C. Die abweichungsfesten Verfassungsgrundsatze des
Unionsrechts

Die Untersuchung im vorherigen Kapitel hat ergeben, dass die Rechtspre-
chung mithilfe einzelner benannter Verfassungsgrundsitze einen abwei-
chungsfesten Teil des Unionsrechts von Einwirkungen des Volkerrechts
freizuhalten sucht. Der Befund, Verpflichtungen aus dem Volkerrecht
konnten die Verfassungsgrundsitze des Unionsrechts nicht beeintrichti-
gen,*33 zeigt die Wirkung solcher Verfassungsgrundsitze auf. Um aber Ver-
fassungsgrundsitze mit einer solchen Wirkung auch identifizieren und ko-
hiarent anwenden zu konnen, mussen sie hinreichend bestimmbar sein. Im
Folgenden sollen die Verfassungsgrundsitze daher dogmatisch naher ver-
ortet sowie kritisch untersucht werden. Nach der Offenlegung der Ge-
sichtspunkte dieser Untersuchung (I.) geht es dabei zunachst um die ein-
zelnen, der Rechtsprechung entnommenen Kriterien und deren Einord-
nung in das Primarrecht (II.) Anschliefend werden die Anwendungsfille
(II.) und Rechtsfolgen (IV.) der Verfassungsgrundsitze im Mehrebenen-
system untersucht. Danach sollen die generellen Folgen der Anwendung
der Verfassungsgrundsitze ebenso thematisiert werden wie die kritische
Bewertung der Anwendung (V.)

I. Untersuchungsgesichtspunkte

Vor der dogmatischen Verortung der Verfassungsgrundsitze ist es zu-
nichst hilfreich, das Feld abzustecken, auf dem diese durchgefiithrt werden
soll. Dabei kommt es zundchst auf das Vorverstindnis der Begriffsbestand-
teile Verfassung (1.) und Grundsitze (2.) an. Zudem soll auch vor der Ana-
lyse der Verfassungsgrundsitze aufgezeigt werden, wofir sie relevant ist

(3.).

453 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 285.
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1. Verfassungsrechtliches Vorverstindnis

Die Verfassungsgrundsatze des Unionsrechts sind beziiglich ihrer Anwen-
dung gegentiber Sekundirrechtsakten, mit denen Vdlkerrecht umgesetzt
werden soll, ein Konzept der Rechtsprechung. Aus den Unionsvertrigen
lassen sich die Verfassungsgrundsitze weder dem Wortlaut nach noch
nach ihrer Wirkung als Prifungsmaf$stab der Sekundirrechtsakte entneh-
men. Um den Begriff der Verfassungsgrundsitze besser einordnen zu kon-
nen, kommt es beziiglich des Begriffsbestandteils Verfassung daher auf das
Verfassungsverstindnis des Gerichtshofs an. Der EuGH benutzt schon seit
langem, wohl auch parallel zu den immer wieder aufflammenden rechts-
politischen Diskussionen um eine Verfassung,** eine verfassungsrechtli-
che Terminologie. Dies betrifft insbesondere den Prifungsmafstab. So
prift er in Les Verts/Parlement bereits anhand der Verfassungsurkunde der
Gemeinschaft, dem Vertrag.#>> Deutlich wird die verfassungsrechtliche
Terminologie und damit das Verstindnis der Vertrige als Verfassung in

454 Zur langen Tradition, die rechtspolitische Diskussionen um eine Modifizierung
der Vertrige mit dem Begriff der Verfassung zu verkniipfen de Witte, in: de
Burca/Weiler (Hrsg.), The Worlds of European Constitutionalism, 2012, S. 19,
28 ff.; Haberle/Kotzur, Europdische Verfassungslehre, 8. A., 2016, Rn.480 ff,;
auch Gerkrath, L’emergence d’un droit constititutionnel pour I’europe, 1997,
S.123ff. Zu den Gefahren fir das europdische Verfassungsrecht als Rechtsge-
biet, die sich aus den vielen offiziellen Vorschlagen fiir eine européische Verfas-
sung ergeben Mollers, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungs-
recht, 2. A., 2009, S.227, 273. Zu diesen Vorschldgen zihlen beispielsweise der
Verfassungsentwurf des Europidischen Parlaments, ABL. 1984 C 77, 33 (Spinelli)
und der Verfassungsentwurf des institutionellen Ausschusses des Europiischen
Parlaments, ABI. 1994 C 61, 155 (Herrmann). Die jingste verfassungsrechtliche
Diskussion betraf dabei insbesondere den gescheiterten Verfassungsvertrag, da-
zu Schiitze, European Constitutional Law, 2. A., 2016, S. 32 f.

455 EuGH, Rs.294/83 (Les Verts), ECLI:EU:C:1986:166, Slg.1986, 1339, Rn.23
(charte constitutionnelle de base; basic constitutional charter). Siehe auch supra
Kapitel B. V. 1.
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Kadi 456 dem EWR I Gutachten 1/91457 oder dem Gutachten 2/13458 zum
EMRK-Beitritt.#® Schon nach der verwendeten Terminologie liegt daher
der Schluss nahe, dass sich der EuGH als Verfassungsgericht der Union ver-
steht.#? Die zugrundeliegende Verfassung wird dabei aus den Normen ge-
bildet, die das rechtliche Leben der Union begriinden. Das ist das Primar-
recht, inklusive der allgemeinen Rechtsgrundsitze, die sich aus der stindi-
gen Rechtsprechung des EuGH ergeben.*¢! Die begriffliche Behandlung
des geschriebenen und ungeschriebenen Primarrechts als Unionsverfas-
sungsrecht passt auch insoweit, als dass in der Literatur die Vertrage und
die ungeschriebenen Rechtsgrundsitze rechtswissenschaftlich als Verfas-
sungsrecht aufgefasst werden.#? Aus dem europdischen Verfassungsge-

456 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 281 ff. Auch der Generalanwalt hatte seine Argumente ver-
fassungsrechtlich eingekleidet: GA Poiares Maduro, SchlA Rs. C-402/05 P (Ka-
di I), ECLI:EU:C:2008:11, Slg. 2008, 1-6351, Rn. 24; GA Poiares Maduro, SchlA
Rs. C-415/05 P (Al Barakaat), ECLI:EU:C:2008:30, Slg. 2008, I-6351, Rn. 24. Su-
pra Kapitel B. L. 2.

457 EuGH, Gutachten 1/91 (EWR I), ECLLEU:C:1991:490, Slg.1991, 1-6079,
Rn. 21.Supra Kapitel B. V. 1.

458 EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK II), ECLI:EU:C:2014:2454, Rn. 158 ff, 177. Supra
Kapitel B. IV.

459 Dies zeigt sich dariberhinaus auch im Gutachten 1/76 ((Stilllegungsfonds fiir
die Binnenschifffahrt), ECLI:EU:C:1977:63, Slg. 1977, 741, Leitsatz §), sowie im
Gutachten 2/94 ((EMRK I), ECLI:EU:C:1996:140, Slg. 1996, I-1759, Rn. 35).

460 Vgl. zum Charakter des EuGH als Verfassungsgericht Halberstam, GL] 2015,
S.105, 145: ,the supreme and constitutional court of a federal-type Union®; Lav-
ranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law Through
Dialogue, 2009, S.119, 130: ,European Constitutional court®. Rosas, in: Wou-
ters/Nollkaemper/De Wet (Hrsg.), The Europeanisation of International Law,
2008, S. 71, 73.

461 Everling, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht, 2. A.,
2009, S. 961, 987.

462 Von Bogdandy/Bast, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungs-
recht, 2. A,, 2009, S. 1ff. Die am Begriff der Verfassung ausgerichtete Betrach-
tung des Primarrechts und der ungeschriebenen Rechtsgrundsitze leiten sie da-
bei aus der verfassungsihnlichen Funktion des Primérrechts ab. Hinzu komme
die verfassungsrechtliche Semantik der Vertrage und des EuGH. Ebenfalls einen
Verfassungscharakter attestiert den Vertrigen Schiitze, European Constitutional
Law, 2. A., 2016, S. 58, 62. Nach Nettesheim bleibt die Grundordnung der EU
auf absehbare Zeit eine ,Vertragsverfassung®, Netteseheim, in: von Bogdandy/
Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht, 2. A., 2009, S. 389, 397.
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richtsverbund*¢? heraus hat das BVerfG schon den EWG-Vertrag als Verfas-
sung beschrieben.#64

Soweit es im Folgenden bei der Untersuchung der Verfassungsgrundsat-
ze um den Wortbestandteil Verfassung geht, ist daher zuvorderst das ge-
schriebene und ungeschriebene Primarrecht gemeint. Mit Blick auf die
Rechtsprechung ergibt sich dies schon terminologisch aus der Gleichset-
zung von Primirrecht und Verfassung. Dieses Verstindnis des Gerichts-
hofs wurde auch nicht dadurch aufgehoben, dass der Verfassungsvertrag
scheiterte.*> Denn der EuGH hat beispielsweise in Kadi I und dem Gut-
achten 2/13 an seiner verfassungsrechtlichen Terminologie, welche die
Vertrage mit einer Verfassung der Union gleichsetzt, festgehalten.#¢ Die
Verfassungsterminologie entsprechend der Rechtsprechung zu verwenden,
mag aus der Perspektive einer umfassenderen Verfassungsdogmatik kritik-
wirdig sein. Insbesondere erscheint dabei fraglich, ob dem gesamten Pri-
marrecht in seiner Gesamtheit Verfassungsqualitit beigemessen werden
kann.*¢” Hauptfokus der hiesigen Untersuchung ist jedoch die Wirkung
der Verfassungsgrundsitze als Konzept der Rechtsprechung. Es wird sich
daher im Folgenden vorrangig auf die Bedeutung der Verfassungstermino-
logie nach der Rechtsprechung beschrinkt. Die Untersuchung baut auf
diesem Verstindnis vom Begriff der Verfassung der Union auf. Sie macht
es sich zur Aufgabe, das in der Rechtsprechung angewandte, aber kontur-
arme Konzept der Verfassungsgrundsitze zu konzeptualisieren. Ausgehend
vom Urteil Kadi I geht es dabei zunichst um die Verfassungsgrundsatze,
die gegentiber volkerrechtlich determinierten Unionsrechtsakten zur An-
wendung kommen. Dariiber hinaus geht es aber auch um andere Konstel-
lationen, in denen die Wirkung der Verfassungsgrundsitze in Frage

463 Zum europaischen Verfassungsgerichtsverbund Vofkuhle, NVwZ 2010, S. 1, 3 ff.

464 Dazu Haberle/Kotzur, Europiische Verfassungslehre, 8. A., 2016, Rn.372
m. w. N.; BVerfGE 22, 293, 296 — EWG-Verordnungen: ,Der EWG-Vertrag stellt
gewissermafSen die Verfassung dieser Gemeinschaft dar.*.

465 Ohnehin war die Qualitit des Verfassungsvertrages (Vertrag von Rom) als Ver-
fassung fragwiirdig, ,, Thte treaty of Rome (2004) was indeed "a treaty masquera-
ding as a constitution’ de Witte, in: de Barca/Weiler (Hrsg.), The Worlds of Eu-
ropean Constitutionalism, 2012, S. 19, 33 m. w. N.

466 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg.2008, 16351, Rn.281; EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK 1I),
ECLI:EEU:C:2014:2454, Rn. 158 ff.

467 Schiitze, European Constitutional Law, 2. A., 2016, S. Ixv. Thiemann, Kooperati-
on und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich, 2016, S. 35, sie misst der Gleichset-
zung von Primirrecht und Verfassung in Les Verts (EuGH, Rs.294/83 (Les
Verts), ECLI:EU:C:1986:166, Slg. 1986, 1339, Rn. 23) lediglich Symbolkraft bei.
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kommt. Das betrifft nicht nur die Wirkung gegentiber Volkervertragsrecht
und Volkergewohnheitsrecht, sondern auch die Folgen der Anwendung
der Verfassungsgrundsitze fir die Unionsrechtsordnung selbst.

2. Bedeutung des Grundsatzes

Fir die Untersuchung der Verfassungsgrundsitze ist vom Wortlaut her
nicht nur das Vorverstindnis zum Begriff der Unionsverfassung, sondern
auch zum Begriff des Grundsatzes relevant. Die Verfassungsgrundsatze sol-
len im Folgenden mit Blick auf ihre Wirkung als PrifungsmafSstab kon-
zeptualisiert werden. Dafiir sollen die Gehalte des Primirrechts in den
Blick genommen werden, die die Wirkung entfalten wie die Grundrechte
als Verfassungsgrundsitze in Kadi I. Es geht damit um solche Teile des Pri-
marrechts, die einen Maf$stab fiir die Uberpriifung von Unionsrechtsakten
bilden, die Vélkerrecht umsetzen. Damit kommt es fiir die Untersuchung
der Verfassungsgrundsatze nicht darauf an, welche Gehalte des Primar-
rechts losgel6st von der Wirkung als Grundsatze oder Prinzipien des Uni-
onsrechts angesehen werden. Die rechtstheoretische Frage, was generell
ein Prinzip oder Grundsatz der Unionsrechtsordnung ist, ist durch die hier
auf die Wirkung fokussierte Fragestellung nicht relevant. Ausgehend von
der Rechtsprechung liegt ein Verfassungsgrundsatz vor, wenn er die be-
stimmte Wirkung hat. Ob die Begriffswahl gemessen an ihrer Wirkung
und ihrem Bedeutungsinhalt mit den gingigen Erklirungsansitzen fiir ge-
nerelle Prinzipien oder Grundsitze Gbereinstimmt, soll hierbei nicht un-
tersucht werden.*¢8 Wihrend von Bogdandy Grundprinzipien im Unter-
schied zur Terminologie der Rechtsprechung nicht als Verfassungsprinzi-
pien bezeichnet und die Bedeutungsdifferenz betont,* stehen im Rah-
men der hiesigen Analyse die Verfassungsgrundsitze im Wortlaut des
EuGH im Fokus.

468 Zur Unzweckmafigkeit die konkurrierenden Bedeutungen von Prinzip bei der
wissenschaftlichen Definition zu beachten: von Bogdandy, in: von Bogdandy/
Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht, 2. A., 2009, S. 13, 27.

