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Grenziiberschreitende
Kooperation, Partizipation

und Daseinsvorsorge

im Europa der Grenzregionen —
Eine Einfiihrung

Peter Ulrich

Grenziiberschreitende Kooperation im Europa
der Grenzregionen

Die Zusammenarbeit von territorialen Gebietskorperschaften der regionalen
und lokalen Ebene iiber nationale Grenzen hinweg hat sich innerhalb Euro-
pas, speziell der EU, in den letzten Jahrzehnten als wahre Erfolgsgeschichte
etabliert. Spatestens seit 1990 hat sich die EU zu einem ,,Europa der Grenz-
regionen” (vgl. Ulrich 2021) entwickelt, mit zahlreichen zum hohen Grad
verflochtenen Grenzriaumen. Europa, das sich in der Geschichte mit zahl-
reichen Kriegen, Konflikten und Grenzverschiebungen konfrontiert sah,
ist innerhalb der europdischen Grenzregionen durch regionale, lokale und
sektorale Kooperation im Zuge des EU-Integrationsprozesses zu einem Ort
der funktionalen und politischen Zusammenarbeit geworden. Insgesamt gibt
es grenziiberschreitend-verflochtene regionale und lokale Kooperationsver-
biinde an fast allen Grenzen zwischen den insgesamt 27 Mitgliedstaaten der
EU und an weiteren Grenzen auf dem européischen Kontinent. Neben hun-
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derten sogenannter Euroregionen, Europaregionen, Euregios, Eurodistrikts
oder europédischen Metropolregionen, gibt es auch zahlreiche Doppelstidte,
Zwillingstidte, Eurostiddte oder Europastiédte innerhalb von Europas Grenz-
landen. Diese starke euroregionale oder kommunale Verflechtung an den na-
tionalstaatlichen Peripherien, die weltweit einmalig ist, ist durch politische,
finanzielle und rechtliche Unterstiitzung von internationalen Organisationen
wie der EU (vor 1992: Europiische Gemeinschaften) und dem Europarat er-
moglicht worden (vgl. dazu auch Beck 2022; Ulrich 2021).

Politisch wurden européische Grenzregionen — anfangs in Westeuropa — be-
reits durch die Arbeitsgemeinschaft europdischer Grenzregionen (gegriindet
1971), und 1994 durch die Einfithrung des Ausschusses der Regionen als
Konsultationsforum im EU-Gesetzgebungsprozess gestirkt. Politische Stra-
tegien, wie die , Territorial Agenda 2030 (2020) unterstiitzen die Férderung
des ,wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts“ (Art. 174
AEUV) der Union.

Finanziell wurden die EU-Grenzregionen durch verschiedene Férderprogram-
me und speziell durch die Européische Territoriale Zusammenarbeit (ETZ)
als drittes Ziel des Européischen Fonds fir regionale Entwicklung (EFRE) mit
dem Forderprogramm Interreg unterstiitzt. Seit 1990 foérdert das Programm
Projekte zur grenziiberschreitenden Zusammenarbeit und Kohésion.

Rechtlich wurde Kooperation von regionalen und kommunalen Gebietskdrper-
schaften tiber nationale Grenzen hinweg in Europa vom Europarat und der
EU unterstiitzt. Das 1980 vom Europarat eingefiihrte ,Europdische Rahmen-
ibereinkommen {iber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen
Gebietskorperschaften” war der Startschuss. Die von der EU erarbeitete Ver-
ordnung iber den ,,Europdischen Verbund fiir Territoriale Zusammenarbeit*
(EVTZ) stellt dabei die Besonderheit dar, dass grenziibergreifende Verbiinde
sogar eine eigene Rechtspersdnlichkeit haben, was eine Vertiefung der Ko-
operationsintensitit darstellt.
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Partizipation im Europa der Grenzregionen

Grenziberschreitende Zusammenarbeit ist ein Bereich, der in den 1990ern
hauptséchlich Spielfeld regionaler und lokaler Gebietskérperschaften in Eu-
ropa war. Im Zuge der Diskussion um mehr Biirgerndhe européischer, euro-
regionaler und politischer Institutionen wurden allerdings auch die Biirger-
schaftund Zivilgesellschaftim grenziiberschreitenden Raum in euroregionale
Prozesse involviert — wie der gemeinsamen Raumplanung, Programmpla-
nung und Projektumsetzungen. Auch Fragestellungen, wie Zivilgesellschaft
und Biirgerschaft durch gezielte Teilnahme an grenziiberschreitenden In-
stitutionen in Arbeitsgruppen, Biirgerrite oder Biirgerversammlungen ein-
gebunden werden kénnen, sind seit den 2010er Jahren verstérkt in die po-
litische und wissenschaftliche Debatte gertickt (vgl. Bufsjdger/Gamper 2015;
Ulrich 2021). Der aktive Einbezug der zivilgesellschaftlichen und biirger-
schaftlichen Ebene der soll noch mehr einen ,bottom-up“-Ansatz in einem
Europa der Grenzregionen beférdern.

Daseinsvorsorge im Europa der Grenzregionen

Neben der Aktivierung der Biirgerschaft hat in den letzten Jahren auch die
Debatte um Lebensqualitét, 6ffentliche Dienstleistungen und Infrastrukturen
als Dienstleistungen fiir die Blirgerschaft an Fahrt aufgenommen. Spétestens
mit der Corona-Pandemie hat auch das Feld der Gesundheitsvor- und fiirsorge
eine grofse Rolle gespielt, weshalb seit 2020 vermehrt Studien zu dem Thema
erschienen sind (vgl. Zillmer et al. 2021; Leloup 2021). Unter dem deutsch-
sprachigen Begriff der Daseinsvorsorge werden so auch aktuell Diskussionen
iber Lebensqualitit und 6ffentliche Fiirsorge gefiihrt. Aus der Rechtswissen-
schaft kommend (vgl. Schmidt 2017), wird der Begriff seit einigen Jahrzehn-
ten auch vermehrt in den Sozialwissenschaften diskutiert (vgl. Neu 2009).
Erst seit einigen Jahren wird er zudem in Bezug auf grenziiberschreitend-
internationale Raumzusammenhinge auf regionaler und kommunaler Ebene
angewandt (vgl. Zillmer et al. 2021; Leloup 2021; Ulrich/Wojciechowski 2022).
Dabei ist grenziibergreifende Daseinsvorsorge und -flirsorge in Grenzraumen
teilweise schwer umzusetzen, da die unterschiedlichen Kompetenzebenen
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fir die Gewéhrleistung der Daseinsvorsorge, die in den nationalen Ordnungs-
strukturen verfangen sind, ein grenziiberschreitend reibungsloses operatives
Vorgehen erschweren. Des Weiteren wird in den nationalen politischen Sys-
temen ein unterschiedliches Verstdndnis von 6ffentlichen Dienstleistungen
gehegt, und sie werden unter verschiedenen Begriffen subsumiert: ,Ustugi
uzytecznosci publicznej“ (Polen), ,Service Public oder ,services d’intérét
général” (Frankreich), ,universal service (obligations)“ (USA oder Australien)
und ,public services“ oder ,services of general economic interest” (Grofs-
britannien) (vgl. Neu 2009, S. 9).

Offentliche Dienstleistungen/Daseinsvorsorge beinhalten die Bereiche
Gesundheit, OPNV, Bildung, Energieversorgung, Katastrophenschutz und
Rettungswesen. In den EU-Grenzlagen werden diese Politikbereiche auf re-
gionaler und lokaler Ebene zusétzlich zu der nationalen Gewéhrleistung auch
vermehrt grenziiberschreitend koordiniert. Trotz der bereits hohen grenz-
Uberschreitenden Verflechtung bestehen weiterhin rechtliche, administrative
und politische Barrieren der Zusammenarbeit im Bereich der Daseinsvorsor-
ge und sozialen Zusammenarbeit. Diese werden in diesem Heft einer rechtli-
chen Analyse unterzogen, wobei die Euroregion Pro Europa Viadrina und der
deutsch-polnische Verflechtungsraum den Untersuchungsraum darstellen.

Rechtliche Aspekte der grenziiberschreitenden
Daseinsvorsorge am Beispiel der deutsch-polnischen
Euroregion Pro Europa Viadrina

Die in dieser Publikation vorgestellte zweisprachige rechtliche Expertise zu
»rechtlichen Aspekten der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge. Grund-
lagen und Rahmenbedingungen“ von Prof. Dr. Michael Frey von der Hoch-
schule fiir 6ffentliche Verwaltung Kehl ist im Rahmen des Interreg-Projekts
~Wissenschaft und Praxis im Dialog: Wie funktioniert die grenziiberschreiten-
de Daseinsvorsorge und biirgerliche Teilhabe in der Euroregion Pro Europa
Viadrina?“ verfasst worden. Das Projekt wurde von 2020-2022 vom Viadrina
Center B/ORDERS IN MOTION der Europa-Universitit Viadrina zusammen
mit dem Collegium Polonicum in Stubice umgesetzt. Finanziert wurde es so-
wohl vom Kleinen-Projekte Fonds der Euroregion Pro Europa Viadrina aus
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dem Interreg-Kooperationsprogramm Brandenburg-Polen 2014-2020 als
auch von der Europa-Universitit Viadrina. Als Projektleiter méchte ich mich
bei beiden Geldgebern herzlich fiir die finanzielle Unterstiitzung zur Umset-
zung des Projekts bedanken!

Das Projekt trat in den Diskurs zwischen Wissenschaft und Praxis, aber
auch zwischen verschiedenen Grenzregionen zu dem komplexen Feld der
grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge. Da das Projekt mit der Corona-Pan-
demie begann, ist neben den Bereichen des Verkehrs und Bildung verstirkt
der Bereich der Gesundheitskooperation als spezifisches Feld der Daseins-
vorsorge untersucht worden.

Konkret am Beispiel der Euroregion Pro Europa Viadrina wurden so
Barrieren und Potentiale der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge dis-
kutiert und Lernprozesse zwischen Wissenschaft und Praxis und zwischen
den Grenzregionen angestofsen. Diese Sachverhalte wurden bei einer grofsen
Online-Konferenz am 17.03.2021 und in einer zweisprachigen Broschiire
(vgl. Ulrich/Wojciechowski 2022) analysiert und Handlungsempfehlungen
genannt. Zudem erscheint ein Sammelband zu dem Thema (Ulrich et al.,
20231i.E.).

Die rechtliche Expertise von Prof. Frey wurde im Rahmen des Projekts
beauftragt und bearbeitet. Sie richtet sich an politische Akteure, vor allen
Dingen auf kommunaler oder regionaler Ebene. Wir sind uns sicher, dass wir
mit der Reihe ,KWI-Diskurs“ des Kommunalwissenschaftlichen Instituts der
Universitit Potsdam — einem Dialogformat zwischen Wissenschaft und kom-
munaler Praxis — einen perfekten Ort gefunden haben, in der die Expertise
erscheint.

Uber KWI-Diskurs

Die Reihe KWI-Diskurs umfasst kurze Online-Papiere des Dialogs zwischen
Wissenschaft und kommunaler Praxis. Die KWI-Diskurs-Reihe beinhaltet Ab-
handlungen eines bestimmten angewandt-wissenschaftlichen Themas oder
einer kommunalwissenschaftlichen Fragestellung. In dieser Reihe erscheinen
etwa kurze rechtliche Gutachten genauso wie ,,Policy Paper” oder Expertisen
zu einem konkreten Thema der kommunalen Praxis. KWI-Diskurs-Papiere
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werden ausschliefilich online und open access auf dem Publikationsserver
der Universitat veroffentlicht. Die Reihe 16st die KWI-Gutachten ab, die seit
2006 bestand.
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. Einleitung

Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit im Bereich der Daseinsvorsor-
ge hat ein erhebliches Potenzial zur Verbesserung der Lebensverhéltnisse in
Grenzregionen.l

Bei der Umsetzung grenziiberschreitender Daseinsvorsorge-Elemente
stofsen die Partner — sofern der politische Wille hierfiir grundsétzlich vorhan-
den ist — auf passend ausgerichtete europédische Férdermittelprogramme als
Anreiz einerseits, andererseits aber vielfach auf komplexe juristische Rah-
menbedingungen auf nationalstaatlicher Ebene, die mit europarechtlichen
Instrumenten, etwa dem Europédischen Verbund fiir territoriale Zusammen-
arbeit (EVTZ), bislang kaum tiberwunden werden kénnen und infolgedessen
auf der Grundlage zwischenstaatlicher Vereinbarungen angegangen werden
mussen.

Der vorliegende Text soll daher als Teil des am Viadrina Center B/ORDERS
IN MOTION durchgefiihrten Kleinprojektefonds-Projekts zur grenziiber-
schreitenden Daseinsvorsorge eine rechtliche Expertise iber die rechtlichen
Rahmenbedingungen und Grundlagen einer grenziiberschreitenden Koope-
ration in diesem Bereich liefern. Beispielhaft sollen die Bereiche der grenz-
iberschreitenden Kooperation etwa bei Rettungsdiensten, der Gesundheits-
versorgung oder der Bildung illustriert werden.

Dabei sollen die Euroregion Pro Europa Viadrina und die deutsch-pol-
nische Grenzregion mit einer westdeutschen Grenzregion, hier der deutsch-
franzosischen Grenzregion verglichen werden und Hemmnisse und Poten-

1 Vgl hierzu etwa, Mangels, Wohland, Sicherung der Daseinsvorsorge in landlichen Grenzraumen —
eine Untersuchung am Beispiel der Grofsregion; aus Pallagst, Hartz, Caesar (Hrsg.) Border Futures —
Zukunft Grenze — Avenir frontiere: Zukunftsfahigkeit grenziiberschreitender Zusammenarbeit, Ar-
beitsberichte der ARL 20, Hannover 2018, S. 32.
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ziale grenziiberschreitender Daseinsvorsorge in der Euroregion Pro Europa
Viadrina dargestellt werden. Aufserdem soll mit Blick auf die Corona-Pande-
mie auch auf die Stirkung des Gesundheitsthemas eingegangen werden.

In ihrem Untersuchungsgang stellt die vorliegende Ausarbeitung daher
zunéchst den Begriff der Daseinsvorsorge vor, einschliefslich typischer Berei-
che grenziiberschreitender Daseinsvorsorge.

Im Folgenden werden dann die rechtlichen Rahmenbedingungen darge-
stellt. Dabei geht die Bearbeitung von volkerrechtlichen und EU-rechtlichen
Grundlagen aus und erortert anschliefsend den nationalstaatlichen Rechts-
rahmen, einschliefslich des nationalen Verfassungsrechts.

Wann immer moglich werden die Bereiche des Rettungsdienstes, der
Gesundheitsversorgung und der Bildung dargestellt. Ein Zwischenfazit be-
schliefst den Rahmen, ehe die denkbaren Formen zur Ausgestaltung einer
grenziiberschreitenden Kooperation in den genannten Bereichen um- und
denkbare Aspekte zur Auswahl der richtigen rechtlichen Struktur angerissen
werden.

Dabei werden auch die Euroregionen, wie etwa Pro Europa Viadrina oder
POMERANIA kurz dargestellt. Ein Fazit beschliefst die Ausarbeitung.



Il. Rechtliche Grundlagen
der grenziiberschreitenden
Daseinsvorsorge: Der Begriff
der Daseinsvorsorge und
typische historische
und aktuelle Bereiche
flir grenziberschreitende
Daseinsvorsorge

1. Der Begriff der Daseinsvorsorge

Der im deutschen Recht mafigeblich von Ernst Forsthoff2 geprigte Begriff der
Daseinsvorsorge umfasst die Erbringungs- oder Gewéhrleistungsverantwor-
tung des Staates und der Kommunen fiir die flichendeckende Versorgung mit
bestimmten, von den politisch Verantwortlichen als lebenswichtig eingestuf-

2 Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstrager, 1938; ders. Der Staat der Industriegesellschaft, 1971,
S. 751f.
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ten Giitern und Dienstleistungen zu allgemein tragbaren Preisen und zumut-
baren Entfernungen.3

Dabei handelt es sich beim Begriff der Daseinsvorsorge weniger um ei-
nen klassischen Rechtsbegriff, aus dem sich konkrete rechtliche Folgerungen
ergeben, sondern vielmehr um einen ,schillernden“# politischen Leitbegriff
bzw. eine sozialwissenschaftliche Dimension.?

Zu seinem Kklassischen Begriffskern werden beispielsweise,technische
Dienstleistungen wie die Versorgung mit Energie, Wasser, Telekommuni-
kation, offentlichem Nah- und Fernverkehr, Post, Abfall- und Abwasserent-
sorgung ebenso gerechnet, wie die Grundversorgung mit sozialen Dienst-
leistungen wie Kulturangebote, Gesundheitsdienste, Kinderbetreuung,
Schulausbildung und Altenpflege oder Rettungsdienst, Katastrophenschutz
und Brandschutz“.6

In seiner gebotenen und zuldssigen zukunftsoffenen’ Auspriagung wer-
den auch digitale Elemente mit umfasst, etwa den Zugang zu digitaler Infra-
struktur etwa durch Breitbandausbau, den Ausbau des 5G-Netzes oder As-
pekte von Smart Grids oder Smart Metering.

Seine rechtlichen Ankerpunkte im nationalen Verfassungsrecht hat die
Daseinsvorsorge einerseits in der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
des Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz (GG), andererseits in der Pflicht zur Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhéltnisse aus Art. 72 Abs. 2 GG.

Hinsichtlich der Umsetzung der Aufgabe der Daseinsvorsorge kénnen die
offentlichen Stellen (Staat und Kommunen) die Aufgabe zunéchst selbst ent-
weder unmittelbar oder in den Grenzen der landesrechtlichen Kommunal-
ordnungen, etwa des § 102 Gemeindeordnung Baden-Wiirttemberg (GemO
BW), der den Begriff Daseinsvorsorge auch verwendet oder § 91 der Kommu-
nalverfassung des Landes Brandenburg (BbgKVerf) mittelbar durch kom-
munale Unternehmen, etwa in der 6ffentlich-rechtlichen Form eines Eigen-

3 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (Hrsg.), Regionalstrategie Daseinsvor-
sorge — Denkanstofse fiir die Praxis, Berlin 2011, S. 6 (Daseinsvorsorge im europaischen Vergleich —
Problemwahrnehmung, Losungsstrategien, Mafsnahmen)

4 Mehde, in Maunz/Diirig, GG-Kommentar, Art. 28 Abs. 2, Stand 94. EL, Jan. 2021; Rn. 93. Krajewski;

Rechtsbegriff Daseinsvorsorge? VerwArch 2008, 174; (195).

Schink, Wirtschaftliche Betdtigung kommunaler Unternehmen, NVwZ 2002, 129 (132).

BMVBS (2011), Fn. 3, S. 6.

