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3. Im Fokus: Die Unionsrechtsordnung und die Bundesstaatlichkeit
von Mitgliedstaaten

3.1 Ausgangspunkt: ,,Landerblindheit“ der EU?

Nachdem die vorangehenden Ausfithrungen skizziert haben, wie sich das Uni-
onsrecht zu Integrationsgrenzen im nationalen Verfassungsrecht verhilt, soll in
den folgenden Kapiteln analysiert werden, wie sich das Unionsrecht zu dem in
den Verfassungen einiger Mitgliedstaaten etablierten Grundsatz der Bundesstaat-
lichkeit verhilt.

Als Ausgangspunkt der Untersuchung kann dabei die These herangezogen
werden, dass die EU bundesstaatenblind!®' oder, wie es vor allem in der deut-
schen Literatur heifst, landerblind'? sei, die inzwischen zu einem Gemeinplatz
im Europarecht geworden ist.'”> Demnach beriicksichtige die Europidische Union
den bundesstaatlichen Aufbau eines Mitgliedstaates nicht. Diese These findet
ihren Ausgangspunkt und manifestiert sich insb darin, dass der EuGH in stindi-
ger Rsp davon ausgeht, ,,dass sich ein Mitgliedstaat nicht auf Umstinde seiner
internen Rechtsordnung einschliefSlich solcher Umstinde, die sich aus seinem
bundesstaatlichen Aufbau ergeben, berufen kann“'**, um die Nichtdurchfihrung
oder unionsrechtswidrige Durchfithrung des Unionsrechts zu rechtfertigen. Die-
se Gesamtverantwortung des Mitgliedstaates kann auf den volkerrechtlichen Ur-
sprung der Union zuriickgefithrt werden.

Aus der Verantwortlichkeit des Gesamtstaats fiir jedwede staatliche Unions-
rechtsverletzung aber auf eine absolute Bundesstaatenblindheit der Union zu
schlieflen, erscheint vorschnell.'”’ Denn erstens finden sich auch im Vélkerrecht
Konstellationen, in denen die interne Organisation eines Staates auf volkerrecht-

191 ZB Frank, Gemeinschaftsrecht 30; Lienbacher in Aulehner, Foderalismus 198; Gamper in Lachmay-
er/Bauer, Praxisworterbuch 148, Madner in FS Rill 139; Potacs, BRGO 2021, 391.

192 Begriffsbildend Ipsen in FS Hallstein 256; aktueller zB Korioth in Papier, Foderalismus 17; Melin,
EuR 2011, 655 mwN; Isensee in HB StR § 126 Rz 251; innerhalb der 6sterreichischen Literatur aber
auch zB Ranacher, Umsetzung 31, 323 f; Lopatka, Bundesliander 59 ff.

193 Differenzierend und eine Pflicht der EG/EU zur Beriicksichtigung foderaler Strukturen, die im Verfas-
sungsrecht der Mitgliedstaaten verankert sind, annehmend aber schon Epiney, EuR 1994, 304 ff,
insb auch unter Hinweis auf die Vorgidngerbestimmung des heutigen Art 4 Abs 2 EUV (Epiney, EuR
1994, 307). Inzwischen weisen auch zahlreiche Kommentatoren des Art 4 EUV darauf hin, dass die
Bundesstaatlichkeit (insb: Deutschlands) einen Teil der nationalen Identitit ausmacht; s zB Geiger in
Geiger/Khan/Kotzur, Art 4 EUV Rz 3; Puttler in Calliess/Ruffert, Art 4 EUV Rz 19; Hatje in Schwar-
ze, Art 4 EUV Rz 11; Schill/Krenn in Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art 4 EUV Rz 19. Vgl aktuelle auch
Lopatka, Bundeslinder 64 ff; Jaeger in Lienbacher/Piirgy, Gesetzgebungskompetenz 22 ff.

194 EuGH 17.01.2002, Rs C-423/00 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:2002:32 Rz 16; s auch EuGH
06.02.1997, Rs C-205/96 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:1997:63 Rz 10; EuGH 17.09.1998,
Rs C-323/96 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:1998:411 Rz 42.

195 1In dieser Schirfe ist die urspriingliche Begriffsbildung auch nicht erfolgt; so erkennt schon Ipsen,
dass ,,das Vertragsrecht selbst und das Sekundirrecht die mitgliedstaatliche Impermeabilitit der
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licher Ebene Relevanz hat. Zweitens gibt es im EU-Primiarrecht und der Rsp des
EuGH Anbhaltspunkte fiir die Notwendigkeit der Beriicksichtigung des internen
Aufbaus eines (Bundes-)Staates im Unionsrecht. Die prominenteste Norm in die-
sem Zusammenhang ist Art 4 Abs 2 EUV, durch den sich die Unionsrechtsord-
nung in gewissem Ausmafs gegeniiber mitgliedstaatlichen Strukturen 6ffnet. Aber
auch einige andere Bestimmungen des Primirrechts — etwa die Art 300 ff AEUV
iiber den Ausschuss der Regionen — zeigen, dass die EU nicht ganz bundesstaats-

blind ist.

3.2 Grundsitzliche Irrelevanz interner Strukturen im Volkerrecht
3.2.1 Staaten als Volkerrechtssubjekte

Das Vorliegen von Volkerrechtssubjektivitit ist grundlegende Voraussetzung, um
am Volkerrechtsverkehr teilnehmen zu konnen. Um Trager von volkerrechtlichen
Rechten und Pflichten sein zu konnen, muss ein Gebilde namlich Volkerrechts-
subjektivitit besitzen bzw Volkerrechtssubjekt sein. Staaten gelten als der Proto-
typ des Volkerrechtssubjekts.'”® Nach der klassischen Definition des Staates liegt
ein Staat dann vor, wenn dieser iiber Staatsvolk, Staatsgebiet und Staatsgewalt
verfugt.'” Besteht ein Staat im volkerrechtlichen Sinn, dann kommt ihm origi-
ndre und umfassende Volkerrechtssubjektivitit zu. Im Gegensatz zu Staatenbiin-

198

den'” sind Bundesstaaten Staaten im volkerrechtlichen Sinn.'® Grundsitzlich

tritt der Bundesstaat als einheitliches Volkerrechtssubjekt auf, das bezuglich

Bundesrepublik nicht durchhalten, fithrt die in Einzelfragen erfolgende Bezugnahme auf die Lander
allerdings noch auf Pragmatismus zuriick (Ipsen in FS Hallstein, 259).

196 Neben den Staaten gibt es auch andere (umfassende oder partielle, origindre oder derivative) Volker-
rechtssubjekte; so kommt insb auch der EU Volkerrechtssubjektivitit zu, vgl Art 47 EUV.

197 Diese Kriterien werden insb in der Montevideo Convention on the Rights and Duties of States vom
26.12.1993 (165 LNTS 19) fiir mafigeblich erachtet. Zur Definition des Staates im Vélkerrecht und
der Rolle der Montevideo-Konvention ausfithrlich Grant, Columbia Journal of Transnational Law
1998/1999 (37:2) 409 ff; vgl auch Acquaviva, Vanderbilt Journal of Transnational Law 2005 (38:2)
348 ff; Nicholson, Statehood 92 ff. Fiir den Bundesstaat s auch Jellinek, Staatslehre 175 sowie im De-
tail 381 ff (Staatsgebiet), 393 (Staatsvolk), 413 ff (Staatsgewalt); weiters Jellinek, Staatenverbindun-
gen 34 ff.

198 Staatenbiinde erfiillen idR nicht die Voraussetzungen fiir die Zuschreibung von Staatlichkeit iSd Vol-
kerrechts und der daran anschlieenden Volkerrechtssubjektivitdt. Ein Staatenbund verfiigt ndmlich
idR nicht iiber unmittelbare Hoheitsgewalt iiber ein Volk und ein Territorium; diese Verfiigungsge-
walt verbleibt jeweils bei den Mitgliedern des Staatenbundes. Der Zusammenschluss zwischen den
Mitgliedern basiert auf dem Volkerrecht; die Mitgliedstaaten eines Staatenbundes kénnen auch wei-
terhin volkerrechtsunmittelbare Handlungen setzen. Siehe schon Jellinek, Staatslehre 743 ff; weiters
2B Koja, Staatslehre 350 f; Kelsen, General Theory 316 ff; Reinisch, Handbuch 189; Shaw, Interna-
tional Law 164, 330 ff.

