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Kapitel 6 Eine Typologie der Bindungskonstellationen der
Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte

A. Einleitung

Nachdem Vorfragen wie der theoretische Hintergrund der Grundrechtsbindung
im Unionsrecht und der dogmatische Kontext des Artikel 51 Abs. 1 erster Satz
Grundrechtecharta gekliart wurden, kann nunmehr die Rechtsprechung des
EuGH systematisch dahingehend untersucht werden, ob sich Kriterien fiir die
Entscheidung iiber die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte
ableiten lassen und ob sich die Rechtsprechung entsprechend derartiger Kriterien
als uiberzeugend bewerten lasst. Im vorliegenden Kapitel bietet sich gestiitzt auf
die Rechtsprechung an, anhand von vier Kriterien vorzugehen. Jedoch eroffnet
sich deren Anwendungsweise erst aus einer Art Gesamtiberblick! iiber die Recht-
sprechung. So untersucht der EuGH Aspekte des nationalen Rechts im Rahmen
eines Kriteriums des Charakters der nationalen Regelung, priift — im wohl wich-
tigsten zweiten Schritt — das Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte
und wendet zuletzt in Kombination das Kriterium der Zielkonvergenz zwischen
nationalem Recht und Unionsrecht sowie das Kriterium der Beeinflussung von
Unionsrecht an, wenn keine klare Losung aus der Anwendung des zweiten Krite-
riums hervorgeht. Zu priifen ist, ob sich die Rechtsprechung so iiberzeugend ka-
tegorisieren lasst.

Teil der Erkenntnisse dieses Kapitels soll auch sein, gewissen resignativen Ten-
denzen entgegenzutreten. Teils wird so davon ausgegangen, dass der EuGH einer
weitgehend offenen Suchformel folgt und eine nur schwer niher bestimmbare
ausreichend spezifische Verbindung zum Unionsrecht suche. Es biete sich so an,
»im Zweifel“, d.h. im Sinne einer Vermutung, sicherheitshalber von einer An-
wendbarkeit der Charta auszugehen, sobald ein hinreichender Bezug zum Uni-
onsrecht bestehe.” Eine allgemeine Vermutungsregel ist indes vor dem Hinter-
grund, dass sich eine dogmatisch tiberzeugende Losung der Frage des Anwen-
dungsbereichs der Unionsgrundrechte fiir mitgliedstaatliches Handeln bereits aus
rechtspolitischen bzw. theoretischen Erwigungen aufdringt,’ nicht befriedigend
und, wie gezeigt werden soll, letzten Endes auch nicht erforderlich.

1 Als Anmerkung zum hier gewihlten Vorgehen ist festzuhalten, dass die Untersuchung zwar eine maog-
lichst umfassende Auswertung der Rechtsprechung anstrebt, jedoch insbesondere vor dem Hintergrund
der teils in andere Rechtsfragen ausfasernden Themenstellungen wie etwa der Verfahrensautonomie
kein Anspruch auf Vollstindigkeit moglich ist.

2 Borowsky, Artikel 51, in: Charta der Grundrechte der Europiischen Union - Kommentar, 4. Aufl. 2014,
Rn. 30b mit Verweis auf eine entsprechende Empfehlung des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen
Bundestages.

3 Siehe bereits Kapitel 2 Abschunitt D.
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Insgesamt kann somit festgehalten werden, dass nicht nur Spielrdume fir na-
tionale Grundrechtsentfaltung bei Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte beste-
hen, wie im vorangehenden Kapitel anhand Artikel 53 Grundrechtecharta ge-
klirt werden konnte. Uberdies existiert, wie gezeigt wird, auch ein abgrenzbarer
Bereich mitgliedstaatlichen Handelns, in dem die Unionsgrundrechte keine An-
wendung finden und in denen die Mitgliedstaaten ihre nationalen Grundrechte
ohne Bindung an das Unionsrecht zur Anwendung bringen konnen. Somit be-
steht auf zweifache Weise Gestaltungsspielraum fir mitgliedstaatliche Grund-
rechtsentfaltung, wobei erneut auf die Wichtigkeit des rechtspolitischen Willens
zur Nutzung solcher Spielrdume hinzuweisen ist, wie sie in der zuvor vorgenom-
menen vergleichenden Untersuchung verschiedener Foderalstaaten zu Tage getre-
ten ist.

B. Zu den Kriterien des EuGH zur Festlegung der Bindungsreichweite der
Unionsgrundrechte

In mehreren Entscheidungen weist der EuGH auf die Kriterien hin, die ihn bei
der Priifung der Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte auf mitgliedstaatliches
Handeln leiten. In der Folge sind die Kriterien aus diesen Entscheidungen zu ex-
trahieren und niher zu untersuchen. Wahrend in neuerer Lehre nimlich durch-
aus differenziertere Typologien als die urspriingliche, zu strenge, bereits erorterte
Zweiteilung der Bindungskonstellationen zu finden sind, wird auch hier teils we-
nig auf die Aussagen des EuGH selbst zu den ihn leitenden Kriterien abgestellt.*
Es ergibt sich hieraus eine Struktur fiir die daraufhin zu erstellende Typologie der
Bindungskonstellationen.

Bereits in Annibaldi als frither einschlagiger Entscheidung befand der EuGH,
dass das einschligige nationale Gesetz zwar die gemeinsame Agrarmarktorgani-
sation beeinflussen konne, jedoch nicht die Durchfihrung des Unionsrechts be-
zwecke bzw. andere Ziele verfolge, und zuletzt keine spezifische Unionsrechtsre-
gelung iiber — im Mittelpunkt des Falles stehende — Enteignungen vorliege.* Der
Gerichtshof deutet daher bereits an, dass der Vergleich der Zielsetzungen von
Unionsrecht und nationalem Recht, die Auswirkungen des letzteren auf das ers-
tere und das Bestehen einschligiger unionsrechtlicher Regelungen relevant sind.

4 Vgl. etwa Sarmiento, Common Market Law Review 2013, 1267 (1279 ff.), der zwischen triggering ru-
les, mandating rules, optioning rules und exclusionary rules unterscheiden will, jedoch zugleich erneut
eine Residualkategorie beyond the Charter einfithren muss. Im Kontrast dazu nimmt Dougan, Common
Market Law Review 2015, 1201 (1232), die in der genannten Rechtsprechung entwickelten Kriterien
durchaus ernst, warnt jedoch, dass diese sich in kiinftiger Rechtsprechung erneut verlieren kénnten bzw.
es sich lediglich um ein ,,Experiment“ des EuGH handeln kénnte.

5 EuGH, Rs. C-309/96-(Annibaldi), BU:C:1997:631; Ra. 21:23.
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In lida fuhrte er dies — unter Verweis auf Annibaldi — niher aus.® So entschied
der Gerichtshof, dass zur Beantwortung der Frage der Bindung an die Unions-
grundrechte zu priifen sei, ,,ob [mit einer nationalen Regelung] eine Durchfiih-
rung einer Bestimmung des Unionsrechts bezweckt wird, welchen Charakter die-
se Regelung hat und ob mit ihr nicht andere als die unter das Unionsrecht fallen-
den Ziele verfolgt werden, selbst wenn sie das Unionsrecht mittelbar beeinflussen
kann, sowie ferner, ob es eine Regelung des Unionsrechts gibt, die fiir diesen Be-
reich spezifisch ist oder ihn beeinflussen kann“.” Diese Formel wiederholte der
EuGH auch in zwei Entscheidungen nach der Grundsatzentscheidung in Frans-
son, was nicht nur zusitzlich bekriftigt, dass es sich bei Fransson um keinen
Bruch mit der vorangehenden Rechtsprechung handelt,® sondern auch zugleich
klart, dass es sich dabei um allgemein anwendbare und auch kiinftig giltige Kri-
terien handelt, auf die der Gerichtshof sich zu stiitzen gedenkt.” Im Gegensatz zu
Fransson sind in der genannten Rechtsprechung Kriterien zu finden, die sich zur
Einteilung der gesamten relevanten Rechtsprechung des Gerichtshofes heranzie-
hen lassen.'® Zwar hilt der EuGH selbst fest, dass es sich um keinen abschlieflen-
den Katalog handelt,'! jedoch ldsst sich zumindest die bisherige Rechtsprechung
unter die genannten Kriterien einordnen.

Fuhrt man die in lida entwickelten Kriterien ndher aus, priift der EuGH da-
her:

— den Charakter einer nationalen Regelung und ob sie die Durchfithrung einer
Bestimmung des Unionsrechts bezweckt (Kriterium des Charakters der natio-
nalen Regelung);

— die Ziele, die durch die nationale Regelung verfolgt werden, und den Umfang
ihrer Ubereinstimmung mit den unter das Unionsrecht fallenden Zielen (Kri-
terium der Zielkonvergenz);

6 Ebenfalls die dadurch herbeigefiihrte Klirung von Fransson begriifend Snell, European Public Law
2015, 285 (297).

7 EuGH, Rs. C-40/11 (Tida), EU:C:2012:691, Rn. 79.

8 Siehe bereits Kapitel 5 Abschnitt D.

9 EuGH, Rs.C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn.25; EuGH, Rs.C-198/13 (Hernandez),
EU:C:2014:2055, Rn. 37. Vgl. auch Holoubek/Lechner/Oswald, Art. 51, in: Grundrechtecharta-Kom-
mentar, Rn. 30.

10 Vgl. hingegen fiir ein erstes, primir auf die Fransson-Entscheidung gestiitztes Modell der Vorgangswei-
se des Gerichtshofes Ward, Article 51, in: The EU Charter of Fundamental Rights - A Commentary,
Rn. 118. Ward schligt vor, in einem ersten Schritt die anwendbare Bestimmung des Unionsrechtes ab-
gesehen von Chartabestimmungen zu isolieren und diese niher dahingehend zu priifen, ob der Streit-
fall vor dem mitgliedstaatlichen Gericht in deren Anwendungsbereich fillt. Ein solches Vorgehen sei
nicht erforderlich bei Mafinahmen, die der Durchsetzung des materiellen Unionsrechts dienen, wie
eben in Fransson. Um der — wie auch von der Autorin eingestanden wird (Rn. 116) — schwierigen Fra-
ge nach der notwendigen Regelungsintensitit der isolierten Unionsrechtsbestimmung nachzugehen,
wird hier ein komplexeres Modell entwickelt. Auch die Autorin sieht sich sofort dazu gezwungen, die
allgemeine Anwendbarkeit ihres Drei-Stufen-Modelles fur Fille wie McB und N.S. einzuschrinken, da
in solchen Fillen jedenfalls die Vorgaben des Artikel 51 Abs. 1 erster Satz erfiillt seien (Rn. 119).

11 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126; Ra. 25,
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— das Vorliegen einer lediglich mittelbaren Beeinflussung des Unionsrechts
durch die nationale Regelung bzw. positiv gewendet, ob eine ausreichend un-
mittelbare Beeinflussung des Unionsrechtes durch die nationale Regelung er-
folgt (Kriterium der Beeinflussung von Unionsrecht);

— das Bestehen einer Regelung des Unionsrechts, die fiir den relevanten Bereich
spezifisch ist oder ihn beeinflussen kann (Kriterium der unionsrechtlichen Re-
gelungsdichte).

Wihrend somit das erste Kriterium auf das nationale Recht gerichtet ist, ohne
dass dabei zu vergessen ist, dass der EuGH sich zu Recht nicht zur Auslegung
von nationalem Recht befugt sieht,'? wendet sich das vierte vollumfanglich dem
Unionsrecht zu. Im Rahmen des zweiten Kriteriums sind die Ziele zu vergleichen,
die von beiden vorliegenden Regelungen verfolgt werden. Das dritte Kriterium
verlangt nach einer direkten Auswirkung des nationalen Rechts auf das Unions-
recht und bedarf daher wie das zweite Kriterium einer Betrachtung sowohl des
nationalen als auch des Unionsrechtes. Zuletzt ist als viertes Kriterium der Kon-
kretisierungsgrad durch Unionsrecht in der in Frage stehenden Situation zu pri-
fen.

Unklar bleibt sowohl in Iida als auch in den Folgeentscheidungen, in welchem
Verhiltnis die genannten Kriterien zueinander stehen'® und ob der Gerichtshof
im Einzelfall die Erfullung aller Kriterien verlangt oder sich z.B. mit einer gradu-
ell deutlichen Erfiillung von drei oder weniger der vier angegebenen Kriterien zu-
frieden gibt.'"* Die in diesem Kapitel entwickelte Typologie der Rechtsprechung
hingegen zeigt aufgrund einer Einstufung der Rechtsprechung in die vier Kriteri-
en, dass das Verhaltnis der Kriterien komplexer ist. Das erste Kriterium des Cha-
rakters der nationalen Regelung dient weniger als streitentscheidendes Kriterium
als dass es vielmehr eine Reihe von Fragen beantwortet, die sich beziiglich be-
stimmter Probleme des nationalen Rechts — beispielsweise der Abwesenheit einer
klaren Durchfithrungsabsicht im nationalen Recht oder der nachtriglichen De-
terminierung nationalen Rechts durch spiter hinzutretendes Unionsrecht — erge-
ben. Es klart somit Vorfragen und soll hier deswegen als erster Priifungsschritt
vorgeschlagen werden.!’

Als zweites bietet sich eine Anwendung des vierten Kriteriums der unions-
rechtlichen Regelungsdichte an. In einer umfassenden Rechtsprechung hat der
Gerichtshof hier unterschiedliche Konstellationen herausgearbeitet und folgt da-
bei weitgehend konstant dem Grundsatz, nur bei eindeutiger unionsrechtlicher

12 EuGH, Rs.C-400/10 PPU (McB), EU:C:2010:582, Rn.51-52; FuGH, Rs.C-483/09 und C-1/10
(Gueye), EU:C:2011:583, Rn. 69; EuGH, Rs. C-339/10 (Asparuhov Estov), EU:C:2010:680 Rn. 11 ff.;
EuGH, Rs. C-343/13 (Modelo Continente Hipermercados), EU:C:2015:146, Rn. 19.

13 Siehe auch Holoubek/Lechner/Oswald, Art. 51, in: Grundrechtecharta-Kommentar, Rn. 31.

14 Vgl. auch Bucher, ZEuS 2016, 203 (223).

15 Siehe Abschnitt/C.
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Determinierung einer Situation, dann jedoch auch mit allen entsprechenden Fol-
gen eine Bindung an die Unionsgrundrechte anzunehmen. Die Wahl als zweiter
Priifungsschritt scheint dadurch gerechtfertigt, dass bereits eine Vielzahl von Fal-
len sich anhand dieses Kriteriums entscheiden lasst.!¢

Zuletzt sind das zweite und das dritte Kriterium der Zielkonvergenz und der
Beeinflussung von Unionsrecht gemeinsam anzuwenden. Wie die Auswertung der
Rechtsprechung zeigt, zieht der Gerichtshof beide Kriterien nur dann als eine Art
»Notventil“ heran, wenn der zweite Priifungsschritt keine eindeutige Losung her-
vorgebracht hat, und hat auf ihrer Grundlage bisher noch in keinem Fall ent-
schieden, dass eine Bindung an die Unionsgrundrechte vorliege. Dariiber hinaus
wendet der EuGH die Kriterien auch in Verkniipfung miteinander an, was ihre
gemeinsame Behandlung rechtfertigt.!”

Es zeigt sich im Rahmen des weiteren Vorgehens, dass die Rechtsprechung des
EuGH sich weitgehend kohirent in diese Kriterien bzw. Prifungsschritte einord-
nen ldsst, und dass — wenngleich mit gewissen Einschrankungen — der Gerichts-
hof generell dem Grundsatz zu folgen scheint, nur in ausreichend durch Unions-
recht determinierten Situationen eine Bindung mitgliedstaatlichen Handelns an
die Unionsgrundrechte anzunehmen.

C. Zum Kriterium des Charakters der nationalen Regelung

Fraglich ist als Erstes, ob aus der Perspektive des nationalen Rechts eine nationa-
le Regelung bestimmte Charakteristika aufweist, die zu Unionsgrundrechtsbin-
dung fithren oder diese ausschliefen. Problematisch erweist sich indes ein Abstel-
len auf Charakteristika des nationalen Rechts, da die Gefahr einer uneinheitli-
chen Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte aufgrund der unter-
schiedlichen Ausgestaltung des nationalen Rechts droht.'"® Vor diesem Hinter-
grund uberzeugt, dass der Gerichtshof unter diesem Kriterium lediglich allgemei-
ne Grundsitze zu erfassen scheint, anhand derer das nationale Recht zu beurtei-
len ist, und sich fiir die Beurteilung der Unionsgrundrechtsbindung schwerpunkt-
miflig der im folgenden Abschnitt ndher zu untersuchenden unionsrechtlichen
Determinierung einer bestimmten Situation zuwendet. Vier Elemente bieten sich
an dieser Stelle zur niheren Untersuchung und Unterstiitzung der vorgebrachten
These an.

