A. Einleitung

as « Karlsruher Ubereinkommen » (KU) ist ein

volkerrechtlicher Vertrag, der am 23.01.1996

zwischen der Regierung der Bundesrepublik
Deutschland, der Regierung der Franzdsischen
Republik, der Regierung des Grossherzogtums
Luxemburg und dem Schweizerischen Bundesrat,
dieser handelnd im Namen der Kantone Solothurn,
Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Aargau und Jura
geschlossen wurde.! Das KU basiert auf dem am
21.05.1980 in Madrid verabschiedeten « Européischen
Rahmeniibereinkommen des Europarats tber die
grenziiberschreitende = Zusammenarbeit  zwischen
Gebietskorperschaften ».2

Geméss seines Art. 17 ist das KU am 01.09.1997 in
Kraft getreten.® Nach dem Wortlaut des Art. 1 KU
bezweckt dieser Staatsvertrag, «die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit zwischen deutschen,
franzésischen, luxemburgischen und schweizerischen
Gebietskérperschaften und  értlichen  Sffentlichen
Stellen im Rahmen ihrer Befugnisse und unter
Beachtung des innerstaatlichen Rechts und der

' BGBI. Il 1998, Seiten 2966ff. Das Zustimmungsgesetz des Landes

Baden-Wrttemberg datiert vom 12.02.1996, BaW i-GBI. 1996, Seite

157.

? BGBI. Il 1981, Seiten 965ff ; Das Rahmentibereinkommen ist fiir

die Bundesrepublik Deutschland am 22.12.1981 in Kraft getreten.
Siehe hierzu die Bekanntmachung des baden-wiirttembergischen

Staatsministeriums vom 13.08.1997, BaW(i-GBI. 1997, Seite 383.
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vélkerrechtlichen Verpflichtungen der Vertragsparteien
zu erleichtern und zu férdern. »

Mit diesen wenigen Worten sind bereits zu einem
grossen Teil die Aspekte benannt, die im Rahmen der
vorliegenden Arbeit behandelt werden sollen. Denn
Gegenstand der Untersuchung ist das Verhaltnis
zwischen der volkervertragsrechtlich vorgesehenen,
grenziberschreitenden Zusammenarbeit zu den
beiden, fir die gem. Art. 2 Abs. 1 Ziff. 1 KU betroffenen
Gebiete der Bundesrepublik Deutschland® insoweit
massgeblichen, konstitutionellen Normen, den Art. 24
Abs. 1a und 32 Abs. 3 GG. Hierbei handelt es sich
gerade um diejenigen Bestimmungen, in deren
Rahmen der extranational wirksame — d.h. der auf ein
(kooperatives) Zusammenwirken mit fremden Staaten
oder handlungsbeféhigten Substrukturen derselben
bezogene — Teil der den deutschen Bundeslandern
zustehenden Legislativ- und Exekutivkompetenzen
geregelt wird.

Daher sollen im Folgenden zunédchst die
Regelungsgehalte dieser beiden Normen mit Blick auf
den Bereich grenziberschreitender Zusammenarbeit
ausgedeutet werden. Im Anschluss daran wird dann
gepruft werden, ob und in welchem Umfang die
Vorschriften des KU den grundgesetzlich aufgesteliten
Voraussetzungen genlgen oder inwiefern damit
Neuland betreten worden ist.

* Dabei handelt es sich im Land Baden-Wiirttemberg um Gemeinden
und Landkreise, im Land Rheinland-Pfalz um Gemeinden,
Verbandsgemeinden, Landkreise und den Bezirksverband Pfalz und
im Saarland um Gemeinden, Landkreise und den Stadtverband
Saarbriicken  sowie  hinsichtlich  all  dieser  genannten
Gebietskdrperschaften zudem um deren Verbande und rechtlich
selbststéndigen 6ffentlichen Einrichtungen.
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e R
B. Die Bestimmungen des
deutschen Grundgesetzes zu den

auswartigen Beziehungen der
Bundeslander

l. Der Regelungsgehalt des Art. 24 Abs. 1a
GG

Vorangestellt werden soll der fur sich genommen
schon sehr vielsagende Wortlaut dieser Grundgesetz-
bestimmung. Darin heisst es : « Soweit die Lander fur
die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die
Erfillung der staatlichen Aufgaben zusténdig sind,
kénnen sie mit Zustimmung der Bundesregierung
Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Einrich-
tungen ubertragen ».