199 Zum Beispiel Van de Craen, RBDI 1983, 379; Bernier, Federalism 33 ff; Shaw, International Law
172.
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seiner Glieder im volkerrechtlichen Verkehr meistens als vermittelnder Akteur
fungiert.2%

3.2.2 Grundsitzliche Irrelevanz des innerstaatlichen Aufbaus

Der Begriff des Staates verlangt nach der Zuschreibung der origindren Volker-
rechtssubjektivitit hinsichtlich eines Gebiets und eines Volkes an ein einziges
Zurechnungssubjekt.?! Qualifiziert man also einen Bundesstaat als Volkerrechts-
subjekt, so ist damit ausgeschlossen, dass die Glieder des Bundesstaates ebenfalls
Staaten iSd Volkerrechts sind — das Bestehen eines Staates auf einem Staatsgebiet
und hinsichtlich eines Staatsvolks schliefst das Bestehen eines anderen Staates
mit zumindest teilweise identem Staatsgebiet und Staatsvolk aus.?? Ob die Aus-
iibung der Hoheitsgewalt innerhalb eines Staates durch ein einziges zentrales
Organ, durch mehrere zentrale Organe oder zwischen zentralen und dezentralen
Hobheitstragern geteilt erfolgt, ist aus Perspektive des Volkerrechts irrelevant,
solange diese innerhalb eines Staates iSd Volkerrechts organisiert sind.?* Allein
die interne Aufteilung der Hoheitsgewalt auf mehrere Hoheitstrager — etwa Bund
und Linder in einem Bundesstaat — fithrt noch nicht dazu, dass diesen jeweils
eigenstandige Volkerrechtssubjektivitit zukommt.?** Insofern ist das Vorliegen
von Bundesstaatlichkeit bei der Beurteilung der Volkerrechtssubjektivitit eines
Staates irrelevant — ebenso wie bspw die Frage, ob der Staat als Monarchie oder
Republik organisiert ist.

Die mangelnde Berticksichtigung des innerstaatlichen Aufbaus eines Staates im
Zusammenhang mit der Volkerrechtssubjektivitit setzt sich konsequenterweise
bei den Fragen der Vertragsschlussfihigkeit, der Immunitat’® oder der Staaten-
verantwortlichkeit?®® fort. Immer dann, wenn es um volkerrechtliche Rechte oder

200 Zur Ausnahme davon — der Vertragsschlussfihigkeit von Gliedstaaten — gleich unten bei 3.4.2
(= 76).

201 Vgl dazu Shaw, International Law 171 ff.

202 Vgl Grant, Columbia Journal of Transnational Law 1998/1999 (37:2) 439f.

203 Vgl dazu Shaw, International Law 171 ff.

204 Diese volkerrechtliche Qualifikation verunméglicht aber nicht, dass den Gliedstaaten im bundes-
staatsinternen Verhiltnis eine starke Stellung zukommt. Das Vélkerrecht schliefit auch nicht aus, dass
die Gliedstaaten in der innerstaatlichen Verfassung als eigenstindige ,,Staaten® bezeichnet werden,
wie es etwa im deutschen Grundgesetz der Fall ist; vgl etwa Art 30 GG, wo von ,,staatlichen® Befug-
nissen der Lander die Rede ist; zum Dogma von der ,,Staatlichkeit der deutschen Linder s etwa kri-
tisch Méllers, Staat 350 ff. Diese ,,Staatlichkeit* ist dann aber eben keine volkerrechtliche, sondern
hat eine beschrinkte, dem nationalen Verfassungsrecht zu entnehmende Bedeutung. Siehe dazu auch
unten bei 6.3.3.1 (= 278).

205 Vgl dazu aber Art 28 der Europdischen Konvention tber die Staatenimmunitit (ETS 74 bzw
BGBI1432/1976), der als Regel vorsieht, dass Gliedstaaten eines Bundesstaates keine Immunitit besit-
zen, dann aber zulisst, dass Bundesstaaten die Immunitit auch fiir ihre Gliedstaaten beanspruchen —
eine Moglichkeit, von der etwa Osterreich hinsichtlich aller neun Bundeslinder Gebrauch gemacht
hat; weiters Bernier, Federalism 121 ff.

206 Dazu zB Acquaviva, Vanderbilt Journal of Transnational Law 2005 (38:2) 393; Bernier, Federalism
84 ff; vgl auch Shaw, International Law 175.
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Pflichten geht, wird der Bundesstaat behandelt wie andere Staaten auch; die
Gliedstaaten werden als Zurechnungssubjekt fiir volkerrechtliche Rechte und
Pflichten nicht beriicksichtigt:

Wie ein Bundesstaat sicherstellt, dass eingegangene vertragliche Verpflichtun-
gen, die intern den Zustdndigkeitsbereich der Gliedstaaten betreffen, von diesen
umgesetzt werden, ist keine Frage des Volkerrechts, sondern dem innerstaatli-
chen Recht tiberlassen.?”” Die Nichteinhaltung volkerrechtlicher Verpflichtungen
durch die Gliedstaaten wird volkerrechtlich dem Bundesstaat als Volkerrechts-
subjekt angelastet, wie der IGH etwa im Fall La Grand bestitigte.?® Dabei
gilt der Grundsatz, dass innerstaatliches Recht — und damit auch die verfassungs-
rechtlich angeordnete Kompetenzverteilung — weder allgemein als Rechtfertigung
fur die Nichterfullung eines Vertrags®” noch im Speziellen als Begriindung fiir
die Nichtigkeit eines Vertragsabschlusses herangezogen werden kann.?'* Die
Nichteinhaltung der innerstaatlichen Kompetenzverteilung?!' kann — sowohl, was
die Verteilung von Verbandskompetenzen im foderalen Gefuge als auch, was
die Verteilung von Organkompetenzen zwischen verschiedenen Staatsorganen
betrifft*'?> — nur dann die Ungiiltigkeit eines Vertragsabschlusses begriinden, wenn
der nicht beachteten Vorschrift fundamentale Bedeutung zukommt und die Ver-
letzung der Vorschrift fiir die Vertragspartner offensichtlich war oder hitte sein
miissen.?! Wihrend Ersteres auf Bestimmungen der foderalen Kompetenzvertei-
lung meist zutreffen wird — diese haben in einer foderalen Ordnung grundlegende

207 Zum Beispiel Bernier, Federalism 152 ff; Shaw, International Law 173. Wyttenbach, Umsetzung 106
fithrt aus, dass das Volkerrecht (insb Menschenrechtsiibereinkommen) dann nach einer Anpassung
der Kompetenzverteilung verlangt, wenn die fragliche volkerrechtliche Verpflichtung gerade auf
Grund der Kompetenzrechtslage nicht erfillt werden kann. Meines Erachtens wird es aber idR un-
moglich sein nachzuweisen, dass gerade die Kompetenzrechtslage die Nichterfiillung einer volker-
rechtlichen Verpflichtung bedingt.

208 ICJ La Grand (Germany v United States of America) Provisional Measures, Order of 03.03.1999, IC]
Reports 1999, 9 (16 Rz 28); ICJ La Grand (Germany v United States of America) Judgement of
27.06.2001, ICJ Reports 2001, 466 (507 f); Shaw, International Law 175.

209 Vgl dazu Art 27 WVK, der insofern Volkergewohnheitsrecht kodifiziert (Schmalenbach in Dorr/
Schmalenbach, Art 27 VCLT Rz 5; Villiger, Commentary Art 27 VCLT Rz 11; Schaus in Corten/
Klein, Art 27 VCLT Rz 4f).

210 Vgl dazu Art 46 WVK, der insofern inzwischen Vélkergewohnheitsrecht kodifiziert (Rensmann in
Dérr/Schmalenbach, Art 46 VCLT Rz 77; Villiger, Commentary Art 46 VCLT Rz 19; Bothe in Cor-
ten/Klein, Art 46 VCLT Rz 5 ff), dazu auch unten bei 3.4.4 (= 82).

211 Die Nichteinhaltung der Kompetenzverteilung bezieht sich auf die Verbandskompetenz zum Ver-
tragsabschluss selbst — in Osterreich liegt zwar auf Grund von Art 10 Abs 1 Z 2 B-VG diesbeziiglich
eine umfassende Kompetenz des Bundes vor (dazu unten bei 5.3.2.5.2.1 [= 204]), in Deutschland
ist dies aber umstritten (vgl Art 32 GG sowie unten bei 6.3.3.5.2.1 [= 284]), und in Belgien ist die
Vertragsabschlusskompetenz zwischen Bund und dezentralen Einheiten geteilt (vgl Art 167 Abs 1 BV
sowie unten bei 7.3.3.2 [= 340]).

212 Vgl dazu und zur Frage, ob auch Verletzungen anderer materieller Normen des internen Rechts unter
Art 46 WVK fallen kénnen Rensmann in Dérr/Schmalenbach, Art 46 VCLT Rz 33 ff.

213 Vgl Rensmann in Dérr/Schmalenbach, Art 46 VCLT Rz 37 ff.
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Bedeutung?'

-, mangelt es einem Verstof§ gegen die foderale Kompetenzvertei-
lung oft an Evidenz.