16 Siehe Abschnitt D.

17 Siehe Abschnitt E.

18 Vgl. etwa daher zu Recht ablehnend Schlussantrige des Generalanwalts Bot, EuGH, Rs. C-241/15
(Bob-Dogi), EU:C:2016:131, Rn. 95, in Bezug auf das Argument, die Unionsgrundrechte kénnten
nicht auf einen bestimmten Rechrsakcanwendbar sein, da dieser Teil des nationzlen Strafrechts sei.
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So konnte als Ansatzpunkt der Ausdruck einer Absicht im nationalen Recht
herangezogen werden, Unionsrecht umsetzen oder durchfithren zu wollen. Be-
reits die Kontroverse rund um die Fransson-Entscheidung lasst diese Option je-
doch als wenig vielversprechend erscheinen. Denkbar wire als Zweites auch, na-
tionale Umsetzungs- oder Durchfithrungsrechtsakte des Unionsrechts niher zu
untersuchen und womoglich je nachdem unterschiedlich zu behandeln, ob es sich
um einen nationalen Rechtsakt im Bereich einer Verordnung oder um einen Um-
setzungsakt einer Richtlinie handelt. Wie jedoch ein niherer Blick auf die Recht-
sprechung des Gerichtshofes zeigt, ist wohl ein Vorgehen entlang der Regelungs-
dichte des Unionsrechts erfolgversprechender, erweist sich doch, dass unabhingig
von der Art des determinierenden Unionsrechtsaktes dieselben Argumente grei-
fen und dementsprechend auch der EuGH wohl tberzeugend keine Unterschei-
dung entlang dieser Linie gezogen hat. Drittens stellt sich die Frage, ob eine na-
tionale Regelung zur Durchfithrung dienen kann, wenn erst spater Unionsrecht
hinzutritt. Die Rechtsprechung zur in Bezug auf existierendes nationales Recht
hinzutretenden unionsrechtlichen Determinierung zeigt, dass ein schrittweises, im
Ergebnis iiberzeugendes Vorgehen vom EuGH gewihlt wird. Zuletzt kann das
nationale Recht viertens selbst eine Regelung treffen, bestimmte innerstaatliche
Sachverhalte mit unionsrechtlich geregelten gleichzusetzen und somit unter be-
stimmten Voraussetzungen fir die Fallentscheidung unionsrechtliche Grundsitze
aktivieren, was auch die Anwendung der Unionsgrundrechte mit sich bringen
kann.

I. Zum Kriterium der Umsetzungs- oder Durchfiihrungsabsicht des nationalen
Rechts in Bezug auf Unionsrecht

Als Kriterium, um zu untersuchen, ob eine nationale Regelung der Durchfihrung
des Unionsrechts dient und an den Unionsgrundrechten gemessen werden soll,
bietet sich zumindest theoretisch ein Abstellen auf eine im Rechtsakt ausgedriick-
te entsprechende Absicht an. Einfache Fille sind jene, in denen eine nationale Re-
gelung ausdriicklich als Umsetzung etwa einer Richtlinie vorgesehen wurde."”
Hingegen kann dies nicht als notwendiges Kriterium vorausgesetzt werden, wie
sich anhand der Diskussion um die Entscheidung in Fransson zeigt.

In Fransson schlug der Generalanwalt vor, es gentige nicht, wenn staatliches
Recht in den Dienst unionsrechtlich vorgegebener Ziele gestellt werde, vielmehr
sei eine unmittelbar durch Unionsrecht motivierte staatliche Rechtssetzungstatig-
keit erforderlich, um ein qualifiziertes Interesse des Unionsrechts an der zentrali-

19 EuGH, Rs.C-176/12 (AMS), EU:C:2014:2, Rn.43; EuGH, Rs.C-528/13 (Léger), EU:C:2015:288,
Rn.47.
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sierten Ubernahme der Gewihrleistung dieses Rechtes zu begriinden.2’ Daher be-
fand der Generalanwalt die Unionsgrundrechte fiir nicht anwendbar, da keine
prazise Festlegung von Sanktionen erfolgte, sondern der Mitgliedstaat aufgrund
unionsrechtlicher Regelungen, die zu einer effizienten Mehrwertsteuererhebung
verpflichten, lediglich sein Steuersystem mitsamt dessen Sanktionsregeln allge-
mein in den Dienst des Unionsrechts stellen musste.?! Dieser Vorschlag, der sich
nicht aus der vorangehenden Rechtsprechung des EuGH ergibt,?> wurde indes
aus guten Grunden nicht vom Gerichtshof iibernommen.?

Zwar deutet in manchen Entscheiden der EuGH durchaus an, dass der Zweck
einer nationalen Regelung eine Rolle bei der Feststellung der Unionsgrundrechts-
bindung spielt.?* Jedoch diirfte dies, wie noch anhand der einschligigen Recht-
sprechung niher erortert wird,? eher als zusitzlich abzuwigendes Argument die-
nen, wenn keine eindeutige unionsrechtliche Determinierung zur Einstufung
einer Situation gefunden werden kann. Aus derartiger Rechtsprechung ergibt sich
jedenfalls nicht, dass das Kriterium des Regelungszwecks des nationalen Rechts
fur sich allein ausschlaggebende Wirkung entfaltet. Bereits bei der Bestimmung
des Anwendungsbereichs von Richtlinien in Bezug auf einen nationalen Umset-
zungsakt stellt der EuGH zu Recht nicht auf formalistische Bedingungen wie et-
wa einen wortlichen Bezug auf die umzusetzende Richtlinie im nationalen
Rechtsakt ab, sondern auf dessen Inhalt.?

Zugleich ist dies auch im Hinblick auf die Folgen tiberzeugend, die sich aus
einer solchen ausschlaggebenden Wirkung ergiben. Stellt man auf diese ab, wire
in Fransson nicht das gesamte mitgliedstaatliche Steuersystem im Anwendungs-
bereich des Unionsrechts an die Unionsgrundrechte gebunden gewesen, sondern
nur ein besonderes System fur die Einhebung des unionsrelevanten Anteils der
Mehrwertsteuer.?” Dies tiberzeugt nicht nur wenig, weil es einen unangemessenen
Aufwand darstellen wiirde, ein eigenes System fiir unionsrechtlich determinierte
Abgaben zu schaffen. Dariiber hinaus stiinde es auch im Widerspruch zur bishe-
rigen Rechtsprechung des EuGH zum Grundsatz der Verfahrensautonomie. Die-
sem zufolge diirfen die Mitgliedstaaten in Fillen, in denen das Unionsrecht Rech-
te und Pflichten begriindet, jedoch die Ausgestaltung der verfahrensrechtlichen

20 Schlussantrige des Generalanwalts Cruz Villalon, EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2012:340,
Rn. 60.

21 Rn.58-59.

22 Wie auch der Generalanwalt selbst einrdaumt, Rn. 30 ff. Vgl. auch Ritleng, Revue trimestrielle de droit
curopéen 2013, 267 (278-279).

23 Der Gerichtshof stellt so beispielsweise nicht darauf ab, dass es keine konkreten unionsrechtlichen
Vorgaben fiir die notwendige Sanktionierung von Verstéflen gibt, EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson),
EU:C:2013:105, Rn. 28.

24 Vgl. etwa EuGH, Rs.C-40/11 (lida), EU:C:2012:691, Rn.79; EuGH, Rs.C-206/13 (Siragusa),
EU:C:2014:126, Rn. 25.

25 Siehe Abschnitt E.

26 EuGH, Rs. C-81/05 (Cordero Alonso), EU:C:2006:529, Rn. 33.

27 Hancox, Common Market Law Review 2013, 1411 (1427).
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Geltendmachung den Mitgliedstaaten uberldsst, autonom tatig werden, sind je-
doch an die Schranken des Grundsatzes der Aquivalenz und jenes der Effektivitit
gebunden. Auch hierfur wird richtigerweise nicht das Bestehen eines gesonder-
ten, speziell fiir unionsrechtliche Anspriiche geschaffenen Verfahrenssystems ge-
fordert.”

Im Ergebnis kann so nicht auf den Ausdruck einer Durchfithrungsabsicht im
nationalen Recht abgestellt werden. Das Kriterium, ob die Durchfithrung einer
unionsrechtlichen Bestimmung bezweckt wird, ist somit objektiv in Bezug auf die
Forderung eines unionsrechtlichen Zwecks und nicht subjektiv auf den Willen
des Gesetzgebers abstellend zu verstehen.?” Eine solche Durchfithrungsabsicht er-
setzt insbesondere nicht die Untersuchung der Determinierungsreichweite des
Unionsrechts im konkreten Einzelfall. Davon auszugehen, dass die Unionsgrund-
rechte anwendbar sind, wenn nationales Recht — unabhingig davon, wie aus-
driicklich dies auf der Ebene des nationalen Rechts kenntlich gemacht wird —
Dienst®® des Unionsrechts steht, verspricht somit eingdnglich weniger Vorherseh-
barkeit, jedoch im Endergebnis eine dogmatisch iberzeugendere Losung.

II. Nationales Recht als Umsetzung unterschiedlicher Arten von
Unionsrechtsakten

Eine wichtige Unterscheidung trennt im Unionsrecht als Formen des Sekundar-
rechtes Verordnungen und Richtlinien, wie Artikel 288 AEUV auffiihrt. Verord-
nungen sind gemafs Artikel 288 Abs.2 AEUV nur noch administrativ durchzu-
fithren und nicht mehr normativ umzusetzen, wahrend bei Richtlinien gemaf Ar-
tikel 288 Abs. 3 AEUV ein zweistufiges Vorgehen der normativen Umsetzung in
nationales Recht und in der Folge die administrative Durchfithrung des entspre-
chenden nationalen Rechts erfolgt.3!

Fraglich ist jedoch, ob aus diesem Grund die Durchfithrung von Unionsrecht
bei Verordnungen als grundsitzlich unterschiedlich von jener bei Richtlinien an-
zusehen ist. Denkbar wire dies etwa, weil die Konzeption von Richtlinien sich
von jenen Fillen von Ermessensspielraumen unterscheidet, die durch Verordnun-
gen gewahrt werden.?? Jedoch hat der EuGH keine erkennbare derartige Tren-
nung vorgenommen. Zwar bezog er zuerst zum Fall von Verordnungen Stel-

28 Vgl. zugleich auch niher zur Anwendung der Unionsgrundrechte Abschnitt D.IIL1.

29 So auch Obler, NVwZ 2013, 1433 (1434).

30 Vgl. zum Konzept des ,,service auch Ritleng, Revue trimestrielle de droit européen 2013, 267 (274).

31 Die sonst viel diskutierte Frage der unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinien ist in diesem Kon-
text hingegen nicht von zentraler Bedeutung, da lediglich der Umfang der Determinierung der entspre-
chenden nationalen Regeln durch Unionsrecht im Mittelpunkt steht, siche auch Matz-Liick, Rechtsak-
te, in: Grundrechte und Grundfreiheiten im Mehrebenensystem — Konkurrenzen und Interferenzen,
166. Zur Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte in einem solchen eindeutigen Fall unionsrechtlicher
Determinierung Mazer, Grundrechtsschutz, 127.

32 Wallrab, Die Verpflichteten der Gemeinschafesgrnndrechre, 84,
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lung,* Ubertrug die eigene Argumentation jedoch auch auf den Fall von Richtli-
nien.>* Auch eine nihere Betrachtung der in der Literatur typischerweise erorter-
ten Begriindungsschienen fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte im Be-
reich der Durchfithrung von Verordnungen und Richtlinien weist, wie sich im
Folgenden zeigt, auf keine grundlegenden Unterschiede hin, die eine streng ge-
trennte Behandlung rechtfertigen wiirde.

1. Argumente fiir die Bindung an die Unionsgrundrechte bei Verordnungen

Die Bindung von Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte bei Verordnungen
wird in der Lehre tiblicherweise mit vergleichbaren Argumenten begriindet, wie
sie bereits auf allgemeiner Ebene zuvor in der vorliegenden Untersuchung eror-
tert wurden. So kann zwischen Begriindungen an sich und der sich daraus erge-
benden Reichweite der Bindung unterschieden werden.

Die klassische Begriindung fiir die Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten
liegt im Einbezug des Handelns der Mitgliedstaaten in die Unionsrechtssphire
durch Verordnungen. Mitgliedstaaten wiirden so praktisch in einer ,agency si-
tuation® titig.’* Die Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten sei so als logische
Fortsetzung der Grundrechtsgebundenheit der Union zu sehen.’® Eine weitere Ar-
gumentationsschiene stutzt sich auf den Grundsatz der einheitlichen Anwendung
des Unionsrechts. Die einheitliche Anwendung des Unionsrechts wire in Gefahr,
wenn keine einheitliche Sicherstellung der Unionsgrundrechte bei Auslegung und
auch Ergianzung von Verordnungen im Bereich des Ermessens der Mitgliedstaa-
ten sichergestellt wire.”

Beziiglich des Umfanges der Grundrechtsbindung ist auf den Grad an unions-
rechtlicher Determinierung des nationalen Handelns abzustellen. Bei der admi-
nistrativen Anwendung von Verordnungen im Einzelfall sind Mitgliedstaaten so
jedenfalls an die Unionsgrundrechte gebunden.?® Fraglich konnte auf den ersten
Blick erscheinen, wie weit die Bindung aufgrund dieser Begriindung auch stich-
haltig ist, wo eine Verordnung den Mitgliedstaaten ausdriicklich Ermessen ein-
raumt oder selbst keine Regelung trifft im Vertrauen auf mitgliedstaatliche Er-
ganzung der Verordnungsvorschriften. Derartiges Zusammenwirken von Unions-
recht und innerstaatlichem Recht kann jedoch nicht einen Weg fiir das Unions-
recht eroffnen, sich mittels dezentraler Durchfithrung von den eigenen Grund-
rechtsverpflichtungen zu entbinden.*

33 EuGH, Rs. C-2/92 (Bostock), EU:C:1994:116.

34 EuGH, Rs. C-540/03 (Parlament/Rat (Familienzusammenfiithrung)), EU:C:2006:429.

35 Klassisch Weiler, Fundamental Boundaries, in: The European Union and Human Rights, 67.

36 Mehde, EuGRZ 2008, 269 (273).

37 Wallrab, Die Verpflichteten der Gemeinschaftsgrundrechte, 83.

38 Rengeling/Sczcekalla, Grundrechte in der Européischen Union, Rn. 305.

39  Weiler, Fundamental Boundaries, in: The European Union and Human Rights; £8.
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2. Argumente fiir die Bindung an die Unionsgrundrechte bei Richtlinien

In vergleichbarer Weise, wenngleich etwas umfassender diskutiert, prasentiert
sich die Frage der Grundrechtsbindung bei Richtlinien. Im Unterschied zu Ver-
ordnungen sind hier auch zumindest in der Vergangenheit Stimmen zu vermer-
ken, die eine Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung von
Richtlinien vollig ablehnten. Als Hauptargument wurde vorgebracht, es wiirden
nur Hoheitsakte durch die nationale Hoheitsgewalt gesetzt.** Eine derart formel-
le, nur auf den Ursprung eines Rechtsaktes fokussierte Betrachtungsweise ist
wohl bereits auf der Grundlage fritherer Rechtsprechung und um so mehr im
Lichte spiterer Entscheidungen wie Fransson in Frage zu stellen.

Fiir eine Grundrechtsbindung auch im Bereich von Umsetzungsspielraumen
wird typischerweise und auch tiberzeugender die Veranlassung durch Richtlinien
ins Treffen gefiihrt. Zwar ist bei Richtlinien nur das vorgegebene Regelungsziel
verbindlich. Jedoch ist der Unionsgesetzgeber bei der Auswahl der entsprechen-
den Vorgaben auch an die Beachtung der Unionsgrundrechte gebunden. Somit ist
die Verpflichtung, die Unionsgrundrechte zu beachten, dem Richtlinienziel ,,im-
manent“ und begrenzt somit die Verpflichtung zur Umsetzung und die Umset-
zungsspielraume der Mitgliedstaaten.*!