Im Kontext der deutschen konstitutionnellen
Regelungen, die zwischen Bundes- und
Landerkompetenzen unterscheiden,” kommt der

zitierten Vorschrift insoweit singulérer Charakter zu, als
es um die extranationale Auslagerung von
Exekutivzustandigkeiten der Lander geht. Die hiermit
vorgenommene Betonung der ausiibenden Kompetenz
ist sogar derart nachdriicklich, dass eine Beteiligung
des Gesetzgebers an der Ubertragung der
Hoheitsrechte nicht notwendig erforderlich ist.® Neben
dem materiell einschlagigen Norminhalt I&sst sich ein
Zusammenhang mit dem KU zudem mittels des
expliziten Verweises aus Art. 3 Abs. 3 KU herstellen.
Darin wird die Moglichkeit vorgesehen, dass bei
Vorliegen aller innerstaatlichen Voraussetzungen
seitens der Bundeslander die Gremien der KU-
gemassen Zusammenarbeit’ mit Hoheitsrechten i.S.d.
Art. 24 Abs. 1a GG ausgestattet werden kénnen.

Art. 30 GG enthalt schliesslich die, an die Adresse
der deutschen Bundeslander gerichtete, subsidiare lex
generalis bzgl. der vorgenannten staatlichen

5 Neben den bereits genannten Normen kommen vor allem Art. 30,
70-72, 74, 76-78, 83-85, 91a, 91b, 104a-109, 120a sowie 124-125a
GG, nur in zweiter Linie dagegen Art. 31 und 37 GG in Betracht.

® vgl. Susan GROTEFELS, « Die Novellierung des Art. 24 GG »,
DVBI, 1994, Seite 790. i

7 Als solche werden im KU die folgenden Kooperationsformen
ausdriicklich benannt: Einrichtungen ohne Rechtspersonlichkeit
(Art. 9 KU), Einrichtungen mit Rechtspersonlichkeit (Art. 10 KU) oder
grenziiberschreitende ortliche Zweckverbénde (Art. 11 KU).
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Befugnisausiibung und Aufgabenerfiillung. Diese
wiederum wird ergdnzt durch die vorrang|gen
Speziabestimmungen der Art. 83-85 GG} mittels
derer den Landern die Ausflihrung der Bundesgesetze
als eigene Angelegenheiten oder aber im Auftrag des
Bundes (ibertragen wird. Sowohl Art. 30 GG als auch
die Art. 83-85 GG beziehen sich jedoch nicht
ausdriicklich auf solche Kompetenzausibungen,
geschweige denn — verlagerungen, die auf auswartige
Staaten — oder zumindest deren Substrukturen —
gerichtet sind, so dass ihnen nur auslegungsbedingt
eine Beachtung beizumessen ist.

Zum besseren Verstandnis dieser hervorzuhebenden
auswartigen Landerkompetenzregelung ist nach-
folgend allerdings genauer auf deren einzelne
Tatbestandsmerkmale einzugehen :

1. Ausiibung staatlicher Befugnisse und Erfiil-
lung staalicher Aufgaben

Wie bereits aufgrund der Betrachtung des Art. 30 GG
festgestellt wurde, sind die Ausiibung staatlicher
Beflgnisse und die Erfullung staatllcher Aufgaben
grundsatzlich Sache der Bundeslander.® Indem diesen
subnationalen Gebietseinheiten nun mittels der
Formulierung des Art. 24 Abs. 1a GG ein Instrument
erteilt wurde, ihnen insoweit zustehende Exekutiv-
kompetenzen extranational zu verlagern1 ist den
Landern eine «regionale Integrationsgewalt »!
verliehen worden, die lber die bereits in Art. 24 Abs 1

8 vgl. Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, « Grundgesetz.
Kommentar. Band 2. Art. 21 bis 69 », Art. 30 G.G., Rz. 26, 3.
Auflage, Miinchen, 1995 ; Hans D. JARASS und Bodo PIEROTH,
« Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar »,
Art. 83, Rz. 1, 4. Anlage, Miinchen, 1997.

° Die ausdriickliche Wiederholung des Normwortlauts des Art. 30
GG in Art. 24 Abs. 1a GG dient laut Klaus RENNERT
(« Grenznachbarschaftliche Zusammenarbeit. Fragen zum neuen
Art. 24 Absatz 1a GG », in : Rolf GRAWERT, Bernhard SCHLINK,
Rainer WAHL, Joachim WIELAND Offene Staatlichkeit. Festschrift
fir Emst-Wolfgang BOCKENFORDE zum 65. Geburstag, Berlin,
1995, Seiten 199-218), Seite 211, der Verdeutlichung, dass seitens
der Lander nur solche Hoheitsrechte und nur in dem Masse
ubertragen werden kénnen, die und wie sie ihnen selbst zustehen.

1% Horst DREIER (« Grundgesetz. Kommentar. Band Il. Artikel 20-
82 », Tubingen, 1998), Art. 24 GG, Rz. 39 spricht diesbezuglich vom
«suum cuique fir die lntegratlonsbefugnls » hinsichtlich der
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern.