7 Wolff, in: Homig/Wolff, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Handkommentar,
11. Aufl. (2016), Art. 28, Rn 11; Wolters/Frey: Stadtwerke und ihre Dienstleistungen hinter dem
Stromzéahler: kommunalrechtliche Rahmenbedingungen und Grenzen, KommJur 2018, 205.

[- 5]
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oder Regiebetriebs, einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts (§ 102a GemO BW
bzw. § 94 BbgKVerf) sowie in haftungsbeschrinkten privatrechtlichen For-
men wie beispielsweise einer GmbH oder einer AG, in der sich der Staat einen
angemessenen Einfluss sichern lisst (§ 103 GemO BW bzw. § 96 BbgKVerf),
etwa durch Entsendung weisungsgebundener Vertreter in den Aufsichtsrat)
erbringen.

Sofern die Aufgabenerbringung dahingehend privatisiert wird, dass der
Staat auch seine Einflussnahmemdéglichkeit auf die Unternehmen aufgibt,
wandelt sich die Erbringungs- in eine Gewéhrleistungsverantwortung. Hier
hat der Staat die Aufgabe, die Gewéhrleistung der Daseinsvorsorge durch die
Setzung von geeigneten Rahmenbedingungen sicher zu stellen.

2. Grenziiberschreitende Daseinsvorsorge

Auch die grenziiberschreitende Erbringung von Leistungen der Daseinsvor-
sorge ist nicht ausgeschlossen. Es existieren in den oben dargestellten Sach-
gebieten zahlreiche grenziiberschreitende Beispiele: Etwa fiir den Bereich
der grenziiberschreitenden Energie- und Wasserversorgung der grenziiber-
schreitende ortliche Zweckverband nach dem Karlsruher Ubereinkommen
(KaU), der die bestehenden Trinkwassernetze auf deutscher und franzosi-
scher Seite vernetzt und so eine Trinkwasserproduktion auch fiir benachbar-
te Gemeinden jenseits der Staatsgrenze ermdglicht.8 Geplant sind grenziiber-
schreitende Nahwirmenetze in Frankfurt/Oder und Stubice® sowie zwischen
Kehl und Strasbourg!®. Im Bereich des grenziiberschreitenden 6ffentlichen
Personennahverkehrs lassen sich als Beispiele etwa der Bau und Betrieb der
grenziiberschreitenden Straenbahnlinie Strasbourg — Kehl anfiihren!l, aber

8  Webseite des INTERREG-geforderten Projekts PAWENA zur Trinkwasserversorgung im Nordelsass
und der Stdpfalz, https:/pawena.de/ (19.02.22).

9  Webseite zum geplanten grenziiberschreitenden Nahwéarmenetz: https:/klimaschutz.frankfurt-
oder.de/Projekte-Planungen/Projekte/Projekte-der-Doppelstadt/ (23.02.2022).

10 Webseite zum geplanten grenziiberschreitenden Nahwarmenetz: https:/int.strasbourg.eu/de/-/
cross-border-heat-from-kehl-for-the-people-of-strasbourg (19.02.2022)

11 Webseite zur grenzlberschreitenden Strafsenbahnlinie: https:/www.kehl.de/stadt/tram/ (19.02.
2022).


https://pawena.de/
https://klimaschutz.frankfurt-oder.de/Projekte-Planungen/Projekte/Projekte-der-Doppelstadt/
https://klimaschutz.frankfurt-oder.de/Projekte-Planungen/Projekte/Projekte-der-Doppelstadt/
https://int.strasbourg.eu/de/-/cross-border-heat-from-kehl-for-the-people-of-strasbourg
https://int.strasbourg.eu/de/-/cross-border-heat-from-kehl-for-the-people-of-strasbourg
https://www.kehl.de/stadt/tram/
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auch die grenziiberschreitende Buslinie 983 Frankfurt (Oder) - Stubice.12 Im
Bereich der grenziiberschreitenden Kooperation von Polizei und Feuerwehr
etwa das Gemeinsame Zentrum der deutsch-franzésischen oder deutsch-pol-
nischen Polizei- und Zollzusammenarbeit!3 oder das deutsch-franzésische
Feuerldéschboot.14

Gleichwohl ist die grenziiberschreitende Erbringung von Aufgaben der
Daseinsvorsorge trotz des insbesondere in ldndlichen Grenzregionen gro-
fsen Potenzials vielfach durch zahlreiche rechtlich-administrative Hinder-
nisse, etwa in Form inkompatibler nationaler rechtlicher Rahmenbedingun-
gen oder zuséatzlicher komplexer Abstimmungsprozesse infolge heterogener
Kompetenz- und Zustédndigkeitsvorschriften sowie durch politische, kulturel-
le und sozio-6konomische Faktoren® erheblich erschwert.16

Im Folgenden sollen daher die rechtlich-administrativen Rahmenbedin-
gungen und eventuelle Kooperationsformen im Bereich der grenziiberschrei-
tenden Daseinsvorsorge dargestellt werden.

12 Webseite zur grenzlberschreitenden Buslinie: https:/www.frankfurt-oder.de/Schnellnavigation/
Startseite/Grenz%C3%BCberschreitende-Buslinie-983-f%C3%A4hrt-wieder.php?object=tx,2616.
14&ModID=7&FID=2616.24709.1 (22.02.2022).

13 Aufder Grundlage des Abkommens zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und
der Regierung der Republik Polen iber die Zusammenarbeit der Polizei-, Grenz- und Zollbehorden
vom 15. Mai 2014; BGBI. 2002 11, S. 2136; BGBI1. 201511, S. 234; bzw. des Abkommens vom 9. Okto-
ber 1997 zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der Regierung der Franzo-
sischen Republik tiber die Zusammenarbeit der Polizei- und Zollbehérden, sog. Mondorfer Abkom-
mens, BGBL. 199811, S. 2479; BGBI. 2000 I, S. 842.

14 https://www.kehl.de/1115760php (19.02.2022).

15 Webseite zu den Ergebnissen der Konferenzergebnisse: https://www.euroinstitut.org/fileadmin/
user_upload/07_Dokumentation/Seminardokumentation/2016/2016_12_12-13_Euro_Institut_
Zusammenfassung_Konferenzzyklus_Grenz%C3%BCberschreitende_Zusammenarbeit_ BMI_
Euro_Institut_Berlin.pdf (19.02.2022).

16 Mangels, K., & Wohland, J., Sicherung der Daseinsvorsorge in ldndlichen Grenzrdumen — eine Un-
tersuchung am Beispiel der Grofsregion. In K. Pallagst, A. Hartz, & B. Caesar (Hrsg.), Border Fu-
tures — Zukunft Grenze — Avenir Frontiere: Zukunftsfahigkeit grenziiberschreitender Zusammen-
arbeit (S. 248-285), Arbeitsberichte der ARL, Hannover 2018.
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I1l. Rechtliche
Rahmenbedingungen
der grenziiberschreitenden
Daseinsvorsorge

Die Darstellung der rechtlichen Rahmenbedingungen fiir die grenziiber-
schreitende Daseinsvorsorge stellt zunédchst einmal die einzuhaltenden
rechtlichen Rahmenbedingungen ausgehend von Volker- und Europarecht
iber nationales Verfassungsrecht und einfachgesetzlichen Vorschriften dar.
Anschliefsend sollen die fiir die Umsetzung grenziiberschreitender Daseins-
vorsorge moglichen Rechtsformen skizziert werden.

1. Volkerrechtliche Rahmenbedingungen
der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge

Die volkerrechtlichen Rahmenbedingungen grenziiberschreitender Daseins-
vorsorge werden grundlegend von der Gleichrangigkeit der Volkerrechts-
subjektel” und von dem damit in Zusammenhang stehenden Souverénitits-
grundsatz bestimmt.

Nach diesem ist kein Staat berechtigt, Hoheitsakte auf fremdem Territo-
rium auszuiiben, da ein Staat diese im eigenen Staatsgebiet grundsétzlich un-

17 Doehring, Volkerrecht, Heidelberg, 2. Auflage, 2004, S. 83 (Rn. 189).
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beschrankt ausiibt. Der Souverédnitidtsgrundsatz zerfillt in zwei Elemente: die
Souverdnitdt nach Aufsen, d. h. die grundsétzliche Unabhingigkeit eines Staa-
tes von anderen Staaten sowie die Souverdnitat nach Innen, also das Recht
der Selbstbestimmung in Fragen der eigenen staatlichen Gestaltung.18

Aus der volkerrechtlichen Souveranitat der Staaten wird der dritte, auch
fir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit geltende, Grundsatz abge-
leitet: das volkerrechtliche Interventionsverbot. Demzufolge besitzen Staa-
ten ein Recht auf Nichteinmischung anderer Vélkerrechtssubjektel® (ins-
besondere andere Staaten und deren Glieder, in letzterer Eigenschaft auch
die Gemeinden und Gebietskérperschaften eines Staates, wenngleich die-
se natiirlich keine Vélkerrechtssubjekte sind).20 Eine solche, grundsitzlich
volkerrechtswidrige Intervention ldge vor, wenn fremde Staaten (oder deren
Untergliederungen) auf Grundlage ihres nationalen Rechts Hoheitsakte auf
fremdem Territorium vorndhmen.

Erforderlich wére hierfiir stets ein volkerrechtlicher Gestattungstatbe-
stand, in der Regel Staatsvertrag zwischen den beteiligten Staaten.

Der Souverdnitidtsgrundsatz bezogen auf die grenziiberschreitende Da-
seinsvorsorge, insbesondere der Erbringung von Aufgaben im allgemeinen
Interesse durch den Staat und seine Glieder bezogen, bedeutet, dass weder
ein Staat berechtigt ist, Aufgaben der Daseinsvorsorge auf fremdem Territo-
rium zu erbringen noch der andere Staat verpflichtet ist, die Erbringung von
Leistungen der Daseinsvorsorge auf seinem Territorium zuzulassen.

Etwas anderes gilt hier, wenn zwischen den beteiligten Staaten eine vol-
kerrechtlich verbindliche Regelung, etwa in Form eines Staatsvertrags be-
stiinde, welche die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge ausdriicklich ge-
statten wiirde.

Eine derartige Regelung stiinde in der Normenhierarchie auf der Ebene
der einfachen Gesetze, was bedeutet, dass sie nicht im Widerspruch zu Rege-
lungen des hoherrangigen Rechts, hier insbesondere des EU-Rechts und des
nationalen Verfassungsrechts (vgl. Art. 46 Abs.1 des Wiener Ubereinkom-
mens iiber das Recht der Vertrige (WURV)) stehen diirften.

18 Doehring, Vélkerrecht, Rn. 121 ff.
19 Schweisfurth, Vélkerrecht. Tiibingen, 2006, S. 353 1.
20 Beyerlin, Rechtsprobleme der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, Berlin, 1988.
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Hinsichtlich der Férderung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
zwischen Gebietskdrperschaften besteht mit dem sog. Madrider Rahmen-
abkommen des Europarats zwar ein entsprechender volkerrechtlicher Ver-
trag, den auch Deutschland und Polen ratifiziert haben; dieses enthélt al-
lerdings Verpflichtungen, die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zu
férdern und sich hierzu zu bemiihen, sowie Muster fiir Vereinbarungen, Sat-
zungen und Vertrége, die allerdings noch durch konkrete zwischenstaatliche
Abkommen verbindlich gemacht werden miissen (Art. 3 Nr. 1).21

Zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Polen be-
steht mit dem Vertrag vom 17. Juni 1991 zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Republik Polen iiber gute Nachbarschaft und freund-
schaftliche Zusammenarbeit?? ein iibergreifender vélkerrechtlicher Vertrag,
derinden Art. 12,16,17, 23, 26 Regelungen mit Bezug zu Themenfeldern der
Daseinsvorsorge enthélt, aber keine konkreten Gestattungstatbestinde.

Dariiber hinaus bestehen mehrere spezielle sektorspezifische Rahmen-
abkommen zwischen Deutschland und Polen mit Bezug zu Aufgaben der Da-
seinsvorsorge. Zu nennen sind hier insbesondere das Abkommen zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Polen tiber die gegenseiti-
ge Hilfeleistung bei Katastrophen oder schweren Ungliicksfdllen vom 10. April
199723 sowie Rahmenabkommen zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der Republik Polen iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit im
Rettungswesen aus dem Jahr 201324, auf deren Grundlage wiederum zahl-
reiche sektorspezifische Verwaltungsabkommen existieren, die im folgenden
Text dargestellt werden sollen.

Zwischen Deutschland und Frankreich ist hinzuweisen auf den sog. Ely-
see-Vertrag?® und den ihn erginzenden Vertrag von Aachen?® als {ibergrei-
fende volkervertragsrechtliche Rahmenstruktur. Letzterer enthélt vor allem
in den Art. 16 ff. Bestimmungen mit Bezug zur Daseinsvorsorge.

21 Vgl hierzu Joskowiak, Die Entwicklung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit nationaler Ho-
heitstrager aus rechtshistorischer Perspektive, in: Der Europédische Verbund fir territoriale Zusam-
menarbeit, Baden-Baden 2017, S. 13.

22 BGBIL. 199111, S. 1314.

23 BGBI. 199811, S.1179.

24 BGBIL 201311, S. 999.

25 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Franzosischen Republik iber die
deutsch-franzosische Zusammenarbeit, BGBI. 111963, S. 705.

26 Vertrag tiber die deutsch-franzdsische Zusammenarbeit und Integration, BGBI. I1 2019, S. 898.
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Sektorspezifisch bestehen auch zwischen Deutschland und Frankreich
zahlreiche Rahmen- und Umsetzungsabkommen mit Bezug zu Aufgaben der
Daseinsvorsorge. Bedingt durch die rdiumliche Struktur der deutsch-franzési-
schen Grenzregion sind derartige Vereinbarungen vielfach teilrdumlich aus-
gestaltet worden, etwa fiir das Mandatsgebiet der Oberrheinkonferenz, deren
volkerrechtliche Grundlage das sog. ,Bonner Abkommen* darstellt,2” und der
Grofiregion?8,

Am Beispiel des Kooperationsraums am Oberrhein sind als den oben fiir
den deutsch-polnischen Grenzraum entsprechenden Abkommen zu nennen:
Das Abkommen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Franzo-
sischen Republik Gber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastrophen oder
schweren Ungliicksfillen?? sowie das darauf aufbauende Rettungsabkom-
men zwischen dem Elsass und Baden-Wiirttemberg3? sowie in der Gesund-
heitskooperation das Rahmenabkommen zwischen der Regierung der Bun-
desrepublik Deutschland und der Regierung der Franzdésischen Republik
iber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit im Gesundheitsbereich3?
mit dazugehériger Verwaltungsvereinbarung3? sowie die Vereinbarung iiber
die grenziiberschreitende Zusammenarbeit im Bereich der Rettungsdienste
Elsass/Baden-Wiirttemberg33 mit Erweiterung auf Rheinland-Pfalz34.

27 Webseite mit dem Text des Abkommens: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/oberrheinkonfe
renz/downloads.html?file=files/assets/ORK/docs_de/allgemein/texte-abkommen/Bonner%20Ab
kommen%20_%20Accord%20de%20Bonn.pdf (28.02.2022).

28 Dessen Gipfelsekretariat als EVTZ ausgestaltet ist: https://legilux.public.lu/eli/etat/leg/agd/2019/
12/12/a858/jo (28.02.2022).

29 Webseite mit dem Text des Abkommens: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/katastrophen
hilfe/staatsvereinbarungen.html?file=files/assets/Katastrophenhilfe/Conventions/D-F/1977%20
Abkommen%20gegenleistige%20Hilfeleistung%20D-F%20BGBl.pdf&cid=2492 (28.02.2022).

30 Webseite mit dem Text des Abkommens: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/katastrophen
hilfe/staatsvereinbarungen.html?file=files/assets/Katastrophenhilfe/Conventions/D-F/2009%20
Rettungsdienstabkommen%20Elsass-BW.pdf&cid=2492 (28.02.2022).

31 Webseite mit dem Text des Abkommens: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/
downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-Rah
menabkommenDE.pdf (28.02.2022).

32 Webseite mit dem Text der Vereinbarung: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/
downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-
VerwVereinbarungDE.pdf (28.02.2022).

33 Webseite mit dem Text der Vereinbarung: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/
downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Verein
barung-Rettungsdienste-Elsass-BW.pdf (28.02.2022).

34 Webseite mit dem Text der Vereinbarung: https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/
downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Verein
barung_Rettungsdienste_Elsass-RP.pdf (28.02.2022).
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https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-RahmenabkommenDE.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-VerwVereinbarungDE.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-VerwVereinbarungDE.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/D-F-VerwVereinbarungDE.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung-Rettungsdienste-Elsass-BW.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung-Rettungsdienste-Elsass-BW.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung-Rettungsdienste-Elsass-BW.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung_Rettungsdienste_Elsass-RP.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung_Rettungsdienste_Elsass-RP.pdf
https://www.oberrheinkonferenz.org/de/gesundheit/downloads.html?file=files/assets/Gesundheitspolitik/docs_de/Internationale-Abkommen/Vereinbarung_Rettungsdienste_Elsass-RP.pdf
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Als Reaktion aufdie durch die Corona-Krise zeitweise aufgetretene Knapp-
heit intensivmedizinischer Versorgungskapazititen schlossen die franzo6-
sische Région Grand Est und die deutschen Bundesldnder Baden-Wiirttem-
berg, Rheinland-Pfalz und das Saarland zudem einen Beistandspakt fir eine
verstirkte grenziiberschreitende Kooperation und Koordination3®, der aller-
dings mehr als politische Absichtserkldrung denn als vélkerrechtlicher Ver-
trag zu verstehen ist.

2. Europarechtliche Rahmenbedingungen
der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge
und EU-Recht

Der europarechtliche Blick auf die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge
ist bestimmt aus dem Blickwinkel des bereits seit 1954 mit der Schaffung
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) historisch und inhaltlich
grundlegenden Ziels der Einrichtung eines einheitlichen Binnenmarkts, fir
den die EU nach Art. 3 des Vertrags iber die Arbeitsweise der Europdischen
Union (AEUV) die ausschliefdliche Gesetzgebungszustidndigkeit besitzt.

Aus dieser Perspektive ist die grenziiberschreitende Erbringung von
Dienstleistungen im marktwirtschaftlichen Wettbewerb grundsétzlich er-
wiinscht, 6ffentliche Dienstleistungen im Bereich der Daseinsvorsorge er-
scheinen in diesem Kontext aber — da sie nicht von privaten Marktteilnehmern
und nicht im Wettbewerb erbracht werden, als systemfremde Ausnahme/
Fremdkorper.

Das EU-Recht selbst kennt den Begriff der Daseinsvorsorge nicht.3¢ Statt-
dessen verwendet das EU-Recht den Begriff der ,Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichen Interesse® (DAWID)37, etwa in Art. 106 Abs. 2 AEUV.