Dariiber hinaus kann mitgliedstaatliches Handeln bei der Umsetzung und
Durchfithrung von Richtlinien funktional umfassend der unionsrechtlichen Spha-
re zugeordnet werden. Die Richtlinie ist daher primir als Instrument zu sehen,
das den Unionsgesetzgeber befihigt, ein unionsrechtliches Regelungsziel in unter-
schiedlichen nationalen Rechtsordnungen durch die Unterstiitzung der jeweiligen
nationalen Hoheitsgewalt zu verwirklichen.*> Umsetzungsspielraume sind unter
diesem Gesichtspunkt zu sehen; sie dienen daher der praktischen Wirksamkeit
von Richtlinien und ermoglichen die systemgerechte Einpassung in nationale
Rechtsordnungen.** Auch reduziert sich im entsprechenden Bereich die Autono-
mie der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung einer Richtlinie. Nationale Rechtsak-
te der Umsetzung sind somit nicht losgelost von der Unionsgewalt. Dies zeigt
sich einerseits bei der unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinienbestimmun-
gen, die sogar bei Bestimmungen existieren kann, die einen Ermessensspielraum
gewihren, solange sie hinreichend klare und bestimmte Mindestanforderungen
enthalten.** Andererseits entfalten Richtlinien auch iber die Verpflichtung zur
richtlinienkonformen Auslegung des nationalen Rechts Rechtswirkungen in der

40 Blumenwitz, NJW 1989, 621 (625); Di Fabio, JZ 2000, 737 (741). Siehe Rengeling/Sczcekalla,
Grundrechte in der Européischen Union, Rn. 311 und Fuffnote 136 m.w.N.
41 Bleckmann, Nationale Grundrechte, 30-31.
42 von Danwitz, |Z 2007, 697 (698).
43 Ibid.
44 Bleckmann, Nationale Gruondrechte,; 31
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nationalen Rechtsordnung.®® Auf dieser Grundlage ist es gerechtfertigt, die Bin-
dung an die Unionsgrundrechte auch auf die Durchfilhrung von Richtlinien
durch Mitgliedstaaten und die richtlinienkonforme Auslegung auszudehnen, da
nur dies dem Interesse eines ,,umfassenden Grundrechtsschutzes* dient.*®

Zugleich wird im Bereich von Richtlinien auch eine nuanciertere Position ver-
treten, was in derartigen Rechtsakten gewihrte Gestaltungsspielraume betrifft.
So soll eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte gelten, soweit
in einer Richtlinie inhaltlich umfassende und abschlieffende Regelungen vorgege-
ben werden.*” Mogliche Grundrechtsverletzungen seien hier in letzter Instanz in
den unionsrechtlichen Vorgaben angelegt; die Mitgliedstaaten handelten lediglich
als verlingerter Arm der Union. Dies gelte auch fiir unmittelbar anwendbare
Richtlinienbestimmungen, die notwendigerweise einen unbedingten und hinrei-
chend genauen Inhalt aufweisen. Bei von der Richtlinie eingeraumten Ermessens-
spielraumen hingegen seien die nationalen Grundrechte einschlagig und nicht je-
ne des Unionsrechts. Gerade das Vorliegen eines Ermessensspielraums bei der
Umsetzung entziehe einer Begriindung der Unionsgrundrechtsbindung tiber die
Notwendigkeit einer einheitlichen Anwendung des Unionsrechts den Boden.
Auch entstehe keine Liicke im Grundrechtsschutz, da die Anwendung nationaler
Grundrechte eintrete, wo aufgrund von Ermessensspielrdumen der unionsrechtli-
che Grundrechtsschutz zuriicktrete.*® Zugleich werde so auch eine Verdoppelung
des Grundrechtsschutzes mit dem zusitzlichen Problem potenzieller Konflikte
zwischen den Schutzstandards der beiden Grundrechtsordnungen vermieden.*

Letzterem Punkt kann jedoch entgegengesetzt werden, dass sich die Union
und ihre Organe aufgrund der eigenen Grundrechtsbindung nicht auf Grund-
rechtsschutz durch die Mitgliedstaaten verlassen diirfen. Eine Verdoppelung des
Grundrechtsschutzes bzw. Koordinationsprobleme sind wohl als nachrangig ge-
genliber dem Primat eines liickenlosen Grundrechtsschutzes zu betrachten.’® Zu-
gleich ist unabhingig von einer Verdoppelung des Grundrechtsschutzes die Bin-
dung an Unionsgrundrechte auch im Bereich von Gestaltungsspielriumen bei der
Umsetzung von Richtlinien der ,einzige Weg®, einen Mindeststandard an Grund-
rechtsschutz gegen letztlich vom Unionsrecht verursachte Verletzungen unions-
weit sicherzustellen.’!

45 Zu beiden Einwirkungsformen von Richtlinien auf die nationale Rechtsordnung EuGH, Rs. C-397/01
bis 403/01 (Pfeiffer), EU:C:2004:584, Rn. 105 und 110.

46 Bleckmann, Nationale Grundrechte, 31.

47 Kingreen, Art. 51 GRCh, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 12.

48 Thym, NJW 2006, 3249 (3250).

49  Zu solchen moglichen Konflikten Britz, EuGRZ 2009, 1 (5).

50 Vgl. auch Bleckmann, Nationale Grundrechte, 32, fiir den sich dies auch aus der Solange-Rechtspre-
chung des deutschen Bundesverfassungsgerichts ableiten ldsst, siehe BVerfGE 37, 271 — Solange I; 73,
339 - Solange II; 89, 155 — Maastricht; 102, 147 — Bananenmarkt.

51 Kiibling, Fundamental Rights, in: Principles of Enropean Constitutional Law, 498.
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Uberdies sind die Verpflichtungen des Unionsgesetzgebers aus den Grundrech-
ten zu berticksichtigen. Als Folge muss die Gesamtheit eines unionsrechtlichen
Rechtsaktes im Einklang mit den Grundrechten stehen; auch die Mitgliedstaaten
sind daher bei der Umsetzung und Anwendung — auch tiber die Vorgaben des Se-
kundarrechts hinaus — an die Grundrechte gebunden. Die Einriumung von Beur-
teilungsspielraumen ist somit jedenfalls zuldssig, darf jedoch nicht ausdricklich
oder implizit zum Erlass nationaler UmsetzungsmafSnahmen ermachtigen, die ge-
gen die Unionsgrundrechte verstofsen.’> Dabei muss das betroffene Grundrecht
das Einrdumen eines Gestaltungsspielraumes im vorgesehenen Umfang erlau-
ben.’* Es besteht also unter Umstidnden sogar eine begrenzte Anleitungsverant-
wortung des Unionsgesetzgebers. Aus den Grundrechten kann sich insoweit auch
eine Verpflichtung fiir den Unionsgesetzgeber ergeben, Offnungsklauseln vorzu-
sehen, bzw. fur die Mitgliedstaaten, diese zu niitzen.’* Zugleich ist der Ermes-
sensspielraum der Mitgliedstaaten in einem solchen Fall erneut klar durch die
Unionsgrundrechte begrenzt.®

AbschliefSend ergeben sich so grundsitzlich dhnliche Argumentationsschienen
fir die Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten im Rahmen der Durchfithrung
durch Richtlinien und Verordnungen. Zwar zeigen sich bei Richtlinien mehr kri-
tische Stimmen. Jedoch ist deren Vorbringen entweder auf eine wenig iiberzeu-
gende formalistische Betrachtungsweise gestiitzt oder zielt auf durch das Unions-
recht gewahrte Ermessensspielraume ab. Hingegen ist fiir letztere festzuhalten,
dass die besseren und letzten Endes selben Argumente im Fall von Verordnungen
wie Richtlinien fir eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte
sprechen. Es iiberzeugt so, dass auch der EuGH keine Trennlinie zwischen Fillen
der Unionsgrundrechtsbindung von Mitgliedstaaten bei Verordnungen und bei
Richtlinien gezogen hat.’® Offen bleibt hingegen, welcher Determinierungsgrad
einer konkreten Situation durch Unionsrecht— sei es durch die Bestimmungen
von Verordnungen oder Richtlinien — erforderlich ist, um die Grundrechtsbin-
dung auszulosen. Dies kann erst im Rahmen der im Anschluss zu erarbeitenden
Typologie umfassend beantwortet werden. Auf die Qualitit und den Umfang der

52 Epiney, ZAR 2007, 61 (63).

53 Ibid., 64. Uberzeugend fithrt Epiney hier aus, dass es wohl kaum machbar und auch wenig zielfiihrend
wire, eine abstrakte Verpflichtung abzuleiten, eine in allen Fillen abschliefende Umschreibung der
Moglichkeiten grundrechtskonformer Umsetzung oder Durchfithrung vorzunehmen; jedoch kénne sich
aus dem Gesamtzusammenhang ergeben, dass sich eine ausdriickliche Regelung grundrechtskonformer
Umsetzungs- oder Durchfithrungsmafstibe als notwendig erweist, um zu verhindern, dass eine Rege-
lung als implizite Ermachtigung zur grundrechtswidrigen Umsetzung oder Durchfithrung verstanden
werden kann. Siehe auch Szczekalla, NVwZ 2006, 1019 (1020).

54 Vgl. hierzu noch Abschnitt D.II.3.b.

55 Matz-Liick, Rechtsakte, in: Grundrechte und Grundfreiheiten im Mehrebenensystem — Konkurrenzen
und Interferenzen, 170.

56 EuGH, Rs. C-20/00 und C-64/00 (Bocker Aquaculture), EU:C:2003:397, Rn. 88.
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Determinierung durch das Unionsrecht abzustellen, tiberzeugt auch im Hinblick
auf das Vorgehen des EuGH bei anderen Rechtsakten, wie sich in der Folge zeigt.

3. Andere Rechtsakte

Ein Uberblick iiber die anderen, vom Gerichtshof beurteilten bzw. von der Lehre
besprochenen Rechtsakte zeigt ein dhnliches Herangehen wie bei Richtlinien und
Verordnungen. Wird so bereits die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unions-
grundrechte bei der Anwendung von Verordnungen bejaht,’” ldsst sich auch
kaum ein Argument erdenken, um beim Vollzug von Beschliissen anders vorzuge-
hen.’® Im Lichte der umfassenden Grundrechtsbindung der Union anerkannte der
EuGH ebenfalls, dass Instrumente der Gemeinsamen AufSen- und Sicherheitspoli-
tik sowie der fritheren Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit in Strafsa-
chen wie gemeinsame Standpunkte und Rahmenbeschliissse grundsatzlich am
MafSstab der Unionsgrundrechte zu priifen seien.”” Die Bindung an die Unions-
grundrechte bei Rahmenbeschliissen folgt konzeptuell dem Vorbild von Richtlini-
en, etwa was die grundrechtskonforme Auslegung solcher Rechtsakte betrifft.®
Unionsgrundrechtsbindung umfasst auch das Erlassen eines Europdischen Haft-
befehls im Einzelfall bzw. anderes Handeln einer vollstreckenden Justizbehorde
als Durchfithrung des Unionsrechts.!

Zusammenfassend gleicht sich somit die grundsitzliche Argumentationsstruk-
tur, warum Unionsgrundrechtsbindung vorliegt, wihrend eher die Frage nach
dem Umfang der unionsrechtlichen Determinierung zu stellen ist als die Frage
nach der Art des nationalen Umsetzungsaktes bzw. nach der Form des jeweiligen
unionsrechtlichen Handelns.

III. Spiter zu bestehendem nationalen Recht hinzutretende Determinierung
durch Unionsrecht

Ein weiterer Problemkreis ergibt sich beziiglich des Charakters einer nationalen
Regelung als Durchfiihrung des Unionsrechts, wenn eine bereits bestehende Re-
gelung durch hinzutretendes Unionsrecht — typischerweise durch Richtlinien - in
dessen Anwendungsbereich gelangt und somit die Unionsgrundrechte anwendbar

57 Rengeling/Sczcekalla, Grundrechte in der Européischen Union, Rn. 305.

58 Jarass, NVwZ 2012, 457 (458); Rengeling/Sczcekalla, Grundrechte in der Europiischen Union,
Rn. 318.

59 EuGH, Rs.C-354/04 P (Gestoras Pro Amnistia), EU:C:2007:115, Rn. 53-54; EuGH, Rs.C-303/05
(Advocaten voor de Wereld), EU:C:2007:261, Rn.47. Vgl. zur Abgrenzung der Zustindigkeit des
EuGH Schlussantrige des Generalanwalts Wahl, EuGH, Rs.C-455/14 (H/Rat und Kommission),
EU:C:2016:212, Rn. 91.

60 EuGH, Rs. C-483/09 und C-1/10 (Gueye), EU:C:2011:583, Rn. 55.

61 Schlussantrige des Generalanwalts Bot; EuGH, Rs: C-261/09 (Mantello), EU:C:2010:501, Rn. 88.
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werden. Im Detail geht die Rechtsprechung — letzten Endes tiberzeugend — auch
hier von einer weitgehenden Bindung an die Unionsgrundrechte aus, solange eine
ausreichende unionsrechtliche Determinierung vorliegt. Nicht zu verwechseln ist
die Problematik hingegen mit jener der unmittelbaren Anwendbarkeit von Richt-
linienbestimmungen, die erst nach Ablauf der Umsetzungsfrist in Frage kommt.®

Bereits bei Verwaltungssanktionen, die Unionsrecht durchfithren oder Versto-
3e etwa gegen die finanziellen Interessen der Union mit Strafe belegen, kann die
Verpflichtung, die Unionsgrundrechte zu beachten, kaum in tiberzeugender Weise
davon abhingig gemacht werden, ob eine Norm bereits vor Inkrafttreten des ent-
sprechenden Unionsrechts bestand oder erst in Umsetzung der unionsrechtlichen
Verpflichtung erlassen wurde.®

Bei Richtlinien zeigt sich die Problematik der schrittweisen unionsrechtlichen
Determinierung noch deutlicher, da Inkrafttreten der Richtlinie und Ablaufen der
Umsetzungsfrist zeitlich auseinanderfallen. Die Verpflichtungen aus Richtlinien
wie das Gebot der richtlinienkonformen Auslegung und die Pflicht zur unmittel-
baren Anwendung einzelner Richtlinienbestimmungen greifen grundsatzlich erst
nach Ablauf der Umsetzungsfrist der entsprechenden Richtlinie. Gewisse Vorwir-
kungen konnen Richtlinien allerdings entfalten, die auch die Frage nach einer
unionsrechtlichen Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten aufwerfen. Auch vor
Ablauf der Umsetzungsfrist einer Richtlinie bzw. in Abwesenheit von vorzeitigen
Umsetzungsmafinahmen konnen fiir die Mitgliedstaaten und ihre Organe Ver-
pflichtungen aus Richtlinien erwachsen. Das Frustrationsverbot untersagt Mit-
gliedstaaten, wihrend der Umsetzungsfrist Mafnahmen zu ergreifen, die geeignet
sind, das Ziel der Richtlinie ernstlich in Frage zu stellen.®* Uberdies sollen die
Mitgliedstaaten schon wihrend der Umsetzungsfrist schrittweise auf das Rege-
lungsziel der Richtlinie hinwirken.

Daraus kann sich unter bestimmten Voraussetzungen in der Rechtsprechung
eine auch tber das Datum des Inkrafttretens hinaus auf zuvor erlassene Umset-
zungsakte erstreckte Bindung an die Unionsgrundrechte ergeben. Ausgeschlossen
sind hier MafSnahmen, die nicht zur Umsetzung einer Richtlinie erlassen wur-
den.®® Handelt es sich hingegen um Umsetzungsmafinahmen bzw. MafSnahmen,
die geeignet sind, die Vereinbarkeit des nationalen Rechts mit der Richtlinie zu

62 Siehe zu dieser Maier, Grundrechtsschutz, 127.

63 Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs. C-489/10 (Bonda), EU:C:2011:845, Rn. 20.

64 EuGH, Rs. C-129/96 (Inter-Environnement Wallonie), EU:C:1997:628, Rn. 45; EuGH, Rs. C-144/04
(Mangold), EU:C:2005:709, Rn. 67.

65 EuGH, Rs. C-129/96 (Inter-Environnement Wallonie), EU:C:1997:628, Rn. 44.

66 Vgl. etwa EuGH, Rs.C-427/06 (Bartsch), Slg.2008, 1-7245, Rn.24-25. In Bartsch verneinte der
EuGH bereits, dass es sich um eine Maffnahme zur Umsetzung der Richtlinie 2000/78/EG vor Ablauf
deren Frist handelte, und befand sormir die Unionsgrundrechte fir nichvanwendbar.
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gewihrleisten,®” bejaht der EuGH die Unionsgrundrechtsbindung teils auch fiir
vor Ablauf der Umsetzungsfrist getroffene Mafinahmen.

In einer Reihe von Entscheidungen zu der Verpflichtung der Mitgliedstaaten,
eine nationale Garantieeinrichtung zu schaffen, um Abfindungszahlungen aus
einem Arbeitsverhiltnis bei Beendigung desselben trotz Zahlungsunfihigkeit ei-
nes Arbeitgebers sicherzustellen,®® dufSerte sich der EuGH zu nationalen Maf3-
nahmen, die bereits vor Erlass einer Richtlinie ergangen waren.®” Der Gerichtshof
entschied, dass auch solche MafSnahmen am MafSstab der Unionsgrundrechte zu
messen seien, wenn der entsprechende Sachverhalt sich nach Inkrafttreten einer
Richtlinie, aber vor Ablauf ihrer Umsetzungsfrist ereignete und zu einer Anwen-
dung der entsprechenden MafsSnahme fiihrte.”? Zugleich war jedoch in der ein-
schldgigen Richtlinie eine Bestimmung enthalten, die die Anwendung von Richt-
linienvorgaben nur auf Insolvenzfille vorsah, die sich nach Inkrafttreten der
Richtlinie ereigneten.”' Daraus schloss der EuGH, dass nur Insolvenzen in den
Rahmen der Richtlinie fielen bzw. nur in solchen Fillen der Anwendungsbereich
des Unionsrechts und somit der Unionsgrundrechte er6ffnet war, in denen eine
Insolvenz bei Umsetzung der Richtlinie vor Ende der Umsetzungsfrist, aber nach
dem Inkrafttreten der Richtlinie erfolgt war, bzw. in denen eine Insolvenz nach
Ende der Umsetzungsfrist eingetreten war, wenn gar keine vorzeitige Umsetzung
der Richtlinie stattgefunden hatte.”

Hieraus ldsst sich schliefSen, dass Mitgliedstaaten im Ergebnis nicht verpflich-
tet sind, vor Ablauf der Umsetzungsfrist Umsetzungsmaf$nahmen zu ergreifen;
wenn sie dies jedoch tun, sind diese ab Inkrafttreten der Richtlinie am Maf3stab
der Unionsgrundrechte zu messen, sofern bei Richtlinien eine Anwendung von
einzelnen Bestimmungen bereits vor Ablauf der Umsetzungsfrist vorgesehen ist.”?
Begriinden ldsst sich dies auch aus der Perspektive des einzelnen Grundrechtstrai-
gers, fur den es nicht darauf ankommen kann, ob eine nationale Rechtsvorschrift
speziell zum Anlass der fristgerechten Richtlinienumsetzung erlassen worden
ist.”4

67 Vgl. hierzu Schlussantrige des Generalanwalts Bobek, EuGH, Rs.C-439/16 PPU (Milev),
EU:C:2016:760, Rn. 51.

68 FEinschligig sind hierfiir die Richtlinie 80/987/EWG (ABI. 1980 L 283, 23 ff.) bzw. die letztere abin-
dernde Richtlinie 2002/74/EG (ABL. 2002 L 270, 10 ff.).