469 Von Bogdandy, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht,
2. A, 2009, S.13, 29. Fir den hiesigen Untersuchungsgegenstand der Verfas-
sungsgrundsitze nach Kadi I von besonderer Relevanz ist der Befund von Bogd-
andys, dass die Termini Grundsatz und Prinzip im deutschsprachigen Unions-
recht mehrheitlich synonym verstanden werden; von Bogdandy, a. a. O., S. 13,
25f.
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3. Relevanz der Analyse der Verfassungsgrundsatze

Das Urteil Kadi I, in dem die Verfassungsgrundsatze bisher am deutlichs-
ten zur Anwendung gelangten, erging am 3. September 2008. Damit steht
nicht nur die Frage nach dem aktuellen Stand der Forschung um die Ver-
fassung und Verfassungsgrundsitze im Raum. Eine geringe Prasenz der
Thematik wirde den Verdacht nihren, die Verfassungsgrundsatze allge-
mein und speziell in Threr Wirkung nach Kadi I seien nicht besonders rele-
vant. Trotz einer ausfiihrlichen Aufarbeitung der Kadi-Rechtsprechung in
der Literatur lasst sich jedoch schwerlich behaupten, Gber Kadi sei bereits
alles gesagt.#’? Das Verhiltnis zwischen Unionsrecht und Volkerrecht
bleibt, gemeinsam mit und wegen der Unstetigkeit beider Rechtsebenen,
stets aktuell. Manche nehmen an, es fehle komplett an einem kohirenten
Verhiltnis von Unions- und Vélkerrecht.#! Die Verfassungsgrundsitze
bieten die Moglichkeit einen Ausschnitt dieses Verhaltnises genau zu be-
schreiben. Dabei geht es insbesondere um die Uberpriifung von Sekundar-
rechtsakten, mit denen Volkerrecht umgesetzt werden soll (Kadi-Konstella-
tion).

Die Relevanz der Beschreibung des Verhaltnisses zwischen Unionsrecht
und Volkerrecht geht aber tiber die Kadi-Konstellation hinaus. Denn eine
Begrenzbarkeit der Umsetzbarkeit von Volkerrecht im Unionsrecht ist
auch auflerhalb von UN-Sanktionen relevant. So betrifft das Austarieren
des Verhiltnisses zwischen Unionsrecht und Volkerrecht zum Beispiel
auch den Umgang mit intra-EU BIT, Schiedssprichen und geplanten Frei-
handelsabkommen der Union. Schlieflich beeinflusst eine mdgliche Be-
grenzung des volkerrechtlichen Einflusses in der Unionsrechtsordnung
auch die Moglichkeiten der Union zur Einbindung in internationale Ver-
trage.

Ferner soll die Untersuchung der Verfassungsgrundsitze helfen, diese
zur Uberpriifung, insbesondere in der Kadi-Konstellation, handhabbar an-
wenden zu konnen. Der EuGH tbernimmt in seiner Rechtsprechung im-
mer wieder die Rolle des ,gatekeeper®, der von Fall zu Fall die Auswirkun-
gen des Volkerrechts fiir die Unionsrechtsordnung bestimmt.#7? In seiner

470 Eine Klassifizierung der Literatur zur Kadi-Rechtsprechung nehmen Avbelj und
Roth-Isigkeit vor, sie resimieren: ,,This does not mean, however, that everything
has already been said about Kadi.“, Avbelj/Roth-Isigkeit, GL] 2016, S. 153, 155.

471 De Biirca, in: de Birca/Weiler (Hrsg.), The Worlds of European Constitutiona-
lism, 2012, S. 105, 108.

472 Vgl. Lavranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law
Through Dialogue, 2009, S. 119, 123.
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Rechtsprechung und in seinen Gutachten legt er zudem das Urteil Kad: I
und die Verfassungsgrundsitze wiederholt zugrunde.#’? Dabei wurden die
Verfassungsgrundsitze als Prifungskonzept bisher aber nicht allgemein
prazisiert. Vielmehr wurden die Verfassungsgrundsitze in Gestalt der
Grundrechte konkret zur Rechtmafigkeitspriffung des volkerrechtlich ver-
anlassten Rechtsaktes herangezogen.#’# Dartiberhinaus duflerten sich ein-
zelne Generalanwilte dahingehend, dass die Verfassungsgrundsatze als
selbststindige Kriterien zur RechtmafSigkeitsprifung®s bzw. zur Losung
von Konflikten zwischen dem Voélkerrecht und dem Unionsrecht¢ ver-
standen werden konnen.

Die relevante Passage in Kadi I, nach der eine ,grundsitzlich umfassende
Kontrolle“4”7 von Sekundarrechtsakten hinsichtlich der Grundrechte (als
Verfassungsgrundsitze) durchzufithren ist, sagt nach Generalanwalt Bot
noch nichts tber die Intensitit dieser Prifung aus.#’® Die Intensitit der
Prifung eines Verfassungsgrundsatzes kann daher allgemein untersucht
werden. Damit geht es bei der Untersuchung der Verfassungsgrundsitze
auch um deren handhabbare Anwendung in der Prifung. Das Gutachten
2/1347 verdeutlicht, dass der Mafistab der unionsrechtlichen Prifung an
den Schnittstellen zwischen Unionsrecht und Volkerrecht prazisiert wer-
den kann, um eine grofere Rechtssicherheit zu erreichen.

Der Gewinn einer klareren Definition fiir Prifungsmafistibe an der
Schnittstelle zwischen Unionsprimarrecht und Volkerrecht zeigt sich wei-

473 Beispielhaft: EuGH, verb. Rs. C-584/10 P, C-593/10 P u. C-595/10 P (Kadi II),
ECLI:EU:C:2013:518, Rn.65-68, 97; EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK II),
ECLLI:EU:C:2014:2454, Rn. 169, 170, 183, 201; EuGH, Gutachten 1/15 (Fluggast-
daten Kanada), ECLI:EU:C:2017:592, Rn. 67; EuGH, Rs. C-266/16 (Western Sa-
hara Campaign), ECLI:EU:C:2018:118, Rn. 46.

474 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 16351, Rn. 333 bis 370; EuGH, verb. Rs. C-584/10 P, C-593/10 P u.
C-595/10 P (Kadi II), ECLIL:EU:C:2013:518, Rn.66, 67, 97ff; EuGH,
Rs. C-548/09 P (Bank Melli Iran), ECLI:EU:C:2011:735, Rn.105.; EuGH,
Rs. C-239/12 P (Abdulrahim), ECLI:EU:C:2013:331, Rn. 70.

475 GA Mengozzi, SchlA Rs. C-161/15 (Benallal/Belgien), ECLI:EU:C:2016:3, Rn. 69;
GA  Wathelet, SchlA  Rs.C-266/16  (Western  Sahara ~ Campaign),
ECLI:EU:C:2018:1, Rn. 54.

476 GA Kokott, Stellungnahme zum Gutachtenverfahren 2/13 (EMRK II),
ECLI:EU:C:2014:2475, Rn. 171 und Fuflnote 114.

477 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 326.

478 GA Bot, SchlA verb. Rs.C-584/10 P, C-593/10 P u. C-595/10 P (Kadi II),
ECLI:EU:C:2013:176, Rn. 58-62.

479 EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK II), ECLI:EU:C:2014:2454.
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terhin darin, dass dem geschriebenen Recht, insbesondere Art. 2 EUV nach
Lissabon, eine klare Rechtsfolge fir die Verletzung wichtiger Grundsatze/
Werte nicht entnommen werden kann.*% Selbst wenn die Verfassungs-
grundsatze, die wirken wie in Kadi I, in Art. 2 EUV verankert wéren, erga-
be sich de lege lata daraus noch keine abweichungsfeste Rechtsfolge gegen-
tber Rechtsakten, die ,frihere“ volkerrechtliche Verpflichtungen der Mit-
gliedstaaten umsetzen. Zwar gibt es mit Art. 7 EUV ein Verfahren fir den
Fall der Verletzung der Werte durch einen Mitgliedstaat. Wann genau eine
schwerwiegende Verletzung der Werte im Sinne des Art. 7 EUV vorliegt,
ist schwierig zu bestimmen.*8! Fiir vorliegende Fragestellung mit dem Fo-
kus auf die Prifung von Unionsrecht, welches Volkerrecht umsetzt, lasst
sich daher aus der Diskussion um Art. 7 EUV wohl wenig gewinnen. Insge-
samt ist die Analyse der Verfassungsgrundsitze nach Kadi I daher jeden-
falls fiir die Kadi-Konstellation, aber auch dartiber hinaus allgemein fir das
Verhaltnis zwischen Unionsrecht und Volkerrecht relevant.

II. Dogmatische Bestimmung der abweichungsfesten
Verfassungsgrundsatze

Der Begriff Verfassungsgrundsitze (principes constitutionnels/ constitutio-
nal principles) entstammt der Rechtsprechung. Er taucht im geschriebe-
nen Unionsrecht nicht auf und ist in der Rechtsprechung ein neuer Termi-
nus.*2 Zunichst soll es daher darum gehen, den Begriff niher zu bestim-
men und im Primiérrecht zu verorten. Ausgehend von der Anwendung der
Verfassungsgrundsatze in der Rechtsprechung nach Kadi I kénnen einzel-
ne Kriterien fiir die Verfassungsgrundsitze abgeleitet (1.) und ihre Haupt-
anwendungsfille untersucht werden (2.). Darauf aufbauend geht es dann
um die Begrindung der spezifischen abweichungsfesten Wirkung der Ver-
fassungsgrundsatze (3.). Anschliefend soll die primarrechtliche Veranke-
rung (4.) und die Abgrenzung der Verfassungsgrundsitze von anderen Tei-
len des Primarrechts herausgearbeitet werden (5.). Danach werden die Be-

480 Zur ausgebliebenen Heranziehung von Art.6 EUV (Nizza) als Mafstab der
Rechtsprechung Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der
EU, 65. EL, Art. 2 EUV, Rn. 46.

481 Vgl. Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 7
EUV, Rn. 31 ff. Zum Umgang mit Art. 7 EUV von Bogdandy/Antpéhler/loannidis,
in: Jakab/Kochenov (Hrsg.), The Enforcement of EU Law and Values, 2017,
S.218, 225 ff. und Pech, Jean Monnet Working Paper 04/09, S. 1, 64 f.

482 Supra Kapitel B. L. 3. ¢) gg).
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griffswahl (6.) und die Anwendung der Verfassungsgrundsatze in der Pri-
fung erlautert (7.).

1. Bildung von Kriterien ausgehend von der Rechtsprechung

Nach dem Vertrag von Lissabon lésst sich iiberzeugend von den Verfas-
sungsgrundsatzen des Unionsrechts sprechen.*83 Legt man die in Kapitel B.
untersuchte Rechtsprechung zugrunde, dann sind die Verfassungsgrund-
satze des Unionsrechts die grundlegenden Gehalte des Primirrechts, durch
welche das Einwirken des Volkerrechts in die Unionsrechtsordnung be-
grenzt wird. Danach stellen diese Verfassungsgrundsitze einen abwei-
chungsfesten Teil des Unionsrechts gegeniiber dem Volkerrecht dar. In
dieser vorlaufigen und inhaltlich unprazisen Definition kommt die Aussa-
ge Poiares Maduros zum Ausdruck, das Volkerrecht konne das Gemein-
schaftsrecht (jetzt also das Unionsrecht) nur unter den durch die Verfas-
sungsgrundsitze aufgestellten Voraussetzungen ,durchdringen.4%4 Die
Verfassungsgrundsitze bilden mithin einen Prifungsmafstab. Zihlen
Grundsitze zu diesen Verfassungsgrundsitzen, werden sie bei der Umset-
zung von Volkerrecht durch Sekundirrecht zu dessen Uberpriifung ange-
legt. Die inhaltliche Bestimmung dieses Prifungsmafistabes kann zunichst
vom Begriff der Verfassungsgrundsatze ausgehen, wie er im Fall Kadi I
erstmals angewandt wurde. Dabei geht es einerseits um die Begriffsbe-
standteile der Verfassung (a) und des Grundsatzes (b). Andererseits liegt in
der Wirkungsbeschreibung, dass ,Verpflichtungen aufgrund einer interna-
tionalen Ubereinkunft nicht die Verfassungsgrundsatze des EG-Vertrag be-
eintrachtigen konnen“4%S, schon ein tiber den Begriff hinausgehendes Kri-
terium (c). Ferner wurde in der Rechtsprechungsanalyse deutlich, dass die
Autonomie der Unionsrechtsordnung und die Zustandigkeit des Gerichts-
hofs fiir die Anwendung der Verfassungsgrundsitze wie fir das Verhiltnis
zwischen Unions- und Vélkerrecht relevant sind. Daher ist auch danach zu
fragen, ob und wodurch sie fiir die Verfassungsgrundsitze kennzeichnend

sind (d).

483 Supra Kapitel B. II. 2.

484 Vgl. GA Poiares Maduro, SchlA Rs.C-402/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:11,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 24; GA Poiares Maduro, SchlA Rs. C-415/05 P (Al Bara-
kaat), ECLI:EU:C:2008:30, Slg. 2008, 1-6351, Rn. 24.

485 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 285.
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a) ,Verfassung®

Der Bezug der Verfassungsgrundsitze auf die Verfassung ist im Kontext
des Verfassungsverstindnisses des EuGH zu verstehen. Unter dem Begriff
der Verfassung werden demnach zuvorderst die europdischen Vertrage ver-
standen.*%¢ Hinzu treten die sich aus der stindigen Rechtsprechung erge-
benden allgemeinen Rechtsgrundsitze. Diesen Rechtsquellen muss also
ein Grundsatz entstammen, um ein Verfassungsgrundsatz nach Kadi I zu
sein.

Der Anlauf zum Schluss des Verfassungsvertrages ist gescheitert und im
geschriebenen Unionsrecht findet sich keine Verfassungsterminologie. Vor
diesem Hintergrund dringt sich das Ankniipfen an das Verfassungsver-
standnis des Gerichtshofs fiir die Beschreibung des Verfassungsbezuges ge-
radezu auf. Demgegeniiber erscheint eine Ankniipfung an die zahlreichen
rechtspolitischen Vorschlage fiir europiische Verfassungen fernliegend. %
Sie sind nicht nur rechtlich unverbindlich geblieben, sondern werden
durch den ExGH auch nicht in Bezug genommen. Der ExGH hat in seiner
Rechtsprechung, beginnend schon bei Les Verts, die Vertrage und damit
das Primérrecht mit einer verfassungsrechtlichen Terminologie belegt. 458
In Kadi I wollte der EuGH ersichtlich nicht mit seinem Verfassungsver-
stindnis, ausgehend von Les Verts, brechen.® Uber die verfassungsdogma-
tische Schlussigkeit der Betitelung des (gesamten) Primarrechts als Verfas-
sungsrecht lasst sich zwar streiten,*° dem Verstindnis der Verfassungs-

486 Zum verfassungsrechtlichen Vorverstindnis fiir diese Untersuchung supra Kapi-
tel C. I. 1. Vgl. auch Korzur, EuGRZ 2008, S. 673, 677.