Im Volkerrecht gibt es also erstens keine Vorgaben fur die Ausgestaltung der
internen staatlichen Organisation und zweitens kann sich ein Staat grundsatzlich
nicht auf diese interne Organisation berufen, um die Nichteinhaltung des Volker-

rechts zu rechtfertigen.

3.3 Grundsitzliche Irrelevanz interner Strukturen im EU-Recht
3.3.1 Rechte der Mitgliedstaaten im Primarrecht

Die volkerrechtlichen Wurzeln des Primarrechts zeigen sich erstens darin, dass im
Primirrecht als Adressaten von Rechten (und Pflichten) die Mitgliedstaaten an-
gesprochen werden,?"> und zweitens darin, dass die Rechte der Mitgliedstaaten
idR von ihren Regierungen als im volkerrechtlichen Sinn aufSenvertretungsbefug-
ten Organen?'® der Staaten wahrzunehmen sind: Nach Art 10 Abs 2 EUV werden
die Mitgliedstaaten im Rat ,,von ihrer jeweiligen Regierung® vertreten. Auch die
Beschickung des EuGH obliegt nach den Art 19 Abs 2 EUV, Art 253 f AEUV den
»Regierungen der Mitgliedstaaten“. Ob und wenn ja, inwiefern bei solchen Be-
schickungsvorgdngen die bundesstaatliche Struktur eines Mitgliedstaates beriick-
sichtigt werden muss, regelt das Unionsrecht nicht. Entsprechende Regelungen
finden sich aber regelmifSig im nationalen (Verfassungs-)Recht.?'” Gleiches gilt
zB fiir die Festlegung des Sitzes der Organe der Union, welche nach Art 341
AFEUV ebenfalls den Regierungen der Mitgliedstaaten obliegt.

Dieses mit wenigen Ausnahmen?'® , bundesstaatenblinde“ Konzept des Mit-
gliedstaates im Primarrecht setzt sich bei den Klagebefugnissen der Mitgliedstaa-
ten fort: Art 263 Abs 2 AEUV sieht vor, dass Mitgliedstaaten Handlungen der
Organe der EU als privilegierte Klager beim EuGH anfechten konnen. Der Be-
griff des Mitgliedstaates erfasst aber nach dem EuGH ,,nur die Regierungsbehor-
den der Mitgliedstaaten®, nicht auch ,,die Regierungen von Regionen oder ande-

214 Rensmann in Dorr/Schmalenbach, Art 46 VCLT Rz 40.

215 Vgl dazu auch Finck, Authorities 62 ff.

216 Vgl zB Art 7 Abs 3 der Wiener Vertragsrechtskonvention, nach der , Staatsoberhdupter, Regierungs-
chefs und Auflenminister ohne Vorlage einer Vollmacht als vertretungsbefugte Organe gelten; dazu
Hoffmeister in Dorr/Schmalenbach, Art 7 VCLT 7 Rz 22 ff.

217 In Deutschland bspw in § 1 Abs 3 und § 3 Abs 3 des Richterwahlgesetzes (Landesminister sind Mit-
glieder im den Vorschlag fiir die Besetzung von Richter- oder Generalanwaltsstellen am EuGH erstel-
lenden Richterwahlausschuss); in Osterreich § 23¢ B-VG (der Bundesrat ist iiber den Vorschlag der
Bundesregierung nur zu informieren; dies betrifft etwa Vorschlige fiir die Besetzung der Kommission
und des EuGH).

218 Zu diesen unten bei 3.5 (= 84).

https://doi.org/10. inliby Open Access


https://doi.org/10.5771/9783748931096-65 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

70 3. Im Fokus

ren unterstaatlichen Einheiten“.?"” Durch eine Erstreckung des Klagerechts auf

solche Einheiten wiirde ndmlich ,,das institutionelle Gleichgewicht beeintrach-
tigt, das in den Vertrigen vorgesehen ist, die insbesondere die Bedingungen fest-
legen, unter denen die Mitgliedstaaten, also die Staaten, die Parteien der Grin-
dungs- und Beitrittsvertrdge sind, bei der Tatigkeit der Gemeinschaftsorgane mit-
wirken. Die Europiischen Gemeinschaften konnen namlich nicht eine Zahl von
Mitgliedstaaten umfassen, die hoher ist als die Zahl der Staaten, die in ihnen zu-
sammengeschlossen sind“.??° Diese letzte Passage macht klar, dass nach dem Ver-
stindnis des EuGH nicht nur ein Klagerecht von Regionen, sondern auch von
Gliedstaaten eines Bundesstaates (jeweils im eigenen Namen) ausgeschlossen ist —
selbst wenn diese nach nationalem Verstandnis als ,,Staaten zu qualifizieren wa-
ren. Freilich konnen Regionen oder Gliedstaaten, sofern ihnen Rechtspersonlich-
keit zukommt, einen Rechtsakt der Union bei Vorliegen der Voraussetzungen des
Art 263 Abs 4 AEUV als nicht-privilegierte Klager bekdmpfen.??!

3.3.2 Pflichten und Verantwortlichkeit der Mitgliedstaaten im Priméarrecht

Mit den volkerrechtlichen Wurzeln der Union ist weiters auch zu begrinden,
dass sich die Pflichten aus dem Primirrecht va an die Mitgliedstaaten richten:
Die Mitgliedstaaten sind es, die ungerechtfertigte Beschrankungen der Grundfrei-
heiten??? oder der in der GRC normierten Grundrechte??® zu unterlassen haben.
Die Mitgliedstaaten haben von den Organen der Union erlassene Richtlinien
in ihr innerstaatliches Recht umzusetzen, und die Mitgliedstaaten haben sicher-
zustellen, dass Verordnungen der Europdischen Union in ihrem Hoheitsgebiet
rechtmiflig zur Anwendung gebracht werden.?>* Die Mitgliedstaaten sind es
schlieSlich auch, die sich fir die Verletzung einer der vorgenannten Verpflichtun-
gen vor dem EuGH verantworten miissen.?”’ Die Rechtsunterworfenen werden
zwar durch das Unions(primir)recht berechtigt, so zB im Zusammenhang mit
den unmittelbar anwendbaren Grundrechten, und zum Teil auch verpflichtet,
so bspw, wenn einer Grundfreiheit horizontale Wirkung zukommt.??¢ Eine Ver-
letzung ihrer unionsrechtlich gewihrleisteten Rechte oder auch eine durch das
Unionsrecht bewirkte, uU nicht rechtmifSige Verpflichtung kénnen die Rechtsun-
terworfenen aber regelmafig nicht vor unionalen Instanzen, sondern nur vor

219 EuGH 02.05.2006, Rs C-417/04 P (Regione Siciliana/Kommission) ECLI:EU:C:2006:282 Rz 21. Vgl
zur Thematik auch Finck, Authorities 69 ff.

220 EuGH 01.10.1997, Rs C-180/97 (Regione Toscana/Kommission) ECLL:EU:C:1997:451 Rz 6; vgl
auch EuGH 21.03.1997, Rs C-95/97 (Wallonische Region/Kommission) ECLI:EU:C:1997:184 Rz 6.

221 Vgl etwa EuGH 22.11.2001, Rs C-452/98 (Nederlandse Antillen/Rat) ECLI:EU:C:2001:623 Rz 51 ff.

222 Vgl insb Art 34, 45, 49, 56 und 63 AEUV.

223 Bei der Durchfiihrung von Unionsrecht gem Art 51 Abs 1 GRC.

224 Art 288,291 AEUV.

225 Vglinsb Art 258 ff AEUV; aus der Literatur zB Finck, Authorities 75 ff.

226 Dazu zB Perner, Grundfreiheiten 141 ff.
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den Gerichten eines Mitgliedstaates geltend machen.??” Wird eine potentielle Uni-
onsrechtswidrigkeit durch die Tatigkeit der nationalen Gerichte nicht beseitigt,
so ist es wiederum der Mitgliedstaat, der sich dafiir vor dem EuGH zu verant-
worten hat. Eine Anrufung des EuGH durch Betroffene ist im Primarrecht nicht
vorgesehen — vorlageberechtigt nach Art 267 AEUV sind nur Gerichte; die Par-
teien des Verfahrens konnen eine Vorlage regelmifsig nur anregen??® und sind in
weiterer Folge auf die nachtrigliche Geltendmachung von Ersatzanspriichen aus
dem Titel der Staatshaftung?®’ vor nationalen Gerichten angewiesen.