69 Inhaltlich befassten sich die Entscheidungen mit Ablehnungen der Auszahlung von Kiindigungsent-
schidigungen seitens des spanischen Garantiefonds, der nur gerichtliche Urteile oder Verwaltungsent-
scheidungen als anspruchsbegriindend anerkannte, nicht jedoch gerichtliche Vergleiche zwischen Ar-
beitnehmer und Arbeitgeber. Jedoch hatte der EuGH bereits zuvor entschieden, dass eine derartige Be-
dingung fiir Entschidigungen gegen das unionsrechtliche Gleichbehandlungsgebot widerspreche,
EuGH, Rs. C-442/00 (Caballero), EU:C:2002:752, Rn. 30 ff.

70 EuGH, Rs. C-177/05 (Guerrero Pecino), EU:C:2005:764, Rn. 26; EuGH, Rs. C-81/05 (Cordero Alon-
s0), EU:C:2006:529, Rn. 31-32; EuGH, Rs. C-246/06 (Velasco Navarro), EU:C:2008:19, Rn. 32.

71 Artikel 2 Abs. 1 Unterabs. 2 Richtlinie 2002/74 EG.

72 EuGH, Rs. C-246/06 (Velasco Navarro), EU:C:2008:19, Rn. 28-29.

73 EuGH, Rs. C-81/05 (Cordero Alonso), EU:C:2006:529, Rn. 32.

74  Bleckmann, Nationale Grundrechte; 515 Maier, Grundrechtsschurz, 131,
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Hingegen ldsst sich zumindest aus dieser Rechtsprechung nicht entnehmen,
dass auch in Fillen, in denen Richtlinien keine Anwendung einzelner Bestimmun-
gen vor Ablauf der Umsetzungsfrist vorsehen, eine generelle Bindung von vorzei-
tigen Umsetzungsakten an die Unionsgrundrechte vorliegt. Somit tritt zwar im
Ergebnis die Bindungswirkung an die Unionsgrundrechte jedenfalls mit Ablaufen
der Umsetzungsfrist einer Richtlinie ein, erfasst jedoch auch schon vorher erlas-
sene Umsetzungsmafinahmen. Diese fallen ab Inkrafttreten der Richtlinie in den
Anwendungsbereich des Unionsrechts, wenn die Richtlinie Bestimmungen ent-
hilt, deren Anwendung vor Ablauf der Umsetzungsfrist vorgeschrieben ist, und
miissen daher die Erfordernisse des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes be-
achten.” Im Umkehrschluss hingegen ist, da der Gerichtshof eben bei solchen Be-
stimmungen Uber die vorzeitige Anwendung von Richtlinienbestimmungen expli-
zit die Eroffnung des Anwendungsbereiches des Unionsrechts bzw. der Richtlinie
betont, davon auszugehen, dass in Ermangelung solcher Vorgaben der Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts nicht eroffnet ist und die Unionsgrundrechte so-
mit nicht anwendbar sind.

Jedoch lidsst sich auf der Grundlage des Frustrationsverbotes argumentieren,
dass auch mitgliedstaatliche Mafinahmen, die das Erreichen des Ziels einer
Richtlinie ernstlich in Frage stellen,”® in den Anwendungsbereich des Unions-
rechts fallen und somit wohl anhand der Unionsgrundrechte gepriift werden
konnen. Diese Vorwirkung mit Bindung an die Unionsgrundrechte ist allerdings
darauf beschrinkt, die rechtzeitige Erfiillung des jeweiligen Richtlinienziels in der
nationalen Rechtsordnung sicherzustellen, und kann sich nicht darauf erstrecken,
etwa konkrete Richtlinienbestimmungen bereits vor Ablauf der Umsetzungsfrist
zur Anwendung zu bringen.”” Dennoch kann sich eine zumindest grobe Priifung
auf die Unionsgrundrechtskonformitit ergeben, wenn eine Richtlinie als Ziel die
Verwirklichung von Grundrechten beinhaltet, wie etwa die Richtlinie (EU)
2016/343 tber die Stirkung bestimmter Aspekte der Unschuldsvermutung und
des Rechts auf Anwesenheit in der Verhandlung in Strafsachen.” In diesem Zu-
sammenhang untersuchte der EuGH die von einem mitgliedstaatlichen Hochstge-
richt nach Beginn der Umsetzungsfrist der Richtlinie herausgegebenen Ausle-
gungshinweise zu den Vorgaben tiber die Priifung von Rechtsbehelfen gegen eine

75 AA Dougan, Common Market Law Review 2015, 1201 (1224), der etwa fiir bereits lange vorange-
gangene Rechtsakte, die womdglich gar dem nachfolgenden Unionsrecht widersprechen, den Begriff
der ,,Umsetzung® (,,implementation®) unangebracht findet.

76 EuGH, Rs. C-129/96 (Inter-Environnement Wallonie), EU:C:1997:628, Rn. 45; EuGH, Rs. C-144/04
(Mangold), EU:C:2005:709, Rn. 67.

77 Maier, Grundrechtsschutz, 142 f.

78 ABL 2016 L65, 1.
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Anordnung der Untersuchungshaft.” Er befand, dass diese Hinweise, da sie es
den untergeordneten Gerichten ausdriicklich frei stellten, EMRK-konform vorzu-
gehen, und keine bestimmte Entscheidung vorgaben, nicht geeignet seien, die Er-
reichung der Richtlinienziele ernstlich in Frage zu stellen.®

An der soeben beschriebenen Rechtslage andert sich auch nichts im Fall von
Richtlinien, die selbst Unionsgrundrechte umsetzen wie die Gleichbehandlungs-
richtlinie 2000/78/EG, die unter anderem ein Verbot der Altersdiskriminierung
festlegt.®! Vor Ablauf der Richtlinienumsetzungsfrist kann eine entsprechende Be-
stimmung der Richtlinie nicht unmittelbar angewendet werden,®* es sei denn,
eine Bestimmung sdhe ausdriicklich eine Anwendung etwa ab Inkrafttreten der
Richtlinie auf bestimmte Sachverhalte vor. Unionsgrundrechte miissen zwar
grundsatzlich nicht im Primir- oder Sekundarrecht niedergelegt werden, um zu
gelten.® Das nationale Umsetzungsrecht muss jedoch auch in einem solchen Fall
aufgrund der sekundarrechtlichen Positivierung des Grundrechtes erst ab Ablauf
der Umsetzungsfrist am MafSstab der Unionsgrundrechte gemessen werden.%
Dies kann nur dann umgangen werden, wenn die entsprechenden nationalen Re-
gelungen aus einem anderen Grund in den Anwendungsbereich des Unionsrech-
tes fallen. In Mangold argumentierte der Gerichtshof, dass das Diskriminierungs-
verbot aus Altersgriinden so nicht nur auf die Vorwirkungen der Richtlinie
2000/78/EG gestiitzt werden konne, sondern dass auch die nationalen Vorschrif-
ten zur Umsetzung einer anderen Richtlinie ergangen seien.’’ Dies iliberzeugt
grundsitzlich, wenngleich im Einzelfall eine eindeutige Zuordnung durchgefihrt
werden muss, inwieweit der Anwendungsbereich des Unionsrechts eroffnet ist.
Sofern dies der Fall ist, ldsst sich jedoch die Unionsgrundrechtsbindung damit be-
griinden, dass nicht nur Mitgliedstaaten aus eigener Untatigkeit im Rahmen ihrer
Umsetzungsverpflichtung keinen Nutzen ziehen sollen, sondern auch den betrof-
fenen Individuen der Schutz der Unionsgrundrechte nicht verwehrt werden soll.®

79 EuGH, Rs. C-439/16 PPU (Milev), EU:C:2016:818, Rn. 33 f. Vgl. hingegen Schlussantrige des Gene-
ralanwalts Bobek, EuGH, Rs. C-439/16 PPU (Milev), EU:C:2016:760, Rn. 52, der wenig iiberzeugend
die Auslegungshinweise bereits nicht als Maffnahme zur Umsetzung oder Mafinahme, die die Verein-
barkeit des nationalen Rechts mit der Richtlinie sicherstellen soll, einstuft.

80 FEuGH, Rs. C-439/16 PPU (Milev), EU:C:2016:818, Rn. 35.

81 ABI.L 303v.2.12.2000, 16 ff.

82 Von Damwitz, |Z. 2007, 697 (705).

83 Vgl. die Anerkennung des allgemeinen Rechtsgrundsatzes des Verbots der Altersdiskriminierung in
EuGH, Rs. C-144/04 (Mangold), EU:C:2005:709, Rn. 74.

84 Von Damwitz, |Z 2007, 697 (705).

85 EuGH, Rs. C-144/04 (Mangold), EU:C:2005:709, Rn. 75. Bei der Richtlinie handelt es sich um Richt-
linie 1999/70/EG (ABI. 1999 L 175, 43 ff.). Vgl. allgemein zur Entscheidung Dougan, Mangold, in: A
Constitutional Order of States? - Essays in Honour of Alan Dashwood, passim; skeptisch Reich,
EuZW 2006, 20 (22).

86 So Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 10, die zugleich jedoch fiir einen eng zu
fassenden Durchfiihrungsbegriff des Unionsrechts pladieren:
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Als mogliches Problem ist hier, wie zuvor besprochen,®” auf die Auswirkungen
auf die Rechtstellung von Dritten hinzuweisen.3$

Als absolute Schranke ist zuletzt der zeitliche Anwendungsbereich des Unions-
rechts selbst zu sehen.” Auch eine sich spater intensivierende unionsrechtliche
Regelung kann nicht den Grundsatz tiberlagern, dass volkerrechtliche Vertrige
wie letzten Endes der AEUV und der EUV in Ermangelung einer ausdriicklich ge-
genteiligen Regelung nicht auf Handlungen oder Tatsachen anwendbar sind, die
sich vor deren Inkrafttreten® bzw. vor dem Beitritt eines Staates zur Europa-
ischen Union ereignet haben.’! Dies gilt auch fir die Grundrechtecharta bzw. erst
durch diese geregelte Rechte, deren Anwendung der EuGH auf Sachverhalte, die
sich vor dem Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon zugetragen haben, ver-
neint.”?

Insgesamt iiberzeugt das abgestufte Vorgehen des EuGH, das der schrittweisen
Bindung von Mitgliedstaaten durch Richtlinien auch im Bereich der Unions-
grundrechtsbindung folgt. Konsequent verfolgt der Gerichtshof damit eine Lo-
sung, die auf die unionsrechtliche Determinierung abstellt und weder formalis-
tisch nur das Ablaufen der Umsetzungsfrist einer Richtlinie als Beginn jeglicher
Bindung setzt noch nicht angemessen begriindbare Vorwirkungstheorien ent-
wickelt. Dies ist auch konsistent mit der im Bereich der begrenzten Ausiibung
von Kompetenzen durch die Union gefundenen Losung.”

IV. Verweise im nationalen Recht auf Unionsrecht

Der EuGH erachtet sich als zustidndig fiir Auslegungsfragen nationaler Gerichte,
wenn ein Sachverhalt zwar nicht in den Anwendungsbereich des Unionsrechts
fillt, jedoch das nationale Recht durch einen Verweis auf den Inhalt unionsrecht-
licher Vorschriften die auf einen rein innerstaatlichen Sachverhalt anwendbaren
Regelungen bestimmt.”* Begriindet wird dies mit dem Interesse, dass aus dem
Unionsrecht iibernommene Bestimmungen unabhingig von den Voraussetzungen

87 Vgl. Kapitel 4 Abschnitt D.

88 Diesbeziiglich skeptisch zur Kiiciikdeveci-Rechtsprechung des EuGH Wackerbarth/Krefle, EuZW
2010, 252. Siehe zu den Bedenken Herresthal, EuZW 2007, 396 (398).

89 Vgl. hierzu allgemein etwa im Bereich der EU-Erweiterung Kokott, Champ d'application, in: La Cour
de justice de I'Union européenne sous la présidence de Vassilios Skouris (2003-2015), 358 ff. m.w.N.
aus der Rechtsprechung.

90 EuGH, Rs. C-466/11 (Curra u.a.), EU:C:2012:465, Rn. 22-23.

91 Siehe hier in Bezug auf eine vor dem Beitritt des Mitgliedstaates vollstindig abgeschlossene Straftat
EuGH, Rs. C-218/15 (Paoletti u.a.), EU:C:2016:748, Rn. 40.

92 Vgl. so zu Anspriichen auf bezahlten Jahresurlaub aus einer Periode vor Inkrafttreten des Vertrages
von Lissabon und Artikel 31 Abs. 2 Grundrechtecharta EuGH, Rs. C-316/13 (Fenoll), EU:C:2015:200,
Rn. 46-47.

93 Siehe Abschnitt D.V.

94 EuGH, Rs.C-3/04 (Poseidon Chartering), EU:C:2006:176, Rn.15; EuGH, Verb. Rs.C-175/08,
C-176/08, C-178/08 und C-179/08 (Salahadin Abdullarnea.), EU:C:2010:105, R, 48.
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ihrer konkreten Anwendung einheitlich ausgelegt werden miissen, um kinftige
Auslegungsunterschiede zu verhindern, wenn durch die Verweistechnik sicherge-
stellt werden soll, dass innerstaatliche und durch das Unionsrecht geregelte Sach-
verhalte gleich behandelt werden.”

Fraglich ist hingegen, inwieweit so — durch einen Verweis des nationalen
Recht auf das Unionsrecht, wodurch eine parallele Auslegung erzielt werden soll
— auch eine Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte auf einen ansonsten nicht in
den Anwendungsbereich des Unionsrechts fallenden Sachverhalt erreicht werden
kann. Der Gerichtshof fiihrt in seiner Rechtsprechung aus, dass sich hierfiir ein
ausreichend eindeutiger Verweis im nationalen Recht auf die Anwendung unions-
rechtlicher Grundsitze finden lassen muss.

Grundsitzlich handelt es sich um einen rein innerstaatlichen Sachverhalt, auf
den weder Unionsrecht noch Unionsgrundrechte anwendbar sind, wenn nach na-
tionalem Recht keine Behandlung eines solchen vollig auf den Mitgliedstaat be-
zogenen Sachverhalts vorgesehen ist, die eine Gleichbehandlung mit einem uni-
onsrechtlich geregelten Sachverhalt sicherstellen soll, bzw. das nationale Gericht
sich auch nicht auf Unionsrecht stiitzen miisste, um den Inhalt des anwendbaren
nationalen Rechts zu bestimmen.*

In Cicala hingegen fand sich neben nationalen Vorschriften zur Begriindungs-
pflicht fir Verwaltungsentscheidungen ein entsprechender Verweis.”” Allerdings
bezog sich das einschligige nationale Gesetz nur allgemein auf die ,,Grundsatze
der Gemeinschaftsrechtsordnung®, ohne nihere Bezugnahme etwa auf die uni-
onsrechtliche Begrindungspflicht des Artikel 41 Abs.2 lit. ¢ Grundrechtechar-
ta.”® Die anzuwendenden Vorschriften erklirten somit nicht die genannten uni-
onsrechtlichen Vorschriften fiir unmittelbar anwendbar und enthielten auch kei-
nen ,unbedingten“ Verweis auf das Unionsrecht zur Regelung rein innerstaatli-
cher Sachverhalte, aufgrund dessen die unionsrechtlichen Vorschriften ohne Ein-
schrainkung auf den Ausgangssachverhalt anwendbar geworden wiren.”” Eine
solche Anwendung konnte nach Ansicht des Gerichtshofs somit nur erfolgen,
wenn dargelegt werden konne, dass aufgrund eines Verweises die entsprechenden
nationalen Vorgaben beispielsweise zur Begriindungspflicht auch bei innerstaatli-
chen Sachverhalten verdriangt wiirden, um ebensolche und durch das Unions-
recht geregelte Sachverhalte gleich zu behandeln.!® In Romeo erginzte der Ge-
richtshof, dass das Ziel einer nationalen, verweisenden Vorschrift die Gleichbe-
handlung innerstaatlicher mit unionsrechtlich geregelten Sachverhalten sein miis-

95 FEuGH, Rs.C-583/10 (Nolan), EU:C:2012:638, Rn.46; EuGH, Verb. Rs.C-175/08, C-176/08,
C-178/08 und C-179/08 (Salahadin Abdulla u.a.), EU:C:2010:105, Rn. 48.
96 EuGH, Rs. C-92/14 (Tudoran), EU:C:2014:2051, Rn. 41.
97 FEuGH, Rs. C-482/10 (Cicala), EU:C:2011:868, Rn. 24.
98 Rn.2S5.
99 Rn.26-27.
100 Rn.28.
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se.!”! Insbesondere muss ein Verweis ,,unmittelbar und unbedingt* sein und darf
das nationale Recht nicht erlauben, dass die durch den EuGH ausgelegten Be-
stimmungen durch andere Bestimmungen des nationalen Rechts verdringt wer-
den.!?

Der Gerichtshof legt somit einen hohen Standard an und verlangt einen unbe-
dingten, klaren Verweis, der zur unwiderruflichen Verdrangung innerstaatlicher
Vorschriften fihrt. Dies spiegelt letzten Endes auf iiberzeugende Art und Weise
wider, dass die Bindung an die Unionsgrundrechte letztlich Ausdruck der Eigen-
standigkeit des Unionsrechts ist. Soll daher im nationalen Recht bei innerstaatli-
chen Sachverhalten das Unionsrecht durch innerstaatlichen Anwendungsbefehl
zur Anwendung kommen, muss dies nicht nur unzweifelhaft in der entsprechen-
den Norm zum Ausdruck gelangen; es muss sich daraus auch Vorrang und Ein-
heitlichkeit des Unionsrechtes — mitsamt des auf die Unionsebene verlagerten
Grundrechtsschutzes — daraus ergeben.