35 Webseite mit dem Text des Beistandpakts: https:/stm.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redak
tion/dateien/PDF/Anlagen_PMs_2020/201127_Beistandspakt_fuer_eine_verstaerkte_grenzueber
schreitende_Kooperation_und_Koordination.pdf (28.02.2022).

36 Weif, Offentliche Daseinsvorsorge und soziale Dienstleistungen, EuR 2013, 669 (669f.).

37 Vgl. Spanka, Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse zwischen Wettbewerb
und Gemeinwohlinteresse, https:/www.infopoint-europa.de/assets/Beitrag-Annegret-Spanka.pdf
(19.02.2022).


https://stm.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/dateien/PDF/Anlagen_PMs_2020/201127_Beistandspakt_fuer_eine_verstaerkte_grenzueberschreitende_Kooperation_und_Koordination.pdf
https://stm.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/dateien/PDF/Anlagen_PMs_2020/201127_Beistandspakt_fuer_eine_verstaerkte_grenzueberschreitende_Kooperation_und_Koordination.pdf
https://stm.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/dateien/PDF/Anlagen_PMs_2020/201127_Beistandspakt_fuer_eine_verstaerkte_grenzueberschreitende_Kooperation_und_Koordination.pdf
https://www.infopoint-europa.de/assets/Beitrag-Annegret-Spanka.pdf
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Auch fiir diesen Begriff gibt es keine exakte Definition.38 Gemeint und damit
umfasst sind alle wirtschaftlichen Tétigkeiten zur Sicherung der Infrastruk-
tur und der Daseinsvorsorge, einschliefdlich der Tétigkeiten im Interesse der
offentlichen Sicherheit.3 Titigkeiten im nicht-wirtschaftlichen Interesse,
etwa zur Wahrung kultureller, karitativer oder kultureller Belange werden
nicht umfasst und unterfallen nicht dem Anwendungsbereich des EU-Wett-
bewerbsrecht der Art. 101 ff. AEUV. Da nach deutschem Verstdndnis Aktivita-
ten im Bereich der Daseinsvorsorge sowohl wirtschaftlich (d.h. im Markt) als
auch nicht-wirtschaftlich ausgefiihrt werden kénnen, muss EU-rechtlich zwi-
schen diesen Bereichen differenziert werden.49

Zentrale EU-rechtliche Ankerpunkte sind die Dienstleistungsfreiheit
nach Art.56ff. AEUV — wie die anderen Grundfreiheiten — ein Kernele-
ment des Binnenmarkts (Art. 26 ff. AEUV) sowie des EU-Wettbewerbsrechts
(Art. 101 ff. AEUV), insbesondere des Beihilferechts (Art. 101 ff. AEUV, insb.
Art. 106 Abs. 2, 107 AEUV, s.u. a)), des EU-Vergaberechts, insb. der aufgrund
von Art.114 AEUV erlassenen Richtlinien 2004/17/EG bzw. 2004/18/EG
und deren nationalen Umsetzungen, etwa in §§ 97 ff. GWB (siehe unten b))
und des Kartellrechts im engeren Sinne (Art. 101 f. AEUV).

a) Dienstleistungsfreiheit, Art. 56 ff. AEUV

Die Dienstleistungsfreiheit regelt das Verbot beschridnkender Mafsnahmen
der Mitgliedstaaten bei der grenziiberschreitenden Erbringung oder Inan-
spruchnahme von Dienstleistungen im Sinne des Art. 57 AEUV (,Alle Tatig-
keiten, die in der Regel gegen Entgelt erbracht werden.”).

Grenziberschreitende Leistungen der Daseinsvorsorge kénnen also,
miissen aber nicht vom Schutzbereich der Dienstleistungsfreiheit umfasst
werden. Rein nationale Leistungen der Daseinsvorsorge sind es mangels
grenziiberschreitendem Element nicht.

38 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 37 m.w. N.
39 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 36 m.w.N.
40 Weif, Offentliche Daseinsvorsorge und soziale Dienstleistungen, EuR 2013, 669 (671).
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Beschrinkende Mafsnahmen kénnen jedoch gerechtfertigt sein, wenn
sie aufgrund der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit erlassen
wurden und verhéltnisméfsig sind.

Dies dirfte aktuell etwa bei den corona-bedingten Einschrinkungen
(Impfnachweis, Testpflicht, Verbot) der grenziiberschreitenden Inanspruch-
nahme von Einrichtungen zur Daseinsvorsorge (etwa von Bidern, Verkehrs-
mitteln etc.) ein relevanter Prifungspunkt sein.

b) Beihilferecht, Art. 106 ff. AEUV

Das EU-Beihilferecht verfolgt das Ziel, den Binnenmarkt vor Wettbewerbs-
verzerrungen durch staatliche Begiinstigungen an Unternehmen zu schiit-
zen, indem solche Beihilfen grundsétzlich verboten sind (vgl. hierzu Art. 107
AEUV).

Der Beihilfebegriff ist grundsétzlich weit gefasst, so dass zunédchst auch
jede Beglinstigung gleich welcher Art an Unternehmen, die im Wettbewerb
Dienstleistungen im Bereich der Daseinsvorsorge erbringen, umfasst wird.
Auch der Unternehmensbegriff ist weit gefasst, er umfasst grundsétzlich
jede, eine wirtschaftliche Tatigkeit ausiibende Einheit, unabhéngig von ihrer
Rechtsform und der Art ihrer Finanzierung, auch eine Gewinnerzielungsab-
sicht ist nicht erforderlich (sog. funktionaler Unternehmensbegriff).41 Nicht
umfasst werden hoheitliche Titigkeiten.#2 Die Auslegung dieser Begriffe er-
folgt hierbei unionsrechtsautonom, d.h. ohne Beriicksichtigung des Rechts
und der Rechtsprechung der Mitgliedstaaten.43

Fir Unternehmen, die Dienstleistungen aufserhalb des Wettbewerbs er-
bringen, ist das EU-Beihilferecht von vornherein nicht anwendbar. Fir Un-
ternehmen, die Dienstleistungen im allgemeinen wirtschaftlichen Inter-
esse erbringen, greift die Regelung des Art. 106 Abs. 2 AEUV, nach der die
Vorschriften der Vertrige, insbesondere die Wettbewerbsregeln nur gelten,
~soweit die Anwendung dieser Vorschriften nicht die Erfiillung der ihnen
ibertragenen besonderen Aufgabe rechtlich oder tatséchlich verhindert®.

41 Kihling, in Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 6 m.w. N.
42 Kihling, in Streinz, EUV/AEUYV, 3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 8 m.w. N.
43 Kihling, in Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 8 m.w.N.



32  Rechtliche Rahmenbedingungen

Aufderdem darf danach die ,,Entwicklung des Handelsverkehrs nicht in einem
Ausmafs beeintrichtigt werden, das dem Interesse der Union zuwiderlauft.”

Allerdings ist die Beantwortung der Frage, welche Dienstleistung im
Markt, also wirtschaftlich und welche aufderhalb des Marktes, also nicht wirt-
schaftlich erbracht werden, auch in der Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofs (EuGH) ebenso uneinheitlich wie die Frage, wann bei einer Té-
tigkeit im allgemeinen wirtschaftliches Interesse vorliegt und die Frage in-
wieweit in diesem Falle die Vorschriften des EU-Wettbewerbsrechts gelten.
Die Frage ist damit auch abstrakt kaum zu beantworten.44

Klar ist insoweit nur, dass es sich bei Art. 106 Abs. 2 AEUV um eine te-
leologisch begrenzte Bereichsausnahme handelt, die grundsétzlich restriktiv
auszulegen ist.4°

Beispielsweise unterfallen Strafvollzug, Polizei, Militdr und die schu-
lische Priméirausbildung infolge der Ausiibung von Hoheitsgewalt nicht der
Anwendung des EU-Wettbewerbsrechts.4¢ Fiir den Bereich der Sozialversi-
cherung kommt es darauf an, ob das System auf dem Prinzip der Solidaritit
und auf einer Pflichtmitgliedschaft beruht und beitragsunabhéngige Leistun-
gen vorsieht und unter staatlicher Aufsicht steht, dann liegt auch hier keine
wirtschaftliche Tatigkeit vor.47

Dem Anwendungsbereich des Art. 106 Abs. 2 AEUV unterfallen nach der
Rechtsprechung?8 beispielsweise staatliche Arbeitsvermittlungsbehérden??,
die nationalen Post- und Fernmeldeverwaltungen®Y, Wasserversorgungsun-
ternehmen®! und Verkehrsunternehmen®2, soweit sie zu einer flichende-

44 Vgl hierzu statt vieler: Kithling, in Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 8 m.w. N.

45 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 34f.

46 Kiuhling, in Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 8 m.w.N.

47 EuGH C-159 und C-160/91, Slg. 1993, 1-637 — Poucet et Pistre; Kithling, in Streinz, EUV/AEUV,
3. Aufl. 2018, Art. 106, Rn. 8 m.w. N.

48 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 43.

49 EuGH, Rs. C-41/90, Slg. 1991, 1-1979, Rn. 24 (Hofner und Elser/Macrotron); EuGH, Rs. C-55/96,
Slg. 1997,1-7119, Rn. 26 (Job Centre).

50 FEuGH, Rs. C-320/91, Slg. 1993, 1-2533, Rn. 15 (Corbeau); EuGH, Rs. C-147 u. 148/97, Slg. 2000,
1-825 (Deutsche Post AG/GZS u. Citicorp); EuGH, Rs. C-340/99, Slg. 2001, 1-4109, Rn. 53 (TNT
Traco/Poste Italiane); EuGH, Rs. C-162/06, Slg. 2007, 1-9911, Rn. 34 (International Mail Spain S L);
EuGH, Rs. C-18/88, Slg. 1991, I-5941, Rn. 15, 16 (RTT/GB-INNO-BM).

51 FEuropiische Kommission, Entscheidung vom 17.12.1981, ABL. 1982 Nr. L. 167/39, Rn. 65 (NAVE-
WA-ANSEAU).

52 FEuGH, Rs. 10/71, Slg. 1971, 723, Rn. 8/12 (Hafen von Mertert); EuGH, Rs. 66/86, Slg. 1989, 803,
Rn. 55 (Ahmed Saeed); differenzierend EuGH, Rs. C-242/95, Slg. 1997, 1-4449, Rn. 51-53 (GT-
Link); fiir Versorgungsleistungen auf Flughédfen in Erwdgung gezogen von Europdische Kommis-
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ckenden 6ffentlichen Versorgung verpflichtet sind.53 Darunter kénnen auch
Héfen, Flughifen oder Notfalltransporte fiir Kranke zdhlen.>4

Demzufolge muss hier unter Zugrundelegung der konkreten Art der Da-
seinsvorsorge und der Art der Erbringung und Ausgestaltung einzelfallbezo-
gen geprift werden, inwieweit die konkrete Fallgestaltung unter die Regelun-
gen der Art. 101 ff.,, insbesondere unter die Bereichsausnahme des Art. 106
Abs. 2 AEUV fallt.

¢) (EU-)Vergaberecht

Das (EU-)Vergaberecht ist relevant in allen Féllen, in denen 6ffentliche Ein-
richtungen Giiter oder Leistungen einkaufen. Ziel der Vorschriften ist eine
wirtschaftliche Beschaffung unter Beachtung des Wettbewerbs. Relevant ist
das Vergaberecht auch fiir die Vergabe von Konzessionen fiir die Nutzung 6f-
fentlicher Giiter.

Im Bereich der Daseinsvorsorge kommt das Vergaberecht insbesondere
bei privatisierten Dienstleistungen in Betracht, also etwa wenn Staat oder
Gemeinden Leistungen aus dem Bereich der Daseinsvorsorge bei (privaten)
Dritten einkaufen. Sofern diese Leistungen unmittelbar selbst (sog. In-house-
Vergabe) oder durch eigene Unternehmen erbracht werden, gelten Ausnah-
mevorschriften.

Rechtliche Grundlage sind die aufgrund von Art.114 AEUV erlasse-
nen Richtlinien 2014/24/EG bzw. 2014/25/EG und deren nationalen Umset-
zungen, etwa in §§97ff. des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen
(GWB). Auch hier existiert keine generelle Ausnahme fiir die Daseinsvorsor-
ge, vielmehr nur die generellen Regelungen wie die Schwellenwerte (§ 106
GWB) sowie die Ausnahmetatbestidnde der §§ 108 und 109 GWB. Dabei sind
insbesondere die Regelung des § 108 fir die 6ffentlich-6ffentliche Zusam-
menarbeit von Bedeutung und muss im Einzelfall geprift werden. Unterhalb
der Schwellenwerte gelten die Regelungen des sog. Haushaltsvergaberechts.

sion, 21. Wettbewerbsbericht (1991), Dritter Teil, Ziff. 335; ebenso Notfalltransporte mit Kranken-
wagen; EuGH, Rs. C-475/99, Slg. 2003,1-8089, Rn. 55 (Ambulanz Glockner/Landkreis Stidwestpfalz).
53 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 43.
54 Jung, in Calliess/Ruffert; EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 106 Rn. 43.
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d) Kartellrecht

Das EU-Kartellrecht ist in den Art. 101 f. AEUV geregelt und findet entspre-
chend dem oben zum Beihilferecht Ausgefiihrten keine Anwendung auf nicht-
marktliche Dienstleistungen und nur eingeschrankt Anwendung bei Dienst-
leistungen im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse.

Sofern der Staat selbst — und nicht auf der Grundlage des funktionalen
Unternehmensbegriffs titig wird — unterliegen deren Einkaufsvorgénge nicht
dem Kartellrecht.>®

e) Zwischenfazit zum EU-Rechtsrahmen

Das EU-Recht kennt keinen dem deutschen Daseinsvorsorgebegriff unmittel-
bar entsprechenden Begriff. Auch verfolgt das EU-Recht eine andere — pri-
mér binnenmarktorientierte — Regelungsstruktur und damit keine dem deut-
schen Recht vergleichbare Bereichsausnahme. Dies fiihrt gerade im Bereich
der Daseinsvorsorge zu Systembriichen und komplexen Einzelfallpriifungen,
die sich bei der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge potenzieren und in-
soweit Hindernisse darstellen konnen, welche die Entwicklung grenziiber-
schreitender Daseinsvorsorge zwar nicht verhindern, aber doch erschweren
oder verzogern kann.

3. Grenziiberschreitende Daseinsvorsorge
im nationalen Rechtsrahmen

Der nationale Rechtsrahmen fiir die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge
ergibt sich aus dem nationalen verfassungsrechtlichen Rahmen, der einer-
seits die Daseinsvorsorge definiert, andererseits auch den Rechtsrahmen der
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit und die diese Bereiche ausfiillen-
den einfachen Gesetze.

55 Weif, Offentliche Daseinsvorsorge und soziale Dienstleistungen, EuR 2013, 669.
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a) Verfassungsrecht
aa) Deutschland

Der verfassungsrechtliche Rahmen der grenziiberschreitenden Daseinsvor-
sorge ergibt sich, wie bereits oben dargestellt fiir Kommunen aus Art. 28
Abs. 2 GG, der die Daseinsvorsorge als Angelegenheit der ¢rtlichen Gemein-
schaft definiert und diese damit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
unterstellt. Charakteristisch fiir die kommunale Selbstverwaltungsgaran-
tie nach deutschem Verfassungsrecht ist die sog. Allzustindigkeit in allen
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft.® Zu den anerkannten Aufga-
ben des kommunalen Wirkungskreises aus dem Bereich der Daseinsvorsor-
ge zéhlen etwa die Versorgung der Bevolkerung mit Energie und Wasser, die
Schaffung und Erhaltung ortlicher Verkehrseinrichtungen oder die ortliche
Wirtschafts-, Kultur- und Sportférderung.®? Teil der Allzustdndigkeit ist es
auch, neue, bislang unbesetzte Aufgaben an sich zu ziehen, etwa im Bereich
Stadtepartnerschaften, Lokalfunk oder in den Bereichen Internet und Tele-
kommunikation.?® Auch die wirtschaftliche Titigkeit von Gemeinden wird
grundséitzlich von der Selbstverwaltungsgarantie erfasst, allerdings nur so-
weit, als sie zur Verfiigung von 6ffentlichen Zwecken der Gemeinden dient.>°

Auch die sog. ,kommunale Aufsenpolitik® ist grundsétzlich von der
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG umfasst und damit im Rah-
men der im Folgenden darzustellenden gesetzlichen Grenzen verfassungs-
rechtlich zuléssig.60

Der Bund hat dariiber hinaus zur Herstellung gleichwertiger Lebensver-
héltnisse nach Art. 72 Abs. 2 GG in den dort genannten Bereichen eine ge-
sonderte Gesetzgebungszustidndigkeit, der auch Bereiche der Daseinsvorsor-
ge umfassen kann.

56 Vgl hierzu ausf. Hellermann, in BeckOK GG, Art. 28 Rn. 41, Stand: 47. Ed., 15.5.2021.

57 Hellermann, in BeckOK GG, Art. 28 Rn. 41.3, Stand: 47. Ed., 15.5.2021 m.w.N.

58 Hellermann, in BeckOK GG, Art. 28 Rn. 41.4, Stand: 47. Ed., 15.5.2021.

59 Hellermann, in BeckOK GG, Art. 28 Rn. 41.5, Stand: 47. Ed., 15.5.2021.

60 Heberlein, Die Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur ,kommunalen Aufsenpolitik®, NVwZ
1992, 543; weiterfiihrend: Mayer, Auslandsbeziehungen dt. Gemeinden, 1986; Beyerlin, Rechtspro-
bleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, 1988; Heberlein, Kommunale Aufsen-
politik als Rechtsproblem, 1989;
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Der verfassungsrechtliche Rahmen der grenziiberschreitenden Zusam-
menarbeit wird wesentlich durch Art. 24 GG definiert, der die Moglichkeit zur
Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche (Art. 24 Abs. 1 GG)
oder grenznachbarschaftliche Einrichtungen (Art. 24 Abs.1la GG) vorsieht
und damit einen Offnungstatbestand der deutschen Rechtsordnung und aus
volkerrechtlicher Perspektive einen Gestattungstatbestand (s.0.) darstellt.

Die Regelung stellt zunédchst eine Sperrwirkung fiir die grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit auf kommunaler Ebene im Rahmen der kommunalen
Aufdenpolitik dar (s.0.): Die Ubertragung von Hoheitsrechten bedarf stets der
Beteiligung des zustdndigen Kompetenztriagers des nationalen Verfassungs-
rechts.