Bei den Pflichten, die sich aus dem Primarrecht fiir die Mitgliedstaaten erge-
ben, ist aber eine interessante Diskrepanz zwischen unionsrechtlich Verpflichte-
ten und unionsrechtlich fiir eine Pflichtverletzung verantwortlichen Stellen auszu-
machen: Die ,,primire“ Verpflichtung, ndmlich jene zur Einhaltung und Umset-
zung des Unionsrechts, richtet sich nach stindiger und unumstrittener Judikatur
des EuGH an alle staatlichen Stellen, unabhingig davon, ob diese solche ,,der
staatlichen Zentralgewalt, eines Gliedstaates oder sonstiger Gebietskorperschaf-
ten“?% sind. Die ,,sekunddre® Verpflichtung, namlich jene, fur Verletzungen der
priméren Verpflichtungen einzustehen, richtet sich nach dem Unionsrecht aber
nur an die Mitgliedstaaten als Gesamtstaaten: Mit einem Vertragsverletzungsver-
fahren kann nur der jeweilige Mitgliedstaat als Ganzes fiir die Verletzung seiner
unionsrechtlichen Pflichten verantwortlich gemacht werden.?' Der Mitgliedstaat
kann sich wiederum zur Rechtfertigung einer Unionsrechtswidrigkeit vor dem
EuGH nicht auf interne Umstiande wie die innerstaatlich geltende Kompetenzver-
teilung berufen:>*? Die Einrede, die Umsetzung einer Richtlinie lige nicht in der
Hand des Gesamtstaates, sondern eines dezentralen Hoheitstragers, kann nach
der Rsp des EuGH die Nichteinhaltung der Vertrage nicht rechtfertigen.???

227 Eine diesbeziigliche Ausnahme ist die Nichtigkeitsklage vor dem EuGH (Art 263 AEUV), die va im
Bereich des Wettbewerbs- und Beihilfenrechts von Relevanz ist.

228 Dazu zB Wegener in Calliess/Ruffert, Art 267 AEUV Rz 19.

229 Dazu zB Breuer, Staatshaftung 382 ff; Schiitze, EU Law 421 ff mwN; Geiger in Geiger/Khan/Kotzur,
Art 4 EUV Rz 41 ff.

230 EuGH 12.06.1990, Rs C-8/88 (BRD/Kommission) ECLI:EU:C:1990:241 Rz 13.

231 Vgl zB EuGH 17.07.2014, verb Rs C-473/13 und C-514/13 (Bero) ECLLI:EU:C:2014:2095 Rz 33.

232 Vgl zB Késsinger, Durchfiihrung 31 ff.

233 EuGH 17.01.2002, Rs C-423/00 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:2002:32 Rz 165 s auch EuGH
06.02.1997, Rs C-205/96 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:1997:63 Rz 10; EuGH 17.09.1998,
Rs C-323/96 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:1998:411 Rz 42; eine vergleichbare Regelung findet
sich zB in Art 46 WVK, wonach einem Staat nicht geltend machen kann, dass der Abschluss des Ver-
trags durch ihn unter Verletzung der innerstaatlichen Zustindigkeitsvorschriften zustande gekommen
ist. Ahnlich auch EuGH 17.07.2014, verb Rs C-473/13 und C-514/13 (Bero) ECLI:EU:C:2014:2095
Rz 30f.
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3.3.3 Aufteilung der Verantwortlichkeit und Durchsetzung der Einhaltung des
EU-Rechts im innerstaatlichen Verhaltnis

Welche Mechanismen in einem Bundesstaat vorzusehen sind, um eine effekti-
ve Durchfithrung des Unionsrechts durch die Gliedstaaten bzw dezentralen Ho-
heitstrager zu gewdhrleisten, regelt das Unionsrecht nicht.?** Das Unionsrecht
verlangt namlich tiberhaupt nicht nach dem Bestehen solcher Mechanismen im
nationalen Recht: Die vom EuGH angenommene Verantwortlichkeit des Mit-
gliedstaates spricht aus unionsrechtlicher Sicht nicht firr die Notwendigkeit in-
terner Koordinierungs- und Aufsichtsinstrumente mit der Zielsetzung, die Durch-
filhrung des Unionsrechts zu gewiahrleisten.?> Denn die unionsrechtlich fiir den
Fall einer Vertragsverletzung vorgesehene Rechtsfolge ist die Durchfihrung ei-
nes Vertragsverletzungsverfahrens, in welchem tiber die Verantwortlichkeit des
Mitgliedstaates entschieden wird.?*® Als Druckmittel kann der EuGH auch fi-
nanzielle Sanktionen verhingen.??” Betroffene konnen bei Vorliegen einer quali-
fizierten Verletzung des Unionsrechts Uberdies Staatshaftungsanspriiche geltend
machen.?*® Die Herstellung des unionsrechtskonformen Zustandes kann so zwar
nur mittelbar bewirkt werden?® - dies ist jedoch unabhingig davon, ob die
Vertragsverletzung durch das Organ eines Einheitsstaates oder bspw die Gesetz-
gebung eines dezentralen Hoheitstragers im Bundesstaat bewirkt wird.

Dennoch erscheint es berechtigt, die Frage zu stellen, ob das in Art 4 Abs 3
EUV verankerte Loyalititsgebot ein Minimum an innerstaatlichen Regelungen
verlangt, die sicherstellen, dass der Mitgliedstaat (nach erfolgter Feststellung
der Vertragsverletzung durch den EuGH) Druck auf seine Gliedstaaten oder
Verwaltungseinheiten ausiiben kann, um die Abstellung der Unionsrechtswid-

234 Vgl zB auch EuGH 17.07.2014, verb RsC-473/13 und C-514/13 (Bero) ECLL:EU:C:2014:2095
Rz 30f: Art 16 der Ruckfiihrungs-RL 2008/115, ABIL 348/98 verlangt von den Mitgliedstaaten fiir
die Abschiebehaft besondere Hafteinrichtungen einzurichten; die Vollziehung in diesem Bereich fiel in
Deutschland in die Zustindigkeit der Linder; der EuGH hielt fest, dass es aus Perspektive des Uni-
onsrechts egal ist, ob jedes Land besondere Hafteinrichtungen einrichtet oder aber mittels Kooperati-
onsvertrigen erreicht, dass es die besonderen Hafteinrichtungen anderer Linder mitverwenden darf,
solange sichergestellt ist, dass Abschiebehiftlinge entsprechend Art 16 Rickfiihrungs-RL unterge-
bracht werden.

235 Aus mitgliedstaatlicher Sicht stellt aber diese Verantwortlichkeit ein rechtspolitisches Argument fur
die Einfithrung von Mechanismen zur Sicherstellung der Durchfithrung des Unionsrechts durch eine
Gebietskorperschaft dar; zum Teil werden solche Regelungen auch als Ausfluss des Verursacherprin-
zips angesehen (so zB Egger, in Kneihs/Lienbacher, Art23d B-VG Rz 147 hinsichtlich § 3 FAG).

236 Aus der Perspektive der im Einzelfall von der Unionsrechtswidrigkeit Betroffenen kann auflerdem der
Anwendungsvorrang zum Tragen kommen; s dazu Ohlinger/Potacs, EU-Recht und staatliches Recht
89 ff.

237 Art 260 AEUV.

238 Dazu zB Breuer, Staatshaftung 382 ff; Schiitze, EU Law 421 ff mwN; Geiger in Geiger/Khan/Kotzur,
Art 4 EUV Rz 41 ff.

239 Zu einer unmittelbaren Beseitigung der Unionsrechtswidrigkeit im Einzelfall kommt es allerdings in
all jenen Fillen, in welchen die verletzte Norm des Unionsrechts unmittelbar anwendbar ist.
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rigkeit sicherzustellen.?*® Denn der EuGH leitet aus dem Loyalitdtsgebot etwa
auch eine (beschrinkte) Pflicht zur Beseitigung rechtswidriger Verwaltungsent-
scheidungen?*! und Gesetze?*? ab.?** Die Pflicht eines Mitgliedstaates zur Etablie-
rung von Mechanismen zur Sicherstellung der Einhaltung der unionsrechtlichen
Verpflichtungen durch mehr oder weniger autonome staatliche Stellen wie Lin-
der bzw dezentrale Hoheitstriager eines Bundesstaates konnte diese etablierten
Rechtsbereinigungspflichten ergianzen. Auflerdem verlangt das Unionsrecht mit
dem effet utile auch danach, dass das innerstaatliche System die Durchfithrung
des Unionsrechts nicht grundsatzlich verunmoglichen darf.2#