" “Christan J. AUTEXIER, « Rechtsgutachten  zum
Themenkomplex : Gemeinsame lothringisch-saarlandische
administrative Einrich-tungen und Verfahrensweisen », Saarbriicken,
15.04.1993, Seite 83. Als Beispiel vorhergehender, rechtlich nicht so
wirksamer Kooperationsformen sei an dieser Stelle fiir andere etwa
der « Staatsvertrag zwischen den Léndern Baden-Wiirttemberg und
Rheinland-Pfalz tiber die Zusammenarbeit bei der Raumordnung in
den R&aumen Mittlerer Oberrhein und Stidpfalz » vom 08.03.1974,
BaWi-GBI. 1975, Seite 2, erwéhnt.
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GG enthaltene, dort aber lediglich auf den Bund
bezogene « Integrationsgewalt »' hinausgeht.
Dadurch erfahrt Art. 24 Abs. 1a GG selbst eine
potentielle Ausdehnung seines Wirkungsbereichs, die
« um so weiter reicht, je flexibler [diese Norm] auf die
unterschiedlichen Rechts- und Sachlagen in den
Grenzregionen zu reagieren erlaubt. »'® Im Ergebnis
wird die Legitimationskette des Art. 20 Abs. 2 Satz 2
GG durch die maégliche Einflussnahme nichtdeutscher
natlrlicher oder juristischer Personen auf die
Willensbildunq grenznachbarschaftlicher Einrichtungen
unterbrochen.' Indem nun hierdurch eine « umfas-
sende Entscheidung fir eine offene Staalichkeit »
getroffen worden ist," fiihrt dies einerseits zu einer
« Starkung der Staatlichkeit der Bundeslander »
aufgrund deren detaillierten Kenntnisse der Situation
vor Ort und schafft andererseits die « verfassungs-
rechtlichen Voraussetzungen fiir eine verbesserte
regionale  grenzlberschreitende  Zusammenarbeit
durch wirk-samere Formen. » '

2. Zustimmung der Bundesregierung

Das Erfordernis der Zustimmung des Bundes in Art.
24 Abs. 1a GG ist dem aus Art. 32 Abs. 3 GG
nachgebildet."” Es stellt eine « praventive [ ] Kontrolle
zur Wahrung der gesamtsaatlichen Belange » dar'®
und soll dabei «die Schaffung unzweckmassiger
grenznachbarschaftlicher Einrichtungen mit eigenen
Hoheitsrechten verhinder[n] »'°. Im Ubrigen handelt es
sich bei dieser Zustimmungsregelung um eine
« Spiegevorschrift » zu Art. 23 | (2) G.G. Denn so wird
dort den Bundeslandern gewisse Kontrollbefugnis
eingeraumt worden ist, wenn Kompetenzbereiche
betroffen sind, die schwerpunktmassig oder sogar
ausschliesslich ihnen zustehen, wird dem Bund wegen
der vorstehend genannten Wahrungsgriinde ein
Korrespondenzrecht zugestanden.

"2 HStR VIl (Mosler), § 175, Rz. 16.

** Christian J. AUTEXIER, op. cit,, Seite 90.

" vgl. Klaus RENNERT, op. cit., Seite 216.

" Siehe bei Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 91, mit weiterem
Nachweis. Im Ubrigen ist der Begriff der « offenen Staatlichkeit » als
Titel fur die Festschrift fiir Ernst- Wolfgang Béckenférde aufgegriffen
und im Vorwort deren Herausgeber als « Schltsselbegriff der
Staatsentwicklung im gegenwartigen Europa » gewirdigt worden.

'® Christian J. AUTEXIER, ibid., Seite 84, mit weiteren Nachweisen ;
v7gl. auch Susan GROTEFELS, op. cit., S. 790.

"Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 86.
'8 Christian J. AUTEXIER, op. cit, Seite 85 ; Ingo von MUNCH und
Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 86, spricht insoweit von
« praventiver Bundesaufsicht » und verweist begriindungshalber auf
BT-Drs. 12/3338, Seite 10, wo ein durch das Zustimmungs-
erfordernis  manifestierter,  « notwendiger  bundesstaatlicher
Ausgleich » betont wird.

*® siehe Susan GROTEFELS, op. cit,, Seite 792.
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3. Hoheitsrechte und wie sie iibertragen werden

Als Hoheitsrechte werden diejenigen Beflignisse
bezeichnet, die zur Austibung 6ffentlicher Gewalt i.S.v.
Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG zu verstehen sind.?®° Dabei
handelt es sich um « die Befugnis, Rechtsverhaltnisse
im Uber- und Unterordnungsverhéltnis  zwischen
offentlicher Gewalt und Privaten [...] einseitig zu
gestalten »*'. Das Verfahren zur Ubertragung von
Hoheitsrechten gliedert sich in zwei aufeinander
folgende Abschnitte, wenn es sich bei dem Adressaten
um einen Nachbarstaat, einen fdderalen, partiell
vOlkerrechtsfahigen  Gliedstaat oder um eine
vélkerrechtsféhige Internationale Organisation handelt.