Die Definition des Begriffs der Hoheitsrechte ist freilich im Einzelnen
umstritten: In einer restriktiven — auch vom BVerfG vertretenen — Ausle-
gung wird der Begriff gekennzeichnet durch ,,die durch Rechtsakte begrin-
dete und durch Rechtsakte ausgeiibte hoheitliche Tatigkeit®, also mithin die
Durchgriffsbefugnis eines fremden Hoheitstragers auf die Staatsbiirger.°! In
einer extensiven — ebenfalls in der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts (BVerfG) angelegten Auslegung - liegt eine Ubertragung von Ho-
heitsrechten nicht immer nur dann vor, ,wenn der zwischenstaatlichen Ein-
richtung eine unmittelbare Durchgriffsbefugnis gegeniiber dem Einzelnen
eingerdumt wird®“. Entscheidend sei vielmehr, dass ,ein vordem tatséchlich
gegebenes oder rechtlich mégliches ausschliefsliches Herrschaftsrecht zu-
gunsten fremder Staatsgewalt zuriickgenommen wird*.62

Sofern also grenziiberschreitende Daseinsvorsorge mit der Ubertragung
oder der grenziiberschreitenden Ausiibung von Hoheitsrechten verbunden
sein soll (denkbar etwa bei grenziiberschreitendem Rettungsdienst), bedarf
es eines dem Rahmen des Art. 24 GG entsprechenden volkerrechtlichen Ge-
stattungstatbestands, typischerweise in Form eines Staatsvertrages.

61 So etwa: BVerfGE 37, 271 (280) — Solange I; BVerfGE 58, 1 (28) — Eurocontrol I; BVerfGE 73, 339
(374) — Solange II; Heintschel von Heinegg/Frau, in BeckOK, GG Art. 24 Rn 8, Stand: 47. Ed. 15.5.
21.

62 BVerfGE 68, 1 — Nachristung; Heintschel von Heinegg/Frau, in BeckOK, GG Art. 24 Rn 9, Stand:
47.Ed. 15.5.21.
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bb) Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen der Republik Polen

Auch die polnische Verfassung etabliert eine starke Stellung der ,6rtlichen
Selbstverwaltung® (Art. 163 ff.). Nach Art. 164 erfiillen die Gemeinden ,alle
Aufgaben der ortlichen Selbstverwaltung, die nicht anderen Einheiten der
ortlichen Selbstverwaltung vorbehalten sind.” Art. 166 enthilt eine der kom-
munalen Daseinsvorsorge vergleichbare Definition (,0ffentliche Aufgaben,
die der Befriedigung der Bediirfnisse einer Selbstverwaltungsgemeinschaft
dienen®) und weist diese Aufgaben den Selbstverwaltungskoérperschaften als
Eigenaufgabe zu.

Die Republik Polen befolgt das fiir sie verbindliche V6lkerrecht (Art. 9),
die Art. 88ff. enthalten Regelungen zur Integration volkerrechtlicher Vertré-
ge in nationales Recht.

Einen gesonderten, dem Art. 24 GG vergleichbaren Offnungsartikel ent-
halt die polnische Verfassung allerdings nicht.

Das bedeutet, dass die Kompetenz zum Abschluss grenziiberschreiten-
der Kooperationen verfassungsrechtlich weiterhin auf der zentralstaatlichen
Ebene verbleibt und nicht an regionale Gebietskérperschaft delegiert wurde.

Aus der starken Stellung der kommunalen Selbstverwaltung folgt aller-
dings auch, dass eine ausdriickliche Entscheidung der zentralstaatlichen
Ebene erst dann erforderlich ist, sofern hoheitliche Aufgaben oder Aufgaben
betroffen sind, die einer anderen ortlichen Selbstverwaltungskérperschaft
durch Gesetz oder einer staatlichen Behorde tibertragen wurden.

Fir den Bereich der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge bedeutet
dies allerdings weiter, dass zahlreiche Bereiche, etwa im Gesundheitswesen
oder im Bereich der Kooperation im Rettungsdienst oder bei Polizeiaufgaben
weiterhin durch den Zentralstaat delegiert werden miissen.

b) Einfachgesetzlicher Rechtsrahmen der grenziiberschreitenden
Daseinsvorsorge

Ausgehend von dem oben dargestellten verfassungsrechtlichen Rahmen
richten sich die Moglichkeiten einer grenziiberschreitenden Daseinsvorsor-
ge nach dem jeweiligen zugrundeliegenden einfachgesetzlichen Rechtsrah-
men, der diesen ausgestaltet. Dabei sind zwei Bereiche zu beachten: Einer-
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seits die (landes-)rechtlichen Kompetenz- und Zustindigkeitsordnungen,
die bestimmte Bereiche der Daseinsvorsorge bestimmten Kompetenztré-
gern zuweisen und begrenzen (etwa durch die Begrenzung kommunalwirt-
schaftlicher Téatigkeit, etwa in § 102 GemO BW bzw. §§ 91 ff. BbgKVerf), an-
dererseits die jeweiligen fachrechtlichen Rahmenbedingungen, welche die
inhaltlichen Anforderungen an die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge
mitbestimmen.

Bemerkenswert ist insoweit die Regelung des §2 Abs. 2 BbgKVerf, die
eine detaillierte Beschreibung der Aufgaben der 6értlichen Gemeinschaft ent-
hélt und damit den kommunalen Teil der Daseinsvorsorge regelbeispielartig
illustriert.63

Zum Zwecke eines groben Uberblicks sollen aus dem breiten Spektrum
der Daseinsvorsorge exemplarisch die entsprechenden Regelungen zum Ret-
tungswesen, 0ffentlichen Gesundheitsrecht oder der Bildung herausgegriffen
werden.

aa) Grenziiberschreitender Rettungsdienst

Nicht in der Aufzédhlung des § 2 Abs. 2 BbgKVerf aufgefiihrt ist der Bereich
des Rettungsdienstes als Element der staatlichen Daseinsvorsorge — hier
greift das brandenburgische Gesetz iber den Rettungsdienst im Land Bran-
denburg.

Auf staatsvertraglicher Grundlage regelt das Rahmenabkommen zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Polen tber die
grenziiberschreitende Zusammenarbeit im Rettungswesen die grundlegen-

63 ,Zuden Aufgaben der ortlichen Gemeinschaft gehoren unter anderem die harmonische Gestaltung
der Gemeindeentwicklung einschliefslich der Standortentscheidungen unter Beachtung der Um-
weltvertraglichkeit und des Denkmalschutzes, die Bauleitplanung, die Férderung von Wirtschaft
und Gewerbe, die Gewdhrleistung des 6ffentlichen Verkehrs und eines ausreichenden Breitband-
zuganges, die Versorgung mit Energie und Wasser, die schadlose Abwasserableitung und -behand-
lung, die Verbesserung der Wohnungen der Einwohner durch den sozialen Wohnungsbau und die
Férderung des privaten und genossenschaftlichen Bauens sowie durch eine sozial gerechte Ver-
teilung der Wohnungen, die gesundheitliche und soziale Betreuung, die Sicherung und Forderung
eines breiten Angebotes an Bildungs- und Kinderbetreuungseinrichtungen und die Entwicklung
der Freizeit- und Erholungsbedingungen sowie der Schutz der natiirlichen Umwelt und die Auf-
rechterhaltung der 6ffentlichen Reinlichkeit. Die Gemeinde fordert das kulturelle Leben und die
Vermittlung des kulturellen Erbes in ihrem Gebiet und erméglicht ihren Einwohnern die Teilnah-
me am kulturellen Leben sowie den Zugang zu den Kulturgiitern. Die Gemeinden im angestammten
Siedlungsgebiet der Sorben/Wenden fordern zuséatzlich die sorbische/wendische Kultur und Spra-
che im Rahmen des Sorben/Wenden-Gesetzes; das Ndhere regeln sie in ihrer Hauptsatzung.”
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den Fragestellungen®. In Art. 4 des Abkommens werden ausdriicklich die
Lander sowie die Land- und Stadtkreise sowie die grenznahen Woiwodschaf-
ten zum Abschluss von auf diesem Abkommen aufbauenden Kooperations-
vereinbarungen erméchtigt.

Im Detail kann hier auf die Darstellung der Untersuchung zu den Rechts-
fragen des grenziiberschreitenden Einsatzes von Rettungsdiensten an der
deutsch-polnischen Grenze verwiesen werden.®®

Auf der Grundlage des Rahmenabkommens iiber die deutsch-polnische
Zusammenarbeit im Rettungswesens haben das Land Brandenburg und Po-
len (polnische Wojewodschaften und deutsche Landkreise) am 30.8.2021
eine Kooperationsvereinbarung {iber den grenziiberschreitenden Rettungs-
dienst getroffen, der deutschen und polnischen Rettungskriften dieselben
Sonder- und Wegerechte im Nachbarland wie den eigenen Rettungskréften
gewidhrt. Ebenso wurde die Haftung bei Unfillen in diesem Zusammenhang
geregelt.

Auferdem haben polnische Woiwodschaften und deutsche Landkreise
zwischenzeitlich weitergehende Kooperationsvereinbarungen geschlossen.

Ein vergleichbares Abkommen wurde zwischen dem Elsass und Ba-
den-Wirttemberg sowie per Ergdnzungsvereinbarung auch mit Rheinland-
Pfalz®%, dort auf der Grundlage des Rahmenabkommens vom 22.7. 2005, zwi-
schen der Franzoésischen Regierung und der Regierung der Bundesrepublik
Deutschland am 10.2.2009%7 geschlossen.

Rechtlich gesehen besteht der Mehrwert dieser Abkommen in der aus-
driicklichen Erméglichung derartiger Einsétze sowie in der einvernehmli-
chen Klarstellung der dabei auftretenden charakteristischen Rechtsfragen
unter Zuhilfenahme des volkerrechtlichen Territorialitdtsgrundsatzes und
der unionsrechtlich intendierten Gleichstellung der jeweiligen Leistungser-
bringer aus dem Nachbarland.

64 BGBIL 201311, 999.

65 http://www.evtz.eu/Grenz%C3%BCberschreitenderRettungsdienst (19.2.2022).

66 https://www.oberrheinkonferenz.org/de/katastrophenhilfe/staatsvereinbarungen.html?file=files/
assets/Katastrophenhilfe/Conventions/D-F/2009%20Ergaenzungsvereinbarung%20Rettungs
dienst%20RLP-Elsass.pdf&cid=2495 (26.02.2022).

67 https:/www.oberrheinkonferenz.org/de/katastrophenhilfe/staatsvereinbarungen.html?file=files/
assets/Katastrophenhilfe/Conventions/D-F/2009%20D-F%20Vereinbarung%20Rettungsdienst.
pdf&cid=2495 (26.02.2022).
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https://www.oberrheinkonferenz.org/de/katastrophenhilfe/staatsvereinbarungen.html?file=files/assets/Katastrophenhilfe/Conventions/D-F/2009%20D-F%20Vereinbarung%20Rettungsdienst.pdf&cid=2495
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bb) Grenziiberschreitende Gesundheitskooperation

Der vorstellbare Bereich der grenziiberschreitenden Gesundheitskooperation
ist bereits tatsdchlich weit gefichert. Er reicht von dem Bereich einer bes-
seren Koordination der Kooperation der Gesundheitsbehtérden (durch einen
(Echtzeit-)Datenaustausch etwa iber die Bettenbelegung, grenziiberschrei-
tendes Kontakttracing) iiber grenziiberschreitende Erstattungsstellen bis
hin zu einer integrierten grenziiberschreitenden Erbringung von stationédren
oder ambulanten Gesundheitsdienstleistungen (Betrieb eines gemeinsamen
Krankenhauses wie z.B. in Cerdanya im Grenzgebiet zwischen Spanien und
Frankreich®8). Dabei handelt es sich in weiten Teilen um eine staatliche, nicht
kommunale Aufgabe der 6ffentlichen Gesundheitsversorgung.

Bereits hinsichtlich der fir eine Kooperation relevanten Gesundheits-
daten muss differenziert werden zwischen Gesundheitsinfrastrukturdaten
(z.B. Anzahl von Intensivbetten/freien Intensivbetten, Beatmungsgeriten
etc.) und personenbezogenen Daten, etwa individuelle medizinische Daten
(Patientendaten, Befunde etc.). Fiir letztere greift in der EU im Grundsatz die
Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO), wiahrend fiir die Gesundheitsinfra-
strukturdaten als Konsequenz der unterschiedlichen Struktur eine uniiber-
schaubare Vielzahl verschiedener Rechtsgrundlagen anwendbar sind.

Auch die Leistungserbringung von Gesundheitsleistungen ist in den na-
tionalen Gesundheitssystemen (Krankenhduser, ambulante Leistungserbrin-
ger) ebenso heterogen ausgestaltet, wie die jeweiligen Krankenversicherungs-
systeme.

Letztlich als Folge des unterschiedlichen Staatsaufbaus sind auch die Ge-
sundheitsbehérden in Deutschland und Polen grundlegend unterschiedlich
organisiert.

Damit bleibt festzuhalten: Die komplexe grenziiberschreitende Situation
im Bereich der Gesundheitskooperation beruht zunachst auf der in beiden
Staaten staatssystemimmanenten Ausgestaltung der tatsdchlichen Rahmen-
bedingungen.

Diese dargestellten tatsdchlichen Rahmenbedingungen lassen sich zwar
auf (verfassungs-)rechtliche Regelungen zuriickfiithren, fithren aber bei der

68 https://www.hcerdanya.eu/en/ (03.05.2023).
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praktischen Kooperation iiber die Grenze hinweg bereits zu der dargestell-
ten hohen Komplexitdt des Kooperationsfelds (etwa bei der Organisation der
Kooperation, der Suche nach dem homologen Partner). Hinzu kommen die
in der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit klassischen Aspekte der in-
terkulturellen Unterschiede zwischen Deutschland und Polen einerseits und
den typischen Elementen der grenziiberschreitenden Governance.

Das Rechtsgutachten ,,Gutachten zu den rechtlichen Bestimmungen fir
die grenziiberschreitende Inanspruchnahme von Gesundheitsdienstleistun-
gen am Beispiel von Screening-Untersuchungen bei Kindern in der Europa-
stadt Gorlitz/Zgorzelec” zeigt das komplexe Zusammenspiel der Normen im
Bereich der Inanspruchnahme von Gesundheitsdienstleistungen auf.®?

Mit Blick auf die Erfahrungen der Pandemie kann festgehalten werden,
dass eine gemeinsame grenziiberschreitende Koordination und Vernetzung
gerade im Gesundheitsbereich von herausragender Bedeutung ist. Die Schaf-
fung einer grenziiberschreitenden Koordinierungsstelle mit entsandten Mit-
arbeitern der jeweils national zustdndigen Akteure, insbesondere aus dem
Bereich Rettungsdienste, Leistungserbringerinfrastruktur (intensivmedizi-
nische Versorgung) und Krankenkassen, eventuell verbunden mit einer Kom-
ponente fiir grenziiberschreitende Fortbildungen und Studien kénnte ein
wichtiger Meilenstein hier sein. Als Ausgangspunkt zur Weiterentwicklung
kénnte aus dem deutsch-franzésischen Grenzraum TRISAN7O dienen.

cc) Grenziiberschreitende Bildung

Der Bereich Erziehung und Bildung ist in der deutschen Rechtsordnung pri-
mér Landerkompetenz (mit teilweisen Elementen des Sozialgesetzbuches
(SGB) VIII, z.B. dem Anspruch auf frithkindliche Férderung nach §24 SGB
VIID); hier wird der fachrechtliche Rahmen bestimmt durch den grundsétzlich
der kommunalen Ebene zuzuordnenden Bereich der frithkindlichen Kinder-
tagesbetreuung bis zum Schuleintritt, der schulrechtlichen Trennung zwi-

69 Krzymuski. Gutachten zu den rechtlichen Bestimmungen fiir die grenziiberschreitende Inan-
spruchnahme von Gesundheitsdienstleistungen am Beispiel von Screening-Untersuchungen bei
Kindern in der Europastadt Gorlitz/Zgorzelec, https:/tu-dresden.de/ing/elektrotechnik/ibmt/res
sourcen/dateien/ag_Rehabilitationstechnik/forschung/wip/Rechtsgutachten_WiP_DE.PDF?lang=de
(19.02.2022).

70 Webseite des Projekts TRISAN: www.trisan.org (28.02.2022).
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schen Schultridgerschaft und der Finanzierung und Bereitstellung der Leh-
rerschaft durch die Lander. Die dariiberhinausgehenden Bereiche unterfallen
typischerweise der kommunalen Allzustdndigkeit.

¢) Potenziale und rechtliche Hemmnisse — zugleich ein Zwischenfazit

Die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge hat —insbesondere in ldndlichen,
aber auch in eher stédtisch geprigten Grenzregionen erhebliche Potenzia-
le”1: Wo bislang wegen der Grenzlage nur eine unzureichende Daseinsvor-
sorge stattfindet, kann durch grenziiberschreitende Kooperation eine ge-
meinsame Daseinsvorsorge entwickelt werden (als Beispiel hierfiir kann das
spanisch-franzosische Krankenhausprojekt in Cerdanya genannt werden);
dort wo wegen der Grenzlage Doppelstrukturen vorhanden sind, kénnen die-
se durch grenziiberschreitende Kooperation auf eine effizientere Erbringung
von Daseinsvorsorgeleistungen zuriickgefithrt oder inhaltlich weiterentwi-
ckelt werden.

Einen entsprechenden politischen Willen zu einer grenziiberschreiten-
den Kooperation unterstellt, stehen den Partnern verschiedene Stufen der
grenziiberschreitenden Kooperation zur Verfiigung.

Hemmnisse ergeben sich in der Praxis neben einem unterschiedlich
stark ausgeprigten politischen Willen zur Zusammenarbeit in bestimmten
Sachbereichen, zunéchst aus finanziellen Rahmenbedingungen, die freilich
durch die Inanspruchnahme entsprechender Férdermittel giinstiger gestal-
tet werden kénnen, aber auch aus interkulturellen und schlicht sprachlichen
Hindernissen.

Auch unterschiedliche rechtliche Rahmenbedingungen stellen einen
komplexitdtserh6henden und damit hemmenden Faktor dar. In der Regel be-
darf es zur integrierten gemeinschaftlichen Aufgabenerfiillung bereits aus
volkerrechtlichen Erwédgungen einer entsprechenden staatsvertraglichen
Grundlage. Aus rechtlicher Sicht stellen auf nationalrechtlicher Ebene ins-

71 Bericht Giber die Konferenz ,Grenziiberschreitende Zusammenarbeit an der deutschen Aufsengren-
ze*:  https://www.euroinstitut.org/fileadmin/user_upload/07_Dokumentation/Seminardokumenta
tion/2016/2016_12_12-13_Euro_Institut_Zusammenfassung_Konferenzzyklus_Grenz%C3%BC
berschreitende_Zusammenarbeit_BMI_Euro_Institut_Berlin.pdf (19.02.2022); https://shop.arl-
net.de/media/direct/pdf/ab/ab_020/15_sicherung_daseinsvorsorge.pdf (19.02.2022).
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besondere unterschiedliche Kompetenzzuweisungen und Zustédndigkeiten,
speziell im Bereich der Daseinsvorsorge auch eine divergierende Vorstellung
des Umfangs Hemmnisse dar. Hinzu kommt, dass die Idee von Ausnahmevor-
schriften oder Experimentierklauseln zur Umsetzung grenziiberschreitender
Vorhaben (wie etwa in Art. 13 Abs. 2 des Vertrags von Aachen) nicht nur im
Bereich der Daseinsvorsorge zwar regelméfsig Gegenstand politischer oder
wissenschaftlicher Diskurse sind, aber insbesondere in die zahlreichen Fach-
gesetze noch keinen Eingang gefunden haben.
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4. Rechtliche Instrumente zur Organisation
grenziiberschreitender Daseinsvorsorge

Nach der Darstellung der volker- und EU-rechtlichen sowie der national-ver-
fassungsrechtlichen und fachgesetzlichen Rahmenbedingungen der grenz-
tiberschreitenden Daseinsvorsorge sollen nun einige rechtliche Instrumente
und Rechtsformen zur Organisation grenziiberschreitender Daseinsvorsorge
erlautert werden.

