden Verwaltungs-

integration — 3/2008 345

implikationen aber stets an alle Mitgliedstaa-
ten der Européischen Union und deren subna-
tionale Verwaltungsebenen richten. Daher
seien europdische Vorgaben immer wieder
mit den Systemen der kommunalen Selbstver-
waltung nicht kompatibel. Holtmann wies al-
lerdings auch darauf hin, dass der Einfluss der
nationalen Regierungen auf die europiische
Rechtsetzung in diesem Zusammenhang nicht
vergessen werden diirfe, und dass hier ein An-
satzpunkt sein konnte, um die Kompatibilitét
mit den nationalen Verwaltungskulturen zu
verbessern.

Ulrich Hufeld ging in seinem Referat vor al-
lem auf den Konflikt zwischen lokalem und
regionalem Steuerrecht mit dem Gemein-
schaftsrecht ein. Vor allem der beihilfenrecht-
lich begriindete Vorwurf von unzuldssigen
Subventionsgewihrungen stelle in vielen Fl-
len einen erheblichen Einschnitt in die natio-
nale und gemeindliche Steuerhoheit dar. Zur
aktuell diskutierten Problematik der Zuléssig-
keit des kommunalen steuerlichen Querver-
bundes verwies Hufeld auf die Entscheidung
des Bundesfinanzhofes zur Ubernahme von
Dauerverlusten einer selbststindigen Tochter-
gesellschaft durch die Gemeinde Bedburg-
Hau.? Hier sei die Absicht des Bundes, zu ei-
ner gesetzlichen Losung des durch diese Ent-
scheidung verursachten Problems in Anbe-
tracht des europdischen Beihilfenrechts
problematisch. Nach der beihilfenrechtlichen
Grundsatzentscheidung des Europdischen Ge-
richtshofes in der Rechtssache Altmark-
Trans® miisse es jedenfalls zu einer klaren Un-
terscheidung zwischen der zuldssigen Erbrin-
gung von Offentlichen Diensten von allgemei-
nem Interesse kommen. Das System des
steuerlichen Querverbundes konne aber nicht
eingesetzt werden fiir die Querfinanzierung
von Einrichtungen, die mehr oder minder dem
Bereich der ,Liebhaberei‘ zugeordnet werden
missten.

2 Bundesfinanzhof: Urteil vom 22.8.2007, Aktenzeichen I R 32/06.
3 Europiischer Gerichtshof: Vorabentscheidung vom 24.7.2003 (Altmark Trans GmbH und Regierungsprisi-
dium Magdeburg gegen Altmark GmbH), in: Sammlung der Rechtsprechung S. 1-07747.
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In den Transformationsprozessen sei, so Jiir-
gen Dieringer, festzustellen, dass Europdisie-
rung und Demokratisierung in den Staaten des
ehemaligen Ostblocks teils nebeneinander
teils aber auch nacheinander abgelaufen seien.
Vorbild seien dabei im Regelfall westliche
Modelle gewesen. Ein ,starker Staat* wurde
und werde in den osteuropdischen Staaten
zum Riickbau der in der Sozialismuszeit be-
griindeten Systeme gebraucht, kollidiere aber
andererseits mit den Zielvorstellungen der
Européischen Union. Daher seien die Unver-
einbarkeiten von Europiisierung und Heraus-
bildung beziehungsweise Wiederbegriindung
von nationalen Traditionen mit diesen Anfor-
derungen der Europiischen Union in den ehe-
maligen Ostblockstaaten besonders ausge-
pragt. Nicht zu unterschitzen, so Dieringer,
sei zudem der Einfluss europdischer Anforde-
rungen an das staatliche Ebenensystem. Dies
gelte zum Beispiel fiir die Nomenklatur der
europdisierten Regionalpolitik (sogenannte
NUTS-Nomenklatur), die auf nationaler
Ebene eingerichtet und umgesetzt werden
miisse, um die europdische Strukturpolitik
exekutieren zu konnen.