V. Zwischenergebnis

AbschliefSend weist das Kriterium des Charakters der nationalen Regelung somit
auf relevante Vorfragen hin, die bezuglich einer nationalen Regelung zu beant-
worten sind, bevor im Detail die tatsichlich entscheidende Frage der unions-
rechtlichen Determinierung zu priifen ist.

Eine ausdriickliche Absicht, Unionsrecht umsetzen oder durchfiihren zu wol-
len, wird vom EuGH nicht verlangt, um von einer Bindung der Mitgliedstaaten
an die Unionsgrundrechte auszugehen. Uberdies unterscheidet der Gerichtshof
auch nicht auf der Grundlage, welche Art unionsrechtlichen Rechtsaktes das na-
tionale Recht durchfiihrt, d.h. ob es sich um einen Rechtsakt zur Umsetzung
einer Richtlinie oder zur Ergdnzung oder Anwendung einer Verordnung handelt.
Daneben kann — quasi als Erganzung zur vorher festgestellten Irrelevanz einer
Durchfithrungsabsicht im nationalen Recht — nationales Recht, das urspriinglich
nicht unionsrechtlich determiniert erlassen wurde, aufgrund spiterer unions-
rechtlicher Regelung in den Anwendungsbereich des Unionsrechtes mitsamt An-
wendung der Unionsgrundrechte fallen. Bestimmt schliefSlich das nationale
Recht, dass auf innerstaatliche Sachverhalte unionsrechtliche Grundsitze wie et-
wa die Unionsgrundrechte zur Anwendung kommen sollen, so ist dies mit einem
eindeutigen, unmittelbaren und unbedingten Verweis zu regeln und bringt ent-
sprechend den Vorrang und die einheitliche Anwendung der unionsrechtlich be-
stimmten Auslegungslosung mit sich.

101 EuGH, Rs. C-313/12 (Romeo), EU:C:2013:718, Rn. 32.
102 Rn.33 m.w.Niaus der Rechesprechung.
(e<) N
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Somit kann abschliefend zusammengefasst werden, dass das Kriterium des
Charakters der nationalen Regelung primar Merkmale auffiihrt, die — mit Aus-
nahme des Verweises zur Anwendbarkeit unionsrechtlicher Grundsitze auf inner-
staatliche Sachverhalte — eben nicht auf eine Unionsgrundrechtsbindung schlie-
3en lassen bzw. eine solche weder herbeifithren noch ausschliefSen. Das Hauptau-
genmerk fur die Feststellung der Bindung der Mitgliedstaaten an die Unions-
grundrechte liegt fiir den Gerichtshof indes — zu Recht — auf der genauen Fest-
stellung des unionsrechtlichen Determinierungsgrades einer Situation, d.h. dem
in der Folge zu untersuchenden Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdich-
te. Vor dem Hintergrund der Einheitlichkeit des Unionsrechts erschiene es sto-
Bend, Charakteristika des nationalen Rechts fir die Frage der Reichweite der
Bindung an die Unionsgrundrechte heranzuziehen. Einzige Ausnahme stellt hier
der ausdriickliche Verweis zur Anwendung des Unionsrechtes auf innerstaatliche
Sachverhalte dar.

D. Zum Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte

Unter dem Dach des Begriffes der unionsrechtlichen Regelungsdichte lassen sich
eine Vielzahl von qualitativ unterschiedlichen Regelungssituationen unterschei-
den. In der Folge sollen diese in einer — bewusst vage zu verstehenden — Reihe
untersucht werden, die die unterschiedlichen Situationen grob absteigend nach
dem Grad der unionsrechtlichen Determinierung auflistet. Insgesamt zeigt sich,
dass fiir den EuGH konstant die unionsrechtliche Determinierungsdichte als zen-
trales Argument dient, um eine Bindung an die Unionsgrundrechte zu bejahen
oder zu verneinen. Finen Uberblick bietet ein abschliefendes Schema.

Einleitend ist an dieser Stelle eine klare Unterscheidung zwischen der Zustin-
digkeit des Gerichtshofs und der Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte wegen
der unionsrechtlichen Regelungsdichte zu treffen. So bestehen durchaus Bereiche
wie etwa in der Gemeinsamen AufSen- und Sicherheitspolitik, in denen durch
Unionsrecht Regelungen geschaffen werden, jedoch der Gerichtshof nicht zustin-
dig ist.'® Bei anderen Gelegenheiten kann nationales Recht durch Verweise auf
Unionsrecht die Zustindigkeit des EuGH eroffnen; in diesen Fallen sind aber
nicht immer die Unionsgrundrechte anwendbar.'® Somit diirfen die beiden Kon-
zepte nicht verwechselt werden, wenngleich die Zustindigkeit des Gerichtshofs
einen ersten Hinweis auf die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte liefern kann.

103 Latzel, EuR 2015, 658 (658 Fufinote 2) m.w.N. Der Gerichtshof stellte hierzu fest, dass etwa Artikel
47 Grundrechtecharta nicht selbstindig eine Zustindigkeit des Gerichtshofes begriinden konne,
wenn die Vertrige diese ausschliessen; jedoch seien solche Ausschlussklauseln im Lichte des Artikel
47 Grundrechtecharta eng auszulegen, EuGH, Rs. C-72/15 (Rosneft), EU:C:2017:236, Rn. 74.

104 Hierzu bereitsiausfithrlich Abschnite C.IV,
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I. Mitgliedstaatlicher Vollzug von Unionsrecht ohne eigenen
Ermessensspielraum

Im Grundsatz kaum bestritten ist die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte, so-
weit ein reiner Vollzug bzw. eine reine Anwendung unionsrechtlicher Vorschrif-
ten vorliegt, ohne dass weitere rechtsetzende, erganzende Schritte durch mitglied-
staatliche Stellen erforderlich werden. Als einzige zu priifende Voraussetzung ist
in einem solchen Fall bei einem Verwaltungsverfahren zu priifen, ob es effektiv
um die Anwendung von Unionsrecht geht.!%

Ein typisches Beispiel fiir einen Vollzug von Unionsrecht durch mitgliedstaatli-
che Behorden ohne eigenen Ermessensspielraum stellen Zollvorschriften dar. So
hielt eine Generalanwiltin tiberzeugend fest, die Voraussetzung, im Anwen-
dungsbereich der Vertrige titig zu werden, sei ,zweifellos* erfiillt, wenn Mit-
gliedstaaten fir den administrativen Vollzug des Zollrechts zustindig seien.!'%
Der EuGH bestitigte diese Auffassung kurz, aber deutlich, indem er die Bindung
an die Unionsgrundrechte und damit verbunden seine eigene Auslegungskompe-
tenz fiir die Fille feststellte, in denen Modalititen betroffen seien, nach denen die
nationalen Behorden den Zollkodex der Union ,,anzuwenden® hatten.'%” Indes ist
eine Anwendungssituation ohne jegliches Ermessen von jener zu unterscheiden,
in der die Mitgliedstaaten noch ausfiihrende Verfahrensregeln zu treffen ha-
ben.!08

Die richterliche Anwendung von Voraussetzungen, die im Unionsrecht nieder-
gelegt sind, ist ebenfalls als Durchfiihrung des Unionsrechts zu sehen, wobei sich
in der Folge die entsprechende Priifung anhand der Unionsgrundrechte auf die
unionsrechtlichen Vorgaben und — in Ermangelung entsprechender Anhaltspunk-
te — nicht auf das Handeln der Gerichte richtet.!” Ebenso ist die Art und Weise,
in der Behorden Aussagen und sonstige Beweise priifen, an die Unionsgrundrech-
te gebunden, wenn dies gestiitzt auf entsprechende Bestimmungen einer Richtli-
nie erfolgt.'?

105 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 19.

106 Schlussantrige der Generalanwiltin Trstenjak, EuGH, Rs. C-62/06 (ZF Zefeser), EU:C:2007:264,
Rn. 52.

107 EuGH, Rs. C-349/07 (Sopropé), EU:C:2008:746, Rn. 35. Im konkreten Fall waren allerdings in der
Folge zusitzliche nationale Vorschriften zur Ausgestaltung des Zollverfahrens zu priifen. Ahnlich
diirfte der Fall zu behandeln sein, in dem etwa im Rahmen einer auf der Gemeinsamen Aufen- und
Sicherheitspolitik beruhenden Mission mitgliedstaatliche Schiffe o0.4. fir die Union titig werden und
daher der Grundrechtecharta auch auflerhalb des Unionsterritoriums unterworfen sind, siche gestiitzt
auf die Rechtsprechung des EGMR m.w.N. Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH,
Rs. C-263/14 (Parlament/Rat), EU:C:2015:729, Rn. 68.

108 Vgl. hierzu Abschnitt D.IIL.1.

109 EuGH, Rs.C-416/10 (Krizan), EU:C:2013:8, Rn. 111-112. Vgl. auch ausfiihrlicher Schlussantrige
der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs. C-416/10 (Krizan), EU:C:2012:218, Rn. 182 ff.

110 EuGH, Verb. Rs. C-148/13, C-149/13 und C-150/13 (A, Bund ), E11:C:2014:2406, Rn. 53.
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Bereits in dieser eher eindeutigen Konstellation betonte der Gerichtshof den
Grundsatz, dass keine Grundrechtsklausel erforderlich ist, um die Bindung an die
Unionsgrundrechte auszulosen. Die Verpflichtung mitgliedstaatlicher Behorden,
die Unionsgrundrechte zu beachten, wenn sie auf Unionsrecht gestiitzt Entschei-
dungen erlassen, gelte auch fiir Fille, in denen die anwendbare Regelung ,.eine
solche Formalitdt“, d.h. etwa eine Bestimmung zur Berticksichtigung der Vertei-
digungsrechte, nicht ausdricklich vorsieht.!'! Dies uberzeugt vor dem Hinter-
grund der vollumfinglichen Bindung jeglicher Ausiibung unionaler Hoheitsge-
walt an die eigenen Grundrechtsstandards, die nicht von einer entsprechenden
Klausel im jeweiligen Rechtsakt abhiangen kann.!'?

II. Gewahrung von Ermessensspielraumen fir Mitgliedstaaten in
unionsrechtlichen Regelungen

In einer Reihe von Konstellationen entschied der EuGH, dass auch dort, wo Uni-
onsrecht lediglich einen entscheidungslenkenden Rahmen vorgibt, eine Bindung
der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte anzunehmen ist. Die Erginzung
des Unionsrechts durch nationale Regelungen kann unterschiedliche Formen an-
nehmen, so etwa jene des Ausfillens eines Ermessensspielraumes oder etwas ein-
geschrankter die Auswahl einer von mehreren durch das Unionsrecht vorgesehe-
nen Handlungsoptionen. Teils ergibt sich aus den Unionsgrundrechten heraus so-
gar eine Handlungspflicht im Rahmen eines Ermessensspielraumes. Zu unter-
suchen sind in der Folge die — inhaltlich jedoch dhnlichen Regeln folgenden —
Konstellationen einer Unionsgrundrechtsbindung im Bereich von Rechtferti-
gungsgrunden fir Grundfreiheitsbeschrinkungen, von Grundrechten als selb-
standigen Rechtfertigungsgriinden fiir Grundfreiheitsbeschrankungen, von Ver-
ordnungen und von Richtlinien.

1. Bindung an die Unionsgrundrechte im Rabmen der Rechtfertigungsgriinde
fiir grundfreibeitsbeschrankende mitgliedstaatliche MafSnahmen

Als klassische Situation ist hier jene Konstellation zu untersuchen, in der Mit-
gliedstaaten Ermessen ausiben, indem sie sich auf Rechtfertigungsgriinde bei
grundfreiheitseinschrinkendem Handeln berufen. Zu unterscheiden hiervon sind
die Fallkonstellationen der Bereichsausnahmen, etwa von Freiziigigkeitsvorgaben
wie Artikel 45 Abs.4 AEUV bei der Arbeitnehmerfreiziigigkeit, in denen zumin-

111 EuGH, Verb. Rs.C-129/13 und C-130/13 (Kamino International Logistics), EU:C:2014:2041,
Rn. 31.
112 Vgl. bereits zur theoretischen Grundlage dieser notwendigen umfassenden Bindung Kapitel 2 Ab-
schnitt C.IIL
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dest fiir die Frage des Zugangs zur Beschiftigung!'? die unionsrechtlichen Vorga-
ben nicht anwendbar sind.''* In letzteren Fallen handeln Mitgliedstaaten nicht im
Rahmen unionsrechtlich gewahrter Ermessensspielraume, sondern aufSerhalb des
Anwendungsbereichs des Unionsrechts,''* wenngleich der EuGH durch seine au-
tonome Auslegung von Begriffen wie etwa jenes der ,Beschiftigung in der 6f-
fentlichen Verwaltung® die Grenzen der Bereichsausnahme festlegt.!'® Diese
Grenzfestlegung durch den EuGH geht aber nicht damit einher, dass die Be-
reichsausnahmen wie Rechtfertigungsgriinde wirken bzw. eine unionsrechtlich
bedingte Verhaltnismafigkeitspriifung durchzufiihren ware."”

Hinweise, wann eine Regelung vom Unionsrecht determinierte Ermessens-
spielraume gewahrt und wann sie als tatsichliche Ausnahmevorschrift, die den
Anwendungsbereich des Unionsrecht und somit der Unionsgrundrechte be-
schriankt, anzusehen ist, gab Generalanwaltin Kokott in Marks & Spencer. Eine
im Mehrwertsteuerrecht gewahrte Ausnahmeregelung sah vor, dass auf der vor-
ausgehenden Stufe gezahlte Steuer zuriickerstattet werde und ermafSigte Satze
beibehalten werden konnten, die niedriger als der in einer anderen Bestimmung
festgelegte Mindestsatz firr ermiafSigte Steuersitze seien.!'® Eine Auslegung als Be-
reichsausnahme widerspriache hier dem Wortlaut der Bestimmung und dem Ge-
bot, Ausnahmevorschriften eng auszulegen.'”” Aus fritherer Rechtsprechung zum
Mehrwertsteuerrecht schloss die Generalanwiltin, dass Ausnahmeregelungen nur
insoweit die Bindungswirkung allgemeiner Rechtsgrundsitze und der Unions-
grundrechte aufhoben, als sie Ausnahmen vom Unionsrecht zulieflen, d.h. bei-
spielsweise nicht als — fehlerhafte — Umsetzung einer Richtlinie zu sehen seien;!?
jedoch sind in der Folge die Unionsgrundrechte erneut auf die mitgliedstaatlichen
Mafinahmen im Bereich der Ausnahmeregelung anzuwenden.

Fiir die genannte Konstellation ist die Entscheidung in ERT besonders viel dis-
kutiert worden. Bereits vor ERT gibt es jedoch Entscheide des Gerichtshofes und
Schlussantrige der Generalanwalte, die den Weg vorzeichnen, sodass ERT wohl
nicht als alleinstehende, revolutionire Entscheidung zu lesen ist. Dennoch ist in
der Folge auch diese Entscheidung naher zu beleuchten, bevor auf die Folgerecht-

113 Vgl. hingegen zur Anwendung des Diskriminierungsverbots in Bezug auf Entlohnung und sonstige
Arbeitsbedingungen, sobald der Zugang zur Beschiftigung gewdhrt wurde, EuGH, Rs. 152/73 (Sot-
giu), EU:C:1974:13, Rn.4; EuGH, Rs.C-195/98 (Osterreichischer ~Gewerkschaftsbund),
EU:C:2000:655, Rn. 37.

114 Siehe auch bei Kokott/Sobotta, EuGRZ 2010, 265 (269) m.w.N.

115 So auch m.w.N. Fuchs, Bereichsausnahmen, 115.

116 Vgl. zusammenfassend zu den Vorgaben der eigenen Rechtsprechung EuGH, Rs. C-270/13 (Haralam-
bidis), EU:C:2014:2185, Rn. 43 ff.

117  Fuchs, Bereichsausnahmen, 116f., die zeigt, dass einzelne Urteile des EuGH in der Vergangenheit
durch ihre Formulierung diesen Eindruck erwecken hitten konnen.

118 Schlussantrige der Generalanwiltin  Kokott, EuGH, Rs.C-309/06 (Marks & Spencer),
EU:C:2007:785, Rn. 26.

119 Rn.29.

120 Rn.3S.
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sprechung, die — in der Begriindung {iberzeugend — dieselbe Losung auf eine Rei-
he weiterer Konstellationen ausdehnte, eingegangen wird. Zuletzt sind noch die
Argumente fiir und gegen eine Grundrechtsbindung im Bereich der Rechtferti-
gungsgriinde fiir grundfreiheitsbeschrinkende Mafinahmen sowie deren Folgen
zu erortern, um das Vorgehen des Gerichtshofs zu bewerten.

a) Rechtsprechung und Schlussantrige der Generalamwilte vor der Entscheidung
in ERT

Wihrend alles tiberragend wohl die Entscheidung in ERT wahrgenommen wird,
darf nicht vergessen werden, dass bereits zuvor insbesondere die Generalanwilte
erste Grundlagen fiir die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte
im Bereich unionsrechtlich gewihrter Ermessensspielriume schufen. Beschrin-
kungen von Grundfreiheiten aus Griinden der offentlichen Ordnung oder Sitt-
lichkeit boten bereits frith die Gelegenheit, auf grundrechtliche Ideen bzw. deren
Verankerung im Unionsrecht zuriickzugreifen, um die exakte Beschrankung der
mitgliedstaatlichen Handlungsspielrdume festzulegen. Somit wird die Reichweite
unionsrechtlicher Schranken der Grundfreiheit mitbegrenzt, d.h. ein Wertungswi-
derspruch vermieden, da ansonsten ein weitergehender Eingriff in eine Grund-
freiheit vorgenommen werden konnte, als unionsgrundrechtlich zuldssig wire.!?!