Ahnlich dem Rechtsrahmen lassen sich die Rechtsformen nach ihrer Her-
kunftsrechtsordnung in volkerrechtliche, EU-rechtliche, nationale Rechtsfor-
men sowie in solche mit oder ohne eigene Rechtspersodnlichkeit und in solche
des offentlichen oder privaten Rechts kategorisieren.

Charakteristisch fir die Auswahl der geeigneten Rechtsform ist dabei der
Grundsatz ,,form follows function, nach dem sich die Auswahl der Rechts-
form an den fiir sie vorgesehenen Aufgaben orientieren sollte.

Zu beachten ist insoweit, dass jede 6ffentlich-rechtliche im Sinne von ho-
heitliche Aufgabeniibertragung letztlich zwingend eines volkerrechtlichen
Gestattungstatbestands im Sinne eines Staatsvertrags bedarf, ein solcher
ist auch bei schlicht-hoheitlichen Aufgaben nicht ausgeschlossen, und wird
aus Grinden der Rechtssicherheit bei Unsicherheit tiber das Vorliegen einer
Ubertragung von Hoheitsrechten im extensiven Sinne und der Sichtbarkeit
empfohlen.

Weitere zentrale Fragestellungen fiir die Bestimmung der idealen Rechts-
form sind die Frage nach den rechtlich zwingenden und politisch gebotenen
Mitgliedern der Rechtsform — eine Mitgliedschaft darf fiir diese Gruppen nicht
ausgeschlossen sein — sowie die Frage der Finanzierung (6ffentlich-rechtli-
che Beitriage; Mitgliedsbeitrige, Drittmittel- bzw. Eigenfinanzierung) und der
Mitarbeitergestellung (eigene Mitarbeiter oder entsandte Mitarbeiter).

Angesichts einer sich zunehmend ausdifferenzierenden férderpro-
gramminduzierten Landschaft der grenziiberschreitenden Einrichtungen
stellt die Moglichkeit der Integration neuer Aufgaben in bestehende grenz-
tiberschreitende Einrichtungen oder die grenziiberschreitende Erfiillung der
neuen Aufgabe durch einen der nationalen Partner eine Option zur Verringe-
rung des Institutionenwildwuchses dar.

Dabei sind folgende Rechtsformgestaltungen grundsétzlich denkbar: Auf
EU-rechtlicher Ebene wére ein EVTZ auf der Grundlage der EVTZ-Verord-
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nung eine mogliche Rechtsform, sofern nur 6ffentlich-rechtliche Partner so-
wie 6ffentliche Unternehmen, Unternehmen, die zur Erbringung von Dienst-
leistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind sowie
deren Verbidnde Mitglieder des EVTZ werden sollen (Art. 3 Abs. 1 EVTZ-VO).
Ausgeschlossen sind allerdings nach Art. 7 Abs. 4 EVTZ-VO ,die Ausiibung
hoheitlicher Befugnisse oder Verpflichtungen zur Wahrung der allgemeinen
Interessen des Staates oder sonstiger o6ffentlicher Einrichtungen, etwa der
Polizei- und Regelungsbefugnis oder der Befugnisse und Verpflichtungen in
den Bereichen Justiz und Aufsenpolitik.”

Als Beispiel aus dem deutsch-polnischen Grenzraum kann hier der EVTZ
Geopark Muskauer Faltenbogen dienen, aus dem deutsch-franzdsischen
Grenzraum etwa die EVTZ Saar-Moselle, der Eurodistrikt PAMINA oder der
Eurodistrikt Strasbourg-Ortenau.

Unabhéngig davon kdnnen die Staaten auch auf zwischenstaatlicher Ebe-
ne entsprechende Einrichtungen schaffen und ihnen die erforderlichen Zu-
stindigkeiten iibertragen.

Dariiber hinaus stehen den Partnern auch noch die verschiedenen na-
tionalrechtlichen Rechtsformen des offentlichen (etwa Zweckverbande) oder
privaten Rechts (etwa gemeinniitzige GmbHs, Stiftungen oder Verein) zur
Verfiigung, sofern diese einen Beitritt aus anderen Staaten zulassen. Denkbar
wére beispielsweise eine Art Trégerverein des privaten Rechts, der als Dach-
struktur fir eine gemeinsame Aufgabenerfiillung durch die national zustin-
digen Behoérden in Form einer gemeinsamen Arbeitseinheit aus entsandten
Mitarbeitern besteht/dient.

Idealerweise sollte eine derartige Dachstruktur aus der Rechtsordnung
stammen, in deren Geltungsbereich die Aufgaben gemeinsam ausgefiihrt
werden, um zuséatzliche Rechtsbriiche zu vermeiden.

Hinsichtlich der Frage, auf welchem verfahrensrechtlichen Weg derarti-
ge Kooperationsformen gemeinsam aufgebaut werden kénnen, ist aus juris-
tischer Sicht zunédchst darauf hinzuweisen, dass rechtlich auf staatsvertrag-
licher Grundlage weitestgehende Kooperationen moéglich sind. Limitierender
Faktor ist vielfach der nicht gleichermafsen ausgeprégte politische Wille so-
wie stark heterogene administrative Strukturen. Aus der Perspektive des
Oberrheins ldsst sich vermuten, dass externe , Trigger-Ereignisse“ entspre-
chende Entwicklungen beschleunigen kénnen, sofern entsprechende Ver-
netzungs- und Vorbereitungsarbeiten vorhanden sind. INTERREG-geforder-
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te gemeinsame Koordinierungseinrichtungen fiir bestimmte Politikfelder
der Kooperation in der Daseinsvorsorge (etwa am Beispiel der INTERREG-
geforderten Kooperations- und Vernetzungseinrichtungen TRISAN72 oder
TRION73) kénnten hierbei ein erster Schritt sein.

Aus der Sicht der Biirger wére insoweit eine grenziiberschreitende One-
Stop-Agency im Sinne des Open-Government-Ansatzes fir die jeweiligen Fel-
der der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge eine anstrebenswerte Ziel-
struktur.”4

72 Webseite des Projekts TRISAN: https://www.trisan.org/ (28.02.2022).

73 Webseite des Vereins TRION: https:/trion-climate.net/ (28.02.2022).

74 Vgl. hierzu: Frey, One-Stop-Agencies als Schliisselelement einer anwendungsorientierten Open-
Government-Strategie: Das grenztberschreitende Beispiel der INFOBESTen, in: Vetter (Hrsg.), Dia-
logische Biirgerinnen- und Biirgerbeteiligung in Baden-Wirttemberg, Springer 2023, S. 147.


https://www.trisan.org/
https://trion-climate.net/

IV. Die Euroregionen
als denkbare Rechtsform
und Alternativen

Die vier Euroregionen an der deutsch-polnischen Grenze, darunter die Euro-
region Pro Europa Viadrina und die Euroregion POMERANIA sind derzeit
eine grenziiberschreitende Einrichtung auf der Grundlage eines grenziiber-
schreitenden Vertrags unterhalb der staatsvertraglichen Ebene ohne eigene
Rechtspersonlichkeit, deren polnische und deutsche Mitglieder in jeweils na-
tionalen Rechtsformen, etwa in Vereinsform gruppieren, die als Triger der
Euroregionen agieren.”®

Aufgaben der Daseinsvorsorge konnen daher nicht selbst, sondern allen-
falls durch entsandte Mitarbeiter iibernommen werden, die dann weiterhin
als Teile ihrer Tragerverwaltung handeln.

Je nach Grad der Aufgabeniibertragung und der hoheitlichen Qualitit der
Aufgaben kénnte die Euroregion freilich als ,,Dachorganisation” fiir zu die-
sem Zweck entsandte Mitarbeiter aus den zustdndigen Behorden dienen.

Auch zu diesem Zweck wiirde es sich anbieten, der Dachorganisation zur
einfacheren Abwicklung der hierfiir erforderlichen administrativen Vorginge
eine eigene Rechtspersodnlichkeit zu geben — alternativ konnten die entspre-
chenden Aufgaben durch einen der bisherigen Partner federfithrend abge-
wickelt werden.

75 Webseite zur Euroregion: https:/www.euroregion-viadrina.de/euroregion-pro-europa-viadrina/
struktur/ (19.02.2022).
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Angesichts der Tatsache, dass die einzelnen Euroregionen nicht die ge-
samte polnisch-deutsche Grenze abdecken und fiir bestimmte, insbesonde-
re die iberkommunalen Aufgaben der Daseinsvorsorge eine umfassende Lo6-
sung sinnvoll sein kdnnte (etwa im Bereich der Rettungsdienste) bote sich ein
Ubergreifender Ansatz fiir die ganze Grenzregion an.

Alternativ kann auch ein bottom-up-orientierter Ansatz effiziente Lo-
sungen bringen, etwa in Bereichen der Daseinsvorsorge mit starker Orts-
bezogenheit, etwa bei Nahwédrmenetzen oder Trinkwasserversorgung — hier
kénnten direkte interkommunale Vereinbarungen zwischen deutschen und
polnischen Gemeinden sowie zu diesem Zweck geschaffene Einrichtungen
mit eigener Rechtspersonlichkeit sinnvoll sein.

Volkerrechtliches Dach kénnte die aufgrund des deutsch-polnischen Ver-
trags iber gute Nachbarschaft und freundschaftliche Zusammenarbeit vom
17. Juni 1991 eingerichtete Regierungskommission sein. Aufserdem besteht
hier das deutsch-polnische Rettungsabkommen (s.0.), welches beispielswei-
se die Einrichtung grenziiberschreitender Rettungswachen grundsétzlich er-
moglichen wiirde. Hierzu und insbesondere zu den Fragen der betroffenen
Fachrechte wird im Detail auf das am 15.6.2021 vorgestellte ,,Rechtsgutach-
ten zum Bau und zum Betreiben einer deutsch-polnischen Rettungswache*

verwiesen.



V. Fazit

Die grenziiberschreitende Daseinsvorsorge hat — wie oben dargestellt — er-
hebliche Potenziale sowohl in landlichen Grenzregionen als auch in stidtisch
geprigten Grenzregionen.

Neben politischen, finanziellen, interkulturellen oder sprachlichen Hin-
dernissen stellen insbesondere die heterogenen und hochkomplexen fach-
rechtlichen Rahmenbedingungen auf nationalrechtlicher Ebene ein Hemm-
nis zur Ausschopfung dieser Potenziale dar.

Dies wird anhand der oben beispielhaft skizzierten Bereiche deutlich.

Eineinhaltliche Lésung kdnnte — neben einer staatsvertraglichen Losung,
in der Aufgaben und Zustdndigkeiten auf eine gemeinsame Stelle ibertragen
werden — auch grenziiberschreitende Offnungs- oder Experimentierklauseln
in den verschiedenen fachrechtlichen Rahmengesetzen auf nationaler Ebene
sein, wie sie etwa Art. 13 Abs. 2 des Vertrags von Aachen zwischen Deutsch-
land und Frankreich vorsieht, oder ein Losungsmechanismus auf europé-
ischer Ebene, etwa auf der Grundlage des Entwurfs der Verordnung zum
European Cross Border Mechanism?®. Beide Elemente haben ihre Wirksam-
keit mangels eines einvernehmlichen durchsetzungsstarken politischen Wil-
lens noch nicht in der Praxis zeigen konnen.

Es bleibt also derzeit angesichts der im Wesentlichen bei den Mitglied-
staaten verbliebenen Kompetenzen in erster Linie eine staatsvertragliche
Losung, welche allerdings auch bereit sein miisste, zur Verbesserung grenz-
uberschreitender Daseinsvorsorge Hoheitsrechte abzutreten.

76 Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on a mechanism to resolve
legal and administrative obstacles in a cross-border context, COM/2018/373 final — 2018/0198
(COD), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2018%3A373%3AFIN
(18.03.2022).
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Als institutionelle Trager- bzw. Koordinierungsstrukturen hierfiir stehen
den Partnern neben der europarechtlichen Form eines EVTZ solche aus den
nationalen Rechtsordnungen ebenso zur Verfiigung wie die Alternative einer
koordinierten Aufgabenerfiillung an einem Ort durch von den zustédndigen
Behorden entsandte Mitarbeiter.

Mit den verschiedenen Férderprogrammen der EU, insbesondere denen
des ESF oder des EFRE, dem auch das INTERREG-Programm entstammt, be-
stehen hierfiir auch interessante finanzielle Anreize, eine grenziiberschrei-
tende Daseinsvorsorge anzugehen.

Der mit den Férderprogrammen einhergehenden Gefahr eines institutio-
nellen Wildwuchses sollte durch ein gemeinsam erarbeitetes und iibergrei-
fendes Entwicklungsschema entgegengewirkt werden.

Generell und jenseits der juristischen Expertise erscheint die Koordina-
tion der Zusammenarbeit in einer gemeinsamen Rechtsform und von einem
gemeinsamen Ort aus zur Verbesserung der grenziiberschreitenden Erbrin-
gung von Daseinsvorsorge sinnvoll. Gerade Grenzregionen haben hier mit
ehemaligen Zollgebduden oder dhnlichen Gebduden ein naturgeméfses Po-
tenzial.



Prawne aspekty
transgranicznych ustug
uzytecznosSci publicznej






. Wprowadzenie

Wspolpraca transgraniczna w zakresie ustug uzytecznosci publicznej ma
znaczny potencjat w zakresie poprawy warunkéw zycia w regionach przygra-
nicznych.

Przy realizacji transgranicznych elementow ustug uzytecznosci publicz-
nej partnerzy — o ile zasadniczo istnieje taka wola polityczna — z jednej strony
natrafiaja na odpowiednio ukierunkowane europejskie programy finansowa-
nia jako zachete, z drugiej jednak strony czesto borykaja sie ze skompliko-
wanymi prawnymi warunkami ramowymi na poziomie krajowym, ktore jak
dotad trudno jest przezwyciezy¢ za pomoca instrumentéw prawa europejskie-
go, takich jak Europejskie Ugrupowanie Wspoétpracy Terytorialnej (EUWT),
i ktore w zwigzku z tym muszg by¢ rozwigzywane na podstawie uméw mie-
dzypanstwowych.

Niniejszy tekst ma zatem na celu, jako element realizowanego w Viadrina
Center B/ORDERS IN MOTION projektu finansowanego z Funduszu Matych
Projektoéw a dotyczacego transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej, do-
starczenie wiedzy prawniczej na temat prawnych warunkéw ramowych i pod-
staw wspotpracy transgranicznej w tym obszarze. Jako przyktad powinny po-
stuzy¢ obszary wspolpracy transgranicznej w zakresie stuzb ratowniczych,
opieki zdrowotnej lub edukacji.

Dokonane zostanie poréwnanie Euroregionu Pro Europa Viadrina i pol-
sko-niemieckiego regionu przygranicznego z zachodnioniemieckim regio-
nem przygranicznym, w tym przypadku z niemiecko-francuskim regionem
przygranicznym, a takze zaprezentowane zostang bariery i potencjaty trans-
granicznych ustug uzytecznosci publicznej w Euroregionie Pro Europa Via-
drina. Ponadto, majgc na uwadze pandemie Covid-19, zostanie réwniez poru-
szona kwestia wzmocnienia obszaru ochrony zdrowia.
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Dlatego w toku prowadzonej analizy niniejsze opracowanie prezentuje w
pierwsyzej kolejnosci pojecie ustug uzytecznosci publicznej, w tym typowe
obszary transgranicznych ustug uzytecznosci publiczne;.

W dalszej czesci przedstawione zostang ramy prawne. Opracowanie wy-
chodzi od podstaw prawa miedzynarodowego i unijnego, a nastepnie omawia
krajowe ramy prawne, w tym krajowe prawo konstytucyjne.

W miare mozliwosci zaprezentowane zostang obszary stuzb ratowni-
czych, opieki zdrowotnej i edukacji. Ramy te zamyka podsumowanie, po czym
nastepuje zarysowanie mozliwych form uksztattowania wspotpracy transgra-
nicznej w wymienionych dziedzinach oraz poruszenie mozliwych aspektow
wyboru wtasciwej struktury prawne;j.

Pokrotce przedstawiono takze euroregiony, takie jak Pro Europa Viadrina
czy POMERANIA.

Opracowanie koniczy sie konkluzja.



ll. Podstawy prawne
transgranicznych ustug
uzytecznoSci publicznej:
pojecie ustug uzytecznosci
publicznej oraz typowe
historyczne i aktualne obszary
transgranicznych ustug
uzytecznoSci publicznej

1. Pojecie ustug uzytecznosci publicznej

Termin , Daseinsvorsorge” (Swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej), uku-
ty w prawie niemieckim w znacznej mierze przez Ernsta Forsthoffa, obejmu-
je odpowiedzialnos¢ panstwa i samorzadow za zapewnienie lub zagwaranto-
wanie zaopatrzenia na okreslonym obszarze w towary i ustugi, uznane przez
podmioty odpowiedzialne politycznie za niezbedne, po ogdlnie akceptowal-
nych cenach i dostepnych w rozsadnych odlegtosciach.

Pojecie ustug uzytecznosci publicznej jest nie tyle klasycznym pojeciem
prawnym, z ktérego mozna wyciggna¢ konkretne wnioski prawne, ile raczej
»~Mmienigcym sie réznymi barwami” politycznym pojeciem przewodnim lub
wymiarem socjologicznym.
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Jego klasyczna struktura obejmuje na przykiad ,ustugi techniczne, takie
jak zaopatrzenie w energie, wode, telekomunikacje, lokalny i dalekobiezny
transport publiczny, ustugi pocztowe, usuwanie odpadow i $ciekéw, jak row-
niez podstawowe swiadczenie ustug spotecznych, takich jak oferta kulturalna,
ustugi zdrowotne, opieka nad dzie¢mi, edukacja szkolna i opieka nad osoba-
mi starszymi, czy tez ustugi ratownicze, ochrona przed kleskami zywiotowy-
mi i ochrona przeciwpozarowa”.