Ausblick

Der abschlieBende Themenblock der Veran-
staltung widmete sich schlielich den Pers-
pektiven des behandelten Themas. Peter-
Christian Miiller-Graff verwies auf die natio-
nale Definitionshoheit iiber die Dienste von
allgemeinem Interesse. Gleichwohl kennt das
europdische Recht eine ganze Reihe relevan-
ter Vorgaben, die Miiller-Graff in vier Haupt-
kategorien einteilte, ndmlich solche, die der
Marktoffnung dienen, die den Wettbewerb
schiitzen, regulieren und vor Verfélschung be-
wahren sollen. Gegenstand des europiischen
Binnenmarktrechts sind grundsitzlich ,wirt-
schaftliche Tatigkeiten®, deren Definition und
Abgrenzung aber immer wieder problema-
tisch ist. Maligebliches Bestimmungsmerkmal
ist nach der Rechtsprechung des Europi-
ischen Gerichtshofes die Entgeltlichkeit der
Titigkeit beziehungsweise die Frage, ob diese
marktseitig im Wettbewerb erbracht werden
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kann. Auszunehmen von den wirtschaftlichen
Tatigkeiten sind nach Miiller-Graff hoheit-
liche und karitative Tétigkeiten. Mit Blick auf
den Vertrag von Lissabon und dessen Ande-
rungen an Art. 16 in Verbindung mit Artt. 86
und 87 des EG-Vertrags (neue Artt. 14 sowie
106 und 107 des Vertrags iiber die Arbeits-
weise der Europédischen Union) sowie auf das
neue Vertragsprotokoll zu den Diensten von
allgemeinem Interesse konstatierte Miiller-
Graff, dass diese Neuregelungen grundsitz-
lich nichts an der Wettbewerbskonzeption des
Binnenmarktrechts dnderten.

Oscar W. Gabriel stellte in seinem Vortrag
einleitend fest, dass die Kollektivgiiterpro-
duktion in einem Mehrebenensystem der Pro-
totyp einer Good Governance sei. Diese sei
gerade mit Blick auf den mit der Internationa-
lisierung verbundenen Souverinititstransfer
von grundlegender Bedeutung. Governance
diene der Netzwerkbildung von Staat, Zivil-
gesellschaft und Wirtschaft. Dabei miisse ge-
rade in der Markt-Europiisierung ein Min-
destmal an lokaler Autonomie gewahrt
werden, da die Kommunen das wichtigste
Element biirgerschaftlichen Engagements
seien. Es sei erstrebenswert, ein System der
Indikatorenbildung fiir kommunale Demokra-
tie und Good Governance in der Europiischen
Union voranzutreiben. Anhand umfassender
empirischer Untersuchungen legte Gabriel
dar, dass es einen Zusammenhang zwischen
einer funktionierenden kommunalen Demo-
kratie und den Zielsetzungen europdischer
Good Governance gibt. Lokale Partizipations-
strukturen und eine hochwertige lokale
Dienstleistungsqualitit gehen einher mit einer
hohen Governance-Qualitit. Daher appellierte
Gabriel, zum Beispiel die europiische Regio-
nalpolitik stidrker zu ,kommunalisieren‘, um
deren Effektivitit zu steigern.

,Akzeptanzprobleme der Europiisierung und
Globalisierung in der Bevolkerung® standen
im Mittelpunkt des Beitrags von Christoph-E.
Palmer, der zahlreiche empirische Befunde
zur Akzeptanz Europas in der Bevdlkerung
vorstellte und erliduterte. In vielen Bereichen,
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wie zum Beispiel der inneren Sicherheit und
der Bekidmpfung grenziiberschreitender Kri-
minalitét, bestiinden Erwartungen der Bevol-
kerung an ein wirksames europidisches Han-
deln, das zum Teil unerfiillt sei. Andererseits
wiirden die Entscheidungsabldufe in Europa
als zu uniibersichtlich angesehen, damit ein-
her gehe der Eindruck, in Europa nicht in ei-
nem ausreichenden MaBle mitbestimmen zu
konnen. Eine erfolgreiche europdische Gover-
nance miisse daher Biirgernahe suchen und
verwirklichen — und im Mehrebenensystem
der Europiischen Union seien die Kommunen
und Regionen dafiir die natiirlichen Aus-
gangspunkte.

Einen Glanzpunkt der Konferenz setzte Erwin
Teufel mit einer Dinner Speech iiber Europa.
Teufel spannte einen Bogen von der Begriin-
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dung und Entstehungsgeschichte der Europi-
ischen Union bis hin zur aktuellen Diskussion
iiber die Verwirklichung von Biirgernidhe und
Subsidiaritit in Europa. Der Mensch miisse
im Mittelpunkt eines Europas stehen, das ein
Friedensbollwerk als Antwort der europi-
ischen Volker auf die lange wiéhrende Zeit
kriegerischer Auseinandersetzungen auf unse-
rem Kontinent sei. Zugleich, so Teufel, gelte
es wegen des fortschreitenden europiischen
Integrationsprozesses mehr zu tun, um Biir-
gerndhe in der Europdischen Union konkret
zu verwirklichen. Und gerade die Stiddte und
Gemeinden als die dem Biirger nichste, de-
mokratisch legitimierte Ebene seien dafiir ein
unverzichtbarer Ansatzpunkt. Jeglicher Subsi-
diarititsgedanke miisse von der Gemeinde
ausgehen.
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