Zun&chst bedarf es eines vélkerrechtlichen
Vertrages zwischen dem Ubertragenden und dem
Adressaten.”® Im  Anschluss daran ist ein
innerstaatlicher Rechtsanwendungsbefehls bei dem
Kompetenzverzicht Ubenden erforderlich, der die
abschliessende, souverane Zustimmung zur Uber-
tragung bekundet.?® Als blosses Vélkervertragsrecht
gehen die Bestimmungen des KU dem Bundesrecht
gem. Art. 25 GG jedoch nicht vor, da sie nicht als
« allgemeine Regeln des Volkerrechts » verstanden
werden kénnen.?

Die konstitutionelle Wendung der « Ubertragung von
Hoheitsrechten » ist in der Lesart des BVerfG
hinsichtlich seiner Rechtsprechung u.a. zu Solange-l25
und -II*° als « Offnung der nationalen Rechtsord-
nung »*" zu verstehen, wodurch « der ausschliessliche
Herrschaftsanspruch der Bundesrepublik Deutschland
im  Geltungsbereich des Grundgesetzes zuriick-
genommen und der unmittelbaren Geltung und
Anwendbarkeit eines Rechts aus anderer Quelle
innerhalb des staatlichen Herrschaftsbereichs Raum
gelassen wird »*. Das wiederum bedeutet nichts
anderes, als dass auswartiger Hoheitsgewalt
unmittelbar  berechtigende  sowie  verpflichtende
Wirkung gegeniiber Einzelnen bzw. Staatsorganen

** Vgl. Susan GROTEFELS, ibid, Seite 787. Auf detailliertere
Ausflihrungen hierzu bei Theodor MAUNZ und Giinter DURIG,
« Grundgesetz. Kommentar. Band Il. Art. 14-37 », Lieferung 1-33,
Munchen, 1995, Art. 24 GG, Rz. 29ff., soll an dieser Stelle nur
verwiesen werden.

# siche Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz.
19.

% vgl. Susan GROTEFELS, op. cit, Seite 787.

2 ygl. Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz.
84.

% vgl. HStR Il (Steinberger), § 173, Rz. 9.

% BVerfGE 37, 271, 280.

% BVerfGE 73, 340, 374.

2" Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 87.

% siehe bei Christian J. AUTEXIER, ibid., Seite 87.
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zugesprochen  wird.” Damit wird quasi direkt
angesetzt, das verwaltungsrechitliche Territorialitéts-
prinzip mit seiner staatsgebietsbezogenen Geltungs-
ausschliesslichkeit, sowohl in seiner negativen
Ausrichtung zum Schutz vor &usseren Einflissen als
auch in seiner positiven zu maximalen Wirkungs-
ausdehnung, auszuhebeln.®

Andererseits ist zu beriicksichtigen, dass eine
entsprechende Kompetenziibertragung « nur dann
vorliegt, wenn durch die Errichtung [...] einer
Einrichtung als grenznachbarschaftliche Einrichtung
hoheitliche Akte erméglicht werden, die aufgrund eines
[auswartigen ...] Rechts zu unmittelbarer, d.h.
unabdingbarer und nicht dem Vorbehalt der
Vereinbarkeit mit wesentlichen Grundséatzen des
deutschen Rechts unterliegender Geltung im
innerstaatlichen Rechtsraum gelangen. »%" Das ist mit
« Durchgriffswirkung »* gemeint und daran zeigt sich,
wie sensibel dieser Bereich der Kompetenz-
verlagerung auf staatsfremde Organe ist.

Sind die auswartigen Beteiligten einer
grenznachbarschaftlichen Einrichtung bloss nachge-
ordnete Korperschaften eines Nachbarstaates, kommt
insoweit der Abschluss eines voélkerrechtlichen
Vertrages zur Ubertragung von Hoheitsrechten nicht in
Betracht. Statt dessen konnte auf das Mittel einer
schlichten « offentlich-rechtlichen Vereinbarung nicht-
volkerrechtlicher Natur » ausgewichen werden, die von
Art. 24 Abs. 1a GG nicht ausgeschlossen ist.*
Erganzend hierzu sollte jedoch ein « volkerrechtlicher
Dachvertrag »** zwischen den tibergeordneten, vélker-
rechtsfahigen Organen der Herkunftsstaaten der
Einrichtungsbeteiligten geschlossen werden, um die
minimale rechtsverbindliche Grundlage fiir grenziber-
schreitende Aktivitaiten der subnationalen Strukturen
zu bilden.