Jego uksztattowanie powinno w przysztosci uwzgledniac réwniez elemen-
ty cyfrowe, jak dostep do infrastruktury cyfrowej poprzez rozbudowe sieci
szerokopasmowej, rozbudowe sieci 5G lub aspekty inteligentnych sieci (smart
grid) lub inteligentnego opomiarowania (smart metering).

Prawne zakotwiczenie ustug uzytecznosci publicznej w krajowym prawie
konstytucyjnym stanowig z jednej strony gwarancja samorzadu terytorialne-
go w art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, a z drugiej strony obowiazek stworze-
nia réwnych warunkéw zycia w art. 72 ust. 2 Ustawy Zasadniczej.

W zakresie realizacji zadania $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej
podmioty publiczne (panistwo i samorzady) moga poczatkowo wykonywac to
zadanie samodzielnie i bezposrednio lub — w ramach regulacji samorzado-
wych prawa krajowego (np. § 102 Kodeksu Samorzadowego Badenii-Wirtem-
bergii (GemO BW), ktory réwniez postuguje sie pojeciem ustug uzytecznosci
publicznej, lub § 91 Brandenburskiej Konstytucji Komunalnej (BbgKVerf) —
posrednio poprzez przedsiebiorstwa komunalne (np. w formie publiczno-
prawnej zakladu wiasnego lub zakladu budzetowego, instytucji prawa pu-
blicznego (§102a GemO BW lub § 94 BbgKVerf)), jak rowniez w formach
prawa prywatnego z ograniczong odpowiedzialnoscia, takich jak spétka z
ograniczong odpowiedzialnoscia (GmbH) lub spotka akcyjna (AG), w ktérych
panstwo ma odpowiedni wptyw (§ 103 GemO BW lub § 96 BbgKVerf), na przy-
ktad poprzez delegowanie do rady nadzorczej przedstawicieli, ktorzy sg zwia-
zani wytycznymi).

Jezeli $wiadczenie zadan zostanie sprywatyzowane w takim stopniu, ze
panstwo zrezygnuje réwniez z mozliwos$ci wpltywania na przedsiebiorstwa, to
odpowiedzialnos¢ za swiadczenie przeksztalca sie w odpowiedzialnos¢ gwa-
rancyjna. W tym przypadku panstwo ma za zadanie zapewni¢ $wiadczenie
ustug w interesie ogélnym poprzez ustalenie odpowiednich warunkow ramo-
wych.
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2. Transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej

Nie wyklucza sie rowniez transgranicznego swiadczenia ustug uzytecznosci
publicznej. W opisanych powyzej obszarach istniejg liczne przyktady trans-
graniczne: chociazby w zakresie transgranicznego zaopatrzenia w energie i
wode, transgraniczny lokalny zwigzek celowy zgodnie z umowg z Karlsruhe
(Kal), ktéry taczy istniejace sieci wody pitnej po stronie niemieckiej i fran-
cuskiej i w ten sposob umozliwia produkcje wody pitnej dla sasiednich gmin
po drugiej stronie granicy panstwowej. Transgraniczne lokalne sieci cieptow-
nicze planowane sg miedzy Frankfurtem nad Odra a Stubicami oraz miedzy
Kehl a Strasburgiem. W zakresie transgranicznego lokalnego transportu pu-
blicznego przyktadem jest budowa i eksploatacja transgranicznej linii tram-
wajowej Strasburg — Kehl, ale takze transgranicznej linii autobusowej 983
z Frankfurtu nad Odra do Stubic. W zakresie wspotpracy transgranicznej po-
licji i strazy pozarnej, na przykitad Wspdlne Centrum Francusko-Niemiec-
kiej lub Polsko-Niemieckiej Wspotpracy Policyjnej i Celnej lub francusko-nie-
miecka 16dz strazacka.

Jednak mimo duzego potencjatu, szczegdlnie w wiejskich regionach przy-
granicznych, transgraniczne swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej jest
czesto znacznie utrudnione przez liczne przeszkody prawno-administracyj-
ne, na przyktad w postaci wzajemnie niezgodnych krajowych ram prawnych
lub dodatkowych ztozonych proceséw koordynacyjnych w wyniku niejedno-
litych regulacji dotyczacych kompetencji i odpowiedzialnosci, a takze przez
czynniki polityczne, kulturowe i spoteczno-gospodarcze.

W dalszej czesci przedstawione zostana prawno-administracyjne warun-
ki ramowe i mozliwe formy wspétpracy w zakresie transgranicznych ustug
uzytecznos$ci publiczne;j.






lll. Ramy prawne
transgranicznych ustug
uzytecznosci publicznej

Prezentacja ramowych warunkow prawnych dotyczacych transgranicznych
ustug uzytecznosci publicznej ukazuje w pierwszej kolejnosci ramowe wa-
runki prawne, ktérych nalezy przestrzegaé, poczawszy od prawa miedzyna-
rodowego i europejskiego poprzez krajowe prawo konstytucyjne i regulacje
prawne w drodze zwyklych ustaw. Nastepnie przedstawione zostang mozliwe
formy prawne dla realizacji transgranicznych ustug uzytecznosci publiczne;j.

1. Miedzynarodowe ramy prawne transgranicznych
ustug uzytecznoSci publicznej

Warunki ramowe transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej w prawie
miedzynarodowym sg zasadniczo zdeterminowane przez réwny status pod-
miotéw prawa miedzynarodowego i zwigzang z tym zasade suwerennosci.

Zgodnie z tg zasada zadne panstwo nie jest uprawnione do wykonywa-
nia aktéw suwerennosci na obcym terytorium, poniewaz panstwo wykonuje
te akty na wlasnym terytorium bez ograniczen. Zasada suwerennosci dzieli
sie na dwa elementy: suwerenno$¢ zewnetrzna, czyli fundamentalng nieza-
lezno$¢ panstwa od innych panstw, oraz suwerennos¢ wewnetrzna, czyli pra-
wo do samostanowienia w sprawach wtasnej konstrukcji panstwa.
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Z okre$lonej prawem miedzynarodowym suwerennosci panstw wynika
trzecia zasada, ktéra ma zastosowanie réowniez do wspotpracy transgranicz-
nej: zakaz interwencji na podstawie prawa miedzynarodowego. Zgodnie z
tym, paiistwa maja prawo do nieinterwencji ze strony innych podmiotéw pra-
wa miedzynarodowego (w szczegdlnosci innych panstw i ich czesci sktado-
wych, w tym ostatnim przypadku réwniez gmin i jednostek terytorialnych
panstwa, cho¢ te oczywiscie nie sa podmiotami prawa miedzynarodowego).
Taka interwencja, zasadniczo sprzeczna z prawem miedzynarodowym, mia-
taby miejsce, gdyby obce panstwa (lub ich czesci sktadowe) dokonywaty suwe-
rennych aktéw na obcym terytorium na podstawie swojego prawa krajowego.

Wymaga to zawsze zezwolenia na mocy prawa miedzynarodowego, zwy-
kle traktatu miedzy zainteresowanymi panstwami.

Zasada suwerennosci w odniesieniu do transgranicznych ustug uzytecz-
nosci publicznej, w szczegdlnosci wykonywania zadan w zakresie uzyteczno-
$ci publicznej przez panstwo i jego jednostki, oznacza, zZe ani jedno panstwo
nie jest uprawnione do $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej na obcym
terytorium, ani drugie panstwo nie jest zobowigzane do zezwolenia na $wiad-
czenie ustug uzytecznosci publicznej na swoim terytorium.

Co innego miatoby zastosowanie, gdyby istnialy wigzace regulacje prawa
miedzynarodowego miedzy zainteresowanymi panistwami, na przyktad w for-
mie traktatu panstwowego, ktére wyraznie zezwalatyby na $wiadczenie trans-
granicznych ustug uzytecznosci publiczne;j.

Taka regulacja znajdowataby sie na poziomie ustaw zwyktych w hierarchii
unormowan, co oznacza, ze nie moglaby by¢ sprzeczna z regulacjami prawa
wyzszego rzedu, tutaj w szczegolnosci z prawem UE i krajowym prawem kon-
stytucyjnym (por. art. 46 ust. 1 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw).

W zakresie wspierania wspolpracy transgranicznej miedzy jednostkami
terytorialnymi istnieje odpowiedni traktat miedzynarodowy w postaci tzw.
Madryckiej Konwencji Ramowej Rady Europy, ktéra ratyfikowaty réwniez
Niemcy i Polska; zawiera on jednak zobowigzania do wspierania wspoétpracy
transgranicznej i podejmowania wysitkéw w tym kierunku oraz wzory umow.
Te ostatnie musza jednak jeszcze nabra¢ mocy wiazacej poprzez konkretne
umowy miedzypanstwowe (Art. 3 nr 1).

Traktat z dnia 17 czerwca 1991 r. miedzy Republika Federalng Niemiec
a Rzeczapospolita Polska o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspoétpracy jest
nadrzednym traktatem prawa miedzynarodowego, ktorego artykuty 12, 16,
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17, 23 i 26 zawieraja postanowienia dotyczace obszarow ustug uzytecznosci
publicznej, ale nie zawieraja zadnych szczegdlnych postanowien dotyczacych
zezwolen.

Ponadto istnieje kilka specjalnych branzowych umoéw ramowych miedzy
Niemcami a Polska w odniesieniu do zadan z zakresu ustug uzytecznos$ci pu-
blicznej. W szczegolnosci nalezy tu wymieni¢ Umowe miedzy Republika Fede-
ralng Niemiec a Rzeczapospolita Polskg o wzajemnej pomocy podczas kata-
strofiklesk zywiotowych lub innych powaznych wypadkow, z dnia 10 kwietnia
1997 r. oraz Umowe ramowg miedzy Republikg Federalng Niemiec a Rzecza-
pospolita Polska o wspoélpracy transgranicznej w ratownictwie medycznym
z 2013 r.

W stosunkach miedzy Niemcami a Francja nalezy odwota¢ sie do tzw.
Traktatu Elizejskiego i uzupelniajacego go Traktatu z Akwizgranu jako nad-
rzednej struktury ramowej w ramach miedzynarodowego prawa traktatowe-
go. Ten ostatni zawiera, przede wszystkim w art. 16 i nast. postanowienia do-
tyczace ustug uzytecznosci publiczne;j.

Ponadto istniejg liczne sektorowe umowy ramowe i wykonawcze miedzy
Niemcami a Francja, dotyczace zadan w zakresie ustug uzytecznosci publicz-
nej. Ze wzgledu na strukture przestrzenng francusko-niemieckiego regionu
przygranicznego, umowy takie byly czesto konstruowane na zasadzie subre-
gionalnej, na przyktad dla obszaru mandatowego Konferencji Gérnego Renu,
ktérej podstawg w prawie miedzynarodowym jest tak zwana ,Umowa Bon-
ska”, oraz Wielkiego Regionu.

Na przykladzie obszaru wspoétpracy nad gornym Renem nalezy wymie-
ni¢ umowy odpowiadajace powyzszym dla polsko-niemieckiego pogranicza:
Umowa miedzy Republikg Federalng Niemiec a Republikg Francuska o wza-
jemnej pomocy w przypadku katastrof lub powaznych wypadkéw, jak réwniez
oparta na niej umowa o ratownictwie miedzy Alzacja a Badenig-Wirtember-
gia, a w zakresie wspotpracy w dziedzinie zdrowia umowa ramowa miedzy
rzadem Republiki Federalnej Niemiec a rzadem Republiki Francuskiej o
wspolpracy transgranicznej w dziedzinie zdrowia wraz z towarzyszaca jej
umowag administracyjna, jak réwniez umowa o wspolpracy transgraniczne;j
w dziedzinie ratownictwa Alzacja/Badenia-Wirtembergia z rozszerzeniem na
Nadrenie-Palatynat.

W odpowiedzi na przejsciowe niedobory w zakresie intensywnej terapii
spowodowane kryzysem pandemicznym, francuska La Région Grand Est nie-
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mieckie kraje zwiazkowe Badenia-Wirtembergia, Nadrenia-Palatynat i Saara
zawarly réwniez pakt o wzajemnej pomocy w celu zwiekszenia wspolpracy
i koordynacji transgranicznej, ktory jednak nalezy rozumie¢ bardziej jako po-
lityczng deklaracje intencji niz jako traktat prawa miedzynarodowego.

2. Europejskie ramy prawne transgranicznych ustug
uzytecznoSci publicznej a prawo UE

Spojrzenie na transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej z perspektywy
prawa europejskiego jest zdeterminowane historycznie i merytorycznie pod-
stawowym celem, jakim jest ustanowienie jednolitego rynku wewnetrzne-
go, ktéry istnieje od 1954 roku wraz z utworzeniem Europejskiej Wspoélnoty
Gospodarczej (EWG) i w odniesieniu do ktérego UE posiada wytaczne kompe-
tencje ustawodawcze zgodnie z art. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE).

Z tego punktu widzenia transgraniczne $wiadczenie ustug w konkuren-
cyjnej gospodarce rynkowej jest co do zasady pozadane, ale ustugi publiczne
w zakresie ustug uzytecznosci publicznej jawig sie w tym konteks$cie — ponie-
waz nie sg swiadczone przez prywatnych uczestnikéw rynku i nie w warun-
kach konkurencji — jako wyjatek/obcy podmiot w systemie.

Samo prawo UE nie uznaje pojecia ustug uzyteczno$ci publicznej. Za-
miast tego prawo UE uzywa terminu ,ustugi swiadczone w ogélnym interesie
gospodarczym” (SGEI), np. w art. 106 ust. 2 TFUE. Nie ma tez doktadnej defi-
nicji tego terminu. Odnosi sie i tym samym obejmuje wszystkie dziatania go-
spodarcze majace na celu zabezpieczenie infrastruktury i ustug uzytecznosci
publicznej, w tym dziatania w interesie bezpieczenstwa publicznego. Dziata-
nia w interesie niegospodarczym, np. w celu ochrony intereséw kulturalnych,
charytatywnych lub kulturowych, nie sa uwzgledniane i nie podlegajg zakre-
sowi stosowania prawa konkurencji UE art. 101 i nast. TFUE. Poniewaz w ro-
zumieniu niemieckim dzialalno$¢ w zakresie ustug uzytecznosci publicznej
moze by¢ prowadzona zaréwno w sposéb gospodarczy (tzn. na rynku), jak i
pozagospodarczy, w prawie UE nalezy dokona¢ rozréznienia pomiedzy tymi
obszarami.
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Centralnymi kotwicami prawa UE sg swoboda swiadczenia ustug zgodnie
z art. 56 i nast. TFUE — podobnie jak inne swobody podstawowe podstawowy
element rynku wewnetrznego (art. 26 i nast. TFUE), jak réwniez unijne prawo
konkurencji (art. 101 i nast. TFUE), w szczegdlnosci prawo pomocy panstwa
(art. 101 i nast. TFUE, w szczegdlnosci art. 106 ust. 2, 107 TFUE, patrz lit. a)
ponizej), unijne prawo zamdwien publicznych, w szczegdlnosci dyrektywy
2004/17/WE i 2004/18/WE wydane na podstawie art. 114 TFUE i ich krajowe
transpozycje, np. w §§ 97 i nast. Ustawy o przeciwdziataniu ograniczeniom
konkurencji (GWB) (patrz b) ponizej) oraz prawo antymonopolowe w wezszym
znaczeniu (Art. 101 i nast TFUE).

a) Swoboda Swiadczenia ustug, art. 56 i nast. TFUE

Swoboda swiadczenia ustug ustanawia zakaz stosowania przez panstwa
czlonkowskie srodkoéw ograniczajacych transgraniczne swiadczenie lub ko-
rzystanie z ustug w rozumieniu art. 57 TFUE (,Wszystkie $wiadczenia, ktore
[sa] wykonywane zwykle za wynagrodzeniem.”).

Transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej moga, ale nie musza, by¢
objete zakresem ochrony swobody $wiadczenia ustug. Czysto krajowe ustugi
uzytecznos$ci publicznej nie sg nimi ze wzgledu na brak elementu transgra-
nicznego.

Srodki ograniczajace moga by¢ jednak uzasadnione, jezeli zostaly przyjete
ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie pu-
bliczne i sg wspotmierne.

Obecnie jest to prawdopodobnie istotny element weryfikacji, np. w przy-
padku ograniczen zwigzanych z pandemia ($wiadectwo szczepienia, obowiaz-
kowe testy, zakazy) na transgraniczne korzystanie z ustug uzytecznosci pu-
blicznej (jak np. baseny, $rodki transportu itp.).
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b) Prawo o pomocy publicznej, art. 106 i nast. TFUE

Prawo UE w zakresie pomocy publicznej ma na celu ochrone rynku wewnetrz-
nego przed zakildéceniami konkurencji spowodowanymi przez $wiadczenia
panstwa na rzecz przedsiebiorstw, zakazujac takiej pomocy co do zasady (por.
art. 107 TFUE).

Pojecie pomocy panstwa jest zasadniczo szeroko zdefiniowane, tak ze
przede wszystkim obejmuje wszelkie uprzywilejowane traktowanie przedsie-
biorstw, ktére swiadczg ustugi w interesie ogélnym w ramach konkurencji.
Pojecie przedsiebiorstwa jest rowniez szeroko zdefiniowane; obejmuje ono w
zasadzie kazdy podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza, niezaleznie od
jego formy prawnej i sposobu finansowania; nie jest rowniez wymagany za-
miar osiagniecia zysku (tzw. funkcjonalne pojecie przedsiebiorstwa). Pojecie
to nie obejmuje wykonywania uprawnien wtadczych. Interpretacja tych ter-
mindw jest autonomiczna w ramach prawa Unii, tzn. bez uwzglednienia pra-
wa i jurysdykcji Paiistw Cztonkowskich.

Dla firm, ktére $wiadcza ustugi poza konkurencja, prawo UE dotyczace
pomocy publicznej nie ma zastosowania od samego poczatku. W przypadku
przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi w ogdélnym interesie gospodarczym
obowiazuje zasada art. 106 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktora reguly traktatowe,
w szczegolnosci reguty konkurencji, maja zastosowanie tylko ,w granicach,
w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wy-
konywaniu poszczegélnych zadan im powierzonych”. Ponadto ,,rozwoj handlu
nie moze by¢ naruszony w stopniu pozostajagcym w sprzecznosci z interesa-
mi Unii”.

Odpowiedz na pytanie, ktére ustugi sa $wiadczone w ramach rynku, czyli
na warunkach rynkowych, a ktére sa swiadczone poza rynkiem, czyli na wa-
runkach pozarynkowych, jest jednak w orzecznictwie Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci (ETS) tak samo niespdjna, jak pytanie o to, czy mamy
do czynienia z dzialalnoscia w ogélnym interesie gospodarczym oraz pytanie
o to, w jakim zakresie stosuje sie w tym przypadku przepisy unijnego prawa
konkurencji, a wiec rowniez trudne do udzielenia odpowiedzi w sposéb abs-
trakcyjny.