487 Zu solchen Vorschliagen de Witte, in: de Burca/Weiler (Hrsg.), The Worlds of
European Constitutionalism, 2012, S. 19, 28 ff.

488 Zur verfassungsrechtlichen Terminologie in der Rechtsprechung siehe supra
Kapitel B. V. 1. Die verfassungsrechtliche Terminologie findet sich insbesondere
im Urteil Kadi I (EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I),
ECLL:EU:C:2008:461, Slg.2008, I1-6351, Rn.281ff), im Gutachten 2/13
((EMRK II), ECLI:EU:C:2014:2454, Rn. 158 ff, 177), im Gutachten 1/76 ((Stillle-
gungsfonds fiir die Binnenschifffahrt), ECLI:EU:C:1977:63, Slg. 1977, 741, Leit-
satz S), im Urteil Les Verts (EuGH, Rs. 294/83 (Les Verts), ECLI:EU:C:1986:166,
Slg. 1986, 1339, Rn.23), im Gutachten 1/91 ((EWR I), ECLI:EU:C:1991:490,
Slg. 1991, 16079, Rn.21) sowie im Gutachten 2/94 ((EMRK I),
ECLL:EU:C:1996:140, Slg. 1996, I-1759, Rn. 35).

489 Vergleich der Bezug auf die vorherige Rechtsprechung EuGH, verb.
Rs. C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461, Slg. 2008, 1-6351,
Rn. 281 - 285.

490 Vgl. Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich, 2016,
S.35m.w.N.
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grundsatze als Konzept der Rechtsprechung tut dies a priori jedoch keinen
Abbruch. Schlieflich bilden die Verfassungsgrundsitze — so die Ausgangs-
hypothese — auch lediglich einen Teil der Verfassung ab. Das Verstindnis
des Primirrechts als Verfassungsrecht zeigt sich zeitlich nach Kadi I auch
im Gutachten 2/13. Darin fihrt der EuGH den auf das Primérrecht bezoge-
nen Prifungsauftrag aus Art. 218 Abs. 11 AEUV anhand eines verfassungs-
rechtlichen Rahmens durch.#! Wenn der EuGH also von Verfassungs-
grundsatzen spricht, dann geht es um Grundsatze, die zu dem geschilder-
ten Verfassungsbegriff des EuGH einen eindeutigen Bezug haben. Sie las-
sen sich, das verdeutlicht das Gutachten 1/15, aus den Vertragen ablei-
ten.*? Der Grundsatz im Sinne der Verfassungsgrundsitze nach Kad: I
darf mithin der Unionsverfassung im Sinne des Gerichtshofs nicht nur
nicht widersprechen, er muss ihr auch entspringen.

b) Prifungstauglicher ,Grundsatz®

Der Grundsatz im Sinne der Verfassungsgrundsitze ist nach deren Anwen-
dung in Kadi I derart, dass von ihm zur Umsetzung von volkerrechtlichen
Verpflichtungen nicht abgewichen werden kann.#3 In der franzosischen
Fassung des Urteils werden die Verfassungsgrundsitze mit principes con-
stitutionnels, in der Englischen mit constitutional principles tibersetzt. Es
ist also schon fraglich, weshalb fiir diese abweichungsfeste Wirkung nicht
von Verfassungsprinzipien gesprochen werden soll. Allerdings werden die
Begriffe Grundsatz und Prinzip im deutschsprachigen Unionsrecht syno-
nym verstanden.** Auch lasst die unterschiedliche sprachliche Verwen-
dung der Prinzipien im geschriebenen Recht vermuten, dass der Vertrags-
geber den Begriff Prinzip nicht aufgrund einer einheitlichen Konzeption
einsetzt.*S In der Rechtsprechung des Gerichtshofs spielt der Begriff der

491 Vgl. EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK II), ECLLI:EU:C:2014:2454, Rn. 177, bezug-
nehmend auf die Rn. 155 bis 176 (,,ce cadre constitutionnel“, ,the constitutional
framework®). Dazu auch supra Kapitel B. IV. 3.

492 EuGH, Gutachten 1/15 (Fluggastdaten Kanada), ECLI:EU:C:2017:592, Rn. 67.

493 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 285.

494 Von Bogdandy, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht,
2.A.,2009,S.13,25f.

495 Von Bogdandy, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht,
2.A,, 2009, S. 13, 26.
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Verfassungsgrundsitze bis zum Urteil Kadi I keine eigenstindige Rolle.#7¢
Um in Anknipfung an Kadi I, die darin angewandte abweichungsfeste
Wirkung zu beschreiben, steht der Wortlaut der Vertrige und die bisheri-
ge Rechtsprechung der Bezeichnung als Grundsatz also nicht entgegen.

Indem diese Untersuchung an die Begrifflichkeit des Gerichtshofs an-
kntpft und dabei die spezifische Anwendung der Verfassungsgrundsatze
nach Kadi I fokussiert, kommt es daher weniger auf die rechtstheoretische
und rechtsphilosophische Diskussion um den Begriff des ,,Grundsatzes®
an.®7 Zur Beschreibung des Grundsatzes im Sinne der Verfassungsgrund-
satze wird weniger an das allgemeine Verstindnis von Grundsitzen als
mehr an die spezifische Wirkung angekniipft. Die Grundsitze in Kadi I
umfassen Prinzipien, die derart grundlegend sind, dass die Unionsrechts-
ordnung ein Abweichen von ihnen nicht zuzulassen vermag.#® Das
Grundlegende daran ist, dass dies auch Bereiche betrifft, die nach den Re-
gelungen des Primarrechts eigentlich von der Primiérrechtsbindung ausge-
nommen sind. Dabei bleibt aber weitgehend unklar, wie genau sich diese
Grundsitze bestimmen lassen. Nach Generalanwalt Poiares Maduro han-
delt es sich um die Grundwerte (valeurs fondamentales, fundamental va-
lues), die der Gemeinschaftsrechtsordnung zugrunde liegen.*

Zur Benennung einzelner Grundsitze ist sowohl vom Wortlaut als auch
von den Aussagen des EuGH in Kadi I her, der Blick auf Art. 6 Abs. 1 EUV
(Nizza) zu richten. Der Artikel spricht von den Grundsitzen, die in Kadi I
fir die Grenzziehung fir die Umsetzung von Volkerrecht in der Gemein-
schaftsrechtsordnung benannt werden.’® Allein der Benennung halber

496 Zur Rechtsprechungsanalyse beziiglich der Verfassungsgrundsitze supra Kapi-
tel B. I. 3. ¢) gg).

497 Zur Diskussion um verschiedene Prinzipienmodelle Rdhi/Ribl, Allgemeine
Rechtslehre, 3. A., 2008, §33. Es erscheint erst als nachgelagerte Frage, inwie-
weit die Verfassungsgrundsatze nach Kadi I wegen ihren herauszuarbeiteten Ei-
genschaften in der Tradition eines bestimmten Prinzipienmodells stehen.

498 Vgl. EuGH, verb. Rs. C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 301 bis 304. Insbesondere Rn. 304: ,des principes qui re-
levent des fondements mémes de l'ordre juridique communautaire, parmi les-
quels celui de la protection des droits fondamentaux*; ,the principles that form
part of the very foundations of the Community legal order, one of which is the
protection of fundamental rights®.

499 GA Poiares Maduro, SchlA Rs.C-402/05 P (Kadi I), ECLL:EU:C:2008:11,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 44; GA Poiares Maduro, SchlA Rs. C-415/05 P (Al Bara-
kaat), ECLI:EU:C:2008:30, Slg. 2008, I-6351, Rn. 44.

500 Vgl. EuGH, verb. Rs. C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 285, 303.
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kommen daher als Verfassungsgrundsitze die Grundsitze der Freiheit, der
Demokratie und die Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten in
Frage. Dartiber hinaus kommen - ohne alle denkbaren Grundsitze ab-
schlieSend auffithren zu wollen — als mogliche Kandidaten fiir die Stellung
als Grundsatz in diesem Sinne die Rule of Law sowie die Strukturmerkma-
le des institutionellen Gefiiges**! und des Binnenmarktes in Betracht.’0?
Fir die Verknipfung mit dem Primarrecht kommt auflerdem die gednder-
te Terminologie in Art. 2 EUV und Art. 6 EUV im Vergleich zu Art. 6 EUV
Abs. 1 (Nizza) hinzu. Inwieweit die Ankniipfung an die Grundsitze nach
Art. 6 EUV (Nizza) auf die Werte des heutigen Art. 2 EUV ibertragen wer-
den kann, soll im Anschluss untersucht werden.’® Allgemein verrit die
bloe Benennung eines Grundsatzes allerdings noch nichts tber dessen
dogmatischen Inhalt. Ebenso wenig verrat die Verknipfung der Verfas-
sungsgrundsitze nach Kadi I mit ,Kernprinzipien“ oder ,Kernelementen®
der Unionsrechtsordnung etwas tber die Bestimmung der Verfassungs-
grundsitze, solange dieser Kern unbestimmt bleibt.5%4

Die Rechtsprechung hat keinen feststehenden Katalog an Grundsitzen
vorgelegt, an den fir die Identifikation der Verfassungsgrundsitze hin-
sichtlich ihrer Auswirkungen angeknipft werden kénnte. Ohne einen sol-
chen Katalog kommt es daher fiir die Identifikation mehr auf die Anwen-
dungsweise und Anwendungsfolgen der Grundsitze an. Zur Beschreibung
der Verfassungsgrundsitze erscheint es wichtig zu bestimmen, welche in-
haltlichen Gesichtspunkte fir eine Prifung anhand eines Verfassungs-
grundsatzes relevant sind. SchliefSlich wird der Verfassungsgrundsatz nach
Kadi I zur Prifung der Umsetzbarkeit von Volkerrecht in die Unions-
rechtsordnung angelegt.’® Dementsprechend missen die einzelnen
Grundsitze als Prifungsmafstab inhaltlich ausgestaltet sein. Auch Gene-
ralanwalt Pozares Maduro geht es um die Prifung anhand der einzelnen

501 Vgl. GA Kokott, Stellungnahme zum Gutachtenverfahren 2/13 (EMRK II),
ECLI:EU:C:2014:2475, Rn. 171 und Fufdnote 171.

502 Eine ahnliche Liste aufstellend Lavranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza
(Hrsg.), Shaping Rule of Law Through Dialogue, 2009, S. 119, 128.

503 Infra Kapitel C. II. 4.

504 Die Kernmetapher verwenden mit Blick auf die Verfassungsgrundsatze nach Ka-
di I Halberstam, GL] 2015, S. 105, 110f. (,core principles of EU constiutional
law“) und Kdmmerer, EuR 2009, S.114, 119 (,Kernelemente®, ,Kernprinzipi-
en®).

505 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 290, 331 bis 370. Supra Kapitel B. I. 3. ¢) bb).
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Grundsitze.’% Die Grundsitze missen in der Priffung konkret aufgrund
eines hinreichenden normativen Gehalts herangezogen werden konnen. Es
handelt sich um solche Grundsitze, die zur Uberpriifung eines Sekundar-
rechtsaktes angewandt werden konnen. Erforderlich ist also eine gewisse
dogmatische Tiefe hinter den politischen Leitprinzipien.>?”

Dies ist bei den Grundrechten der Union, die als Verfassungsgrundsatze
in Kadi I angewendet werden, der Fall. Es wird nicht generell und unprazi-
se anhand der Grundrechte geprift. Vielmehr werden die einzelnen Grund-
rechte nach ihrer Dogmatik geprift. Dem voraus geht die Feststellung,
dass tberhaupt eine Prifung, und zwar anhand der Verfassungsgrundsit-
ze, durchgeftihrt wird. Das Anlegen der einzelnen Grundrechte folgt dann
aus deren Eigenschaft als Verfassungsgrundsitze.’®® Bei den gepriften
Grundrechten ging es um die Verteidigungsrechte, insbesondere den An-
spruch auf rechtliches Gehor und das Recht auf effektive gerichtliche Kon-
trolle.’® Auferdem prifte der EuGH die Verletzung des Eigentums-
rechts.’1? Die einzelnen Grundrechte werden zunichst auf ihre Einschla-
gigkeit beziiglich des gepriiften Sekundarrechtsaktes hin iberprift.s!! Der
EuGH legt dabei die Verteidigungsrechte und das Recht auf effektive ge-
richtliche Kontrolle zusammen an. Danach kommt er ohne tiefgreifende
Abwigung einer moglichen Rechtfertigung der Grundrechtsverletzungen
zu dem Schluss, dass die Grundrechte verletzt sind.’'? Eine Rechtfertigung
des Eingriffs in das Eigentumsrecht prift der ExGH hingegen. Grundsatz-

506 GA Poiares Maduro, SchlA Rs.C-402/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:11,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 44; GA Poiares Maduro, SchlA Rs. C-415/05 P (Al Bara-
kaat), ECLI:EU:C:2008:30, Slg. 2008, I-6351, Rn. 44.

507 ,Ein Grundsatz ist umso Gberzeugender, weil besser anwendbar, je konkreter
der identifizierte normative Gehalt ist [...]“ (Reimer, Juristische Methodenlehre,
2016, Rn. 603).

508 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 285, 303.

509 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 333 bis 353.

510 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 354 bis 371.

511 Beziglich der Verteidigungsrechten und dem Recht auf effektiven gerichtlichen
Rechtsschutz: EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi 1),
ECLI:EU:C:2008:461, Slg. 2008, 1-6351, Rn. 333 bis 349. Beziiglich des Eigen-
tumsrechts: EuGH, a. a. O., Rn. 355 bis 358.