Die Union kann aber auch bei nicht-autonomen mitgliedstaatlichen Stellen
nur tiber die Instrumente des Anwendungsvorrangs, der Vertragsverletzung und
der Staatshaftung die Einhaltung des Unionsrechts sicherstellen, und es ist kein
Grund dafiir ersichtlich, warum dies im Hinblick auf autonome staatliche Stellen
anders sein sollte.?* Dies gilt insb dann, wenn die Umsetzung des Unionsrechts
das Titigwerden eines politischen Organs (im weiteren Sinn) verlangt. Denkt
man etwa an die zentrale Gesetzgebungsinstanz in einem Einheitsstaat, so gibt
es dort idR auch keine Mechanismen, die einen auf die Nichtumsetzung des
Unionsrechts gerichteten politischen Willen ,,aushebeln® konnen. Dasselbe gilt
auch dann, wenn der Bundesgesetzgeber in Osterreich Unionsrecht nicht um-
setzen ,will“ — in diesem Fall gibt es keine verfassungsrechtlich vorgesehene
Sanktion.?* Auch das Unionsrecht sieht fiir derartige Falle eben nur den Anwen-
dungsvorrang und in letzter Instanz die Sanktion der Vertragsverletzung und
Staatshaftung vor. Wenn aber das Unionsrecht in diesen Fillen nicht nach der
Einfithrung nationaler Sanktionsmechanismen zur Sicherung der Effektivitdt des
Unionsrechts verlangt, sondern die Einhaltung des Unionsrechts durch unions-
rechtliche Sanktionen zu erreichen versucht, ist kein Grund ersichtlich, warum

240 So zB durch den Entzug der Zustindigkeit oder durch die finanzielle Verantwortlichkeit der Glied-
staaten/Verwaltungseinheiten (s dazu in Osterreich insb Art 23d Abs 5 B-VG sowie § 3 FAG 2008 idF
BGBII 17/2015). Zur anders gelagerten Frage, ob Art 23d Abs 5 B-VG in seiner derzeitigen Ausge-
staltung dem Unionsrecht entspricht, bejahend Ranacher, Umsetzung 356 ff.

241 EuGH 13.01.2004, Rs C-453/00 (Kiithne & Heitz) ECLIEU:C:2004:17 Rz 28.

242 7ZB EuGH 24.03.1988, Rs104/86 (Kommission/Italien) ECLL:EU:C:1988:171 Rz 12; EuGH
02.07.1996, Rs C-290/94 (Kommission/Griechenland) ECLI:EU:C:1996:265 Rz 29.

243 Den Blick auf die Bedeutung des Loyalititsgebots in diesen Konstellationen richtend Klamert, Loyal-
ty 1321,

244 Vgl dazu Potacs, EuR 2009, 467 ff.

245 Der wesentliche Unterschied zwischen autonomen und nicht-autonomen Stellen liegt darin, dass
bei nicht-autonomen Stellen Einflussmoglichkeiten des zentralen Hoheitstrigers bestehen; ob dieser
davon Gebrauch macht, ist aber fiir die Frage danach, ob der Anwendungsvorrang zum Tragen
kommt, eine Vertragsverletzung vorliegt oder ein Staatshaftungsanspruch geltend gemacht werden
kann, gerade nicht relevant.

246 Art 23d Abs 5 B-VG kommt auf diesen Fall gerade nicht zur Anwendung, und auch andere verfas-
sungsrechtliche Sanktionen gegen den Gesetzgeber sind nicht vorgesehen. Vgl dazu Holoubek in Ho-
loubek/Lang, Untitigkeit 257 f sowie zu den ausschlielich unionsrechtlichen Sanktionsméglichkeiten
bei Verletzung unionsrechtlicher Pflichten durch den nationalen Gesetzgeber zB Storr in Holoubek/
Lang, Untitigkeit 61 ff.
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dies betreffend dezentrale Hoheitstrager eines Bundesstaates anders beurteilt
werden sollte. Allein durch die Einrichtung eines foderalen Systems wird die
Durchfiithrung des Unionsrechts auch nicht prinzipiell verunmoglicht — und auch
wenn etwa in Osterreich Art 23d Abs § B-VG abgeschafft wiirde, wire eine
Durchfithrung des Unionsrechts durch die jeweils kompetenten Hoheitstrager
problemlos moglich.

Das Loyalititsgebot, das moglicherweise als Grundlage fiir die Etablierung
einer Pflicht der Mitgliedstaaten zur Austibung von Druck auf dezentrale Ho-
heitstrager mit dem Ziel der Umsetzung von Unionsrecht herangezogen werden
konnte, ist ebenso wie das Gebot der Achtung der nationalen Identitit in Art 4
EUV verankert. Wenn die Union sich aber im unten niher besprochenen?*” Art 4
Abs 2 EUV dazu verpflichtet, die nationale Identitdt zu achten und dabei auch
explizit die Struktur der regionalen und territorialen Selbstverwaltung in den
Mitgliedstaaten erwahnt wird,>*® spricht dies dagegen, dass diese in Art 4 Abs 2
EUV verankerte Achtungsverpflichtung durch Art 4 Abs 3 EUV dahingehend
geschmilert wird, dass Autonomierechte durch die Mitgliedstaaten nur unter der
Voraussetzung des Bestehens ausreichender Steuerungsinstrumente der Mitglied-
staaten zwecks Sicherstellung der Einhaltung des Unionsrechts gewdhrt werden
diirfen. Im Lichte des Art 4 Abs 2 EUV ist also nicht davon auszugehen, dass
insb fur Bundesstaaten eine unionsrechtliche Pflicht zur Einfiihrung von Mecha-
nismen zur Sicherstellung der Einhaltung und Durchfithrung des Unionsrechts
durch die dezentralen Hoheitstrager besteht. Auch der EuGH leitete bisher weder
aus Art 4 Abs 3 EUV noch aus anderen Bestimmungen des Unionsrechts eine
Verpflichtung von Mitgliedstaaten ab, entsprechende ergidnzende nationale Sank-
tionsmechanismen einzufithren.?® Nichtsdestotrotz steht es den Mitgliedstaaten
offen, entsprechende Mechanismen vorzusehen. Dies ist etwa in Osterreich der
Fall, wo eine durch die Lander verursachte Unionsrechtswidrigkeit nach Art 23d
Abs 5 B-VG den Ubergang der Zustindigkeit zur Setzung des relevanten Aktes
auf den Bund bewirken kann. Auflerdem haben in Osterreich die Linder auch
die Kosten einer durch sie verursachten Vertragsverletzung zu tragen.?® Ahnliche
Bestimmungen finden sich mit Art 169 BV und Art 16 Abs 3 SGRI auch in
Belgien.

247 Ab3.5.3 (= 85).

248 Dazu ausfiihrlich Finck, Authorities 96 ff.

249 Vgl zB EuGH 17.01.2002, RsC-423/00 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:2002:32; EuGH
06.02.1997, RsC-205/96 (Kommission/Belgien) ECLLEU:C:1997:63; EuGH 17.09.1998,
Rs C-323/96 (Kommission/Belgien) ECLI:EU:C:1998:411; EuGH 17.07.2014, verb Rs C-473/13 und
C-514/13 (Bero) ECLI:EU:C:2014:2095.

250 § 3 des Bundesgesetzes, mit dem der Finanzausgleich fiir die Jahre 2017 bis 2021 geregelt wird und
sonstige finanzausgleichsrechtliche Bestimmungen getroffen werden (Finanzausgleichsgesetz 2017 —
FAG 2017) BGBII 116/2016 idF BGBII 103/2019.
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Wenn die Mitgliedstaaten verfassungsautonom solche Einhaltungsmechanis-
men vorsehen, stellt sich allerdings die Anschlussfrage, ob sie unionsrechtlich
— insb auf Grund des Loyalititsgebots des Art 4 Abs 3 EUV - dazu verpflich-
tet sind, diese Mechanismen im Fall einer durch die dezentralen Hoheitstrager
verursachten Unionsrechtswidrigkeit auch auszuniitzen. Anders formuliert wire
dann also die Nichtausnutzung eines solchen Sanktionsmechanismus durch den
Gesamtstaat wiederum eine unionsrechtliche Pflichtverletzung, die durch Einlei-
tung eines Vertragsverletzungsverfahrens sanktioniert werden konnte. Der EuGH
hatte sich mit dieser Frage bisher noch nicht zu befassen.

Eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Ausschopfung bestehender Sankti-
onsmoglichkeiten gegen dezentrale Hoheitstrager konnte sich nicht nur aus Art 4
Abs 3 EUV, sondern auch aus Art 260 AEUV ergeben: Nach dieser Bestimmung
sind die Mitgliedstaaten namlich im Fall der Feststellung einer Vertragsverletzung
dazu verpflichtet, jene MafSnahmen zu ergreifen, die sich aus dem Urteil des
Gerichtshofes ergeben. Bejaht man eine aus Art 260 AEUV erwachsende Ver-
pflichtung zum Einsatz nationaler Sanktionsmechanismen, so wiirde schon der
Nichteinsatz eines solchen Mechanismus die Moglichkeit der Einleitung eines
Vertragsverletzungsfolgeverfahrens nach Art 260 Abs 2 AEUV nach sich ziehen.
Wire dies der Fall, so miisste der EuGH in einem Vertragsverletzungsfolgever-
fahren dariiber entscheiden, ob die Voraussetzungen fiir den Einsatz eines natio-
nalen Sanktionsmechanismus gegen einen dezentralen Hoheitstrager vorliegen.
Dabei handelt es sich aber um eine Frage, die ausschliefSlich das mitgliedstaat-
liche Recht betrifft. Dazu kommt, dass der Nichteinsatz eines nationalen Sank-
tionsmechanismus nur dann als Nichtbefolgung des EuGH-Urteils qualifiziert
werden konnte, wenn auch seitens der dezentralen Hoheitstrager keine sonstigen
MafSnahmen gesetzt wurden, die das Urteil umsetzen. Im Vertragsverletzungsver-
fahren wird aber ohnehin nicht danach differenziert, ob eine Vertragsverletzung
durch den Bund oder einen oder mehrere dezentrale Hoheitstrager erfolgt. Es be-
darf daher auch keiner besonderen unionsrechtlichen Sanktionierung der Nicht-
durchsetzung des Unionsrechts gegeniiber den dezentralen Hoheitstragern durch
den Bund bzw den Gesamtstaat.