Die Problematik bzgl. einer nur einseitigen
Ubertragung von Hoheitsrechten auf Einrichtungen von
Nachbarstaaten, wozu insbesondere das baden-
wiirttembergische Staatsministerium eine ablehnende

28 ygl. Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 87.

% yql. Christian J. AUTEXIER, op. cit,, Seite 92.

31 Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 90.

% ygl. Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 786 ; siehe auch Ingo von
MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 25.

% ygl. Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz.
85.

3 giehe Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG,
Rz. 85. Kritisch hierzu Klaus RENNERT, op. cit, Seite 205, der
insoweit « [ledenfalls eine das Land auch intern bindende
Generaler-machtigung  [der] Kommunen » ablehnt und die
staatsrechtliche Verantwortung beim Land angesiedelt bleiben
lassen will.
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Haltung eingenommen hat,® soll an dieser Stelle nur
beilaufig erwéhnt werden.

Insoweit abschliessend wird hier auf die sténdige
Rechtsprechung des EuGH® verwiesen, durch die den
Mitgliedstaaten der européischen Gemeinschaften
verdeutlich worden ist, dass sie sich mittels der
Ubertragung vo Hoheitsrechten auf supranationale
Institutionen bzw. Organe keinesfalls ihrer Verant-
wortung als die gemeinschaftsrechtlich massgeblichen
Rechtssubjekte entziehen kénnen.

4. Grenznachbarschaftliche Einrichtungen

a. Abgrenzung gegentiiber dem Begriff der
« zwischenstaatlichen Einrichtung » gem. Art. 24 Abs.
1GG

Als Ausgangspunkt fiir diesen «neue[n] verfas-
sungsrechtlichen Begriff » ist wohl die gleichrangige
Vorgabe der « zwischenstaatlichen Einrichtungen » in
Art. 24 Abs. 1 GG anzusehen. In dem ersten
Formulierungsvorschlag, der die nunmehr in Art. 24
Abs. 1a GG normierte Vorschriftt noch als Art. 24 Abs.
4 GG vorsah, war jedoch schon abweichend von einer
Ubertragung von Hoheitsrechten auf « zwischen-
staatliche oder interregionale Einrichtungen » die
Rede.” Bedenkt man des Weiteren, dass es sich bei
zwischenstaatlichen Einrichtungen regelméssig um
vélkervertragsrechtlich  gegriindete _ Internationale
Organisationen oder Organe handelt,® deutet sich
bereits an, dass der Begriff der « grenznachbarschaft-
lichen Einrichtung » nicht die Synthese beider
kumulativ genannten Entwurfsmerkmale darstellt.*®

Vielmehr kommt man nach einer Gesamtbetrachtung
des Art. 24 GG zu folgendem Schluss : Indem die in
Art. 24 Abs. 3 GG enthaltene, umfassende
Unterwerfung bzgl. einer internationalen Schiedsge-
richtsbarkeit zur Regelung zwischenstaatlicher Streitig-
keiten nicht auch auf die Bundeslander erstreckt
wurde, ist im Umkehrschluss grundsétzlich auch keine
aktive Kompetenzverlagerung durch die Lander auf
zwischenstaatliche Einrichtungen vorgesehen. Eine

% siehe Horst DREIER, op. cit, Art. 24 GG, Rz. 48, dazu dort :
Fussnote 143.

3 neben anderen : EUGE 1998 11-2289ff. (Rs. T-174/95, SVENSKA
JOURNALISTFORBUNDET ./. RAT), EuGE 1995 11-2765ff. (Rs. T-
194/94, CARVEL AND GUARDIAN NEWSPAPERS ./. RAT), EuGE
1997 11-313ff. (Rs. T-105/95, WWF UK ... KOMMISSION).

% siehe bei Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 83, dort : Fussnote

88.

3 \g1. im Anschluss an BverfGE 2, 347, 377, Ingo von MUNCH und
Philip KUNIG, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 83.

% ygl. Klaus RENNERT, op. cit., Seite 208.
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regelmassige Beteiligungsmaéglich-keit der Lander auf
dieser universell véllkerrechtlich Ebene kénnte zudem
zur Folge haben, dass sich Bund und Land unter
Umsténden auf unterschiedlichen Seiten bei einer
entsprechenden  Streitigkeit  gegeniiber  stehen
kénnten. Dies wére jedoch vor dem Hintergrund der
Wahrung gesamtstaatlicher Belange kontraproduktiv.