512 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 348 bis 353.
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lich kénne der Eingriff gerechtfertigt werden.’!3 Insbesondere konne das
Einfrieren von Geldern zum Kampf gegen ,die Bedrohungen, die durch
terroristische Handlungen auf dem Weltfrieden und der internationalen
Sicherheit lasten®, angemessen und verhiltnismifig sein.’# Im konkreten
Fall sah der EuGH den Eingriff in das Eigentumsrecht wegen des Verstofes
gegen damit zusammenhingende Verfahrensrechte als nicht gerechtfertigt
an.S15

Die Prifung der Grundrechte in Kad: I, die bisher als einzige Verfas-
sungsgrundsitze mit der abweichungsfesten Wirkung identifiziert werden
konnen, zeigt also eine dogmatische Tiefe auf. Auf die Vereinbarkeit mit
einem Grundrecht hin kann ein Unionsrechtsake gepriift werden. Dement-
sprechend muss ein Grundsatz, um Verfassungsgrundsatz mit der abwei-
chungsfesten Wirkung nach Kadi I zu sein, als Prifungsmaf$stab auch kon-
kret angelegt werden koénnen. Im Rahmen der Dogmatik des jeweiligen
Verfassungsgrundsatzes — auch das zeigt Kadi I - sind dann auch die vol-
kerrechtlichen Ziele, die mit der Umsetzung des Volkerrechts ins Unions-
recht verfolgt werden, in die Prifung einzustellen. Im Fall der Grundrech-
te bezieht sich der EuGH bei der Frage, ob der Eingriff in das Eigentums-
recht gerechtfertigt ist, auf das Ziel der volkerrechtlichen Mafinahme, die
mit der angegriffenen Verordnung umgesetzt werden soll.*¢ Damit stellt
er die volkerrechtlichen Wertungen, die dem umzusetzenden Rechtsakt
zugrunde liegen, in die Bewertung der Rechtfertigung mit ein. Fur die
Stelle in der Prifungsstruktur, an der die volkerrechtlichen Ziele einzustel-
len sind, kommt es auf den jeweiligen Verfassungsgrundsatz an.

c) Abweichungsfeste Wirkung im Ergebnis
Die Prifung der Grundrechte als Verfassungsgrundsitze offenbart jedoch

beziiglich der Unumstoflichkeit der Verfassungsgrundsatze prima facie ein
Problem. Einerseits postuliert der Gerichtshof, dass von den Verfassungs-

513 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 359 bis 366.

514 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 363.

515 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 367 bis 371.

516 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn. 362, 362, 364, 365.
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grundsitzen nicht abgewichen werden kann.’!” Dabei wirken die Verfas-
sungsgrundsitze gegeniiber Sekundarrechtsakten, die Volkerrecht in der
Union umsetzen. Daher kdnnen sie als abweichungsfest umschreiben wer-
den. Andererseits priift der EuGH einzelne Grundrechte in zunehmender
Tendenz nach Schecke und Eifert auch hinsichtlich der Rechtfertigung einer
Einschrankung.’'® Er sicht in Kadi I den Eingriff in das Eigentumsrecht fiir
gerechtfertigt an®”® und priift auch in den auf Kadi I folgenden Fillen zur
Umsetzung von UN-Sanktionen die Rechtfertigung der Eingriffe in das Ei-
gentumsrecht aus Art. 17 GRC.52° Damit erscheint es fraglich, ob die Ver-
fassungsgrundsitze als abweichungsfest treffend bezeichnet werden kon-
nen. Zeigt doch die Priffung der Grundrechte, dass in gerechtfertigter Wei-
se von einem Verfassungsgrundsatz abgewichen werden kann.

Die inhaltliche Prifung der einzelnen Verfassungsgrundsatze darf je-
doch nicht mit der Anlegung der Verfassungsgrundsitze als Prafungsmaf-
stab verwechselt werden. Denn der abweichungsfeste Charakter der Verfas-
sungsgrundsitze ist damit verkniipft, dass sie als Prifungsmafstab tber-
haupt anzulegen sind. Die Ausgestaltung der Prifung ergibt sich dann aus
der Dogmatik des jeweiligen Grundsatzes. Nicht abgewichen werden kann
von der Regel, dass ein Verfassungsgrundsatz im Sinne der Kadi-Rechtspre-
chung stets — und damit auch bei Art. 347 und 351 AEUV - angelegt wer-
den muss. Ist ein Eingriff in die Grundrechte beispielsweise gerechtfertigt,
tangiert das nicht die Integritit des Grundrechtsschutzes als Verfassungs-
grundsatz. Denn der Grundrechtsschutz der Union erlaubt nach seiner
Dogmatik (Art. 52 Abs. 1 GRC) gerechtfertigte Eingriffe. Die abweichungs-
feste Wirkung der Verfassungsgrundsitze, nach der zur Umsetzung von
Volkerrecht unter keinen Umstinden Abweichungen erlaubt sind,>?! er-
gibt sich also aus der Prifung anhand der einzelnen Verfassungsgrundsit-

517 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 285.

518 EuGH, verb. Rs. C-92/2009 (Schecke u. Eifert), ECLI:EU:C:2010:662, Slg. 2010,
1-11063, Rn. 55 ff. In diesem Fall ging es allerdings nicht um die Umsetzung von
UN-Sanktionen im Unionsrecht. Eine systematische Prifung von Eingriff und
Rechtfertigung findet sich auch in EuGH, verb. Rs. C-293/12 u. C-594/12 (Digi-
tal Rights Ireland), ECLI:EU:C:2014:238, Rn. 31 ff.

519 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, -6351, Rn. 355, 357, 359 ff.

520 EuGH, verb. Rs.C-539/10 P und C-550/10 P (Al-Agsa), ECLI:EU:C:2012:711,
Rn. 120 ff.; EuGH, Rs.C-548/09 P (Bank Melli Iran), ECLI:EU:C:2011:735,
Rn. 115. Vgl. Tamblé, EuR 2016, S. 666, 678 f.

521 Vgl. Lavranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law
Through Dialogue, 2009, S. 119, 126 ff.
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ze. Dies zeigt sich auch bei den Grundrechten auf Achtung der Verteidi-
gungsrechte und auf effektiven gerichtlichen Rechtsschutz.’?? Beide Rech-
te sind als Grundrechte der Grundrechtecharta Teil der Verfassungsgrund-
satze. Sie werden im Fall Kad: II jedoch nicht isoliert hinsichtlich einer
Einschrinkung und einer Rechtfertigung geprift. Der EuGH fordert sie
vielmehr im administrativen Verfahren ein.’?3 Dies zeigt, dass es den einen
Prifungsaufbau der Grundrechte und damit der Verfassungsgrundsitze
durch den ExGH nicht gibt. Es kommt vielmehr auf das einzelne Grund-
recht, den einzelnen Verfassungsgrundsatz, an.

Allgemein ist ein Verfassungsgrundsatz dadurch abweichungsfest, dass
er iberhaupt zur Priffung des Unionsrechtsaktes angelegt wird und im Fall
seiner Verletzung die Umsetzung oder Anwendung des Volkerrechts in
der Unionsrechtsordnung verhindert.5>4 Die abweichungsfeste Wirkung
steht daher erst am Ende der Prifung des jeweiligen Verfassungsgrundsat-
zes fest. Es ist also zumindest ungenau, den Grundrechtsschutz als Verfas-
sungsgrundsatz nach Kadi I von vorneherein als unantastbar (,un-
touchable“?%) zu bezeichnen, wenn damit eine Unabweichbarkeit ge-
meint ist. Fir die Prifungsfrage, inwieweit eine Verletzung des Verfas-
sungsgrundsatzes als Voraussetzung fiir die abweichungsfeste Wirkung
vorliegt, kommt es vielmehr auf die Dogmatik des jeweiligen Verfassungs-
grundsatzes an. Wenn im Rahmen der Dogmatik des einzelnen Grundsat-
zes selbst eine Miteinbeziehung volkerrechtlicher Gesichtspunkte moglich
ist, dann sind diese wegen der Volkerrechtsfreundlichkeit der Unions-
rechtsordnung zu bertcksichtigen.52¢

Die Beschreibung der Verfassungsgrundsitze mit dem Attribut abwei-
chungsfest dient der klareren Bezeichnung des Untersuchungsgegenstan-
des. Denn es erscheint nicht ausgeschlossen auch in anderen Zusammen-
hangen, bei denen es nicht um die Nahtstelle zwischen Unionsrecht und
Volkerrecht geht, von Verfassungsgrundsitzen zu sprechen. Der Begriff
der Verfassungsgrundsatze ist naimlich nicht eindeutig auf die Wirkung
nach der Rechtsprechung ausgehend von Kadi I festgelegt. Zur eindeutige-
ren Zuordnung soll daher, gerade mit Blick auf ihre abweichungsfeste

522 Art. 41 Abs. 2, Art. 47 GRC.

523 Vgl. Tamblé, EuR 2016, S. 666, 670; EuGH, verb. Rs. C-584/10 P, C-593/10 P u.
C-595/10 P (Kadi II), ECLI:EU:C:2013:518, Rn. 111 ff.

524 Zu den Fallkonstellationen in denen die Verfassungsgrundsitze gegeniiber dem
Volkerrecht relevant werden infra Kapitel C. IIL

525 Lavranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law
Through Dialogue, 2009, S. 119, 130 f.

526 Dazu ausfithrlicher sogleich infra Kapitel C. II. 7. b).
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Wirkung im Ergebnis, von den abweichungsfesten Verfassungsgrundsat-
zen des Unionsrechts gesprochen werden.

Die abweichungsfeste Wirkung einzelner Gehalte gegeniiber anderem
Recht aus dem Mehrebenensystem ist dartiber hinaus auch anderen
Rechtsordnungen nicht fremd. Im Kontext des europiischen Haftbefehls
geht das BVerfG beispielsweise davon aus, dass die deutsche Verfassung ,,in-
tegrationsfeste® Grundsitze kennt, die das Einwirken einer anderen
Rechtsordnung, namentlich der Unionsrechtsordnung, begrenzen.’?
Auch viele weitere europiische Staaten kennen positivrechtlich geregelte
oder durch die Rechtsprechung herausgearbeitete abweichungsfeste Gehal-
te ihrer Rechtsordnung. Diese sind in Balance zu halten mit der Offenheit
gegeniiber dem Unionsrecht.’?® Rechtspolitisch bedeutsam ist dabei je-
doch, wie prazise und restriktiv solche Gehalte ausgelegt und angewandt
werden. Wichtig zu betonten bleibt, dass das Adjektiv ,abweichungsfest®
sich im Fall der Verfassungsgrundsitze insbesondere auf die Einschrin-
kung der Lockerung der Primarrechtsbindung in den Fallen des Art. 347
und Art. 351 AEUV bezicht.

d) Zustindigkeit des Gerichtshofs und Autonomie der Rechtsordnung als
Voraussetzungen

Die Zustindigkeit des Gerichtshofs und die Autonomie der Unionsrechts-
ordnung werden im Rahmen der Anwendung der Verfassungsgrundsitze
prominent betont.’? Auch spielen beide in der Rechtsprechung um die

527 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 15. Dezember 2015 — 2 BvR 2735/14 — Rn. 41 ff. -
Europdischer Haftbefehl; Beschluss vom 6. September 2016 — 2 BvR 890/16 -
Rn. 32. Das BVerfG sicht die integrationsfesten Verfassungsgrundsitze des GG
in Art. 23 Abs. 1 Satz 3 i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG verankert. Zum Vergleich zwi-
schen den Verfassungsgrundsitzen und der Identititskontrolle des BVerfG infra
Kapitel E. IV. 3 b).

528 Huber, in: von Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Ius Publicum Europae-
um I, Offene Staatlichkeit, 2008, §26, Rn. 83 ff.; Meyer/Wendel, in: Hatje/
Miller-Graft  (Hrsg.), Europaisches Organisations- und Verfassungsrecht
(EnzEuR Bd. 1), 2014, § 4, Rn. 71 ff.

529 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLL:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 1-6351, Rn.282: ,Auflerdem koénnen internationale Ubereinkiinfte
nicht die in den Vertrigen festgelegte Zustandigkeitsordnung und damit nicht
die Autonomie des Rechtssystems der Gemeinschaft beeintrichtigen, deren
Wahrung der Gerichtshof aufgrund der ausschlielichen Zustindigkeit sichert,
die ihm durch Art. 220 EG tbertragen ist, einer Zustindigkeit, die der Gerichts-
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Abgrenzung von Unionsrecht und Volkerrecht eine wichtige Rolle.>30
Fraglich ist daher, inwieweit beide Kriterien fir die Beschreibung der ab-
weichungsfesten Verfassungsgrundsitze relevant sind.

Ziel der Anwendung der Verfassungsgrundsitze nach der Rechtspre-
chung ist es, die Grundsatze der Union zu schiitzen, ohne deren Wahrung
der Rechtsordnung der Union ihrer eigenen Grundlage entzogen wiir-
de.?31 Der Schutz wird dabei stark auf dem Gedanken der Eigenstindigkeit
der Unionsrechtsordnung gestiitzt. Dieser erscheint zwar als kritikwiirdig,
bildet aber scheinbar das Vorverstindnis des Gerichtshofs fiir seine Prifung.
Demnach konnte der EuGH volkerrechtlich determinierte Unionsrechtsak-
te nicht autonom gegeniiber dem Voélkerrecht prifen, wenn er seinen dazu
angelegten Prifungsmaf$stab nicht vom Voélkerrecht getrennt — autonom —
auslegen wiirde. Zugleich konnte er die Verfassungsgrundsitze in Form
der Grundrechte nicht als Maf3stab heranziehen, wenn er fiur deren Pru-
fung nicht im Rahmen der unionalen Kompetenzverteilung zustandig wi-
re. Die Argumentation des ExGH betrifft mithin die Bedingung seiner Ju-
risdiktionsgewalt. Er kann nicht die Vereinbarkeit einer Unionsrechtsmaf-
nahme priifen, wenn er dabei die Grundsitze auffen vorlésst, welche die
Primirrechtsordnung und seine Zustindigkeit verfassen. Selbst eine Erkla-
rung, der Gerichtshof priife einen Rechtsakt wegen der volkerrechtlichen
Determination nicht oder nicht vollstaindig, ware Ausdruck seiner Juris-
diktionszustandigkeit. Eine Austibung dieser Zustindigkeit ware es auch,
wirde er sich der Priffung der Rechtsakte enthalten, solange und soweit
die Verfassungsgrundsitze auf einer anderen Rechtsebene hinreichend be-
achtet werden. Ebenso wiirde es dieser Zustandigkeit entsprechen, wenn
mangels einer Verletzung von Verfassungsgrundsitzen keine abweichungs-
feste Wirkung eintrite und dann Volkerrecht unproblematisch in der Uni-
onsrechtsordnung umgesetzt oder angewandt werden wirde.