W tym wzgledzie jasne jest tylko to, ze w przypadku art. 106 ust. 2 TFUE
chodzi o teleologicznie ograniczony wyjatek, ktéry zasadniczo nalezy inter-
pretowac restrykcyjnie.
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Na przyktad system karny, policja, wojsko i szkolnictwo na poziomie pod-
stawowym nie podlegaja zastosowaniu unijnego prawa konkurencji w wyniku
wykonywania wiadzy suwerennej. W dziedzinie ubezpieczen spotecznych za-
lezy to od tego, czy system opiera sie na zasadzie solidarnosci i na obowigzko-
wym cztonkostwie oraz czy przewiduje swiadczenia bezsktadkowe i jest pod
nadzorem panstwa, w ktéorym to przypadku rowniez nie mozna mowic¢ o dzia-
talnosci gospodarcze;.

Zgodnie z orzecznictwem zakres zastosowania art. 106 ust. 2 TFUE obej-
muje na przyklad panstwowe agencje pracy, krajowa administracje pocztowa
i telekomunikacyjna, przedsiebiorstwa wodociggowe i transportowe, o ile sa
one zobowigzane do $wiadczenia powszechnych ustug publicznych. Moga to
by¢ rowniez porty, lotniska lub transport ratunkowy dla chorych.

W zwigzku z tym nalezy zbada¢ indywidualnie, na podstawie konkretnego
rodzaju ustug uzytecznosci publicznej oraz rodzaju $wiadczenia i organizacji,
w jakim stopniu dany przypadek podlega przepisom art. 101 i nastepnych, a
w szczegolnosci wyjatkowi z art. 106 ust. 2 TFUE.

¢) Prawo zamowief publicznych (UE)

Prawo zamowien publicznych (UE) ma znaczenie we wszystkich przypadkach,
w ktorych instytucje publiczne nabywajg towary lub ustugi. Celem regulacji
jest zapewnienie ekonomicznego zaopatrzenia przy jednoczesnym poszano-
waniu konkurencji. Prawo zamdéwien publicznych ma rowniez znaczenie przy
udzielaniu koncesji na korzystanie z débr publicznych.

W zakresie ustug uzytecznosci publicznej prawo zaméwien publicznych
ma szczego6lne znaczenie w przypadku ustug sprywatyzowanych, tzn. gdy
panstwo lub samorzady nabywajg ustugi w zakresie ustug uzytecznosci pu-
blicznej od (prywatnych) oséb trzecich. Jezeli panstwo lub samorzady swiad-
czg ustugi bezposrednio same (tzw. zamdwienia ,,in-house”) lub poprzez wia-
sne firmy, obowiazujg postanowienia wyjatkowe.

Podstawe prawna stanowig dyrektywy 2014/24/WE i 2004/25/WE wy-
dane na podstawie art. 114 TFUE oraz ich krajowe transpozycje, na przyktad
w §§ 97 i nastepnych ustawy o przeciwdzialaniu ograniczeniom konkurencji
(GWB). Réwniez tutaj nie ma ogoélnego wyjatku dla ustug uzytecznosci publicz-
nej, a jedynie ogolne regulacje, takie jak wartosci progowe (§ 106 GWB) oraz
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wyjatki w § 108 i 109 GWB. W szczegdlnosci postanowienia § 108 sg istotne
dla wspétpracy publiczno-publicznej i muszg by¢ badane w kazdym przypad-
ku osobno. Ponizej warto$ci progowych obowigzuja przepisy tzw. prawa za-
mowien budzetowych.

d) Prawo antymonopolowe

Unijne prawo antymonopolowe jest uregulowane w art. 101 f TFUE i zgodnie
Z tym, co powiedziano powyzej o prawie pomocy publicznej, nie ma zastoso-
wania do ustug nierynkowych i tylko w ograniczonym stopniu dotyczy ustug
w ogo6lnym interesie gospodarczym.

O ile panstwo dziata samo — a nie na podstawie funkcjonalnej koncepcji
przedsiebiorstwa — dokonywanie przezen nabycia nie podlegaja prawu anty-
monopolowemu.

e) Wnioski czastkowe dotyczace ram prawnych UE

W prawie UE nie ma pojecia bezposrednio odpowiadajacego niemieckiemu
pojeciu ustug uzytecznosci publicznej. Prawo UE ma rowniez inna strukture
regulacyjng — zorientowang przede wszystkim na rynek wewnetrzny — i dla-
tego nie posiada wyjatkéw sektorowych poréwnywalnych z prawem niemiec-
kim. Szczegdblnie w zakresie ustug uzytecznosci publicznej prowadzi to do
nieciaglosci systemu i skomplikowanych badan poszczegdlnych przypadkow,
ktére w przypadku transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej sg zwie-
lokrotnione i moga stanowi¢ przeszkode, ktéra nie uniemozliwi rozwoju tran-
sgranicznych ustug uzytecznosci publicznej, moze go jednak utrudni¢ lub
opdznic.
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3. Transgraniczne ustugi uzytecznosci publiczne;j
w krajowych ramach prawnych

Krajowe ramy prawne dla transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej
wynikaja z krajowych ram konstytucyjnych, ktére z jednej strony definiuja
ustugi uzytecznosci publicznej, a z drugiej strony réwniez z ram prawnych
wspoltpracy transgranicznej i zwyklych ustaw wypetniajacych te obszary.

a) Prawo konstytucyjne
aa) Niemcy

Ramy konstytucyjne transgranicznych ustug uzyteczno$ci publicznej dla
samorzadow lokalnych wynikaja, jak juz wspomniano, z art. 28 ust. 2 Usta-
wy Zasadniczej, ktory definiuje ustugi uzytecznosci publicznej jako sprawe
o znaczeniu dla spotecznosci lokalnej i tym samym poddaje je gwarancji sa-
morzadu terytorialnego. Charakterystyczna cechg gwarancji samorzadu tery-
torialnego w niemieckim prawie konstytucyjnym jest tzw. wszechobejmujaca
kompetencja wspdlnoty lokalnej we wszystkich sprawach. Do uznanych za-
dan gminnej sfery dzialania w zakresie ustug uzytecznosci publicznej nalezy
na przyktad zaopatrzenie ludnosci w energie i wode, tworzenie i utrzymywa-
nie lokalnych srodkéw transportu lub lokalne wspieranie gospodarki, kultury
i sportu. Czescig wszechogarniajgcej kompetencji jest rowniez podejmowanie
nowych, wczesniej nieobsadzonych zadan, na przyktad w zakresie partner-
stwa miast, radia lokalnego lub w zakresie Internetu i telekomunikacji. Dzia-
talnos¢ gospodarcza gmin jest rowniez zasadniczo objeta gwarancja samorza-
du terytorialnego, ale tylko w zakresie, w jakim stuzy celom publicznym gmin.

Tak zwana ,samorzadowa polityka zagraniczna” jest réwniez zasadni-
czo objeta gwarancja samorzadu w art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej i tym sa-
mym jest konstytucyjnie dopuszczalna w granicach prawnych, ktére zostana
przedstawione ponizej.

Ponadto wladze federalne posiadaja odrebne kompetencje ustawodawcze
w celu stworzenia réwnych warunkow zycia w dziedzinach wymienionych w
art. 72 ust. 2 Ustawy Zasadniczej, ktére moga obejmowac rowniez dziedziny
ustug uzytecznosci publiczne;j.
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Konstytucyjne ramy wspotpracy transgranicznej okresla zasadniczo
art. 24 Ustawy Zasadniczej, ktory przewiduje mozliwo$¢ przekazania upraw-
nien wiadczych instytucjom miedzypanstwowym (art. 24 ust. 1 Ustawy Za-
sadniczej) lub instytucjom sasiedztwa transgranicznego (art. 24 ust. 1a Us-
tawy Zasadniczej) i tym samym stanowi otwarcie niemieckiego systemu
prawnego, a z perspektywy prawa miedzynarodowego akt permisywny (patrz
wyzej).

Uregulowania te stwarzaja poczatkowo efekt blokujacy dla wspoipracy
transgranicznej na poziomie gminy w ramach gminnej polityki zagranicznej
(patrz wyzej): Przeniesienie uprawnien wtadczych zawsze wymaga udziatu
wlasciwego organu na podstawie krajowego prawa konstytucyjnego.

Definicja uprawnien wiadczych jest jednak w szczegotach kontrowersyj-
na: w interpretacji zawezajacej, za ktérg opowiada sie réwniez Federalny Try-
bunal Konstytucyjny (BVerfG), pojecie to charakteryzuje sie ,dziatalno$cig
wiladczg ustanowionag przez akty prawne i wykonywana przez akty prawne”, tj.
uprawnieniem obcego suwerena do wkraczania na teren obywateli panstwa.
W interpretacji rozszerzajacej — rowniez w orzecznictwie Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego — przeniesienie praw suwerennych nie zawsze wy-
stepuje tylko wtedy, ,,gdy instytucja miedzypanstwowa otrzymuje bezposred-
nie uprawnienie do interwencji wobec jednostki”. Decydujace jest raczej to,
ze ,wylaczne uprawnienie o charakterze wladczym, ktére wczesniej istniato
faktycznie lub bylo prawnie mozliwe, zostaje wycofane na rzecz obcej wtadzy
panstwowej”.

Jezeli wiec transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej maja by¢ zwig-
zane z przekazaniem lub transgranicznym wykonywaniem uprawnien wtad-
czych (co mozna sobie wyobrazi¢ np. w przypadku transgranicznych ustug
ratunkowych), wymagany jest akt zezwolenia w prawie miedzynarodowym
odpowiadajacy ramom artykutu 24 Ustawy Zasadniczej, zazwyczaj w formie
umowy miedzynarodowe;.

bb) Ramy konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej

Polska Konstytucja rowniez ustanawia silng pozycje ,,samorzadu terytorial-
nego” (Art. 163 i nast.). Zgodnie z art. 164, gminy ,,wykonuja wszystkie za-
dania samorzadu terytorialnego, ktore nie sg zastrzezone dla innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.” Art. 166 zawiera definicje poréwnywalna do
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ustug komunalnych uzytecznos$ci publicznej (,zadania publiczne stuzace za-
spokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej”) i przypisuje te zadania samo-
rzadom jako ich wlasne obowigzki.

Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodo-
wego (art. 9); art. 88 i nastepne zawierajq przepisy o wlaczeniu traktatow mie-
dzynarodowych do prawa krajowego.

Polska Konstytucja nie zawiera jednak osobnego artykutu otwierajacego,
poréwnywalnego z art. 24 GG.

Oznacza to, ze kompetencje do zawierania uméw o wspotpracy transgra-
nicznej pozostaja konstytucyjnie na centralnym szczeblu panstwowym i nie
zostaly przekazane wladzom regionalnym.

Z silnej pozycji samorzadu terytorialnego wynika jednak réowniez, ze wy-
razna decyzja centralnego szczebla panstwowego jest wymagana tylko wtedy,
gdy chodzi o zadania o charakterze wladczym lub zadania, ktére zostaly prze-
kazane innemu organowi samorzadu terytorialnego przez ustawe lub organ
panstwowy.

Dla obszaru transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej oznacza
to jednak rowniez, ze wiele dziedzin, np. w ochronie zdrowia lub w zakresie
wspoipracy stuzb ratowniczych czy zadan policyjnych, musi by¢ nadal prze-
kazywanych przez wtadze centralne.

b) Ramy prawne dla transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej
regulowane ustawami zwyktymi

Wychodzac z przedstawionych powyzej ram konstytucyjnych, mozliwosci
$wiadczenia transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej zalezg od odpo-
wiednich ram prawnych w ramach ustaw zwyklych, ktdre je ksztattuja. Nalezy
tu wzia¢ pod uwage dwa obszary: Z jednej strony (krajowe) regulacje prawne
dotyczace kompetencji i odpowiedzialnosci, ktore przydzielaja i ograniczaja
pewne obszary ustug uzytecznosci publicznej okreslonym posiadaczom kom-
petencji (na przykiad poprzez ograniczenie komunalnej dziatalnosci gospo-
darczej, jak w § 102 GemO BW Iub §§ 91 i nast. BbgKVerf), a z drugiej strony
odpowiednie sektorowe prawne warunki ramowe, ktére wspotdecyduja o wy-
maganiach dotyczacych tresci dla transgranicznych ustug uzytecznos$ci pu-
blicznej.
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Godny uwagi jest tu przepis § 2 ust. 2 Konstytucji Komunalnej Branden-
burgii {BbgKVerf}, ktory zawiera szczegdtowy opis zadan spotecznosci lokal-
nejiw ten sposob ilustruje samorzadowa cze$¢ swiadczenia ustug uzyteczno-
$ci publicznej w sposob wzorcowy.

W celu dokonania pobieznego przegladu, jako przykilady z szerokiego
spektrum ustug uzytecznos$ci publicznej nalezy wskaza¢ odpowiednie regula-
cje dotyczace stuzb ratowniczych, prawa w zakresie zdrowia publicznego lub
edukacji.

aa) Transgraniczne ratownictwo medyczne

Obszar ustug ratowniczych jako element swiadczenia przez panstwo ustug w
interesie ogdlnym nie jest ujety w wykazie § 2 ust. 2 BbgKVerf — w tym przy-
padku obowiazuje brandenburska ustawa o stuzbach ratownictwa medyczne-
go w kraju zwigzkowym Brandenburgia.

Umowa ramowa miedzy Republika Federalng Niemiec a Rzeczapospo-
lita Polska o wspdétpracy transgranicznej w zakresie ratownictwa medycznego
opiera sie na regulacji w formie umowy miedzypanstwowej. Art. 4 umowy wy-
raznie upowaznia kraje zwiazkowe, jak réwniez powiaty ziemskie i grodzkie
oraz wojewodztwa potozone w poblizu granicy do zawierania umow o wspot-
pracy na podstawie tej umowy.

W szczegdtach mozna sie tu odnie$¢ do prezentacji dotyczacej kwestii
prawnych transgranicznego rozmieszczenia stuzb ratownictwa medycznego.
To studium odnosi sie do granicy polsko-niemieckiej.

Na podstawie umowy ramowej o polsko-niemieckiej wspétpracy stuzb ra-
towniczych powiaty MOL, LOS, SPN, miasto na prawach powiatu FFO i wo-
jewddztwo lubuskiezawarty 30 sierpnia 2021 r. umowe o wspolpracy trans-
granicznych stuzb ratownictwa medycznego, ktéra przyznaje niemieckim
i polskim stuzbom ratownictwa medycznego takie same prawa specjalne
i prawa drogi w kraju sasiednim, jak ich wlasnym stuzbom. W tym konteks$cie
uregulowano réwniez odpowiedzialno$¢ w razie wypadku.

Odpowiednia umowa zostata zawarta 10 lutego 2009 r. pomiedzy Alzacja
i Badenig-Wirtembergia oraz, na mocy umowy dodatkowej, rowniez z Nadre-
nig-Palatynatem, przy czym tam na podstawie umowy ramowej z dnia 22 lip-
ca 2005 roku pomiedzy rzadem francuskim a rzadem Republiki Federalnej
Niemiec.
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Z prawnego punktu widzenia wartos¢ dodana tych uméw polega na wyraz-
nym umozliwieniu takich wdrozen, jak rowniez na zgodnym wyjasnieniu cha-
rakterystycznych kwestii prawnych pojawiajacych sie w tym kontekscie przy
pomocy zasady terytorialno$ci w prawie miedzynarodowym i rownosci odpo-
wiednich ustugodawcéw z kraju sgsiedniego, przewidzianych w prawie UE.

bb) Transgraniczna wspotpraca w dziedzinie zdrowia

Wyobrazalny obszar transgranicznej wspoéipracy w dziedzinie zdrowia jest
naprawde szeroki. Poczawszy od obszaru lepszej koordynacji wspoipracy
miedzy organami ochrony zdrowia (poprzez wymiane danych (w czasie rze-
czywistym), np. o obtozeniu 16zek, transgraniczne sledzenie kontaktéw), po-
przez transgraniczne biura refundacyjne, az po zintegrowane transgraniczne
$wiadczenie ustug zdrowotnych w zakresie opieki stacjonarnej lub ambulato-
ryjnej (prowadzenie wspolnego szpitala, jak np. w Cerdanya). W duzej mierze
jest to zadanie panstwowe, a nie municypalne, w zakresie publicznej opieki
zdrowotnej.

Juz w odniesieniu do danych dotyczacych zdrowia, istotnych dla wspot-
pracy, nalezy rozrézni¢ dane dotyczace infrastruktury zdrowotnej (np. liczba
16zek intensywnej opieki medycznej/wolnych 16zek intensywnej opieki me-
dycznej, respiratoréw itp.) od danych osobowych, takich jak indywidualne
dane medyczne (dane pacjentow, wyniki badan itp.). W przypadku tych ostat-
nich w UE zasadniczo obowigzuje Ogélne Rozporzadzenie o Ochronie Danych
(RODO), natomiast w przypadku danych dotyczacych infrastruktury zdrowot-
nej, w zwigzku z odmienng strukturg, zastosowanie ma wiele réznych pod-
staw prawnych.

Swiadczenie ustug zdrowotnych w krajowych systemach opieki zdrowot-
nej (szpitale, placéwki $wiadczace ustugi ambulatoryjne) jest tak samo zroz-
nicowane jak poszczegdlne systemy ubezpieczen zdrowotnych.

Ostatecznie, jako odzwierciedlenie réznych struktur panstwowych, syste-
my ochrony zdrowia w Niemczech i w Polsce sa réwniez zorganizowane w za-
sadniczo rézny sposob.

Pozostaje nam wiec wniosek czastkowy: ztozona sytuacja transgraniczna
w zakresie wspotpracy w dziedzinie zdrowia opiera sie przede wszystkim na
ksztattowaniu rzeczywistych warunkéw ramowych wiasciwych dla systemow
panstwowych obu krajéw.
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Te rzeczywiste warunki ramowe mozna wywie$¢ z (konstytucyjnych) re-
gulacji prawnych, ale w praktycznej wspoélpracy transgranicznej prowadza
one juz do opisanej wysokiej ztozonosci pola wspétpracy (np. w organizacji
wspolpracy, poszukiwaniu homologicznego partnera). Do tego dochodza kla-
syczne dla wspoélpracy transgranicznej aspekty réznic miedzykulturowych
miedzy Niemcami i Polska z jednej strony oraz typowe elementy zarzadzania
transgranicznego z drugie;j.

Opinia prawna ,Ekspertyza dotyczaca uregulowan prawnych w zakre-
sie transgranicznego korzystania z ustug zdrowotnych na przyktadzie badan
przesiewowych dla dzieci w Europa-Mie$cie Gorlitz/Zgorzelec” pokazuje zto-
zone wspoétdziatanie norm w zakresie korzystania z ustug zdrowotnych.