Der Begriff des Grenznachbarschattlichen stiitzt sich
auf zwei weitere Charaktermerkmale :*> Zum einen
wird damit die « sachliche Aufgabenqualitat » im Sinne
eines offensichtlichen Raumbezugs markiert. Zum
anderen wird massgeblich die «von der Einrichtung
auszulbende Aufgabe » in den Mittelpunkt der
Betrachtung gertickt. Dabei handelt es sich wohl
vorrangig um die erforderliche « Behebung staats-
grenzenbedingter Schwierigkeiten bei einer
sachgerechten Erfillung der jeweiligen Verwaltungs-
aufgaben »*'

b. Beteiligte an einer grenznachbarschaftlichen
Einrichtung

Die These, nicht jede grenznachbarschaftliche
Einrichtung sei auch eine zwischenstaatliche
Einrichtung ist, lasst sich leicht dadurch verifizieren,
dass erstere viel zu unterdimensioniert sind, um die mit
der letztgenannten Kooperationsform regelmassig
angestrebten Ziele erreichen zu kénnen. Das mit Art.
24 Abs. 1a GG verfolgte Motiv war vielmehr primar
darauf gerichtet, «die Errichtung gemeinsamer
grenziberschreitender Einrichtungen in den Grenz-
regionen [zu] erméglich[en]. »** Dadurch folgt eine
natdrliche raumliche Begrenzung der Teilnehmer auf
diejenigen mit einem Status als unmittelbarer
Grenznachbarstaat.”® Eine weitere natiirliche Grenze
wird insoweit schliesslich bereits durch die — bereits
erwahnte — lediglich partielle Vélkerrechtsfahigkeit der
Lander und die génzlich fehlende der Gebiets-
kdrperschaften gezogen.

Dass aber auch die umgekehrt gerichtete These,
nicht jede zwischenstaatliche sei auch eine
grenznachbarschaftliche Einrichtung, richtig ist, folgt
aus dem Umstand, dass die zwischenstaatlichen
aufgrund ihres volkervertragsrechtlichen Zustande-
kommens regelméssig zu iiberdimensioniert sind, um
die vor Ort in der Grenzregion vorliegenden Probleme
angemessen bewaltigen zu kénnen.

“ siehe hierzu bei Klaus RENNERT, op. cit,, Seiten 207f.
“! Klaus RENNERT, op. cit,, Seite 209.

2 Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 790.

“ vgl. Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 790.
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c. Die gemischte Begrifflichkeit

Nachdem sich nun gezeigt hat, dass bei aller
Abgrenzung zu zwischenstaatlichen Einrichtungen im
bisher bekannten Sinne einerseits dennoch eine
gewisse "Funktionsaddquanz »* hierzu feststellbar ist,
andererseits hingegen sowohl der Teilnehmerbegriff
als auch die Aufgabenausrichtung gleichzeitig
ausgedehnt und konkretisiert worden sind, kommt man
im  Ergebnis zu der folgenden  Definition :
« Grenznachbarschaftliche Einrichtungen sind [...] mit
eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattete Trager
offentlicher Gewalt, die auf einer durch Gesetz
legitimierten Vereinbarung zwischen dem Land und
seinem ausléndischen Partner beruhen »*°. Dabei
handelt es sich um eine « Vielzahl bedarfsabhéngiger,
aber organisatorisch [und dariiber hinaus auch
hinsichtlich der Auslbung der auf sie tbertragenen
Hoheitsrechte*] selbstandiger®’ Einrichtungen ».*®
Diese solchermassen gemeinsamen regionalen
Organisationen besitzen keinerlei  staatsdhnliche
Qualitat.*® Sie diirfen zudem nicht « auschliesslich in
einem anderen Staat eingegliedert » sein.* Allerdings
ist die Frage, wo die jeweilige Einrichtung ihren Sitz
hat, insoweit unbeachtlich, als eine Mitwirkungs-
mdoglichkeit der Lander sichergestellt ist.”’

Eine Landesbeteiligung an zwischenstaatlichen
Einrichtungen kommt  demgegeniiber  jedoch
ausnahmsweise dann in Betracht, wenn die
grenznachbarschaftliche  Einrichtung gerade als
Internationale Organisation errichtet werden soll.??

*“ vgl. Horst DREIER, op. cit.,, Art. 24 GG, Rz. 46.

“* Horst DREIER, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 47.

*° vgl. Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 787.

“” Gem. Christian J. AUTEXIER, op. cit, Seite 87, kann es sich bei
den grenznachbarschaftlichen Einrichtungen in Folge des
Weiterdenkens des oben genannten Prinzips der « Offnung der
nationalen Rechtsordnung » nur um «neue [] Hoheitstrager
[handeln, deren] Hoheitsbefugnisse von eigenstandiger und
einheitlicher Konsistenz und fiir alle Mitglieder in gleicher Weise
wirksam sind ».

“® Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 88.

“ Klaus RENNERT, op. cit,, Seite 213.

% Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 787.

& vgl. Hans D. JARASS und Bodo PIEROTH, op. cit.,, Art. 24 GG,
Rz. 5.