Die Anwendung der Verfassungsgrundsitze gegeniiber volkerrechtlich
determinierten Unionsrechtsakten ist davon getragen, dass der ExGH im
Rahmen seiner Zustindigkeit das zur Priifung angelegte Unionsrecht auto-

hof im Ubrigen bereits zu den Grundlagen der Gemeinschaft selbst gezihlt hat
(vgl. in diesem Sinne Gutachten 1/91 vom 14. Dezember 1991, Slg. 1991, 1-6079,
Randnrn. 35 und 71, und Urteil vom 30. Mai 2006, Kommission/Irland,
C-459/03, Slg. 2006, 1-4635, Randnr. 123 und die dort angefithrte Rechtspre-
chung).”

530 Supra Kapitel B. V. 2. Dazu auch Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbe-
halt im Ausgleich, 2016, S. 110 ff.

531 Vgl. EuGH, verb. Rs. C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, 16351, Rn. 282 ff.
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nom auslegt. Die Autonomie wird hierbei im umfassenden Sinne verstan-
den und geht begrifflich bereits auf Costa/ENEL zuriick.>3? Sie meint, ge-
maf der Rechtsprechung, die Unabhingigkeit der Unionsrechtsordnung
sowohl von den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten als auch vom Voél-
kerrecht.’*3 Unabhangig ist dabei zuvorderst die Auslegung der unionalen
Rechtsbegriffe, wobei der Einfluss sowohl der Verfassungsiberlieferungen
der Mitgliedstaaten als auch die volkerrechtliche Natur der Griindungsver-
trige nicht zu leugnen ist. Autonomie bedeutet dartiber hinaus auch die
eigenstandige Natur der Unionsrechtsordnung gegentiber den nationalen
Rechtsordnungen und dem Vélkerrecht.** Im Kontext dieser Relation
zwischen Unionsrecht und Vélkerrecht bilden die Verfassungsgrundsatze
fir das Unionsinnenrecht eine Grenze hin zur Umsetzung von Volker-
recht in die Unionsrechtsordnung.’®S Mit der Zustandigkeit des EuGH
wird der Umstand bezeichnet, nach dem der EuGH zur Entscheidung der
jeweils betroffenen Rechtsfrage sowie zur Auslegung des daftr einschligi-
gen Rechs, also der Vertrage (Art. 19 EUV), kompetent ist.

Die Autonomie und die Zustandigkeit des ExGH bilden Voraussetzun-
gen, aber auch den Telos der abweichungsfesten Wirkung der Verfassungs-
grundsitze. Schlieflich zielt die Autonomie auf die ,exclusivity® und Un-
bertihrbarkeit der Jurisdiktion des EuGH ab.>3¢ Fir eine Prifung anhand
der Verfassungsgrundsitze bilden sie aber wohl keine eigenstindigen Kri-
terien. Denn beide Aspekte bilden die Grundcharakteristika der Rechts-
ordnung, die schon durch die gerichtliche Priffung von Rechtsakten einer
stets autonom verstandenen Unionsrechtsordnung zum Ausdruck kom-
men. Die bisher genannten Kriterien enthalten diese Charakteristika der

532 EuGH, Rs. 6/64 (Costal/ENEL), ECLI:EU:C:1964:66, Slg. 1964, 1249, 1270; dazu
van Rossem, in: Wessel/Blockmans (Hrsg.), Between Autonomy and Depen-
dence, 2013, S. 13, 15.

533 Supra Kapitel B. IV. 3. und B. V. 2. EuGH, Gutachten 2/13 (EMRK II),
ECLI:EU:C:2014:2454, Rn. 170. Vgl. Hindelang, Archiv des Volkerrechts 2015,
S. 68, 711f.; Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich,
2016, S. 113 ff.; Tridimas, Cahiers de droit européen, 2016, S. 419, 439.

534 Van Rossem, in: Wessel/Blockmans (Hrsg.), Between Autonomy and Depen-
dence, 2013, S. 13, 17 und 19.

535 Vgl. Halberstam, GL] 2015, S. 105, 110f.,, 145. Die Autonomie ist ein Definiti-
onsbestandteil verfasster foderaler Ordnungen, dazu Riker (Riker, William: Fe-
deralsim: Orign, Operation, Significance, 1964) zitierend Halberstam, University
of Michigan Public Law Working Paper 251, 2011, S. 2, 6.

536 Tridimas, Cahiers de droit européen, 2016, S. 419, 440, Tridimas spricht anknip-
fend an das Gutachten 2/13 von ,judicial monopoly [that] cannot be challan-
ged®.
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Unionsrechtsordnung. Die einzelnen Verfassungsgrundsitze miissen die
beiden Merkmale ebenfalls widerspiegeln. Das heifit, sie miissen der Sach-
materie nach zum Prifungsumfang des EuGH gehoren. Dessen Prifungs-
umfang, seine Zustindigkeit, ergibt sich hauptsichlich aus der jeweiligen
Verfahrensart und dem Primarrecht. Aus dem Gesichtspunkt der Zustin-
digkeit ergibt sich daher, dass der einzelne abweichungsfeste Verfassungs-
grundsatz nach Kadi I im Primirrecht verankert ist.>3” Die Autonomie
wird durch die Verfassungsgrundsitze dadurch widergespiegelt, dass ihre
jeweiligen Gehalte zunachst losgelost vom Volkerrecht anhand des auto-
nomen Unionsrecht bestimmt werden, bevor volkerrechtliche Ziele im
Rahmen der Priifung des jeweiligen Gehalts relevant werden.’3® Hinsicht-
lich der ungeschriebenen Rechtsfolge der abweichungsfesten Verfassungs-
grundsitze und ihren weitreichenden Folgen fiir das Verhaltnis des Uni-
onsrechts zum Volkerrecht tibernehmen die Autonomie der Unionsrechts-
ordnung und die Zustindigkeit des Gerichtshofs bei der Prifung anhand
der Verfassungsgrundsitze eine Art Besinnungsfunktion.

Am Beispiel der Wahrung der Grundrechte lasst sich dies illustrieren.
Der Grundrechtsschutz hat in der Union durch die Grundrechtecharta,
Art. 6 Abs. 1 EUV Primarrechtsrang. Er ist ein Wert nach Art. 2 EUV und
damit eine Voraussetzung fiir den vélkerrechtlichen Beitritt zur Union
nach Art. 49 EUV. Zur Auslegung und Anwendung der Grundrechtechar-
ta ist der Gerichtshof zustindig. Schlieflich handelt es sich um geschriebe-
nes Primérrecht.’3” Die Auslegung und Anwendung der einzelnen Grund-
rechte aus der Grundrechtecharta erfolgt dabei zunachst autonom auf der
Grundlage ihrer Vorschriften. Im Rahmen der autonomen Auslegung und
Anwendung des Unionsrechts, und damit auch bei solchem Unionsrecht,
das volkerrechtliche Pflichten umsetzt, hat der EuGH die Grundrechte mit-
hin zu beachten.

537 Dazu auch infra Kapitel C. II. 4.

538 Zur Beriicksichtigung volkerrechtlicher Ziele bereits supra Kapitel C. II. 1. b).
Zur Diskussion, ob die Verfassungsgrundsatze nach Kadi I bei der Prifung ge-
nerell gegentiber den volkerrechtlichen Zielen des umzusetzenden Rechtsaktes
abgewogen werden infra Kapitel C. II. 7. b).

539 Art. 6 Abs. 1 EUV iVm. Art. 19 EUV, Art. 1 EUV.
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2. Hauptanwendungsfille in der Kadi-Konstellation

So ungenau der Bezug der Verfassungsgrundsitze zur Verfassung im Urteil
Kadi I ist, umso starker konzentriert sich der EuGH auf einzelne Regelun-
gen, die eine Lockerung der Primarrechtsbindung vorsehen.

a) Art.351 und Art. 347 AEUV

Der EuGH geht davon aus, dass ein Abweichen vom Primirrecht nach
Art. 351 AEUV, wie es nach Centro-Com moglich sei, seine Grenze in den
Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie und der Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten finde.’*’ Diese Grenze gelte auch fiir die
moglichen Beschrinkungen des Binnenmarktes (frither des gemeinsamen
Marktes) nach dem Notstandsvorbehalt des Art. 297 EGV (Nizza, heute
Art. 347 AEUV).54 An Art. 347 und 351 AEUV, den auflersten Ausnahmen
von der Primarrechtsbindung der Mitgliedstaaten, konturiert der Gerichts-
hof also die grenzziechende Wirkung der Grundsitze, die er zuvor als Ver-
fassungsgrundsitze bezeichnet hat.’#? An den wenigen Stellen des Primir-
rechts, die ausdricklich den Einfluss des Volkerrechts auf die Bindungs-
kraft des Primirrechts regeln, bilden mithin die Verfassungsgrundsatze
eine Grenze. Weder der alte noch der neue Wortlaut von Art. 307 Abs. 1
EGV (Nizza) und Art. 297 EGV (Nizza), beziechungsweise Art. 351 AEUV
und Art. 347 AEUV, weisen auf das Bestehen der Grenze hin. Beide Vor-
schriften sind gemessen an der normalen Bindungswirkung des Primar-
rechts Ausnahmevorschriften.

Art. 347 AEUV gewahrt in besonderen Krisensituationen den Mitglied-
staaten die Moglichkeit durch exzeptionelles Vorgehen vom Primérrecht

540 Zur Vorgingervorschrift Art. 307 EGV (Nizza) EuGH, verb. Rs. C-402/05 P u.
C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461, Slg. 2008, 1-6351, Rn.301-304; zu
Centro-Com supra Kapitel B. V. 4.; van Rossem, in: Wessel/Blockmans (Hrsg.), Be-
tween Autonomy and Dependence, 2013, S.13, 21; Lavranos, in: Fontanelli/
Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law Through Dialogue, 2009,
S. 119, 126 ff. Zur jungeren Vorschrift (Art. 351 AEUV) ebenso Kottmann, Intro-
vertierte Rechtsgemeinschaft, 2014, S. 259 ff.

541 EuGH, verb. Rs.C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLLI:EU:C:2008:461,
S]g. 2008, I-6351, Rn. 302.

542 Vgl. EuGH, verb. Rs. C-402/05 P u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461,
Slg. 2008, I-6351, Rn. 285.
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abzuweichen.’# Das Ziel ist dabei, den Mitgliedstaaten rechtlichen Spiel-
raum zu schaffen, um die Notstandssituation aufzulosen.’** Merkmal eines
existentiellen Notstandes®® ist es, dass der Mitgliedstaat Gefahr lauft auf-
zuhoren, in der Form zu existieren, in der er der Union beigetreten ist. Die
Verfassungsgrundsitze sind die Prinzipien, die derart grundlegend sind,
dass die Union selbst von ihnen nicht abweichen kann.’#¢ Als Beitrittskri-
terium kann daher die Einhaltung der Verfassungsgrundsatze der Unions-
rechtsordnung gelten. Art. 49 EUV verweist fir den Beitritt auf die Werte
des Art. 2 EUV. Dadurch riickt die Verbindung der Verfassungsgrundsitze
mit den Werten des Art. 2 EUV in den Fokus.

Wenn also der Mitgliedstaat auch tber die existentielle Krise hinweg
und danach weiter die Voraussetzungen der urspriinglichen Aufnahme in
die Union erfiillen soll, dann muss er jedenfalls die (Verfassungs-)Grund-
satze weiterhin achten, auf denen die Union beruht. Das sind nicht not-
wendigerweise allein die Kriterien nach Art. 49 in Verbindung mit Art. 2
EUV. Die vom Gerichtshof benannten Verfassungsgrundsitze kénnten
diese Kriterien umfassender abbilden.

Art. 351 AEUV dient als Kollisionsregel, die es den Mitgliedstaaten er-
moglichen soll, ihre vor dem Beitritt zur Union eingegangen volkerrechtli-
chen Verpflichtungen getreu dem Grundsatz pacta sunt servanda einzuhal-
ten.’” Kollidiert eine vdlkerrechtliche Verpflichtung der Mitgliedstaaten
mit dem Unionsrecht, so sind die Mitgliedstaaten nicht verpflichtet vom
Unionsrecht abzuweichen. Es ist den Mitgliedstaaten lediglich moglich
solche Verpflichtungen zu erfiillen und insoweit vom Unionsrecht abzu-
weichen, sofern die fragliche volkerrechtliche Ubereinkunft den Mitglied-
staaten keinen Spielraum lasst.>*® Die Unionsorgane dirfen ferner die Er-
fallung der Pflichten, die sich fir die Mitgliedstaaten aus fritheren Uber-

543 Vgl. Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art.347 AEUV,
Rn. 3.

544 Vgl. Kokott, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. A., Art. 347 AEUV, Rn. 3; Koutra-
kos, CMLR 2000, S. 1399, 1340 ff.

545 Vgl. Jaeckel, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 347
AEUV, Rn. 2: ,besonderen, existenzgefihrdenden Ausnahmesituationen®.

546 Vgl. supra Kapitel C. II. 1. b).

547 Lavranos, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Europdisches Unions-
recht, 7. A., Art. 351 AEUV, Rn. 1; vgl. EuGH, Rs. C-84/98 (Kommission/Portu-
gal), ECLI:EU:C:2000:359, Slg. 2000, I-5215, Rn. 53; EuGH, Rs. 812/79 (Burgoa),
ECLI:EU:C:1980:231, Slg. 1980, 2787, Rn. 6.

548 GA  Kokott, SchlA Rs. C-74/16 (Congregacién de Escuelas),
ECLI:EU:C:2017:135, Rn. 97.
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einkinften ergeben, nicht behindern.’# Damit dient Art. 351 AEUV nicht
als carte blanche fur die Mitgliedstaaten.>>® Deren Moglichkeiten nach
Art. 351 AEUV konnen nicht im Widerspruch zur Grundausrichtung der
Unionsrechtsordnung stehen. Eben jene Grundausrichtung konnen die
vom Gerichtshof benannten Verfassungsgrundsitze vorgeben. Deutlicht
wird dies auch mit Abs. 2, aus dem sich die ausdriickliche Pflicht der Mit-
gliedstaaten ergibt, kollidierende Vertrige nach zu verhandeln.’’!