Dieselben Argumente sprechen gegen die Annahme einer Pflicht zum Einsatz
nationaler Sanktionsmechanismen aus Art 4 Abs 3 EUV. Selbst wenn also in
einem bundesstaatlich organisierten Mitgliedstaat Mechanismen existieren, die
eine Durchsetzung des Unionsrechts durch den Bund bzw den Gesamtstaat ge-
gentber den dezentralen Hoheitstragern ermoglichen, besteht keine unionsrecht-
liche Pflicht, diese Mechanismen zum Einsatz zu bringen — auch dann nicht,
wenn der EuGH bereits eine Vertragsverletzung festgestellt hat.
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3.4 Berticksichtigung interner Strukturen im Volkerrecht
3.4.1 Freiwillige Beruicksichtigung im Volkervertragsrecht

Im Bereich des Volkervertragsrechts finden sich trotz der grundsitzlichen Lin-
derblindheit einige Ausnahmen vom Grundsatz der Nichtberiicksichtigung des
innerstaatlichen Aufbaus. So wird es fiir zuldssig erachtet, wenn den dezentralen
Hoheitstragern eines Bundesstaates in der bundesstaatlichen Verfassung die Fa-
higkeit zuerkannt wird, volkerrechtliche Vertrdge zu schliefSen. Dariiber hinaus
wird der bundesstaatliche Aufbau beim Abschluss von Vertragen mit Bundesstaa-
ten durch Aufnahme sog ,,Bundesklauseln“ berticksichtigt. Beide Formen der
Beriicksichtigung beruhen aber auf dem freien Entschluss anderer Volkerrechts-
subjekte, dem innerstaatlichen Aufbau eines Bundesstaates Bedeutung zuzumes-
sen und konnen daher nicht als allgemeine volkerrechtliche Verpflichtung zur
Anerkennung der Vertragsschlussfahigkeit von Gliedstaaten bzw zur Aufnahme
von Bundesklauseln in Vertrage qualifiziert werden.

3.4.2 Vertragsschlussfihigkeit und Volkerrechtssubjektivitiat von Gliedstaaten

In einigen bundesstaatlichen Verfassungen wird den Gliedstaaten bzw dezentra-
len Einheiten explizit die Befugnis eingerdumt, volkerrechtliche Vertrage abzu-
schliefSen.””! Entsprechende Befugnisse finden sich etwa in Art 16 Abs 1 B-VG,
Art 32 Abs 3 GG und Art 167 BV. Dies fiithrt allerdings nicht dazu, dass die
Gliedstaaten der genannten Bundesstaaten zu ,Staaten“ iSd Volkerrechts wer-
den.?? Umstritten ist, ob derartige verfassungsrechtliche Ermachtigungen den
dezentralen Hoheitstrdgern — wenn auch nur partielle — Volkerrechtssubjektivi-
tit verleihen. Dabei ist zum einen zu bemerken, dass manche Autorinnen und
Autoren explizit zwischen der Vertragsschlussfihigkeit bzw der ,,Handlungsfa-
higkeit“>*3 von dezentralen Hoheitstragern und deren Volkerrechtssubjektivitat
unterscheiden.”* Zum anderen schligt der im Volkerrecht noch immer beste-
hende Meinungsstreit dariber, ob die Anerkennung eines Staates konstitutive
Voraussetzung fiir dessen Volkerrechtssubjektivitat ist, auch auf die Frage der
Volkerrechtssubjektivitdt bzw Vertragsschlussfihigkeit von dezentralen Hoheits-
tragern durch.?’’

251 Vgl dazu Van de Craen, RBDI 1983, 382 ff; Shaw, International Law 172 f.

252 Vgl dazu Shaw, International Law 172.

253 Seidel, Zustimmung 21 f.

254 So etwa Schmalenbach in Dérr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 19, 23 ff.

255 Siehe mwN allgemein zur Anerkennung als konstitutives Element hinsichtlich Bundesstaaten Bernier,
Federalism 74 ff sowie hinsichtlich Gliedstaaten 78 ff; die Anerkennung als konstitutiv qualifizierend
etwa Schmalenbach in Dorr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 24; Sonn, Auswirtige Gewalt 18; dhnlich
Hammer, Linderstaatsvertrige 50 ff.
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Zur begrifflichen Unterscheidung zwischen Handlungs- bzw Vertragsschluss-
fahigkeit und Volkerrechtssubjektivitit ist darauf hinzuweisen, dass das Vorlie-
gen von Volkerrechtssubjektivitit Voraussetzung dafiir ist, dass eine Entitdt Tra-
gerin von volkerrechtlichen Rechten und Pflichten sein kann. Die Volkerrechts-
subjektivitdt kann zwar beschrinkt sein — so etwa auf das Recht auf Selbstbe-
stimmung?%® oder auf die Pflicht, Kriegsverbrechen zu unterlassen.?” Jedes einzel-
ne Recht oder jede einzelne Pflicht im Volkerrecht ist allerdings ein Beleg dafiir,
dass der Trager des Rechts bzw der Pflicht ein beschrianktes Volkerrechtssubjekt
ist. So verhilt es sich auch mit der Vertragsschlussfihigkeit. Wird diese einem
Land zugewiesen, ist das Land ein spezifisch beschrinktes Volkerrechtssubjekt.
Im Folgenden wird daher der Begriff der Volkerrechtssubjektivitit (von dezentra-
len Hoheitstragern bzw Gliedstaaten) verwendet; jener der Vertragsschlussfahig-
keit bezeichnet eine spezifisch beschrankte Volkerrechtssubjektivitit.

Hinsichtlich der Frage danach, welche Relevanz die Anerkennung im Zusam-
menhang mit der Volkerrechtssubjektivitit von Gliedstaaten hat, wird in der
vorliegenden Abhandlung die Auffassung vertreten, dass die Anerkennung we-
der hinsichtlich der Volkerrechtssubjektivitidt von Staaten noch hinsichtlich der
Volkerrechtssubjektivitdt von Gliedstaaten konstitutives Element ist.>® Die um-
fassende Volkerrechtssubjektivitit eines Bundesstaates erfasst auch dessen Kom-
petenz, seinen dezentralen Hoheitstragern das Recht zum Vertragsschluss mit
anderen Volkerrechtssubjekten und dazu derivative, partielle Volkerrechtssubjek-
tivitit einzurdumen. Dieses Recht eines Bundesstaates ist im volkerrechtlichen
Schrifttum anerkannt.?® Die Ausiibung dieses Rechts durch den Bundesstaat hat
durch Anordnung im innerstaatlichen (Verfassungs-)Recht zu erfolgen.?® Die
»Einseitigkeit“ der Erschaffung spricht nicht gegen ihre Rechtswirksamkeit;?®!
die Frage, inwiefern die Volkerrechtssubjektivitit der Gliedstaaten im internatio-
nalen Rechtsverkehr ,,anerkannt wird bzw inwiefern tatsichlich Rechtsgeschaf-
te mit Gliedstaaten abgeschlossen werden, ist keine Frage der Rechtswirksam-
keit, sondern der Effektivitit der Volkerrechtssubjektivitdt.2¢> Voraussetzung fiir

256 Art 1 des International Covenant on Civil and Political Rights (Internationaler Pakt iiber Biirgerliche
und Politische Rechte) 999 UNTS 171.

257 Art 5 und 8 des Rom-Statuts.

258 Anderer Ansicht hinsichtlich der Vélkerrechtssubjektivitit von Gliedstaaten etwa Hammer, Linder-
staatsvertrige S0 ff; Schmalenbach in Dérr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 23; Sonn, Auswirtige Ge-
walt 18; Bernier, Federalism 81.

259 Vgl etwa Schmalenbach in Dérr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 23; instruktiv Steinberger, ZaoRV
1967, 418.

260 Dies dient auch der Rechtssicherheit der Drittstaaten; eine diesbeziigliche ,,Praxis“ des Bundesstaates
ist dafiir nicht ausreichend; dazu Weber in Kneihs/Lienbacher, Art 16 B-VG Rz 11f; aA Hammer in
Korinek/Holoubek, Art 16 B-VG Rz 18.