* vgl. Ingo von MUNCH und Philip KUNIG, op. cit, Art. 24 GG, Rz.
84.
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Il. Der Regelungsghalt des Art. 32 Abs. 3
GG

Auch den Ausfuhrungen zu dieser Norm soll die
Wiedergabe deren Wortlauts vorausgehen.53 Er
besagt: « Sowie die Lander fur die Gesetzgebung
zustindig sind, kénnen sie mit Zustimmung der
Bundesregierung mit auswdrtigen Staaten Vertrdage
abschliessen »>".

Zunachst fallt auf, dass es sich hier um den Bereich
legislativer Zustandigkeit der Lander handelt. Des
Weiteren sind die mittelbaren Adressaten dieser
Verfassungsvorschrift auswartige Staaten und nicht
blosse Einrichtungen, also geborene und nicht
gekorene VC')Ikerrechtssubjekte.55 Und drittens ist
festzustellen, dass das aufgrund dieser Vorschrift zu
Stande kommende Volkervertragsrecht — vor dem
Hintergrund des bereits oben zu Art. 25 GG
Angemerkten — keinesfalls die tbergeordnete
Organisationseinheit — im Falle der Bundesrepublik
Deutschland also den Bund — bindet, da in analoger
Rechtsanwendung  solches partielle  Vélkerrecht
héchstens dem entsprechenden Landesrecht vor-
gehen kann. Fur eine entsprechende Differenzierung
nach Adressaten hinsichtlich der Bindungswirkungen
des so geschaffenen Rechts spricht zudem die
Formulierung des Art. 2 Abs. 6 KU. Dort wird deutlich
zwischen den Formen einerseits gebietskorper-
schaftlicher und andererseits souveran-staatlicher
grenziiberschreitender Zusammenarbeit getrennt.

T I R A

Ill. Das Verhiltnis der beiden Verfassungs-
normen zueinander

Zwischen Art. 24 Abs. 1a GG und Art. 32 Abs. 3 GG
besteht ein Stufenverhéltnis. Durch die offensichtliche
Ubernahme der Wendung des Art. 30 GG nach Art. 24
Abs. 1a GG kommt zwar einerseits die bereits
erwihnte Kompetenzbegrenzung im Rahmen der
herkdmmlichen Bund-Lander-Verteilung zum Tragen.
Gleichwoh! bedeutet dies aber eine Erweiterung uber
die in Art. 32 Abs. 3 GG normierte, schlichte

% ygl. Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 787.
5 Christian J. AUTEXIER, op. cit., Seite 88.
% vgl. Klaus RENNERT, op. cit., Seite 202.
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Gesetzgebungszustandigkeit hinaus auch auf den
insoweit selbst verantwortlichen Ausfi]hrungsbereich.56
Danach kommt die letztgenannte Norm, als die enger
gefasste, vorrangig zur Anwendung. Dieses Ergebnis
erscheint auch vor dem Hintergrund sinnvoll, dass die
legislatio naturgeméss vor der executio zum Zuge
kommt. Jedenfalls besteht insoweit kein
Spezialititsverhaltnis des Art. 24 Abs. 1a GG
gegenilber Art. 32 Abs 3 GG, sondern lediglich
gegeniiber Art 24 Abs. 1 GG.”

C. Die in Bezug auf die Art. 24 Abs.
1a und 32 Abs. 3 GG relevanten
Aspekte grenziiberschreitender Zu-
sammenarbeit im Sinne des KU

Das Karlsruher Ubereinkommen ist im Vergleich zu
anderen Kooperationsregelwerken —mit  &hnlicher
Ausrichtung auf eine Staatsgrenzen iberschreitende
Kooperation, wie etwa das Isselburger Abkommen
vom 23.05.1991 oder das Mainzer Abkommen vom
08.03.1996, der erste Rahmenvertrag, in dem eine
Ubertragung von Hoheitsrechten von Landern auf nicht
au%gchliesslich deutsche Einrichtungen vorgesehen
ist.

e T R A

. Die Trager grenznachbarschaftlicher
Zusammenarbeit

Jedenfalls nicht von Art. 24 Abs. 1a GG zur
Ubertragung von Hoheitsrechten ermachtigt sind die
Gemeinden. Gemeindeverbande und Landkreise.”
Soweit hinsichtlich dieser Gebietskorperschaften uber-
haupt von Hoheitsrechten die Rede sein kann, ist auf
ihre Selbstverwaltungsrechte zu verweisen. Dennoch
wird ihnen insoweit eine grenziberschreitende
Kooperationskompetenz zugestanden, als es sich bei

% ygl. Christian J. AUTEXIER, op. cit,, Seite 85, dort : Fussnote 97.
5 ygl. Susan GROTEFELS, op. cit., Seite 786.

% \gl. Horst DREIER, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 40.