Methodisch legt der ExGH Art. 351 AEUV und Art. 347 AEUV, wenn er
deren Anwendung mittels der Verfassungsgrundsitze begrenzt, iiber den
Wortlaut hinaus restriktiv aus. Er beschrinkt den Wortlaut durch den
Schutz der Verfassungsgrundsitze. Dies erscheint unter dem Gesichts-
punkt der Fragmentierung des Unionsrechts als kritikwiirdig. Allerdings
kennt das Unionsrecht ungeschriebene Bestandteile.’*? Zudem passt die
Auslegung zur Rechtsmethodik des EuGH. Denn der Gerichtshof richtet die
Auslegung des Primirrechts regelmafig auf die Verwirklichung der Ver-
tragsziele der Union aus.’*3 Ob das Vorgehen des Gerichtshofs dabei als te-
leologische Reduktion®** oder schon als Rechtsfortbildung einzustufen ist,
ist nicht zweifelsfrei bestimmbar. Ohnehin sind die teleologische Ausle-
gung und die Rechtsfortbildung im Primarrecht schwer genau abgrenz-
bar.’>

Die Anwendung der Verfassungsgrundsitze auf Art. 347 und 351 AEUV
in Kadi I lasst sich zunichst fir das Konzept der Verfassungsgrundsatze
auswerten (b). Dies hat dann wiederum Folgen fir die Auslegung von
Art. 347 und 351 AEUV (c).

549 EuGH, Rs. 812/79 (Burgoa), ECLI:EU:C:1980:231, Slg. 1980, 2787, Rn. 9.

550 Vgl. Lavranos, in: Fontanelli/Martinico/Carrozza (Hrsg.), Shaping Rule of Law
Through Dialogue, 2009, S. 119, 124f.

551 Zur Pflicht zur Nachverhandlung Lickovd, EJIL 2008, S. 463, 472f.

552 Gaitanides, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Europiisches Unions-
recht, 7. A., Art. 19 EUV, Rn. 12: ungeschriebenes Unionsrecht in Gestalt der
allgemeinen Rechtsgrundsitze.

553 Pechstein/Drechsler, in: Riesenhuber (Hrsg.), Europiische Methodenlehre, 3. A.,
2015, § 7 Rn. 27 F.

554 Fur eine teleologische Reduktion des Art. 351 AEUV pladierend Lorenzmeier, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 351 AEUV, Rn. 62.

555 Pechstein/Drechsler, in: Riesenhuber (Hrsg.), Europiische Methodenlehre, 3. A.,
2015, § 7 Rn. 56.
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b) Schlussfolgerungen fiir die Konzeption der Verfassungsgrundsatze

Das Verhiltnis der Verfassungsgrundsatze zum Primarrecht wird durch die
abweichungsfeste Wirkung der Verfassungsgrundsitze deutlich. Sie
schrinken die Abweichbarkeit vom Primarrecht nach Art.347 und
Art. 351 AEUV ein. Nach beiden Regelungen kann eigentlich von der Bin-
dung des Unionsprimarrechts abgewichen werden. Als Ausnahmeregelun-
gen sind beide Vorschriften von vorneherein eng auszulegen.’¢ Dabei ist
zu berticksichtigen, dass die Unionsrechtsordnung als Rechtsordnung eine
gewisse Homogenitit und Widerspruchsfreiheit aufweisen muss, um als
selbststaindige Rechtsordnung konsistent zu sein.’>” Die im Primarrecht
verankerte Lockerung der Primirrechtsbindung und die Volkerrechts-
freundlichkeit der Unionsrechtsordnung sollten nur gemeinsam mit dem
unionsrechtlichen Grundrechtsschutz gesechen werden. Es geht also nicht
um eine absolute, auf die innere Widerspruchsfreiheit konzentrierte und
andere Rechtsebenen missachtende Betrachtung, sondern um eine solche,
die die Volkerrechtsfreundlichkeit miteinbezieht.>58

Hinzu kommt, dass die Rechtsordnung auf gewissen Grundprimissen
beruht. Diese bestimmen die Ausrichtung, beispielsweise als rechtsstaat-
lich, grundrechtswahrend oder auch als Marktfreiheiten gewihrend. Diese
Grundprimissen, aber auch die Widerspruchsfreiheit zu allen Regelugen,
die diese Grundprimissen ausgestalten, wiirden von vorneherein negiert,

556 Zur engen Auslegung von Ausnahmen im Unionsrecht Pechstein/Drechsler, in:
Riesenhuber (Hrsg.), Europdische Methodenlehre, 3. A., 2015, § 7 Rn. 27. Zur
engen Auslegung von Art.347 AEUV (Art.224 EWG): EuGH, Rs.222/84
(Johnston/Chief ~ Constable of the Royal Ulster Constabulary),
ECLLI:EU:C:1986:206, Slg. 1986, 1651, Rn. 26, 27.

557 Mosler, Revista Espafiola de Derecho Internacional 1968, S. 523, 532: ,In jeder
Rechtsgemeinschaft muss es ein Minimum an Homogenitit geben, das zur Er-
haltung dieser Rechtsgemeinschaft notwendig ist.“ Die angesprochene Homo-
genitit betrifft die Unionsrechtsordnung selbst, also eine unionale Homogeni-
tit. Fiir das Verhiltnis zwischen der Union und den Mitgliedstaaten ist von
einer strukturellen Kompatibilitit auszugehen, von Bogdandy, in: von Bog-
dandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungsrecht, 2. A., 2009, S. 13, 52f. Zur
Widerspruchsfreiheit im Rahmen der Einheit der Unionsrechtsordnung Zuleeg
in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europaisches Verfassungsrecht, 2. A., 2009,
S.1045, 1064 f. Das Verhiltnis zwischen der Union und den Mitgliedstaaten un-
ter dem Begriff der Homogentitit einordnend Schorkopf, Homogenitit in der
Europiischen Union, 2000, S. 41 u. 63 ff.

558 Vgl. Tietje, in: Kadelbach/Tietje/Pache/Grofs/Waldhoft/Hey/Oeter/Merli (Hrsg.),
Bundesstaat und Europidische Union zwischen Konflikt und Kooperation,
VVDStRL, Bd. 66, 2006, S. 45, 51 u. 70f.
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wiirde die Rechtsordnung durch eigene Vorschriften unbesehen Ausnah-
men von der Vereinbarkeit mit diesen Grundpramissen zulassen. Dies er-
scheint als die Funktionsweise der abweichungsfesten Wirkung im Fall Ka-
di I. In diese Richtung pladierte jingst auch GA Szpunar.>>

c) Schlussfolgerungen fiir die Auslegung von Art. 347 und Art. 351 AEUV

Die abweichungsfeste Wirkung der Verfassungsgrundsitze im Fall der
Art. 347 und 351 AEUV, die sonst eigentlich ein Abweichen gestatten, be-
trifft die systematische Widerspruchsfreiheit der Unionsrechtsordnung. Ei-
nerseits offnet sich die Unionsrechtsordnung gegentiber dem Volkerrecht,
indem sie uber Art. 347 und 351 AEUV Abweichungen zulasst und auch
tber Art. 3 Abs. 5 und Art. 21 EUV voélkerrechstfreundlich ist. Andererseits
sollten in der Rechtsordnug die konstituierenden Gehalte aber gewahrt
werden. Die Offnung der Rechtsordnung nach Art.347 und 351 AEUV
kann sich bildlich gesprochen nicht auerhalb des Bodens vollziehen, auf
dem Art. 347 und Art. 351 AEUV stehen. Offnet sich eine Rechtsordnung
wie die der Union ihr fremden Rechtssitzen wie durch Art.351 und
Art. 347 AEUV, kann diese Offnung nicht den Gehalten zuwiderlaufen,
durch welche die Offnung festgelegt wird. Dies ist bei der Auslegung von
Art. 347 und Art. 351 AEUV zu beachten. Indem die Offnung der Ab-
weichbarkeit nach Art. 347 und Art. 351 AEUV begrenzt wird, erscheint
die Auslegung als restriktiv. Die Verfassungsgrundsitze erscheinen in Ka-
di I als Mittel zu dieser restriktiven Auslegung.

Die Notwendigkeit zur Widerspruchsfreiheit setzt sich in der Rechtspre-
chung fort. Legt der Gerichtshof Art. 351 AEUV oder Art. 347 AEUV aus,
kann er sich den Voraussetzungen und Bedingungen seiner Jurisdiktions-
gewalt logisch nicht entledigen. Denn er sichert die Wahrung des Rechts,
Art. 19 Abs. 1 EUV. In jedem Ausspruch des Gerichtshofs, also auch tber
die Ausnahmen von der Primarrechtsbindung, muss er das Recht der Uni-
on wahren. Das Recht der Union erlaubt zwar Ausnahmen, es kann dabei
aber seine Grundlagen und ihr Verhiltnis zueinander nicht tbergehen.
Uber die Weite oder Enge dieser Grundlagen lasst sich, ausgehend von den
Vorgaben der Unionsrechtsordnung, streiten. Versteht man die abwei-
chungsfesten Verfassungsgrundsatze als derart grundlegend, dass die Uni-

559 GA Szpunar, SchlA Rs. C-641/18 (Rina), ECLI:EU:C:2020:3, Rn. 140, 141.
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on selbst von ihnen nicht abweichen kann, dann sind diese auch vom
Recht im Sinne von Art. 19 Abs. 1 EUV erfasst.50

Was das methodische Vorgehen bei der Heranziehung der abweichungs-
festen Verfassungsgrundsitze anbelangt, so erscheint auch eine planwidri-
ge Regelungsliicke als Voraussetzung einer Rechtsfortbildung im Primar-
recht’! als nicht fernliegend. Immerhin stiitzt sich die Unionsrechtsord-
nung erst im Laufe ihrer Entwicklung auf eindeutige Grundsitze wie
Grundrechte, Demokratie und Freiheit.*¢? Die Rechtsfortbildung ist aller-
dings grundsitzlich ein aliud zur Auslegung.’® Die Europiische Union
und ihre Vorgingerorganisationen beruhen auch unausgesprochen auf ge-
wissen Grundsitzen oder Werten, die ein Mindestmafl an Homogenitat5¢4
oder struktureller Kompatibilitat’®S fiir die Unionsrechtsordnung garan-
tierten. Daher erscheint es als systemische Notwendigkeit, dass die Unions-
rechtsordnung, als eine auf Grundsitzen beruhende Rechtsordnung, diese
Grundsitze in jedem Fall beachtet. Mithin ist der konsequente Schutz der
abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze mehr eine restriktive, systema-
tisch und teleologisch kohirente Auslegung von Art.347 und Art. 351
AEUV im Kontext der gesamten Rechtsordnung als eine ,neue“ Rechts-
fortbildung. Besonders tritt dabei das Ziel der widerspruchsfreien Rechts-
ordnung hervor.

Die Verfassungsgrundsitze sind den Ausnahmevorschriften Art. 351
AEUV und Art. 347 AEUV mithin inhédrent und legen fest, wieweit vom
Primirrecht abgewichen werden kann. Methodisch kann die Begrenzung
der Ausnahmevorschriften als teleologische Reduktion verstanden wer-
den.’%¢ Eine teleologische Interpretation steht dabei im Einklang mit der
Einschatzung, dass die Verfassungsgrundsatze keine hohere Hierarchieebe-
ne innerhalb des Primarrechts einnehmen. Denn die Leitlinienfunktion,

560 Fir eine weite Auslegung des ,Rechts“ iSv. Art. 19 EUV auch Meyer, in: Grabitz/
Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 19 EUV, Rn. 23: Recht im
umfassenden Sinne.

561 Vgl. Pechstein/Drechsler, in: Riesenhuber (Hrsg.), Europdische Methodenlehre,
3.A.,,2015,§7 Rn. 56 ff.

562 Zur Entstehungsgeschichte von Art. 2 EUV: Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.),
EUV/AEUV, 5. A., Art. 2 EUV, Rn. 1 ff.

563 Pechstein/Drechsler, in: Riesenhuber (Hrsg.), Europaische Methodenlehre, 3. A.,
2015, § 7 Rn. 56.

564 Vgl. Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art. 2 EUV, Rn. 7 ff.

565 Vgl. von Bogdandy, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europiisches Verfassungs-
recht, 2. A., 2009, S. 13, 52f.

566 Fir eine teleologische Reduktion des Art. 351 AEUV pladierend Lorenzmeter, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 351 AEUV, Rn. 62.
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die die Verfassungsgrundsitze fiir das tbrige Primérrecht ibernehmen, ist
im Rahmen einer teleologischen Wechselwirkung auch zwischen Normen
gleichen Rangs anwendbar.’®’ Die eingrenzende Interpretation der
Art. 351 AEUV und Art. 347 AEUV hat wegen der Berucksichtigung der
Rolle der Verfassungsgrundsitze fiir die Unionsrechtsordnung nach Art. 3
Abs. 5, 21 Abs.1 EUV und Art. 2 EUV aber auch ein systematisches Mo-
ment.5®® Damit entspricht die Art der Auslegung dem Vorgehen, dass in-
nerhalb des Primarrechts zum Ausgleich zwischen im Rang nicht unter-
schiedlichen Regelungen moglich ist. Dies ist die systematische Interpreta-
tion, der Abgleich und die Differenzierung der Primérrechtsregelungen.®®”
Zur systematischen Beriicksichtigung der Verfassungsgrundsitze im Rah-
men der Auslegung von Art.351 AEUV und Art. 347 AEUV passt auch,
dass die Verfassungsgrundsatze begrifflich mit den Werten des Art. 2 EUV
verknipft werden konnen.’’® Denn die Berticksichtigung der Werte als
Verfassungsgrundsitze kann als ,wertgebundene Auslegung“ der Art. 351
AEUV und Art. 347 AEUV aufgefasst werden.>’!

Daher sind die herausgearbeiteten abweichungsfesten Verfassungs-
grundsitze nach ihrer Konzeption in die Auslegung der Vorschriften tber
die Ausnahmen von der Primirrechtsbindung einzubeziehen. Darin liegt
ein wesentlicher Anwendungsfall der abweichungsfesten Verfassungs-
grundsatze im Primarrecht.

3. Griinde fir die abweichungsfeste Wirkung

Nimmt man das Konzept der Verfassungsgrundsitze nicht lediglich als
vom Gerichtshof gegeben hin, sondern sucht nach einer weitergehenden
Begrindung fiir die abweichungsfeste Wirkung, so ist gleichsam die inner-
unionale Betrachtung und die Betrachtung im Mehrebenensystem hilf-
reich.

567 Vgl. Nettesheim, EuR 2006, S. 737, 745.

568 Die teleologische und die systematische Interpretation fallen hier wegen dem
Bezug zu den im Unionsrecht bereits normierten Werten, an die die Verfas-
sungsgrundsitze knipfen, zusammen. Zum Zusammenfallen von teleologi-
scher und systematischer Interpretation bei der Auslegung anhand der Ziele der
Union, Rezmer, EuR 2003, S. 992, 1003.