261 Vgl dazu etwa Hammer, Landerstaatsvertrage 52.

262 Insb das Abstellen auf bereits bestehende Vertragspraxis fiir die Beurteilung des Vorliegens der Vol-
kerrechtssubjektivitit von Gliedstaaten (so etwa Hammer, Linderstaatsvertrige 55 ff) ist problema-
tisch: Denn wie soll eine Entitit, die noch gar keine Volkerrechtssubjektivitit hat, rechtswirksam am
Rechtsverkehr teilnehmen — und welches andere Volkerrechtssubjekt wird mit einem derartigen ,, Wa-
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die Volkerrechtssubjektivitat eines ,,Gliedstaates“ ist also, dass diese im natio-
nalen (Verfassungs-)Recht vorgesehen bzw — wenn ,,nur® Vertragsschlusskompe-
tenz eingerdumt wird — impliziert ist.?®> Ob dies der Fall ist, ist eine Frage der
Auslegung des nationalen Rechts.

Wenn also in einem Bundesstaat eine verfassungsrechtliche Ermachtigung wie
Art 16 Abs 1 B-VG, Art 32 Abs 3 GG?*** oder Art 167 Abs 1 BV?% vorliegt, dann
kommt den dezentralen Hoheitstragern Volkerrechtssubjektivitiat zu. Diese Vol-
kerrechtssubjektivitit ist derivativ, weil sie sich von der Volkerrechtssubjektivitit
des jeweiligen Bundesstaates ableitet. Sie ist aufferdem idR nur partiell; der Um-
fang der Volkerrechtssubjektivitit bestimmt sich nach der verfassungsrechtlichen
Ermichtigung und ist akzessorisch zu dieser. Die verfassungsrechtlichen Erméch-
tigungen beschrinken die Vertragsschlusskompetenz der dezentralen Hoheitstra-
ger dabei regelmifSig auf jene Angelegenheiten, fiir die sie nach der allgemeinen
Kompetenzverteilung zustindig sind.26¢ Uber die verfassungsrechtliche Erméchti-
gung hinausgehende Akte der Gliedstaaten uberschreiten deren volkerrechtliche
Rechtsfahigkeit, sind ultra-vires und somit nichtig.?”

Der Abschluss volkerrechtlicher Vertrdge durch die Gliedstaaten erfolgt nach
den verfassungsrechtlichen Ermachtigungen idR in Abstimmung mit den Orga-
nen des Bundes.?®® Derart soll sichergestellt werden, dass es nicht zu Interessen-
konflikten zwischen der volkerrechtlichen Stellung des Bundesstaates und jener
der dezentralen Hoheitstriger kommt. Das Fehlen der notwendigen Zustimmung

ckelkandidaten® eine Rechtsbeziehung einzugehen versuchen? Das ausschliefSliche Abstellen auf das
Vorliegen einer verfassungsrechtlichen Ermichtigung dient insofern auch dem Schutz des Vertrauens
der anderen Volkerrechtssubjekte und der Transparenz.

263 Eine Einrdumung nur der Vertragsschlusskompetenz kénnte auch so gedeutet werden, dass die Glie-
der des Bundesstaates befugt sind, als Organe des Bundesstaates Vertridge abzuschlieffen. Siehe dazu
Weber in Kneihs/Lienbacher, Art 16 B-VG Rz 13.

264 Vgl zu diesem unten bei 6.3.3.5.2.1 (= 284).

265 Vgl zu diesem unten bei 7.3.3.2 (= 340).

266 Art 32 Abs 3 GG beschrinkt die Vertragsschlusskompetenz der Linder auf jene Angelegenheiten,
hinsichtlich derer den Lindern Gesetzgebungskompetenzen zukommen; dies schliefSt nach einer An-
sicht eine Vertragsschlusskompetenz der Linder in Angelegenheiten, in denen ihnen ,nur® eine Voll-
ziehungskompetenz zukommt, aus; Nettesheim in Maunz/Diirig, Art 32 GG Rz 114; s aber BVerfGE
2, 347 (Kehler Hafen) 370 sowie die hM, Heintschel von Heinegg/Frau in Epping/Hillgruber, Art 32
GG Rz 20.1 mwN. Die Vertragsschlusskompetenzen der osterreichischen Linder nach Art 16 Abs 1
B-VG (,,Angelegenheiten, die in ihren selbstindigen Wirkungsbereich fallen“) und der Regionen und
Gemeinschaften Belgiens nach Art 167 BV (,,in den Angelegenheiten zu regeln, fiir die sie durch die
Verfassung oder auf Grund der Verfassung zustdndig sind) sind ebenfalls umfassend.

267 Seidel, Zustimmung 21; Schmalenbach in Dérr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 26 ff; Steinberger, Za-
6RV 1967, 425 ff, der aber den Fall, dass eine Uberschreitung der Kompetenzen durch Genehmigung
des Vertragsschlusses seitens des Bundes(staates) ,,saniert“ wurde, von der ultra-vires-Folge ausge-
nommen wissen mochte; vgl weiters Nettesheim in Maunz/Diirig, Art 32 GG Rz 94.

268 Bereits erwihnt wurde, dass nach Art 16 B-VG die Bundesregierung und der Bundesprisident in das
Verfahren zum Abschluss eines Vertrags einzubeziehen sind. Auch nach Art 32 Abs 2 GG miissen
die Lander zum Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrags die Zustimmung der Bundesregierung
einholen. Fiir Belgien vgl Art 143 BV (foderale Loyalitit).
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eines Bundesorgans stellt keinen Grund fiir die Nichtigkeit des Vertragsabschlus-
ses (iSd insoweit Volkergewohnheitsrecht kodifizierenden Art 46 WVK) dar.?®’

Nach alledem stellt sich die Folgefrage, ob ein Bundesstaat zumindest sekun-
dir bzw mittelbar fiir die Volkerrechtsverletzungen, insb Vertragsverletzungen,
seiner Gliedstaaten verantwortlich gemacht werden kann.?”® Nach den allgemei-
nen Regeln des Volkerrechts ist dies zu verneinen: jenes Volkerrechtssubjekt, das
vertragliche Verpflichtungen eingeht, ist auch volkerrechtlich verantwortlich fiir
deren Nichterfiillung.?”!

3.4.3 Beriicksichtigung der foderalen Kompetenzverteilung in volkerrechtlichen
Vertragen — Bundesklauseln

Bundesstaaten werden nach aufSen idR von den Organen des Bundes vertreten.?’?
Die Volkerrechtssubjektivitdt, insb auch die Vertragsschlusskompetenz des Bun-
desstaates als originires Volkerrechtssubjekt ist unbeschrankt und geht somit idR
weiter als die innerstaatlichen Kompetenzen des Bundes: In Bundesstaaten sind
die Kompetenzen zur Gesetzgebung und Vollziehung definitionsgemaf§ zwischen
Bund und Gliedstaaten aufgeteilt, was ausschliefSt, dass der Bund auch nach
innen tber eine umfassende Zustandigkeit verfiigt.””?> In diesem Zusammenhang
stellt sich die Frage, wie der Bundesstaat sicherstellen kann, dass volkervertragli-
che Verpflichtungen, welche aus innerstaatlicher Perspektive den Zustandigkeits-
bereich der dezentralen Hoheitstrager betreffen, von diesen auch erfiillt werden.
Dies ist allerdings eine Frage des innerstaatlichen Rechts — das Volkerrecht be-
handelt die Nichterfullung durch einen ,,Gliedstaat“, wie oben bereits dargelegt,
grundsatzlich genauso wie die Nichterfillung durch den Bund oder durch einen
Einheitsstaat. Die Konsequenz ist die Staatenverantwortlichkeit der nicht erfiil-
lenden Vertragspartei.