Bereits deutlich vor der richtungweisenden Entscheidung in ERT griff der
EuGH so in Rutili zum Maf3stab der Bestimmungen der von allen Mitgliedstaa-
ten ratifizierten EMRK, welcher eine ,,besondere Ausprigung® eines allgemeine-
ren Grundsatzes zur Beschrinkung der auslinderpolizeitlichen Befugnisse der
Mitgliedstaaten darstelle.!?? Auf dhnliche Weise argumentierte Generalanwalt
Warner in Henn und Darby, dass fiir die Auslegung des Rechtfertigungsgrundes
der offentlichen Sittlichkeit gemass Artikel 36 AEUV im Bereich der Warenver-
kehrsfreiheit die Rechtsprechung des EGMR berticksichtigt werden solle.'?? Al-
lerdings bleiben die Ausfithrungen des Generalanwalts zu offen, um eindeutig die
Aussage ableiten zu konnen, mitgliedstaatliche MafSnahmen im Anwendungsbe-
reich der Grundfreiheiten seien anhand von - hier durch die EMRK inhaltlich
ausgefiillten — unionsrechtlichen Grundrechtsstandards zu messen. So zog er die
EMRK bzw. die Rechtsprechung des EGMR ohne detailliertere Begriindung le-
diglich als Auslegehilfe fiir den unionsrechtlichen Begriff heran.

In Cinétheéque bezog sich der Generalanwalt, obwohl er letztlich keine Verlet-
zung der entsprechenen Vorgaben erkannte, auf die EMRK. Diese gebe dem Ge-
richtshof, ohne selbst fiir die Union bindend oder Teil des Unionsrechts zu sein,

121 Cremer, Funktionen, in: Europdischer Grundrechtsschutz, Rn. 147.
122 EuGH, Rs. 36/75 (Rutili), EU:C:1975:137, Rn. 32.
123 Schlussantrige des Generalanwalts Warner, EuGH, Rs.34/79 (Henn und Darby), EU:C:1979:246,
3821-3822.
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Leitlinien fiir die Feststellung der im Unionsrecht anwendbaren Rechtsgrundsitze
an die Hand. Daher sollten sowohl die vertraglich festgelegten Rechtfertigungs-
grinde fur Grundfreiheitseinschrankungen als auch die Griinde in Form von
zwingenden Interessen des Allgemeinwohls im Lichte der Konvention ausgelegt
werden.'?* Der Gerichtshof selbst hingegen stufte in Cinétheque eine den Waren-
verkehr einschrinkende, aber zur Forderung der Filmindustrie gerechtfertigte na-
tionale MafSnahme als in den Bereich des Ermessens des nationalen Gesetzgebers
fallend ein und sah somit den Bereich des Unionsrechts nicht eroffnet, in dem er
fur die Einhaltung der Grundrechte zu sorgen hatte.!>’ Dabei wendete er wohl
die Unionsgrundrechte vor allem deswegen nicht an, weil es sich um einen An-
wendungsfall eines ungeschriebenen Rechtfertigungsgrunds im Rahmen einer
Grundfreiheitsbeschrankung handelte, wihrend in ERT ein vertraglich veranker-
ter Rechtfertigungsgrund gepriift wurde.'?® Hingegen hielt er in spaterer Recht-
sprechung eine solche Unterscheidung nicht aufrecht und behandelte ungeschrie-
bene und geschriebene Rechtfertigungsgriinde in Bezug auf die Anwendung der
Unionsgrundrechte gleich.'?”

Noch kurz vor der Entscheidung in ERT schlug Generalanwalt Van Gerven in
Grogan vor, dass zwar bis jetzt aufgrund von Fillen wie Cinéthéque und Demirel
noch nicht eindeutig geklart sei, inwieweit der Gerichtshof nationale Regelungen
auf Vereinbarkeit mit den allgemeinen Grundsitzen des Unionsrecht in Bezug auf
Grundrechte priifen konne; in Wachauf hingegen habe der Gerichtshof prazisiert,
dass die Mitgliedstaaten die Erfordernisse der Grundrechte aus dem Unionsrecht
bei der Durchfithrung der unionsrechtlichen Regelungen zu beachten hitten. Wie
in Demirel reiche im vorliegenden Fall auch aus, dass eine nationale Regelung im
Rahmen des Unionsrechts liege, wobei es sich hier um eine Berufung auf zwin-
gende Griinde des Allgemeininteresses zur Rechtfertigung einer grundfreiheitsein-
schrankenden Mafinahme handle. Zwar konnten diese Begriffe in erheblichem
Ausmaf$ von den Mitgliedstaaten definiert werden, jedoch erfolge die fiir die ge-
samte Union einheitliche Abgrenzung dieser Begriffe unter Beachtung der allge-
meinen Grundsitze auch in Bezug auf Grundrechte nach dem Unionsrecht.!?®
Der EuGH hingegen entschied, dass es sich im vorliegenden Fall um keine Be-
schrainkung des Dienstleistungsverkehrs handle.'”” Daher erinnerte er zwar an
seine Rechtsprechung in ERT, der zufolge er dem vorlegenden Gericht alle Ausle-
gungskriterien auch in Bezug auf die Wahrung der Grundrechte im Unionsrecht

124 Schlussantrige des Generalanwalts Slynn, EuGH, Rs.60/84 und 61/84 (Cinétheque),
EU:C:1985:122, 2616.

125 EuGH, Rs. 60/84 und 61/84 (Cinéthéque), EU:C:1985:329, Rn. 26.

126 Snell, European Public Law 2015, 285 (289).

127 EuGH, Rs. C-368/95 (Familiapress), EU:C:1997:325, Rn. 24.

128 Schlussantrige des Generalanwalts van Gerven, EuGH, Rs.C-159/90 (Grogan), EU:C:1991:249,
Rn. 31.

129 EuGH, Rs. C-1592/90(Grogan); EU;C:19921:378, Rn. 2
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an die Hand zu geben habe, wenn eine nationale Regelung ,,in den Anwendungs-
bereich“ des Unionsrechts falle. Jedoch handle es sich hier aufgrund des Sachver-
halts eben um eine nationale Regelung aufSerhalb des ,,Bereichs“ des Unions-
rechts.’3® Die enttduschend ausweichende Antwort des EuGH wurde teils damit
begriindet, dass der Gerichtshof die einschligige Dienstleistungsfreiheit zu jenem
Zeitpunkt noch nicht auf unterschiedslos anwendbare nationale MafSnahmen
ausgeweitet hatte.'3! Hingegen erscheint durchaus plausibel, dass der EuGH auch
bis zu einem gewissen Grad aus rechtspolitischen Griinden eine Stellungnahme
zum irischen Abtreibungsverbot vermeiden wollte.'3?

Es ergibt sich somit zuletzt vor der Entscheidung in ERT ein eher wider-
spriichliches Bild, in dem zwar die Grundelemente mitgliedstaatlicher Bindung
an die Unionsgrundrechte im Bereich der Rechtfertigung grundfreiheitsbeschran-
kender Massnahmen sich in den Auflerungen der Generalanwilte durchaus ab-
zeichneten, jedoch in Cinétheque der Gerichtshof ohne tiberzeugende Erklirung
abwich bzw. in Grogan nicht zur Frage der Anwendung der Unionsgrundrechte
auf mitgliedstaatliches Handeln im Bereich von zwingenden Griinden des Allge-
meininteresses Stellung bezog. Uberzeugender ist trotz des Bezugs auf die eigene
Rechtsprechung in Cinétheque die Entscheidung in Demirel, in der der EuGH
ebenso festhielt, nicht zustindig fir die Priifung der Vereinbarkeit nationaler Re-
gelungen mit der EMRK zu sein, die nicht ,,im Rahmen* des Unionsrechts lie-
gen. Damit bezeichnete der Gerichtshof jedoch eine Situation, in der es zu jenem
Zeitpunkt keine einschligige unionsrechtliche Vorschrift fur die Voraussetzungen
der Familienzusammenfihrung fiir in der Union lebende tiirkische Arbeitnehmer
gab, d.h. die nationalen Vorschriften nicht ,,zur Durchfiihrung® des Unionsrechts
erlassen wurden.'3?

b) Zur Entscheidung in ERT

Zwar knapp, aber letzten Endes tiberzeugend stellte der Gerichtshof in ERT die
Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte fest, wenn Mitgliedstaaten im Bereich
vertraglicher Ausnahmen von den Grundfreiheiten agieren. Zugleich wies er be-
reits darauf hin, dass dhnliche Konstellationen dhnlich zu behandeln sein diirf-
ten. Im Fall ging es um einen Rechtsstreit zwischen der griechischen staatlichen
Monopolrundfunkgesellschaft und einem privaten Sender, der gegen die Geneh-
migungspflicht vor der Sendeaufnahme verstoflen hatte. In den Vorlagefragen an

130 Rn.31.

131 Von Papp, Integrationswirkung von Grundrechten, 128 ff.

132 So Bleckmann, Nationale Grundrechte, 87, mit Verweis auf die im selben Jahr ergangene Entschei-
dung EuGH, Rs. C-76/90 (Siger), EU:C:1991:331, Rn. 12, in der der EuGH die Beschrinkung auf
diskriminierende Maffnahmen aufhob.

133 EuGH, Rs. 12/8¢ (Demirel), EU:C:1987:400, R, 28.
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den EuGH fragte das nationale Gericht, ob auch unabhingig von sekundirem
Unionsrecht die Mitgliedstaaten die Unionsgrundrechte schiitzen mussten.

Der Gerichtshof erinnerte mit Verweis auf die Entscheidungen in Nold und
Jobnston daran, dass die Grundrechte zu den allgemeinen Rechtsgrundsitzen zu
rechnen seien und zu diesem Zweck von den gemeinsamen Verfassungstraditio-
nen der Mitgliedstaaten sowie von ,,Hinweisen®“ aus volkerrechtlichen Vertragen
der Mitgliedstaaten auszugehen sei. Die EMRK habe hier besondere Bedeutung,
und insbesondere konnten in der Union keine Massnahmen als rechtens aner-
kannt werden, die mit den so anerkannten Menschenrechten unvereinbar sei-
en.’?* Der EuGH bezog sich auf die Entscheidung in Cinétheque, um festzuhal-
ten, dass er eine nationale Regelung, die nicht ,,im Rahmen“ des Unionsrechts er-
gangen sei, nicht im Hinblick auf die EMRK priifen konne; jedoch habe er dem
nationalen Gericht dann alle Auslegungskriterien an die Hand zu geben, die zur
Beurteilung der Grundrechtskonformitit einer Mafsnahme im Lichte der vom
Gerichtshof zu sichernden Grundrechte notwendig seien.'® ,Insbesondere® in
Fillen, in denen ein Mitgliedstaat sich auf vertragliche Rechtfertigungsgriinde im
Bereich der Binnenmarktfreiheiten berufe, seien derartige Rechtfertigungen ,,im
Lichte der allgemeinen Rechtsgrundsitze und insbesondere der Grundrechte aus-
zulegen®; nur grundrechtskonforme MafSnahmen konnten daher unter die vorge-
sehenen Ausnahmen fallen.'3¢ Bereits an dieser Stelle klarte der EuGH so implizit
einerseits, dass auch die Unionsgrundrechte anzuwenden sind, wenn Mitglied-
staaten aufgrund von Vertragsbestimmungen Ermessen geniefsen; ausdriicklicher
hielt er andererseits durch die Verwendung des Begriffes ,,insbesondere“ fest,
dass es sich bei der Konstellation des Handelns im Bereich vertraglicher Rechtfer-
tigungsgriunde nur um eine von offensichtlich mehreren moglichen Situationen
handle, in denen die Unionsgrundrechte zur Anwendung kommen.

Weniger eindeutig als jenes des Gerichtshofes, wenngleich inhaltlich mit ahnli-
cher Schlussfolgerung erscheint hier das Vorbringen des Generalanwalts in ERT.
Konfrontiert mit der Frage, ob Artikel 10 EMRK zur Freiheit des Empfanges von
Informationen Vorgaben treffe fir die Ausgestaltung eines Fernsehmonopols,
hielt er fest, dass ,in erster Linie“ der EuGH nicht zur Beurteilung von Verlet-
zungen der EMRK berufen sei, und ,Normen der Mitgliedstaaten“ zu priifen
primar nicht ihm, sondern den Organen der EMRK zukomme.'3” Erst danach ge-
stand er zu, dass die EMRK - ohne genauer auf den Anwendungsbereich unions-
rechtlicher Grundrechtsstandards einzugehen — ,,Hinweise“ geben konne, jedoch
im vorliegenden Fall keine solchen zu liefern vermoge, die tiber die Vorgaben, die
sich bereits aus der Dienstleistungsfreiheit und dhnlichen Grundfreiheitsnormen

134 EuGH, Rs. C-260/89 (ERT), EU:C:1991:254, Rn. 41.

135 Rn.42.

136 Rn.43.

137 Schlussantrige des Generalanwalrs Lenz, EuGH; Rs. C260/89 (ERT), EU:C:19%1:26, Rn. 50.
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ergiben, hinausgingen.!?® Letzten Endes erachtete der Generalanwalt somit den
Gerichtshof wohl dennoch zur Priifung der nationalen Normen anhand der Uni-
onsgrundrechte befugt, fiihrte jedoch die Griinde insbesondere in Bezug auf den
Anwendungsbereich dieser Grundrechte nicht angemessen aus.

¢) Die Ausweitung der Grundsitze der Entscheidung in ERT auf andere
Konstellationen

In mehreren Fillen folgte der Gerichtshof der eigenen, offen gewahlten Formulie-
rung und erliuterte, dass auch weitere Konstellationen im Bereich der Grundfrei-
heiten, in denen die Mitgliedstaaten aufgrund unionsrechtlich gewihrter Ermes-
sensspielrdume tatig werden, die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte auf mit-
gliedstaatliches Handeln nach sich ziehen.

Zunichst bestatigte er die Entscheidung in ERT in TV 10. Generalanwalt
Lenz schlug bereits vor, die ERT-Rechtsprechung auf die Rechtfertigung einer
Einschrinkung von Grundfreiheiten durch nationale Mafsnahmen, hier ein Um-
gehungsverbot nationaler Vorschriften fur Privatsender, anzuwenden.'® Der Ge-
richtshof folgte diesem Vorschlag, wenngleich in etwas knapperer Form.'#

In Familiapress stellte der EuGH dariiber hinausgehend in Bezug auf eine mit-
gliedstaatliche Verbotsregelung bestimmter ausliandischer Zeitschriften mit Preis-
ratseln knapp'#! fest, dass auch dann, wenn Mitgliedstaaten sich auf zwingende
Erfordernisse, d.h. nicht ausdriicklich im Vertrag festgeschriebene Rechtferti-
gungsgriinde fur Grundfreiheitsbeschrankungen, berufen, die Rechtfertigung ,,im
Lichte der“ Unionsgrundrechte auszulegen sei.'* Dies iiberzeugt dogmatisch,
handelt es sich doch unabhingig von der prizisen Verankerung eines Rechtferti-
gungsgrundes im Primirrecht jedenfalls um eine Konstellation, in der Unions-
recht mitgliedstaatliches Handeln erlaubt, aber mit einem Ermessensspielraum
umgrenzt.'*

In Carpenter stellte der Gerichtshof fest, dass eine Ausweisungsentscheidung
der Ehegattin eines Dienstleistungserbringers im unionsrechtlichen Sinn einen
Eingriff in dessen unionsrechtlich gewihrleistete Grundrechte darstelle. Ein Mit-
gliedstaat konne sich nur zur Rechtfertigung einer eigenen Regelung auf Griinde

138 Rn.51.

139 Schlussantrige des Generalanwalts Lenz, EuGH, Rs. C-23/93 (TV 10), EU:C:1994:251, Rn. 83.

140 EuGH, Rs. C-23/93 (TV 10), EU:C:1994:362, Rn. 24-26.

141 Wie Groussot/Pech/Petursson, Eric Stein Working Paper 2011, 1 (11) zeigen, dient die Entscheidung
in ERT geradezu nur noch als implizite Pramisse in der Entscheidung des Gerichtshofes.

142 EuGH, Rs.C-368/95 (Familiapress), EU:C:1997:325, Rn.24-25; Spaventa, Federalisation, in: 50
Years of the European Treaties - Looking Back and Thinking Forward, 349. Vgl. auch die dazugeho-
rigen Schlussantrige des Generalanwalts Tesauro, EuGH, Rs.C-368/95 (Familiapress),
EU:C:1997:150, Rn. 26.