569 Nettesheim, EuR 2006, S. 737, 740.

570 Infra Kapitel C. IL 4.

571 Zur ,wertegebundenen Auslegung® Potacs, EuR 2016, S. 164, 170 und 173.
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a) Innerunionale Berticksichtigung der Volkerrechtsfreundlichkeit und
der Wertesicherung

Uber die bereits genannten Anhaltspunkte fiir die abweichungsfeste Wir-
kung hinaus spricht die koharente Berticksichtigung der Unionsziele fiir
eine eingrenzende Auslegung von Vorschriften, die die Primiérrechtsbin-
dung lockern.

Denn zu den Unionszielen fir das auswartige Handeln gehort nicht nur
die strikte Einhaltung des Volkerrechts nach Art.3 Abs. S Satz2 EUV,572
sondern nach Art.3 Abs.5 Satz1 EUVS73 auch das Ziel der Wertesiche-
rung. Auch wenn die Volkerrechtsfreundlichkeit als solche in den Vertra-
gen nicht erwihnt wird, so liegt es doch nahe, sie bei einer Gesamtschau
als Prinzip des Unionsrechts anzusehen.’”# Nach der Rechtsprechung sind
Befugnisse der Union ,unter Beachtung des Volkerrechts“7S auszuiiben.
Die Offenheit der Unionsrechtsordnung gegeniiber dem Vélkerrecht wird
dabei deutlich in Art. 3 Abs. § Satz 2 und 47 EUV sowie in Art. 216 Abs. 2,
351 Abs.1 und 347 4.Alt. AEUV.57¢ Demgegentiber zeigt Art.3 Abs. S
Satz1 EUV, dass die Werte, die mit den Verfassungsgrundsitzen begriff-
lich verkniipft sind,’”” als Richtschnur fir die Volkerrechtsfreundlichkeit
der Unionsrechtsordnung nach Art.3 Abs.5 Satz2 EUV zu bertcksichti-
gen sind. Denn die Union konnte nach Satz1 von Art.3 Abs.5 EUV in
ihren Beziehungen zur tbrigen Welt nicht ihre Werte schiitzen und for-
dern, wenn sie im Rahmen der Einhaltung des Volkerrechts diese Werte
negieren wirde. Die Beachtung der Werte und ihrer Konkretisierung
durch die Verfassungsgrundsitze ist mithin von der Unionsrechtsordnung

572 Wihrend die deutsche Fassung von der strikten Einhaltung des Volkerrechts
spricht, geht es in der Franzoésischen um ,strict respect” und in der Englischen
um ,strict observance®. Das weitere Ziel des Wahrens der Grundsatze der Char-
ta der Vereinen Nationen in Art.3 Abs. 5 Satz2 EUV wird im Franzosischen
ebenfalls mit ,respect” beschrieben, wihrend das Englische hier nicht von ob-
servance, sondern von ,respect spricht.

573 ,In ihren Bezichungen zur dbrigen Welt schitzt und férdert die Union ihre
Werte und Interessen und tragt zum Schutz ihrer Birgerinnen und Biirger
bei.“, Art. 3 Abs. § Satz 1 EUV.

574 Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich, 2016, S. 106.

575 EuGH, Rs. C-286/90 (Poulsen), ECLI:EU:C:1992:453, Rn. 9.

576 Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich, 2016, S. 104 -
106.

577 Der EuGH bezieht sich in Kadi I auf Art. 6 EUV (Nizza), die Vorgingervor-
schrift zu Art. 2 EUV (Lissabon), dazu infra Kapitel C. II. 4.
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vorgegeben.’’® Die Volkerrechtsfreundlichkeit der Unionsrechtsordnung
kann daher nicht von vorneherein die Beachtung der Verfassungsgrundsit-
ze, soweit diese die Werte prazisieren, ausschliefen. Dies geht allerdings
nicht soweit, dass die Volkerrechtsfreundlichkeit gar nicht zu berticksichti-
gen ist.%”?

AufSer in Art.3 Abs. 5 EUV zeigt sich auch in der Zielbestimmung des
Art. 21 Abs. 1 und 2 lit. a und ¢ EUV, dass die Union sowohl von den Wer-
ten geleitet ist, als auch das Volkerrecht zu achten hat. Die ,, Wertedimensi-
on“s8 der auflenpolitischen Zielbestimmungen setzt sich iiber Art. 205
AEUV auch beziglich des Unionshandelns nach dem finften Teil des
AEUV fort.*8! Die auf das Handeln nach auffen gerichteten Zielbestim-
mungen berticksichtigen die Werte der Unionsrechtsordnung also ebenso
wie das Ziel der Volkerrechtsfreundlichkeit.

Fir den Erlass von Rechtsakten, die auf die Umsetzung von Volkerrecht
in der Unionsrechtsordnung gerichtet sind, kann angenommen werden,
dass auch fiir diese die Ziele fir die Beziehungen ,zur Gbrigen Welt“582
relevant sind.*® Denn wenn die Ziele der Wertesicherung und der Volker-

578 Zur rechtlichen MafSstabsfunktion der Zielbestimmungen Rezmer, EuR 2003,
S.992, 1004 f.

579 Die Unionsrechtsordnung und insbesondere Art.3 Abs.5 EUV kénnen wohl
nicht so weitgehend verstanden werden, dass sie den Ausgang der Abwigung
zwischen der Volkerrechtsfreundlichkeit und dem jeweiligen Verfassungs-
grundsatz schon vorzeichnen. Anders scheint es im Fall der Abwigung zwi-
schen dem Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit und der Kompetenz des
deutschen Gesetzgebers zur Abanderbarkeit des einfachen Rechts zu sein. Nach
der Entscheidung des BVerfG hat fiir das Grundgesetz bereits der Verfassungsge-
ber die Abwigung zwischen dem Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit und
der Kompetenz des Gesetzgebers zur Abanderbarkeit des einfachen Rechts vor-
genommen und zugunsten der Abanderbarkeit entschieden, BVerfG, Entschei-
dung vom 15. Dezember 2015 — 2 BvL 1/12 — Rn. 49 {f. — Treaty-Override, dazu
Heinke, Der Staat 2016, S. 393, 408 f.

580 Terbechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 3
EUV, Rn. 62.

581 Mit Art. 215 AEUV gehort zum fiinften Teil des AEUV auch die Rechtsgrundla-
ge fir die Umsetzung von UN-Sanktionen zu EU-Sanktionen. Zur Bertcksichti-
gung der Ziele im Rahmend er gemeinsamen Handelspolitik Tietje, Beitrage
zum Transnationalen Wirtschaftsrecht 2009, Heft 83, S. 19f.

582 Art.3 Abs. 5 Satz1 EUV. Das gilt auch fiir das Handeln ,auf internationaler
Ebene“, Art.21 Abs.1 EUV, Art. 205 AEUV. Die Ziele des Art.21 Abs.2 lit.a
und c sind auch nach innen gerichtet (Kaufmann-Biihler, in: Grabitz/Hilf/Nettes-
heim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 21 EUV, Rn. 9).

583 Zur Frage, inwieweit die Union nach innen an der Volkerrechtsfreundlichkeit
gemessen werden kann Aust, EuR 2017, S. 106, 109 ff.
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rechtsfreundlichkeit schon fiir das Handeln der Union nach auflen gelten,
dann kommt die Beachtung beider Ziele auch fiir das ,innerunionale®
Handeln in Betracht. Dafiir spricht schon, dass jedenfalls bei Rechtsakten
zur Umsetzung des Volkerrechts der Bezug der Unionsmaffnahme zu den
auflenpolitischen Zielen der Union besteht.’®* Die Zielbestimmungen fir
das Handeln nach auffen gemafl Art.3 Abs.5 EUV und gemaf§ Art.21
Abs. 1 und 2 lit. a und ¢ EUV kénnen ferner wohl kaum dahingehend ver-
standen werden, dass sie im Vergleich mit dem nach innen gerichteten
Handeln der Union ein qualitatives Mehr an Zielverwirklichung verlan-
gen.’® Die Verwirklichung der Zielbestimmungen nach Art.3 und 21
EUV, aber auch der Werte nach Art.2 EUV, ist nach auflen und innen auf
Kongruenz angelegt.’%¢ Sie betrifft alle Unionshandlungen.’¥” Demnach
sind fiir einen Unionsrechtsakt zur Umsetzung des Volkerrechts insbeson-
dere die Ziele der Wertesicherung (Art.3 Abs. 1 und Abs.5 Satz1 EUV)
und der Einhaltung und Weiterentwicklung des Volkerrechts (Art. 3
Abs. 5 Satz 2 EUV) relevant.*®® Dafir spricht auch die gleichmafige Beach-
tung und die Koharenz der unterschiedlichen Zielen des Art.3 EUV.5¥
Wichtig erscheint dabei, dass nach Art.3 Abs.5 und Art.21 EUV beide
Ziele zusammen zu verwirklichen sind. Auch wenn die Zielbestimmun-

584 Vgl. EuGH, Rs.C-366/10 (Air Transport Association of America),
ECLI:EU:C:2011:864, Slg. 2011, I-13755, Rn. 101.

585 Fir die Beachtung der Volkerrechtsfreundlichkeit nach innen spricht auch, dass
Verfassungsordnungen einer erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten volker-
rechtsoffen sind, Aust, EuR 2017, S. 106, 111.

586 Regelsberger/Kugelmann, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. A., Art.21 EUV,
Rn. 2. So auch Krajewsk:, EuR 2016, S. 235, 239. Zum komplementiren Verhilt-
nis zwischen Werten und Zielen Terbechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.),
Recht der EU, 65. EL, Art. 3 EUV, Rn. 21.

587 Cremona, in: Cremona/Thies (Hrsg.), The European Court of Justice and Exter-
nal Relations Law, 2014, S. 15, 18.

588 Ahnlich beziiglich des Werts der Rechtsstaatlichkeit, der auch in Art.2 EUV
verankert ist, Petersmann, EUI Working Paper Law 2016/17, S. 1, 23. Kommt es
hingegeben auf die Ziele des Art. 3 Abs. 5 EUV fiir unionale Umsetzungsrechts-
akte nicht an, briche das Argument fiir die Betrachtung der Umsetzungsrechts-
akte unter dem Gesichtspunkt der Vélkerrechtsfreundlichkeit der Union aus
Art. 3 Abs. 5 EUV weg.

589 Vgl. Jacqué, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Europaisches Unions-
recht, 7. A., Art. 3 EUV, Rn. 3; Terbechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.),
Recht der EU, 65. EL, Art. 3 EUV, Rn. 22. Zur Koharenz zwischen den Zielen
und der Beachtung aller Ziele Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV,
5. A., Art. 21 EUV, Rn. 12 ff.
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gen nicht im Sinne eines Erfillungsanspruchs justiziabel sind,**° so sind
sie beide bei der Auslegung des Unionsrechts doch zu berticksichtigen.’”!
Die Volkerrechtsfreundlichkeit ist daher, auch bei Erlass von Umset-
zungsrechtsakten im Bereich der gelockerten Primarrechtsbindung, in
Ausgleich zu bringen mit der Beachtung der Werte.’*? Dabei genieft we-
der die Volkerrechtsfreundlichkeit noch die Beachtung der Werte schlecht-
hin Vorrang.>®3 Zwar muss die Union nach Art. 3 Abs. 5 EUV beim ,,Erlass
eines Rechtsakts [...] das gesamte Volkerrecht [...] beachten*4, gleichzei-
tigt ist sie nach Art.2 und Art.3 Abs. 1, 5 Satz 1 EUV aber auch auf ihre

590

591

592

593

594

Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art. 3 EUV, Rn. 5; Ter-
hechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 3 EUV,
Rn. 28. Die Zielbestimmungen sind daher nur ,,im Grundsatz® justiziabel, Re:-
mer, EuR 2003, S. 992, 1000.

Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art.3 EUV, Rn.9; Zur
Steuerungs- und Mafstabsfunktion der Ziele bei der Auslegung des Primir-
rechts Reimer, EuR 2003, S. 992, 1003 ff. Fir die Rechtsverbindlichkeit der Ziele
Pechstein, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. A., Art. 3 EUV, Rn. 3. Eine Ausnah-
me von der schwachen Justiziabilitit ergibt sich fir bestimmte Rechtsakte aus
Art. 275 AEUV.

Vgl. fir den Ausgleich zwischen Optimierungsgeboten allgemein Alexy, Theorie
der Grundrechte, 3. A., 1996, S.78ff. Fiir einen Ausgleich insbesondere mit
Blick auf die Volkerrechtsfreundlichkeit der Union pladiert Thiemann, Koopera-
tion und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich, 2016, S. 255 f.

Da es fur den Ausgleich im Einzelfall auf den jeweiligen Verfassungsgrundsatz
ankommit, soll die genaue Durchfithrung des Ausgleichs hier offenbleiben. Zur
praktischen Konkordanz bei der Kollision von Zielen siche Ruffert, in: Calliess/
Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art. 3 EUV, Rn. 11. Den Ausgleich zwischen
den Zielen des Art.3 EUV zwar befirwortend, die Moglichkeit eines solchen
Ausgleichs angesichts der Vielzahl der Ziele aber bezweifelnd, Terbechte, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 3 EUV, Rn.22. In
Kadji IT lasst sich trotz der Nennung der Ziele in Rn. 103 eine detaillierte Abwa-
gung zwischen den Zielen des Art. 3 Abs. 1 und Abs. 5§ EUV aber nicht feststel-
len (EuGH, verb. Rs.C-584/10 P, C-593/10 P u. C-595/10 P (Kadi II),
ECLLI:EU:C:2013:518, Rn. 103 ff;; eine Andeutung gibt Rn. 125). Fiir ein Ausba-
lancieren der Offenheit und der Identitit der Unionsrechtsordnung van Rossem,
in: Wessel/Blockmans (Hrsg.), Between Autonomy and Dependence, 2013,
S.13, 31.

Eine absolute Vorrangrelation liegt demnach nicht vor, dazu Alexy, Theorie der
Grundrechte, 3. A., 1996, S. 81f.