% |ngo von MUNCH und Philip KUNIG, op.cit., Art. 24 GG, Rz. 81,
sowie Horst DREIER, op. cit., Art. 24 GG, Rz. 43.
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dem auswartigen Partner gleichfalls  um kein
Vélkerrechtssubjekt handelt.®

Der in Art. 8 Abs. 2 KU vorgesehene innerstaatliche
Genehmigungsvorbehalt hinsichtlich der Beteiligung
eines KU-geméassen Akteurs an einer Einrichtung der
grenzuberschreitende Zusammenarbeit, welche
ausserhalb des Staatsgebietes angesiedelt ist, dem er
selber zugehdrt, entspricht dem Minimalerfordernis des
Art. 24 Abs. 1a GG, das bereits oben erwahnt wurde
und jedenfalls ein diesbezigliches Mitwirkungsrecht
sichern will.

Il. Die Vertragsschliessungskompetenz

Die Regelungen des Karlsruher Ubereinkommens
entprechen genau den Vorgaben, die im Rahmen der
Betrachtungen zu Art. 24 Abs. 1a GG mit Blick auf
Kooperationen zwischen Organisationseinheiten auf
der untersten Verwaltungsebene angestellt wurden.
Die dort fiir solche Félle fehlender eigener Vélker-
rechtsfahigkeit der Kooperationsbeteiligten genannten
« volkerrechtlichen Dachvertrdge » werden ausdriick-
lich von den souverédnen Staaten als den Hohen
ertragschliessenden Parteien vereinbart, um im
Anschluss daran die Ausfiihrungsbefugnisse auf die
vertragsgemass Berechtigten delegieren zu konnen.
Nichts anderes ist — oder sollte zumindest — mit dem
KU geschehen (sein).

D. Schlussbemer

Wie sehr die Nationalstaaten — bisweilen aber auch
die deutschen Bundeslander — sich, trotz allem mit
dem KU schriftlich fixierten Kooperationswillen auf
ausserst subnationaler Ebene, gegen die einmal
herbeigerufenen Geister zu stemmen versuchen, um
nach ihrer Ansicht zu weit greifenden Subsidiaritats-
bestrebungen vorzubeugen, zeigen nicht zuletzt die
folgenden Vorbehalte :

e vgl. Klaus RENNERT, op. cit., Seite 203.
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In Baden-Wiirttemberg etwa wird auf Landesebene
die Auffassung vertreten, dass sich die geltende
Fassung des KU nicht auf die gem. §§ 22 Abs. 1 i.V.m.
23 Satz 1 BaWi-Landesplanungsgesetz als 6ffentlich-
rechtliche Trager der Regionalplanung fungierenden
Regionalverbéande erstrecke. Um ein solches, den
subjektiven Geltungsbereich des Ubereinkommens
ausdehnendes Ergebnis zu erhalten, miisste vielmehr
zunéchst ein schriftliches Erstreckungsverfahren gem.
Art. 2 Abs. 4 HS. 1 KU eingeleitet werden. Dem habe
allerdings gem. Art. 2 Abs. 4 HS. 2 KU die
innerstaatlich - d.h. baden-wiirttembergisch -
hinreichende Ausstattung der Regionalverbéande mit
entsprechender Sachkompetenz zu evidenten Ermégli-
chung deren Beteiligung an den (bereinkommens-
gemaéssen Kooperationsgremien vorauszugehen.

. Dagegen spricht allerdings nicht zuletzt, dass eine
Ubertragung von Aufgaben der Raumordnung und
Landesplanung wohl dann fiir jedenfalls unbedenklich
zu erachten ist, soweit es sich um lediglich
kleinrdumige Planungsaufgaben handelt.®'

Seitens Frankreich wird des Weiteren vorgebracht,
dass es hinsichtlich bestimmter Vorhaben grenziiber-
schreitender Zusammenarbeit — wenngleich aner-
kanntermassen — zwischen Gebietskdrperschaften und
ortlichen é&ffentlichen Stellen dennoch des Abschluss
eines Staatsvertrages bediiffe, wenn und soweit
zentralstaatliche Belange, wie etwa die Uberquerung
einer Rheinbriicke mit KFZ, beriihrt wirden.

So bleibt schliesslich abzuwarten, wann, wie und in
welchem Umfang die KU-Signatare sich dazu
durchringen werden, das einmal erklarte Kompetenz-
zugestandnis hinsichtlich Regelung und Durchfiihrung
grenziberschreitender ~ Kooperationsvorhaben  im
besten Subsidiaritatssinn zu komplettieren und
tatséchlich die Zusammenarbeit vor Ort — wie ja bereits
eingangs dieser Arbeit fiir Art. 1 KU zitiert — « zu
erleichtern und zu férdern. »

® vgl. Klaus RENNERT, op. cit., Seite 210.
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