143 Hingegen teils skeptisch zur Zuordnung von Grundrechten zum Schutzbereich der Grundfreiheiten
Jarass, Chartaj Artikel 51, R 212
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des Allgemeininteresses berufen, wenn die die Austibung der Dienstleistungsfrei-
heit behindernde Regelung mit den Unionsgrundrechten in Einklang stehe.'*
Ahnlich hielt der EuGH in einer Vielzahl weiterer Entscheide fest, dass potenziell
die Freiziigigkeit behindernde innerstaatliche Regelungen nur durch Griinde des
Allgemeininteresses gerechtfertigt werden konnten, wenn die Regelung den Uni-

145 Dies gilt auch fiir Drittstaatsangehorige in

onsgrundrechten Rechnung triige.
der vergleichbaren Situation im Rahmen der Rickfithrungsrichtlinie
2008/115/EG,"*¢ da dem Gerichtshof zufolge auch hier die Charta anwendbar
sei.!¥’

Die Grundrechtsbindung in unionsrechtlich gewahrten Ermessensspielraumen
gilt auch fiir Abkommen mit Drittstaaten, soweit diese den Grundfreiheiten ver-
gleichbare Bestimmungen enthalten. In Panayotova entschied der Gerichtshof,
dass nationale Verfahrensvorschriften fir die Erteilung einer vorldufigen Aufent-
haltsgenehmigung die Ausiibung eines in einem solchen Abkommen gewihrleis-
teten Niederlassungsrechts weder unmoglich machen noch auflergewohnlich er-
schweren durften.'* Bei nach den anwendbaren unionsrechtlichen Vorschriften
getroffenen Entscheidungen dieser Art sei der unionsrechtliche Grundsatz der ef-
fektiven gerichtlichen Kontrolle einzuhalten,'* was sich als Grundrechtsbindung
verstehen ldsst. Etwas deutlicher hielt der Generalanwalt fest, dass Mitgliedstaa-
ten auch bei der Einschrinkung von in derartigen Abkommen verliehenen Rech-
ten im Geltungsbereich des Unionsrechts handelten und damit die Unionsgrund-
rechte zu beachten hatten.!s

Auch nach Inkrafttreten der Charta fithrte der EuGH diese Rechtsprechungsli-
nie fort. Erste Hinweise, dass auch im Lichte des Artikel 51 Abs. 1 erster Satz
Grundrechtecharta weiterhin bei grundfreiheitsbeschrinkenden mitgliedstaatli-
chen Mafsnahmen die Unionsgrundrechte anzuwenden seien, gab der Gerichtshof
in Sayn-Wittgenstein."’' Bei der Priifung, ob eine einschrinkende Regelung beim
Namensrecht unter Berufung auf die vertraglich gewahrleistete 6ffentliche Ord-
nung gerechtfertigt werden konne, hielt der Gerichtshof fest, dass das Ziel der

144 EuGH, Rs. C-60/00 (Carpenter), EU:C:2002:434, Rn. 40-41. Vgl. zwar zustimmend, aber etwas un-
klar  Schlussantrige der Generalanwiltin ~ Stix-Hackl, EuGH, Rs.C-60/00 (Carpenter),
EU:C:2001:447, Rn. 84-85.

145 EuGH, Rs. C-482/01 und C-493/01 (Orfanopoulos), EU:C:2004:262, Rn. 97; EuGH, Rs. C-441/02
(Kommission/Deutschland), EU:C:2006:253, Rn.108; EuGH, Rs.C-145/09 (Tsakouridis),
EU:C:2010:708, Rn.52. Vgl. auch Schlussantrige der Generalanwiltin Trstenjak, EuGH,
Rs. C-81/09 (Idryma Typou), EU:C:2010:304, Rn. 81.

146 ABL 2008 L 348, 98 ff.

147 EuGH, Rs. C-554/13 (Zh. und O.), EU:C:2015:377, Rn. 69, bzw. etwas ausfiihrlicher Schlussantrige
der Generalanwiltin Sharpston, EuGH, Rs. C-554/13 (Zh. und O.), EU:C:2015:94, Rn. 59.

148 EuGH, Rs. C-327/02 (Panayotova), EU:C:2004:718, Rn. 26.

149 Rn.27.

150 Schlussantrige des Generalanwalts Poiares Maduro, EuGH, Rs.C-327/02 (Panayotova),
EU:C:2004:110, Rn. 46.

151 Jacqué, L'application de la Charte, in

[ ]

pean Yearbook on Human Rights, 134.
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Regelung, den Gleichheitsgrundsatz zu wahren, mit dem Unionsrecht vereinbar
sei, da letzteres unbestreitbar den Gleichheitsgrundsatz wahre, wie sich unter an-
derem an Artikel 20 Grundrechtecharta zeige.'*? So stellten die Unionsgrundrech-
te — auch die Chartagrundrechte — einen RechtmifSigkeitsmafSstab fiir mitglied-
staatliches Handeln im unionsrechtlich gewihrten Ermessensspielraum dar.!s3
Endgiiltig bestitigte der EuGH diese Fortsetzung der vor Inkrafttreten der
Charta etablierten Rechtsprechung in Pfleger anhand einer mitgliedstaatlichen
Regelung, die den Betrieb von Gliicksspielautomaten ohne vorherige Erteilung
einer behordlichen Erlaubnis verbot. Bereits einleitend erlauterte der Gerichtshof,
dass die Unionsgrundrechte zu beachten seien, wenn Mitgliedstaaten unter Beru-
fung auf zwingende Griinde des Allgemeininteresses grundfreiheitseinschrinkend
handelten, verwies dabei aber auf die Entscheidung in ERT, in der vertragliche
Rechtfertigungsgrinde im Mittelpunkt standen.’* Dogmatisch iiberzeugend!'s
fithrte er daher seine Linie fort, nicht zwischen vertraglichen Rechtfertigungs-
grinden und zwingenden Griinden des Allgemeininteresses zu unterscheiden, so-
weit es um die Bindung an die Unionsgrundrechte geht. So entschied der EuGH,
dass bei einer nationalen Regelung, die die Grundfreiheiten einzuschrianken ge-
eignet sei, die ,,im Unionsrecht vorgesehenen Ausnahmen“ nur als Rechtferti-
gung gelten konnten, wenn den Unionsgrundrechten Gentige getan werde, da
»offensichtlich“ ein Handeln im Geltungsbereich des Unionsrechts und folglich

der Charta vorliege.'*¢

d) Zur Debatte um die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte im Bereich der
Rechtfertigungsgriinde und den Folgen einer solchen Anwendbarkeit

Die in ERT am klarsten zum Ausdruck kommende Bindung der Mitgliedstaaten
an die Unionsgrundrechte im Bereich der Rechtfertigungsgriinde fur grundfrei-
heitsbeschrinkende Mafinahmen wird seit dem Entscheid intensiv in der Lehre
diskutiert, was sich erneut anhand der Debatte um die Formulierung des Artikel
51 Abs. 1 erster Satz Grundrechtecharta zeigte.””” In der Folge ist auf diese Dis-

152 EuGH, Rs.C-208/09 (Sayn-Wittgenstein), EU:C:2010:806, Rn.89. Siehe auch spiter EuGH,
Rs. C-438/14 (Bogendorff von Wolffersdorff), EU:C:2016:401, Rn. 71.

153 Vgl. auch deutlicher als der Gerichtshof im selben Fall Schlussantrige des Generalanwalts Jadskinen,
EuGH, Rs. C-391/09 (Runevi¢-Vardyn und Wardyn), EU:C:2010:784, Rn. 77.

154 EuGH, Rs. C-390/12 (Pfleger u.a.), EU:C:2014:281, Rn. 35.

155 Vgl. so auch Wollenschliger, EuZW 2014, 577 (580).

156 Rn.36. Bekriftigt durch Schlussantrige des Generalanwalts Wahl, EuGH, Rs. C-497/12 (Gullotta),
EU:C:2015:168, Rn.61-62; EuGH, Rs.C-98/14 (Berlington Hungary), EU:C:2015:386, Rn.74;
EuGH, Rs. C-235/14 (Safe Interenvios), EU:C:2016:154, Rn. 109; EuGH, Rs. C-201/15 (AGET Ira-
klis), EU:C:2016:972, Rn. 65. Vgl. auch EuGH, Rs. C-157/15 (Achbita), EU:C:2017:203, Rn. 38; im
Bereich der Kapitalverkehrsfreiheit bzw. Beschrinkungen letzterer durch eine Sanktionsregelung fiir
nicht angemeldete Bargeldeinfuhren Schlussantrige des Generalanwalts Wathelet, EuGH,
Rs. C-255/14 (Chmielewski), EU:C:2015:308, Rn. 37.

157 Siehe bereits Kapitel 5-Abschnict C.IH.1.
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kussion sowie die Folgen, die sich aus der Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte
ergeben, einzugehen. !>

Gegen eine Bindung an die Unionsgrundrechte wird vorgebracht, dass im
Rahmen der Ausnahmen von den Grundfreiheiten die Mitgliedstaaten aus dem
Anwendungsbereich des Unionsrechts entlassen seien und selbstindig Hoheitsge-
walt ausiibten.'® Gerade weil das Unionsrecht tiber die Rechtfertigungsgriinde
Gestaltungsspielraume eroffne, diirften diese nicht durch die Anwendung der
Unionsgrundrechte erneut beschnitten werden.'®® Die Anwendung der Unions-
grundrechte auf Handeln der Mitgliedstaaten sei nicht gerechtfertigt allein durch
die Notwendigkeit, eine grundrechtskonforme Auslegung der Grundfreiheitsaus-
nahmen sicherzustellen.'®! Auch der Grundsatz der einheitlichen Anwendung des
Unionsrechts konne hier nicht als Begriindung dienen, da es sich eben um Aus-
nahmen von den Grundfreiheiten handle, deren Ziel es sei, auf mitgliedstaatli-
cher Ebene unterschiedliche Losungen zu gestatten.'¢?

Etwas differenzierter wird auch vertreten, dass womoglich zwischen vertrag-
lich festgelegten Rechtfertigungsgriinden und nicht geschriebenen Rechtferti-
gungsgriinden zu unterscheiden sei. Einerseits wird vorgebracht, dass bei den
nicht geschriebenen Ausnahmen, den zwingenden Erfordernissen des Allgemein-
wohls, eine umfassende Bindung an die Unionsgrundrechte bestehen miisse, da
hier die Mitgliedstaaten keine originir nationalen Regelungsinteressen verfolg-
ten, sondern lediglich temporir Allgemeininteressen der Union in Ermangelung
von Rechtsangleichung schiitzten.'®® Die Gegenansicht geht davon aus, dass gera-
de bei den nicht im Vertrag aufgefithrten zwingenden Erfordernissen des Allge-
meinwohls die Begrindung einer Bindung an die Unionsgrundrechte noch
schwicher sei als im Fall der vertraglich geregelten Rechtfertigungsgriinde. Diese
Erfordernisse bildeten namlich einen Teil der jeweiligen Grundfreiheit und ihre
Anwendung fithre dazu, dass eine mitgliedstaatliche Maffnahme aus dem An-

158 Neben der Grundfrage der Bindung an die Unionsgrundrechte ist auch der Umfang der Kontrollbe-
fugnis des EuGH Diskussionen unterworfen. So akzeptierte etwa in fritherer Lehre Weiler, Funda-
mental Boundaries, in: The European Union and Human Rights, 70f., grundsitzlich eine Grund-
rechtsbindung im Bereich der Ausnahmen von den Grundfreiheiten, wollte diese aber auf eine Min-
destgarantie der in der EMRK verbiirgten Rechte beschrinken. Ruffert, EuGRZ 1995, 518 (529),
schlug eine reine prima facie Kontrolle durch den EuGH vor. Dem wird im spiteren Schrifttum der
Vorschlag einer ,,margin of appreciation® Doktrine wie jener des EGMR gegeniibergestellt, siche
Kiihling, Fundamental Rights, in: Principles of European Constitutional Law, 499 und FufSnote 114.

159 Kingreen/Stormer, EuR 1998, 263 (283).

160 Kanitz/Steinberg, EuR 2003, 1013 (1023). Siche auch Cremer, NVwZ 2003, 1452 (1455).

161 Kingreen/Stormer, EuR 1998, 263 (283).

162 Kingreen, Art. 51 GRCh, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 17. So im Ergebnis bzw. auch im Bezug
auf das Recht auf ein wirksames Rechtsmittel Kiibling, Fundamental Rights, in: Principles of Euro-
pean Constitutional Law, 498.

163 Ruffert, EuR 2004, 165 (177-178)

(e<) N


https://doi.org/10.5771/9783845287515-366
https://www.nomos-elibrary.de/agb

D. Zum Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte 397

wendungsbereich der Grundfreiheit herausfalle, was auch gegen eine Anwendung
von Unionsgrundrechten spreche.!¢

Fir eine Grundrechtsbindung sowohl im Bereich der vertraglichen als auch
der ungeschriebenen Rechtfertigungsgriinde kann hingegen vorgebracht werden,
dass die durch Ausnahmen geschaffenen Freirdume fiir die Mitgliedstaaten diese
nicht aus dem Anwendungsbereich des Unionsrechts entlassen.'®® Die Mitglied-
staaten konnen so nicht vollig nach eigenem Gutdiinken handeln. Es lasst sich —
gerade gegentiber der zuletzt genannten Ansicht — durchaus argumentieren, dass
die ungeschriebenen Ausnahmen die Grundfreiheiten namlich nicht tatbestand-
lich begrenzen, sondern lediglich die Aufrechterhaltung von Beschrankungen der
Grundfreiheiten gestatten, sofern die entsprechenden Bedingungen erfillt sind.!¢¢
Fur die eventuell erfolgende Rechtsangleichung verfiigt die Union uber die in Ar-
tikel 114 und 115 AEUV festgelegten Kompetenzen.'¢”

Zusitzlich obliegt die Kontrolle, ob die Voraussetzungen der Ausnahmen er-
fullt sind, auch in jedem Fall dem EuGH. Die Rechtfertigungsgriinde sind nach
staindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs unionsrechtlich autonom auszule-
gen.'®® Aufgrund der besonderen Bedeutung des Grundrechteschutzes iiberzeugt,
dass der Gerichtshof im Rahmen der besagten Kontrolle auch die Grundrechts-
konformitit prifen konnen muss.'®” Wenn die Unionsgrundrechte nicht Teil der
Voraussetzungen fiir Rechtfertigungen wiren, konnte das Unionsrecht im Ergeb-
nis Grundrechtsverletzungen gestatten oder zumindest dulden. Diese Auswirkung
der umfassenden Grundrechtsunterworfenheit der Union bringt der Gerichtshof
auch selbst zum Ausdruck, wenn er feststellt, dass keine MafSnahme in der Union
als rechtens anerkannt werden konne, die nicht mit den unionsrechtlich aner-
kannten und gewihrleisteten Grundrechten vereinbar sei.'”” Diese Argumente
schwichen iiberdies eine Trennung bzw. unterschiedliche Behandlung zwischen
geschriebenen und nicht geschriebenen Rechtfertigungsgriinden. Vor diesem Hin-
tergrund tiberzeugt auch, dass der EuGH, wie zuvor gezeigt, keine solche unter-

164 Siehe mit dieser Ansicht etwa Davies, European Law Review 2005, 371 (376 {.). Fiir Snell, European
Public Law 2015, 285 (303), stellt genau dies den Grund dafiir dar, dass der EuGH in Cinétheque
letztlich die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte verneinte.

165 Wallrab, Die Verpflichteten der Gemeinschaftsgrundrechte, 91 ff.; Grofle-Wentrup, Grundrechtechar-
ta, 60-61. Die Ausnahmen von den Grundfreiheiten als Ausnahmen vom Unionsrecht zu erachten
und somit kurzerhand eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte in diesem Bereich
auszuschliefen wird dabei wohl zu Recht als zirkelschlussartig betrachtet, da dadurch bereits voraus-
gesetzt wird, was eigentlich begriindet werden solle, so Kiihling, Fundamental Rights, in: Principles
of European Constitutional Law, 498. Siehe auch Rauchegger, Interplay, in: The EU Charter of Fun-
damental Rights as a Binding Instrument, 109.

166 Wallrab, Die Verpflichteten der Gemeinschaftsgrundrechte, 92-93.

167 Grofle-Wentrup, Grundrechtecharta, 60-61.

168 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 11.

169 Weiler/Lockhart, Common Market Law Review 1995, 51 (77).

170 EuGH, Rs. C-112/90(Schmidberger), EU:C:2003:333, Rn. 73.
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schiedliche Herangehensweise in Bezug auf die Bindung der Mitgliedstaaten an
die Unionsgrundrechte entwickelt hat.!”!