EuGH, Rs.C366/10 (Air  Transport  Association of  America),
ECLI:EU:C:2011:864, Slg. 2011, I-13755, Rn. 101. Die Verpflichtung das Volker-
recht zu beachten (,est tenue de respecter le droit international®/ ,,it is bound to
observe international law*“) sagt jedoch noch nichts dariber aus, wie genau die
Beachtung mit Blick auf weitere verpflichtende Ziele zu erfolgen hat.
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Werte und damit ihre Verfassungsgrundsatze verpflichtet.’>> Nach Art. 3
Abs. 6 EUV muss sich die Union bei der Umsetzung der Ziele an das Prin-
zip der begrenzten Einzelermichtigung halten.’” Rechtsakte zur Umset-
zung von Volkerrecht konnen daher bei einer Kollision mit einzelnen
Werten die wertegebundenen Kompetenz der Union zum Erlass von
Rechtsakten nicht ignorieren. Der Ausgleich zwischen beiden Zielen lasst
sich im Kollisionsfall durch Anwendung der Verfassungsrundsitze durch-
fihren. Durch die gleichzeitige Beachtung von Voélkerrechtsfreundlichkeit
und Wertesicherung werden eine gewisse Homogenitat und die Wider-
spruchsfreiheit der Unionsrechtsordnung gesichert.

Im Umgang mit den abweichungsfesten Verfassungsgrundsitzen ist die-
ser Ausgleich zwischen der Volkerrechtsfreundlichkeit und der Wertesi-
cherung zu berticksichtigen. Methodisch erscheint hierfiir eine auf den
Verfassungsgrundsatz angepasste Prifung der praktischen Konkordanz
zwischen den kollidierenden Zielen als ein geignetes Werkzeug.**” Kommt
es im Rahmen dieses Ausgleichs zu dem Ergebnis, dass ein bestimmter As-
pekt der Wertesicherung schwerer wiegt, so begriindet die Beachtung der
Wertesicherung trotz Lockerung der Primirrechtsbindung die abwei-
chungsfeste Wirkung im Einzelfall.

Nachdem das Volkerrecht also zu berticksichtigen ist, bleibt zu klaren,
auf welche Art und Weise dies bei Anlegung der abweichungsfesten Ver-
fassungsgrundsatze durchgefithrt werden kann. Dabei konnen zwei Stufen
unterschieden werden. Zum einen geht es um die Identifizierung der ein-
zelnen abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze und zum anderen um

595 Vgl. zum Zeitpunkt vor dem Vertrag von Lissabon: EuGH, verb. Rs. C-402/05 P
u. C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461, Slg. 2008, I-6351, Rn. 281 ff.

596 Vgl. Terbechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Recht der EU, 65. EL, Art. 3
EUV, Rn.26. Zum Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung infra Kapitel
C. II. 4. d). Der Verweis auf die Ziele in Art. 1 EUV verdeutlicht auch, dass die
Unionskompetenzen gerade nur zur Erreichung dieser Ziele Gbertragen wur-
den.

597 Fur die praktische Konkordanz bei der Kollision zwischen nationalem Recht
und Vélkerrecht Tietje, Internationales Verwaltungshandeln, 2001, S. 598 f. Fur
die praktische Konkordanz bei der Kollision von Zielen der Union Ruffert, in:
Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. A., Art. 3 EUV, Rn. 11. Fiir die Herstel-
lung von Konkordanz im Ausgleich der Vélkerrechtsfreundlichkeit und den
Werten auch Thiemann, Kooperation und Verfassungsvorbehalt im Ausgleich,
2016, S.225f.
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die Prifung anhand des jeweiligen abweichungsfesten Verfassungsgrund-
satzes als Maf3stab. Auf beides soll spater eingegangen werden.>?8

b) Rolle der Verfassungsgrundsitze im Mehrebenensystem

Fir die Wirkung der abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze spricht
auch die Nutzlichkeit von Kollisionsregeln im Mehrebenensystem.>*?
Selbst wenn sie selten und nicht wiinschenswert sind, konnen im Mehr-
ebenensystem Kollisionslagen nicht ausgeschlossen werden.®® Das ergibt
sich aus den unterschiedlichen Schutzniveaus, nach denen Schutzgiiter wie
Grundrechte oder Rechtstaatlichkeit auf den verschiedenen Ebenen gesi-
chert werden. Solche Schutzgiiter werden in der Regel im Kontext der je-
weiligen Rechtsebene ausgelegt und angewendet. Dabei erfolgt der Schutz
dieser Giuiter nicht nur bezogen auf das Innenrecht der Rechtsordnung,
sondern — wie im Fall der Union®! — auch mit Blick auf die Aufenrechts-
beziehungen. Geht es um ebenentibergreifend geregelte Sachverhalte, kon-
nen die unterschiedlichen Schutzniveaus kollidieren. Dies gilt auch mit
Blick auf das Unionsrecht.%0? Es erscheint unter diesem Blickwinkel nicht
als besonders tiberraschend, dass der ExGH fir die wertebasierte Verfas-
sungsordnung der Union insoweit zu einem Vorbehalt greift.6%

Zum Umgang mit solchen Kollisionen bietet sich das Konzept der ab-
weichungsfesten Verfassungsgrundsitze an. Denn diese Verfassungsgrund-
sitze halten im Fall der gerichtlichen Uberpriifung nicht nur die Unions-
rechtsordnung frei von erheblichen Widerspriichen. Mit ihnen kann auch
praventiv aus Sicht der Unionsrechtsordnung entschieden werden bis auf
welche Bereiche das volkerrechtliche Schutzniveau das Unionsrechtliche
tberlagern kann. Werden die Verfassungsgrundsitze als Grundlegitimati-

598 Zur Berucksichtigung des Volkerrechts bei der Identitfikation infra Kapitel
D. L. 2. b) und zur Beriicksichtigung bei der Priffung anhand der einzelnen ab-
weichungsfesten Verfassungsgrundsitze infra Kapitel C. II. 7.

599 Vgl. zur Tendenz internationales Recht am nationalen Verfassungsrecht zu mes-
sen: Peters, ICL Journal 2009, S. 170 ff. und 193 f.

600 Das zeigt das Beispiel des Verhaltnisses zwischen EU Recht und EEA Recht, in-
dem zwar Konflikte vermieden werden, Kollisionen aber dennoch nicht ausge-
schlossen werden konnen, vgl. Petersmann, EUI Working Paper Law 2016/17,
S.1,7.

601 Art. 3 Abs. 5 Satz 1 EUV; Petersmann, EUI Working Paper Law 2016/17, S. 1, 2.

602 Vgl. Lickovd, EJIL 2008, S. 463, 472: ,[...] that the risk of normative conflicts has
been evident since the beginning of European integration®.

603 Vgl. Schmalenbach, JZ 2009, S. 35, 42.
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on der Unionsrechtsordnung verstanden, kann von ihnen im Rahmen des
volkerrechtsoffenen Unionsrechts nicht zu Gunsten eines niedrigeren Ni-
veaus auf der Ebene des Volkerrechts verzichtet werden, ohne dabei die
Grundlegitimation selbst zu leugnen.

Wenn es im auffergerichtlichen Diskurs nicht moglich ist, eine absehba-
re Kollision mit den abweichungsfesten Verfassungsgrundsitzen zu verhin-
dern, entscheidet der EuGH nach Kad:i I im Einzelfall fir die Wider-
spruchsfreiheit der Unionsrechtsordnung.®® Damit geht es letztlich um
die Trennung zwischen der Aufldsung der Kollision durch die Legislative
oder die Exekutive einerseits und durch die Judikative andererseits. Die zu-
vor bestimmten abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze operationalisie-
ren den Schutz der Widerspruchsfreiheit der Unionsrechtsordnung im
Einzelfall. Wie weitreichend oder rechtspolitisch sinnvoll dieser Schutz
ausgestaltet ist, hangt von der Bestimmung des geschitzten Inhalts der
Verfassungsgrundsitze und dessen Anwendung im Einzelfall ab. Wichtig
erscheint, dass der volkerrechtsfreundlichen Ausrichtung der Unions-
rechtsordnung dabei Gewicht beigemessen wird.

Uberdies fihrt die zunehmende Verschrinkung zwischen den Rechts-
ebenen dazu, dass fir eine verfasste, demokratische Rechtsordnung grund-
legende Prinzipien zunehmend bertihrt werden konnen. Das veranschau-
licht die verfassungsrechtliche Dimension, die das Konzept der unmittel-
baren Wirkung entfaltet. Der direct effect bertihrt nicht nur die Gewalten-
teilung und die Rolle politischer Institutionen bei der Umsetzung von
Recht ,fremden® Ursprungs, sondern auch die Einordnung der Verfassten
in verfassungsiibergreifende Rechtssetzungsprozesse.® Ohne dabei die Of-
fenheit der verfassten Rechtsordnung aufzugeben, erméglicht es die Limi-
tierung durch die abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze, gewisse Ge-
halte der Verfassung im Einzelfall zu wahren. Das Konzept der abwei-

604 Ahnlich haben auch Kokott und Sobotta das Urteil Kadi I beschrieben: ,,The
choice of a somewhat dualist approach in this particular context has to be un-
derstood as a reaction to a specific situation that may occur in multilevel sys-
tems. In such systems it is possible that the level of protection of fundamental
rights guaranteed by a higher level does not attain the level of protection the lo-
wer level has developed and considers indispensable. Refusing to accept the pri-
macy of the higher level can be a proper means of responding to this deficiency.
The insufficient protection of fundamental rights at UN level therefore required
the adoption of a dualist conception of the interplay of EU law and internatio-
nal law.“ (Kokott/Sobotta, EJIL 2012, S. 1015, 1018.).

605 Vgl. zur constitutional dimension der doctrine of direct effect von Bogdandy, In-
ternational Journal of Constitutional Law 2008, S. 397, 403.
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chungsfesten Verfassungsgrundsitze passt daher zu von Bogdandys Vor-
schlag, fir den Fall des Verstoes gegen ,constitutional principles®, die
rechtlichen Effekte einer Norm oder MaSnahme des Volkerrechts zu limi-
tieren.®®® Die Grenzziehung durch die abweichungsfesten Verfassungs-
grundsitze konnte es bei entsprechender Definition der Verfassungsgrund-
satze auch ermoglichen, gewisse Legitimationsbande trotz Rechtssetzung
aufSerhalb der verfassten Gesetzgebungsverfahren aufrechtzuerhalten.

Anders ausgedriickt, konnen die Verfassungsgrundsitze ein Mittel dar-
stellen, um dem immer weniger hierarchisch eingestuften Verhiltnis zwi-
schen Volkerrecht und nationalem/supranationalen Recht zu begegnen.5%”
Peters hat mit Blick auf die abnehmende Relevanz der hierarchischen Ein-
ordnung vorgeschlagen, ,that less attention should be paid to the formal
sources of law, and more to the substance of the rules in question®.%8 In-
dem Verfassungsgrundsitze bestimmte materielle Voraussetzungen erfil-
len miissen, damit sie abweichungsfest wirken,*” konnen sie dieser Forde-
rung nachkommen. Hinzu kommt die vorgeschlagene Berticksichtigung
des Volkerrechts, sowohl bei der Identifizierung abweichungsfester Verfas-
sungsgrundsitze, als auch bei der Anwendung der Verfassungsgurndsatze
als PrifungsmafSstab.6!® Durch die gleichzeitige Betrachtung von Wertedi-
mension und Voélkerrechtsfreundlichkeit der Unionsrechtsordnung wird
eine Betrachtung der Rechtsordnung als abgeschlossene Einheité!! vermie-
den.

Weiterhin erfiillen die abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze des
Unionsrechts die Schutzfunktion zugunsten der eigenen Rechtsordnung
restriktiv nur dort, und vor allem nur, solange sie notwendig ist. Zeitlich
dauert die abweichungsfeste Wirkung der Verfassungsgrundsitze solange

606 Von Bogdandy, International Journal of Constitutional Law 2008, S. 397 ff.

607 Vgl. zum Verlust der Relevanz der Hierarchie zwischen Volkerrecht und natio-
nalem Recht Peters, ICL Journal 2009, S. 170, 179: ,In practical terms, a formal
hierarchy between internat ional law and domest icconstitutions appears less
and less relevant because of the increasing permeability and convergence of sta-
te constitutions, i.e. because of vertical and horizontal constitutional harmo-
nization. This is certainly true with regard to human rights.“

608 Peters, ICL Journal 2009, S. 170, 179.

609 Zu den einzelnen Kriterien supra Kapitel C. II. 1.

610 Supra Kapitel C. II. 3. a).

611 Vgl. Tietje, in: Kadelbach/Tietje/Pache/Grofs/Waldhoft/Hey/Oeter/Merli (Hrsg.),
Bundesstaat und Europdische Union zwischen Konflikt und Kooperation,
VVDStRL, Bd. 66, 2006, S. 45, 51.
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an, wie die Verfassungsgrundsitze auch verletzt werden.®'? Eine Anglei-
chung oder ein Ausgleich zwischen den Schutzniveaus der Rechtsebenen
16st die Kollision auf.¢'3 Einer Berufung auf die Verfassungsgrundsatze in
ihrer speziellen abweichungsfesten Wirkung bedarf es dann nicht mehr,
sie werden schliefSlich gewahrt.

Uberdies spricht fir die Anwendung abweichungsfester Verfassungs-
grundsitze, dass sie zur Stirkung des Unionsrechtsraumes beitragen. So-
weit die abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze an die Werte des Art. 2
EUV ankniipfen, stellt ihre Anwendung namlich einen Teil der Wertesi-
cherung innerhalb der Unionsrechtsordnung selbst dar. Bisher werden die
Werte, wie Art. 7 und Art. 49 EUV zeigen, vor allem gegeniiber den beste-
henden und potentiellen Mitgliedstaaten gesichert.’* Den Mafinahmen
nach Art. 7 EUV und dem Rechtsstaatsmechanismus der Union liegen da-
bei letztlich politische Bewertungen zugrunde.®'S Dagegen obliegt die An-
wendung und Auslegung der abweichungsfesten Verfassungsgrundsitze
dem Gerichtshof. Die Anknlpfung an Art.2 EUV passt damit auch zur
»Werterechtsprechung® des EuGH, wie sie sich ausgehend von der Rechts-
sache Portugiesische Richter®'® entwickelt hat.6!”

612 Zum Solange-Ansatz in der Kadi-Rechtsprechung bereits Nollkaemper, EJIL
2009, S. 862, 863; Kokott/Sobotta, EJIL 2012, S. 1015, 1019 ff.; von Arnauld, EuR
2013, S.236, 239; Ziegler, Human Rights Law Review 2009, S. 288, 298 ff. Der
Solange-Ansatz ist dabei kein Argument fiir die Anwendung der Verfassungs-
grundsatze selbst, sondern verdeutlicht lediglich die Rolle, die das Konzept im
Mehrebenensystem spielt. Kritisch zum Solange-Ansatz als Argument fir die
Kadi-Rechtsprechung, Tzanakopoulos, in: Avbelj/Fontanelli/Martinico (H