W $wietle doswiadczen z pandemii mozna stwierdzi¢, ze wspolna trans-
graniczna koordynacja i tworzenie sieci wspodlpracy ma ogromne znacze-
nie, szczegodlnie w sektorze zdrowia. Waznym krokiem milowym mogtoby
by¢ utworzenie transgranicznego biura koordynacyjnego z oddelegowanym
personelem z odpowiednich podmiotéw odpowiedzialnych w danym kraju,
szczegOlnie z zakresu ratownictwa medycznego, infrastruktury ustugodaw-
cow (intensywna opieka medyczna) i kas chorych, ewentualnie w potaczeniu
z komponentem na szkolenia i studia transgraniczne. TRISAN z pogranicza
niemiecko-francuskiego moze stuzy¢ jako punkt wyjscia do dalszego rozwoju.

cc) Edukacja transgraniczna

W dziedzinie edukacji i ksztalcenia w niemieckim systemie prawnym odpo-
wiedzialno$¢ spoczywa przede wszystkim na krajach zwigzkowych (z cze-
$ciowymi elementami VIII ksiegi kodeksu socjalnego, np. prawo do wczesne-
go wspomagania dzieci zgodnie z § 24 VIII ksiegi kodeksu socjalnego); ramy
prawne wyznacza tutaj obszar opieki nad malymi dzie¢mi az do rozpocze-
cia nauki w szkole, ktory zasadniczo nalezy przypisa¢ szczeblowi gminnemu,
oraz rozdzielenie w ramach prawa szkolnego wtadz szkolnych od finansowa-
nia i zapewniania nauczycieli przez kraje zwigzkowe. Obszary wykraczajgce
poza ten zakres naleza z reguly do kompetencji gmin.
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c) Potencjaty i przeszkody prawne — zarazem wniosek czgstkowy

Transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej maja znaczny potencjat,
szczegoblnie na obszarach wiejskich, ale takze w bardziej zurbanizowanych
regionach przygranicznych: tam, gdzie ustugi uzytecznosci publicznej byty
niewystarczajace ze wzgledu na potozenie przygraniczne, wspoétpraca trans-
graniczna moze rozwing¢ wspolne ustugi uzytecznosci publicznej (jako przy-
ktad moze postuzy¢ hiszpansko-francuski projekt szpitala w Cerdanya); tam,
gdzie ze wzgledu na potozenie przygraniczne istniejg dublujace sie struktury,
mozna je zredukowac do bardziej efektywnego swiadczenia ustug uzyteczno-
$ci publicznej lub rozwing¢ pod wzgledem merytorycznym dzieki wspoipracy
transgraniczne;.

Zakladajac odpowiednia wole polityczng do wspolpracy transgranicz-
nej, partnerzy maja do dyspozycji r6zne poziomy wspoétpracy transgranicznej
(Beck 2009, str. 21-47).

Przeszkody wynikajg w praktyce nie tylko z réznie uksztattowanej woli
politycznej wspodtpracy w okreslonych dziedzinach, ale takze z finansowych
warunkow ramowych, ktére mozna uczyni¢ bardziej korzystnymi poprzez
wykorzystanie odpowiednich $rodkéw finansowych, ale takze z przeszkod
miedzykulturowych i najzwyczajniej jezykowych.

Roézne ramy prawne sg rowniez czynnikiem zwiekszajacym ztozonosé,
a poprzez to hamujacym. Zintegrowana, wspolna realizacja zadan wymaga
z reguty odpowiedniej podstawy w umowach miedzypanstwowych ze wzgle-
du na prawo miedzynarodowe. Z prawnego punktu widzenia rézne podziaty
kompetencji i odpowiedzialnosci, szczegdlnie w zakresie ustug uzytecznosci
publicznej, a takze rozbiezne koncepcje zakresu stanowig przeszkody na kra-
jowym poziomie prawnym. Ponadto koncepcja przepiséw szczegoélnych lub
klauzul eksperymentalnych dla realizacji projektow transgranicznych (jak
np. art. 13 ust. 2 Traktatu z Akwizgranu) jest regularnie przedmiotem dysku-
sji politycznej lub naukowej, nie tylko w zakresie ustug uzytecznosci publicz-
nej, ale nie znalazla sie jeszcze w licznych ustawach sektorowych.
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4. Instrumenty prawne dotyczace
organizacji transgranicznych ustug
uzytecznoSci publicznej

Po przedstawieniu warunkéw ramowych transgranicznych ustug uzyteczno-
$ci publicznej w $wietle prawa miedzynarodowego i unijnego, jak réwniez w
Swietle krajowego prawa konstytucyjnego i ustawodawstwa sektorowego, zo-
stang teraz objasnione niektére instrumenty i formy prawne stuzace organi-
zacji transgranicznych ustug uzytecznosci publiczne;j.
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Podobnie jak w przypadku ram prawnych, formy prawne mozna skatego-
ryzowac¢ wedlug systemu prawnego, z ktérego pochodzg, na prawo miedzyna-
rodowe, prawo UE, krajowe formy prawne, jak rowniez formy z wlasng oso-
bowoscia prawng lub bez niej oraz formy prawa publicznego lub prywatnego.

Charakterystyczna dla wyboru odpowiedniej formy prawnej jest zasada
~forma podaza za funkcja”, zgodnie z ktéra wybor formy prawnej powinien
by¢ zorientowany na zadania dla niej przeznaczone.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kazde publicznoprawne w znaczeniu suwe-
rennosci przeniesienie zadan wymaga ostatecznie zezwolenia w rozumieniu
prawa miedzynarodowego w formie umowy miedzypanstwowej; zezwolenie
takie nie jest wykluczone rowniez w przypadku zadan czysto suwerennych
i jest zalecane ze wzgledu na bezpieczenstwo prawne w przypadku braku
pewnosci co do wystepowania przeniesienia praw suwerennych w szerokim
znaczeniu i przejrzystosci.

Kolejnymi centralnymi kwestiami przy okreslaniu idealnej formy praw-
nej sa: kwestia prawnie obowigzkowych i politycznie wymaganych cztonkow
formy prawnej — czlonkostwo nie moze by¢ wykluczone dla tych grup — jak
réwniez kwestia finansowania (daniny publicznoprawne, sktadki cztonkow-
skie, finansowanie przez osoby trzecie lub samofinansowanie) oraz zapewnie-
nie personelu (personel wiasny lub oddelegowany).

Wobec coraz bardziej zréznicowanego krajobrazu instytucji transgranicz-
nych, spowodowanego programami finansowania, mozliwo$¢ wiaczenia no-
wych zadan do istniejacych instytucji transgranicznych lub transgraniczna
realizacja nowego zadania przez jednego z partneréw narodowych stanowi
opcje ograniczenia mnozenia sie instytucji.

Zasadniczo mozliwe sa nastepujace formy prawne: na poziomie prawnym
UE EUWT oparte na rozporzadzeniu o EUWT byloby mozliwa forma prawna,
pod warunkiem, ze czlonkami EUWT byliby wylacznie partnerzy prawa pu-
blicznego, jak réwniez przedsiebiorstwa publiczne, przedsiebiorstwa, ktérym
powierzono $wiadczenie ustug w ogdlnym interesie gospodarczym oraz ich
zwiazki (art. 3 ust. 1 rozporzadzenia o EUWT). Art. 7 ust. 4 rozporzadzenia
o EUWT wyklucza jednak ,uprawnien przyznanych na mocy prawa publicz-
nego lub obowigzkdéw, ktérych celem jest ochrona ogélnych intereséw pan-
stwa lub ochrona ogdélnych intereséw innych organéw publicznych, takich
jak uprawnienia policyjne i regulacyjne, wymiar sprawiedliwo$ci i polityka
zagraniczna.”
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Jako przyktad z pogranicza polsko-niemieckiego moze tu stuzy¢ EUWT
Geopark tuk Muzakowa, z pogranicza niemiecko-francuskiego np. EUWT
Saar-Moselle, Eurodystrykt PAMINA lub Eurodystrykt Strasburg-Ortenau.

Niezaleznie od tego panstwa moga réwniez tworzy¢ odpowiednie insty-
tucje na szczeblu miedzypanstwowym i przekazywaé im niezbedne kompe-
tencje.

Ponadto partnerzy maja do dyspozycji rozne krajowe formy prawne pra-
wa publicznego (jak np. stowarzyszenia celowe) lub prywatnego (jak np. spot-
ki z ograniczong odpowiedzialno$cig typu non-profit, fundacje lub stowa-
rzyszenia), o ile pozwalaja one na przystgpienie innych panstw. Mozna sobie
wyobrazié¢ na przyklad rodzaj stowarzyszenia wspierajacego w ramach prawa
prywatnego, ktore stuzytoby jako struktura parasolowa dla wspdlnej realizacji
zadan przez wlasciwe organy krajowe w formie wspdlnej jednostki roboczej
zlozonej z oddelegowanych pracownikow.

Najlepiej, aby taka struktura parasolowa wywodzita sie z systemu praw-
nego, w ktérego obszarze zastosowania zadania sg wspolnie realizowane, aby
unikng¢ dodatkowych naruszen prawa.

Odnos$nie do kwestii, w jaki sposob takie formy wspotpracy moga by¢ usta-
lane wspolnie w ramach prawa procesowego, z prawnego punktu widzenia
nalezy przede wszystkim wskaza¢, ze z prawnego punktu widzenia wspoétpra-
ca jest mozliwa w najwiekszym mozliwym zakresie na podstawie umowy mie-
dzynarodowej. Czynnikiem ograniczajacym w wielu przypadkach jest wola
polityczna, ktéra nie jest jednakowo wyrazista, jak rowniez silnie niejedno-
rodne struktury administracyjne. Z perspektywy Gérnego Renu mozna zato-
zy¢, ze zewnetrzne ,wydarzenia wyzwalajace” moga przyspieszy¢ odpowied-
ni rozwoj, pod warunkiem, ze zostang przeprowadzone odpowiednie prace
sieciowe i przygotowawcze. Finansowane przez INTERREG wspolne instytu-
cje koordynacyjne dla okreslonych obszarow polityki wspotpracy w zakresie
ustug uzytecznosci publicznej (jak np. finansowane przez INTERREG instytu-
cje wspolpracy i tworzenia sieci TRISAN lub TRION) moglyby by¢ pierwszym
krokiem w tym kierunku.

Z punktu widzenia obywateli, docelowa struktura, do ktérej warto dazy¢,
bylaby transgraniczna agencja ,one-stop” w rozumieniu koncepcji otwartej
administracji dla poszczegoélnych dziedzin transgranicznych ustug uzytecz-
nosci publicznej.



IV. Euroregiony jako wyobrazalna
forma prawna i alternatywy

Cztery euroregiony na granicy polsko-niemieckiej, w tym Euroregion Pro
Europa Viadrina i Euroregion POMERANIA, sg obecnie instytucja transgra-
niczng opartg na umowie transgranicznej ponizej poziomu traktatu panstwo-
wego bez wlasnej osobowosci prawnej, ktérej polscy i niemieccy czlonkowie
sg zgrupowani w odpowiednich krajowych formach prawnych, na przyktad w
formie stowarzyszen, ktore pelnig role organdéw prowadzacych euroregiony.

Zadania o znaczeniu ogélnym nie moga wiec by¢ przejmowane przez
same euroregiony, lecz co najwyzej przez oddelegowanych pracownikow, kt6-
rzy w dalszym ciggu dzialajg jako cze$¢ administracji organu prowadzacego.

W zaleznosci od zakresu przekazywania zadan i ich jakosci w aspekcie
suwerennosci, euroregion mégtby z pewnoscia stuzy¢ jako ,,organizacja para-
solowa” dla pracownikow oddelegowanych w tym celu przez wlasciwe urzedy.

Rowniez w tym celu sensowne byloby nadanie organizacji parasolowej
wtasnej osobowos$ci prawnej, aby uprosci¢ wymagane w tym celu procedury
administracyjne — ewentualnie odpowiednie zadania mégtby wykonywac je-
den z dotychczasowych partneréw w roli lidera.

Ze wzgledu na to, ze poszczegdlne euroregiony nie obejmuja catej granicy
polsko-niemieckiej i ze kompleksowe rozwigzanie mogltoby by¢ przydatne dla
pewnych zadan o znaczeniu ogdélnym, w szczegolnosci wykraczajacych poza
poziom gminy (np. w zakresie stuzb ratownictwa medycznego), wlasciwe by-
toby podejscie nadrzedne dla calego regionu przygranicznego.

Alternatywnie, podejscie oddolne moze réwniez przynie$¢ efektywne roz-
wigzania, na przyktad w obszarach ustug uzytecznosci publicznej o silnym
charakterze lokalnym, takich jak lokalne sieci cieptownicze lub zaopatrzenie
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w wode pitna — tutaj mozna wykorzysta¢ bezposrednie porozumienia mie-
dzygminne pomiedzy niemieckimi i polskimi gminami, jak réwniez utworzo-
ne w tym celu instytucje z wlasng osobowoscia prawna.

Komisja miedzyrzadowa powotana na podstawie polsko-niemieckiego
Traktatu o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspotpracy z 17 czerwca 1991 r.
mogtaby by¢ parasolem ochronnym w $wietle prawa miedzynarodowego. Po-
nadto obowigzuje polsko-niemiecka umowa o ratownictwie medycznym (patrz
wyzej), ktéra np. zasadniczo umozliwitaby tworzenie transgranicznych stacji
ratownictwa medycznego. Szczegdtowe informacje na ten temat, a w szczegol-
nosci na temat przedmiotowych praw specjalnych, znajda Panistwo w ,,Opinii
prawnej w sprawie budowy i eksploatacji polsko-niemieckiej stacji pogotowia
ratunkowego” przedstawionej 15 czerwca 2021 r.



V. Konkluzja

Jak opisano powyzej, transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej maja
znaczny potencjat zaréwno w wiejskich regionach przygranicznych, jak i w
regionach przygranicznych o charakterze zurbanizowanym.

Obok przeszkdd politycznych, finansowych, miedzykulturowych lub je-
zykowych, przeszkoda w wykorzystaniu tego potencjatu sg przede wszystkim
niejednolite i bardzo ztoZone techniczne warunki ramowe na poziomie prawa
krajowego.

Wida¢ to wyraznie na przyktadzie zarysowanych powyzej obszarow.

Rozwigzaniem merytorycznym moglyby by¢ — oprécz rozwiazania trak-
tatowego, w ktorym zadania i odpowiedzialnos¢ zostaltyby przekazane wspol-
nemu organowi — réwniez klauzule o transgranicznym otwarciu lub ekpe-
rymentacyjne w réznych sektorowych ustawach ramowych na poziomie
krajowym, jak przewiduje art. 13 ust. 2 Traktatu z Akwizgranu miedzy Niem-
cami a Francjg, lub mechanizm na poziomie europejskim, na przykitad na
podstawie projektu rozporzadzenia o europejskim mechanizmie transgra-
nicznym. Oba elementy nie mogly jeszcze wykazaé¢ swojej skutecznosci w
praktyce z powodu braku zgodnej, zdecydowanej woli polityczne;j.

W zwiazku z tym, z uwagi na kompetencje, ktore zasadniczo pozostajag w
gestii obu panstw czlonkowskich, pozostaje przede wszystkim rozwigzanie
traktatowe, ktore jednak musiatoby by¢ réwniez przygotowane na rezygna-
cje z praw suwerennych w celu poprawy transgranicznych ustug uzyteczno-
$ci publiczne;j.

Oprocz formy EUWT zgodnie z prawem europejskim, partnerzy maja do
dyspozycji wsparcie instytucjonalne i struktury koordynacyjne z krajowych
systemoéw prawnych, jak réwniez alternatywe skoordynowanej realizacji za-
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dan w jednym miejscu przez pracownikow oddelegowanych przez wlasciwe
organy.

Dzieki réznym programom finansowania UE, zwlaszcza EFS lub EFRR, z
ktorych wywodzi sie réwniez program INTERREG, do dyspozycji sg rowniez
interesujace zachety finansowe do zajmowania sie transgranicznymi ustuga-
mi uzytecznosci publicznej.

Niebezpieczenstwu mnozenia instytucji zwigzanemu z programami fi-
nansowania nalezy przeciwdziata¢ poprzez wspolnie opracowany i nadrzed-
ny schemat rozwoju.

Ogolnie rzecz biorac, za ekspertyza prawna, koordynacja wspoétpracy w
jednej wspolnej formie prawnej i ze wspdlnego miejsca wydaje sie sensowna
w celu poprawy transgranicznego swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej.
Szczegolnie regiony przygraniczne maja tu naturalny potencjat w postaci by-
tych budynkow stuzb celnych lub podobnych obiektow.
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KW' Kommunal-

wissenschaftliches

Der Bereich der grenziiberschreitenden Daseinsvorsorge ist eines
der zentralen Potentialfelder in der Grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit. Grenziiberschreitende Daseinsvorsorge kann ein
wesentliches Element zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse in
Grenzregionen sein.

Bei der Umsetzung von Projekten im diesem Bereich sind — sofern
der politische Wille hierfiir vorhanden ist — erhebliche rechtliche
Hlrden zu Uberwinden: Zwar existieren passend ausgerichtete
europdische Fordermittelprogramme als Anreiz, andererseits
scheinen die europarechtlichen und nationalrechtlichen Rahmen-
bedingungen vielfach hochgradig komplex und kénnen auch mit
europarechtlichen Instrumenten, etwa dem Europdischen Ver-
bund fur territoriale Zusammenarbeit (EVTZ), kaum tUberwunden
werden.

Der vorliegende Text analysiert am Beispiel der deutsch-polni-
schen die rechtlichen Schwierigkeiten, aber auch die Moglich-
keiten zur Umsetzung grenziiberschreitender Projekte in diesem
Bereich.

Obszar transgranicznych ustug uzytecznosci publicznej jest jed-
nym z gtéwnych potencjalnych obszaréw wspétpracy transgra-
nicznej. Transgraniczne ustugi uzytecznosci publicznej moga by¢
istotnym elementem poprawy warunkéw zycia w regionach przy-
granicznych.

Wdrazajac projekty w tym obszarze, nalezy pokonac znaczne
przeszkody prawne - pod warunkiem, ze istnieje wola polityczna:
Chociaz istniejg odpowiednio ukierunkowane europejskie progra-
my finansowania jako zacheta, z drugiej strony warunki ramowe
wynikajace z prawa europejskiego i krajowego czesto wydaja sie
bardzo ztozone i trudno je pokonac nawet za pomocg instrumen-
tow prawa europejskiego, takich jak Europejskie Ugrupowanie
Wspdtpracy Terytorialnej (EUWT).

Niniejszy tekst analizuje trudnosci prawne, ale takze mozliwosci
realizacji projektéw transgranicznych w tym obszarze, na przykta-
dzie polsko-niemieckim.
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