In Osterreich wird die Erfiillung von vélkerrechtlichen Verpflichtungen, wel-
che die Republik Osterreich eingegangen ist, im Wesentlichen durch die Mecha-
nismen des Art 16 Abs 4 und 5 B-VG sichergestellt: Demnach sind die Lander
verpflichtet, MafSnahmen zur Umsetzung solcher Verpflichtungen zu setzen; tun
sie dies nicht, so geht die Zustindigkeit zur Setzung entsprechender MafSnah-
men auf den Bund iiber. Ahnlich ist die Regelung in Art 169 BV. Nach dieser
Bestimmung kann der foderale Gesetzgeber bzw die foderale Verwaltung zur
Erfilllung internationaler Verpflichtungen und nach MafSgabe eines besonderen

269 Schmalenbach in Dorr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 24.

270 Ausfiihrlich dazu Bernier, Federalism 101 ff.

271 So grundsitzlich Schmalenbach in Dérr/Schmalenbach, Art 3 VCLT Rz 30 f.

272 Osterreich: Art 65 B-VG; Deutschland: Art 59 Abs 1 GG; Belgien: Art 167 BV.

273 Zur Kompetenzverteilung in Osterreich insb Art 10 ff B-VG und Art 16 B-VG; in Deutschland insb
Art 70 ff GG; in Belgien Art 35 und 127 ff BV sowie Art 169 BV.
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Gesetzes zeitweilig an die Stelle der Regionen bzw der Gemeinschaften, somit
an die Stelle der Glieder des Bundesstaates, treten.?’* In anderen Staaten, etwa
in Deutschland, fehlt es an einer solchen Regelung. In Deutschland ist allerdings
bereits umstritten, wie weit die AufSenkompetenz des Bundes geht, ob dieser
nach Art 32 Abs 1 GG also tiberhaupt befugt ist, in Angelegenheiten Vertrage
abzuschlieflen, die nach innen die Gesetzgebungszustindigkeit der Lander betref-
fen — ob es sich also bei der Kompetenz der Liander nach Art 32 Abs 3 GG
um eine ausschliefSliche Kompetenz handelt oder nicht.?”> Praktisch wurde diese
Frage durch das sog ,,Lindauer Abkommen“?7¢ gelost, nach dem sich der Bund
dazu verpflichtet hat, die Zustimmung der Lander zu Vertridgen einzuholen, die
ihre ausschliefSlichen Gesetzgebungskompetenzen betreffen, wohingegen sich die
Lander ,,verpflichten“, Umsetzungsmaf$nahmen zu setzen.?””

Bundesstaaten, in denen es anders als in Osterreich keine verfassungsrecht-
liche Verpflichtung der Gliedstaaten zur Umsetzung volkerrechtlicher Vertrige
gibt, die der Bundesstaat eingegangen ist, versuchen teilweise, mittels sog ,,Bun-
desklauseln® in volkerrechtlichen Vertriagen die Berticksichtigung der innerstaat-
lichen Kompetenzverteilung zu erreichen.?”® Die Verpflichtungen aus einem vol-
kerrechtlichen Vertrag sollen dann nicht weiter gehen als die Befugnisse des
Bundes nach der innerstaatlichen Kompetenzverteilung.?”” Dabei finden sich ganz
unterschiedliche Modelle solcher Bundesklauseln:

So wird etwa in der Genfer Fluchtlingskonvention?® die vertragliche Ver-
pflichtung der unterzeichnenden Bundesstaaten insoweit relativiert, als nach
Art 41 GFK jene Teile der Konvention, die innerstaatlich in den Kompetenzbe-

274 Die Ausgestaltung in einem Gesetz, das unter Beachtung der in Art 4 Abs 3 BV bestimmten Mehr-
heitserfordernisse zustande kam, ist in Art 16 Abs 3 des SGRI erfolgt. Voraussetzung fiir den Zu-
stindigkeitsiibergang ist ua, dass Belgien bereits wegen Nichteinhaltung der Verpflichtung verurteilt
wurde; aufferdem miissen niher spezifizierte Verfahrensbestimmungen eingehalten werden.

275 Siehe etwa Rudolf, Volkerrecht 184 ff mwN; ausfiihrlich Nettesheim in Maunz/Diirig, Art 32 GG
Rz 60 ff, der im Ergebnis die vermittelnde ,norddeutsche“ Losung fiir zutreffend hilt, nach der es
sich bei Art 32 Abs 3 GG um eine parallele Zustindigkeit der Linder handelt, die, wenn sie einem
Vertragsabschluss durch den Bund (der demnach eben auch in Bereichen der Gesetzgebungszustin-
digkeit der Lander eine Auffenkompetenz hat) zugestimmt haben, einer Obliegenheit zur Umsetzung
des Vertrags unterliegen; eine solche Zustindigkeit des Bundes verneinend Hiichting, Vertrige des
Bundes 33 ff. Zu all dem noch unten bei 6.3.3.5.2.1 (= 284).

276 Verstindigung zwischen der Bundesregierung und den Staatskanzleien der Linder iiber das Vertrags-
schliefungsrecht des Bundes (Lindauer Absprache) vom 14.11.1957, BT-Drs 7/5924, 236. Das Lin-
dauer ,,Abkommen*® ist mangels Rechtsverbindlichkeit kein ,,Abkommen* im eigentlichen Sinn; s da-
zu Nettesheim in Maunz/Diirig, Art 32 GG Rz 73 ff. Zum gescheiterten Versuch, das Abkommen ver-
bindlich zu machen Schmalenbach, Europaartikel 172 ff.

277 Siehe dazu und auch mit Abdruck des Abkommens vom 14.11.1957 Nettesheim in Maunz/Diirig,
Art 32 GG Rz 721f.

278 Insb zum Bereich der Menschenrechtsiibereinkommen Wyttenbach, Umsetzung 29 ff, die insb den
pauschalen Ausschluss der Geltung solcher Ubereinkommen fiir die dezentralen Einheiten (bzw: eine
dezentrale Einheit) eines Bundesstaates fiir idR unzulissig hilt (insb 56).

279 Zu diesen sog ,Bundesklauseln“ bzw ,federal clauses“ s zB Liang, AJIL 1951, 121 ff; ausfiihrlich
Zellweger, Bundesstaat 132 ff.

280 189 UNTS 137.

https://doi.org/10. inliby Open Access


https://doi.org/10.5771/9783748931096-65 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3.4 Beriicksichtigung interner Strukturen im Vilkerrecht 81

reich der Gliedstaaten?! fallen, den Gliedstaaten nur zur Kenntnis zu bringen
sind. Die Nichtumsetzung der in die Zustindigkeit der Gliedstaaten fallenden
Teile der Konvention durch die Gliedstaaten zieht keine Verantwortlichkeit des
Bundes nach sich. Der Vertrag gilt also im gesamten Gebiet des Bundesstaates, ist
aber in sachlicher Hinsicht nur hinsichtlich der in die Zustindigkeit des Bundes
fallenden Teile verbindlich.?s?

Fin anderes Modell der Bundesklausel wird als ,,territorial unit clause® be-
zeichnet und hat sein Vorbild in den sog ,,Kolonialklauseln“:*$3 Dabei verpflich-
tet sich ein Bundesstaat, bekanntzugeben, in welchen Teilen seines Staatsgebiets
ein volkerrechtlicher Vertrag anwendbar sein soll — dort ist der Vertrag dann
in sachlicher Hinsicht umfassend anwendbar und entsprechend vollstindig um-
zusetzen. Eine derartige Klausel findet sich etwa in Art 93 des UN-Kaufrechts.?**
Diese Klausel ermoglicht es einem Bundesstaat, die Bediirfnisse und Wiinsche
einzelner Gliedstaaten zu berticksichtigen.?$’

Auflerdem gibt es Bundesklauseln, mit denen versucht wird, auf die natio-

286 eines volkerrechtlichen

nale Kompetenzverteilung ausstrahlende Wirkungen
Vertrags auszuschliefSen.?®” Die Notwendigkeit dazu ergab sich insb infolge der
Judikatur einiger Hochst- bzw Verfassungsgerichte zur Frage der Konsequenzen
eines volkerrechtlichen Vertragsabschlusses fir die innerstaatliche Kompetenz-
verteilung: So judizierte etwa das australische Hochstgericht, dass der Abschluss
eines volkerrechtlichen Vertrags auf innerstaatlicher Ebene die Umsetzungskom-
petenz des Bundes nach sich ziehe.?®® Ahnliches sprach auch der US-amerikani-
sche Supreme Court in Missouri v Holland*®® hinsichtlich der ,necessary and

proper clause“?*® aus. Mit der Einfiigung einer expliziten Klausel, nach der sich

281 Die nicht bereits verfassungsrechtlich zur Ergreifung gesetzgeberischer Maffnahmen verpflichtet sind,
Art 41 litb GFK.

282 Zum Einsatz von nach dem Modell der GFK strukturierten Bundesklauseln Burmester, ICLQ 1985,
523 f; Zellweger, Bundesstaat 328 ff.

283 Burmester, ICLQ 1985, 524 f; Zellweger, Bundesstaat 342.

284 United Nations Convention on Contracts for the International Sale of Goods, 1489 UNTS 3.

285 Zur Problematik, dass bei einem Vertrag, der sowohl in die Zustiandigkeit des Bundes als auch
der Gliedstaaten fillt, bei Vorliegen einer solchen Klausel auch die Umsetzung durch den Bund
wparzelliert“ zu erfolgen hat bzw bekanntzu gebenist Zellweger, Bundesstaat 343.

286 Ob solche Ausstrahlungswirkungen iiberhaupt bestehen — also zB der Abschluss eines Vertrags durch
den Bund auch seine Befugnis zur internen Umsetzung nach sich zieht — hidngt vom nationalen
Verfas