Kein tiberzeugendes Argument stellt dariiber hinaus der Umfang des durch die
Rechtfertigungsgriinde gewihrten Gestaltungsspielraumes dar. Bereits folgt aus
eben diesem Umfang, dass kein zu weitgehender Eingriff des Unionsrechts in na-
tionale Regelungskompetenzen erfolgt.!”? Systematisch wird mit der Eroffnung
des Anwendungsbereichs der Grundfreiheiten eine ,,Grundaussage“ getroffen,
und sind in der Folge lediglich die Einschrankungsmoglichkeiten zu erértern; der
erhebliche Spielraum, der Mitgliedstaaten bei der Einschrankung der Grundfrei-
heiten zukommt, dndert daran nichts.'”® Auch bei anderen Durchfithrungsformen
konnen die Mitgliedstaaten tiber umfassendes Ermessen verfiigen, ohne dass dies
die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte auszuschliefen vermag.'”*

Nachdem sich somit die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrund-
rechte dogmatisch solide abstiitzen ldsst,'” ist noch auf die Folgen einer solchen
Bindung einzugehen. Wenngleich die Folgen als Argumentationsgrundlage fir
eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte nicht ausreichen, ist
doch bei niherer Betrachtung bemerkenswert, dass typischerweise die Rechtspre-
chung des EuGH zu den jeweils zuldssigen Einschrankungsmoglichkeiten der
Grundfreiheiten durch die Mitgliedstaaten bereits die meisten relevanten Vorga-
ben enthailt, sodass sich durch die Bindung an die Unionsgrundrechte kaum neue
Anforderungen ergeben.!”¢

Insbesondere im Rahmen der VerhiltnismaRigkeitspriifung des Gerichtshofes
fiir derartige mitgliedstaatliche Mafinahmen werden typischerweise bereits weit-
gehend Erwigungen eingebracht, wie sie sich auch bei der Priifung der Grund-
rechtskonformitit ergeben. Nicht ohne Grund wird so die Anwendbarkeit der
Unionsgrundrechte teils als logische Verlingerung der Anwendbarkeit des Ver-
hiltnismafigkeitsgrundsatzes gesehen.'”” Darauf aufbauend gilt auch, dass, so-
weit Mitgliedstaaten gerechtfertigte und somit zuldssige Regelungen treffen, die
die Grundfreiheiten einschrinken, sie auch strafrechtliche Sanktionen zur Durch-

171 Siehe bereits Abschnitt D.IL.1.c. Siehe auch Snell, European Public Law 2015, 285 (303).

172  Weiler/Lockhart, Common Market Law Review 1995, 51 (78).

173 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 21.

174 Jarass, NVwZ 2012, 457 (460).

175 Nicht ganz auszuschliefen ist an dieser Stelle das Bestehen von rechtspolitischen Griinden, die den
Hintergrund der Rechtsprechung des EuGH in dieser Konstellation bilden, auch wenn sie eine dog-
matisch eindeutige Abstiitzung nicht ersetzen kénnen. So schligt etwa Snell, European Public Law
2015, 285 (30S5), vor, dass ein gewisses Misstrauen des EuGH gegeniiber den Mitgliedstaaten in Be-
zug auf deren Grundrechtsschutz durchaus in der Rechtsprechung erkennbar sei.

176 So auch Schlussantrige der Generalanwiltin Sharpston, Rs.C-390/12 (Pfleger), EU:C:2013:747,
Rn. 70; EuGH, Rs. C-98/14 (Berlington Hungary), EU:C:2015:386, Rn. 91.

177 Spaventa, Federalisation, in: 50 Years of the European Treaties - Looking Back and Thinking For-
ward, 350. Vgl. hingegen Holoubek/Lechner/Oswald, Art.51, in: Grundrechtecharta-Kommentar,
Rn. 19, die den EuGH in dieser Rechtsprechungslinie als ,,noch auf der Suche“ nach einer eigenstin-
digen Begriindung einstufen.
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setzung derartiger Regelungen vorsehen diirfen, solange diese wiederum verhilt-
nismafSig und grundrechtskonform sind.!”®

Als ebenso kontextuell bedeutsame Erwigungen, die jedoch letzten Endes
nicht eine dogmatisch tiberzeugende Begriindung der Bindung der Mitgliedstaa-
ten an die Unionsgrundrechte ersetzen konnen, sind Stellungnahmen beziiglich
des durch den EuGH zu gewihrenden Spielraumes einzuordnen. In der Tat kann
der Gerichtshof gewisse Spielraume bei der Priifung einriumen, ob im Rahmen
der nationalen Grundrechtsanwendung beim Ausfiillen der unionsrechtlichen Er-
messensspielrdume aus unionsrechtlicher Sicht angemessen vorgegangen wur-
de.'”” Hingegen zeigen sich in der Rechtsprechung des EuGH teils auch ,,zentrali-
sierendere Effekte, wenn der Gerichtshof Fille vollumfanglich selbst entscheidet
und wenig zur Prufung bzw. endgiiltigen Rechtsanwendung den nationalen Ge-
richten tiberldsst.!$

2. Grundrechte als selbstindige Rechtfertigungsgriinde fiir Einschrinkungen
von Grundfreibeiten

Wahrend sich der EuGH bereits in Grogan zu dem Thema hitte dufSern konnen,
ob Grundrechte als selbstindige Rechtfertigungsgriinde fiir grundfreiheitsbe-
schrinkende MafSnahmen zur Verfiigung stehen, wich er bei jener Gelegenheit
einer klaren Antwort aus.'®' Die bejahende Antwort des EuGH kam letztlich in
Schmidberger. Bereits Generalanwalt Jacobs unterschied zwischen den Fallkon-
stellationen in ERT und dem vorliegenden Fall, da sich hier ein Mitgliedstaat auf
die Beachtung von Grundrechten aus seiner Verfassung berufe, um Beschrankun-
gen des Warenverkehrs zu rechtfertigen,'? nimlich die Meinungs- und Versamm-
lungsfreiheit, aufgrund welcher mitgliedstaatliche Behorden eine den Giitertrans-
port und somit den freien Warenverkehr einschrinkende Demonstration geneh-
migt hatten.'®® Dies scheine der erste solche Fall zu sein, konne in Zukunft je-
doch hiufiger vorkommen.'$* In diesem Lichte schlug der Generalanwalt einen
zweistufigen Ansatz wie bei der Beurteilung der ,traditionellen® Rechtfertigungs-
griinde vor, um zuerst das angestrebte Ziel und in der Folge die Verhiltnismafsig-
keit der verwendeten Mittel zu priifen.'s’ Bei der Beurteilung des angestrebten
Ziels sei zu beriicksichtigen, dass es Abweichungen zwischen den Grundrechtska-

178 Schlussantrige der Generalanwiltin Sharpston, Rs. C-390/12 (Pfleger), EU:C:2013:747, Rn. 74.

179 Kokott/Sobotta, EuGRZ 2010, 265 (270).

180 Spaventa, Federalisation, in: 50 Years of the European Treaties - Looking Back and Thinking For-
ward, 351 ff. m.w.N. aus der Rechtsprechung.

181 EuGH, Rs. C-159/90 (Grogan), EU:C:1991:378, Rn. 24.

182 Schlussantrige des Generalanwalts Jacobs, EuGH, Rs.C-112/00 (Schmidberger), EU:C:2002:437,
Rn. 94.

183 Rn. 88.

184 Rn. 89.

185 Rn.9S.
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talogen der Mitgliedstaaten trotz des ,,Grundkonsenses“ der EMRK gebe,'$¢ was
dazu fiithren konne, dass trotz Bestehen eines nationalen Grundrechts ein Ziel im
Unionsrecht als nicht schiitzenswert, i.e. ,unrechtmaflig®, eingestuft werden
konnte.'” Im vorliegenden Fall konne jedoch klar ein dhnliches, durch den
EuGH geschiitztes Recht erkannt werden.!®® In einem solchen Fall verfolge ein
Mitgliedstaat, der ein unionsrechtlich anerkanntes Grundrecht schiitzen wolle,
wautomatisch® ein legitimes Ziel, da das Unionsrecht den Mitgliedstaaten nicht
verbieten konne, Ziele zu verfolgen, die es selbst zu verfolgen habe.'s

Der Gerichtshof verwies umfassend auf die bisherige Rechtsprechung zur Bin-
dung der Union und der Mitgliedstaaten an die Grundrechte als allgemeine
Rechtsgrundsitze des Unionsrechts.!® Als Folge stelle der Schutz dieser Rechte
auch ein berechtigtes Interesse dar, das grundsitzlich geeignet sei, um eine Be-
schrankung von Verpflichtungen aus den Grundfreiheiten zu rechtfertigen.’! Da
beide vorliegenden Normen grundsitzlich eingeschrankt werden konnten,'? sei-
en die bestehenden Interessen anhand der Umstiande des Einzelfalls im Lichte des
Ermessens der innerstaatlichen Behorden'?? abzuwigen, ob das rechte Gleichge-
wicht gewahrt worden sei.'*

Somit klarte der EuGH in Schmidberger, dass Grundrechte als Rechtfertigung
in Frage kdmen, aber dass — wiewohl dies beim Generalanwalt deutlicher zum
Ausdruck kam - deren Priifung und Anerkennung als im Unionsrecht schiitzens-
werte Interessen ihm obliege. Daher sind Mitgliedstaaten auch zum Ergreifen
von Mafinahmen berechtigt, die Grundfreiheiten einschrinken, wenn dadurch
der Schutz von Grundrechten bezweckt wird.'”> Dabei kommen die Grundrechte
in ihrer schutzrechtlichen Dimension zur Anwendung, was einen weiten Ermes-
sensspielraum des jeweiligen Mitgliedstaates zur Folge hat und daher nur in be-
stimmten Fallen zu einer Handlungspflicht fithrt.!”* Wihrend diese Grundthese
als anerkannt betrachtet werden darf,'”” bleiben — auch im Lichte der Folgerecht-
sprechung — einzelne Fragen offen. Unklar blieb etwa in Schmidberger, ob
Grundrechte in die Kategorie der ungeschriebenen Rechtfertigungsgriinde als
»zwingende Allgemeinwohlinteressen® einzuordnen seien.

186 Rn.97.
187 Rn.98.
188 Rn.101.
189 Rn.102.
190 EuGH, Rs. C-112/00 (Schmidberger), EU:C:2003:333, Rn. 71-73.
191 Rn.74.
192 Rn. 78-80.
193 Rn. 82.
194 Rn.81.
195 Koch, EuZW 2003, 598 (598).
196 Rengeling/Sczcekalla, Grundrechte in der Europdischen Union, Rn. 417; Schindler, Kollision, 141.
197 Kabl/Schwind; EuR 2014, 170 (173}
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In der spateren Rechtssache Omega nahm der EuGH den Einwand Deutsch-
lands, seine Mafinahme sei aufgrund der Menschenwiirde gerechtfertigt, im Rah-
men der im Vertrag niedergelegten Ausnahme der 6ffentlichen Ordnung auf.'$
Er bezog sich im Rahmen der Priifung des Rechtfertigungsgrundes der offentli-
chen Ordnung'”’ auf die Ausfithrungen der Generalanwiltin, die den Schutz der
Menschenwiirde als allgemeinen Grundsatz der Unionsrechtsordnung hergeleitet
hatte, weswegen das von Deutschland vorgebrachte Ziel, die Menschenwiirde zu
schiitzen, ,,unzweifelhaft“ mit dem Unionsrecht vereinbar sei, ohne dass die be-
sondere Stellung der Menschenwiirde als eigenes Grundrecht im deutschen Ver-
fassungsrecht eine besondere Rolle spiele.?”” Der Schutz der von der Union und
den Mitgliedstaaten zu beachtenden Grundrechte sei ein berechtigtes Interesse,
das eine Einschrinkung von Grundfreiheiten rechtfertigen konne.?"!

Die Ansicht, dass Grundrechte als Rechtfertigungsgriinde primir unter die 6f-
fentliche Ordnungsklausel zu rechnen seien, wird auch in der Lehre unter-
stiitzt.?”2 Hingegen bringen andere vor, die Grundrechte stellten eine eigene, neue
Kategorie von Rechtfertigungsgriinden dar.??® Zugleich wird auch argumentiert,
die Schaffung einer neuen Rechtfertigungskategorie konne auch auf die Bedeu-
tung des Grundrechtsschutzes in der Unionsrechtsordnung gestiitzt werden, der
nicht nur primirrechtlich abgesichert und somit auf gleicher Ebene wie die
Grundfreiheiten verankert sei, sondern auch die gesamte Unionsrechtsordnung
durchdringe.?** Die spateren Entscheidungen des EuGH in Viking und Laval wei-
sen zumindest ansatzweise ebenfalls Elemente einer Differenzierung auf. In bei-
den Fillen unterschied der EuGH so zwischen den Begriffen , berechtigter Inter-
essen“ und ,,zwingenden Erfordernissen des Allgemeinwohls®. In Viking erliu-
terte der EuGH so, dass das Recht auf Durchfiihrung einer kollektiven Mafsnah-
me zum Schutz der Arbeitnehmer zusammen aus dem berechtigten Interesse
»Recht auf Durchfihrung einer kollektiven MafSnahme® und dem zwingenden
Interesse des Allgemeinwohls ,,Schutz der Arbeitnehmer® bestiinde.2s Ahnlich
ging der EuGH in Laval vor.?° Hingegen hat eine solche Lesart der beiden Ent-
scheidungen keine ersichtlichen Unterschiede der Auswirkungen der Unions-
grundrechte auf die Auslegung und Anwendung der bestehenden Rechtferti-

198 Vgl. hierzu auch die Schlussantrige der Generalanwiltin Stix-Hackl, EuGH, Rs. C-36/02 (Omega),
EU:C:2004:162, Rn. 65-66, in denen sie niher Stellung bezieht zu den Grundrechten als ergidnzende,
zusitzliche Elemente des relevanten Unionsrechts, die demselben praktisch , inhdrent® seien.

199 EuGH, Rs. C-36/02 (Omega), EU:C:2004:614, Rn. 30 ff.

200 Rn.34.

201 Rn.35 mit Verweis auf Schmidberger. Vgl. auch spiter EuGH, Rs. C-244/06 (Dynamic Medien),
EU:C:2008:85, Rn. 42.

202 Bulterman/Kranenborg, European Law Review 2006, 93 (100 ff.).

203 Morijn, European Law Journal 2006, 15 (39).

204 Bleckmann, Nationale Grundrechte, 92.

205 EuGH, Rs. C-438/05 (Viking), EU:C:2007:772, Rn. 77.

206 EuGH, Rs. C-341/05 (Laval), EU:C:2007:809; Ru: 93 und 103.
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gungsgriinde zur Folge.?’” Praktisch bleiben die Folgen eines solchen dogmati-
schen Richtungsstreits gering.

Bedeutender scheint in diesem Rahmen die Kritik an einer moglichen Hierar-
chisierung von Grundfreiheiten und Grundrechten.?® Skeptisch kommentiert
wird hier vor allem anhand der Rechtsprechung in Viking und Laval, dass der
EuGH das entsprechende Grundrecht als Erfordernis des Allgemeininteresses ein-
gestuft habe und es somit nicht als auf einer Stufe mit den Grundfreiheiten ste-
hend behandelt habe.?” Der EuGH filterte so den Kerngehalt des jeweiligen
Grundrechtes heraus und ordnete ihn als zwingenden Grund des Allgemeininter-
esses ein.?! In Schmidberger hingegen nahm der Gerichtshof eine vergleichsweise
gleichwertige Abwigung der verschiedenen Interessen im Sinne einer praktischen
Konkordanz unabhingig von der Moglichkeit der Einstufung eines Grundrechtes
als zwingendes Allgemeininteresse vor. Zu Recht wird dies als besser mit der
Gleichrangigkeit von Grundfreiheiten und Grundrechten vereinbar erachtet.?'! In
einer spateren Entscheidung tiberzeugt vor diesem Hintergrund, dass der Ge-
richtshof zu einer Abwiagungslosung, die jener in Schmidberger dhnelt, zuriickge-
kehrt ist.2!? In Kommission/Deutschland riigte die Kommission einen Verstof$ ge-
gen Sekundirrecht und die Dienstleistungs- sowie Niederlassungsfreiheit, wih-
rend Deutschland argumentierte, die Durchfithrung bestimmter Vergabeverfah-
ren unter Ausschluss unionsweiter Ausschreibungen sei im Rahmen der auch uni-

onsrechtlich geschiitzten Tarifautonomie?!?

als gerechtfertigt zu erachten. Der
EuGH hielt mit Verweis auf Schmidberger fest, dass zu untersuchen sei, ob ,das
rechte Gleichgewicht“ bei der Beriicksichtigung der jeweiligen ,,Interessen® ge-
wahrt worden sei.?'

Es stellt sich zuletzt die Frage, ob diese Fallkonstellation als eigenstindige
Form der Bindung mitgliedstaatlicher Mafinahmen an das Unionsrecht aner-
kannt werden soll. Grundsitzlich fiir die Bindung an die Unionsgrundrechte
spricht, dass der EuGH in jedem Fall priift, ob ein vorgebrachtes Grundrecht
eine gewisse — wenngleich nicht notwendigerweise formal identische — Veranke-

rung auf Unionsebene aufweisen kann.?’> Grundrechte, die keine Entsprechung

207 So letzten Endes auch Morijn, European Law Journal 2006, 15 (39).

208 So etwa Reynolds, Common Market Law Review 2016, 643 (665).

209 Zu dieser Gleichrangigkeit Lenaerts, European Constitutional Law Review 2012, 375 (392-393).

210 EuGH, Rs.C-438/05 (Viking), EU:C:2007:772, Rn.77; EuGH, Rs.C-341/05 (Laval),
EU:C:2007:809, Rn. 103.

211 Trstenjak/Beysen, European Law Review 2013, 293 (313). Vgl. etwas weniger skeptisch zu einer
Hierarchisierung die Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs.C-341/05 (Laval),
EU:C:2007:291, Rn. 84 und 86, in denen die Errichtung einer Hierarchie fiir beim aktuellen Stand
des Unionsrechts fiir nicht ,,zuldssig®, aber zugleich auch fiir ,,nicht unbedingt abwegig“ befunden
wird. Letzten Endes befiirwortete der Generalanwalt aber ein Vorgehen wie in Schmidberger.

212 Kahl/Schwind, EuR 2014, 170 (179).

213 Artikel 28 i.V.m. Artikel 52 Abs. 4 Grundrechtecharta.

214 EuGH, Rs. C-271/08 (Kommission/Deutschland), EU:C:2010:426, Rn. 52.

215 EuGH, Rs. C-36/02 (Omega), EU:C:2004:614; Rn. 34.
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auf Unionsrechtsebene haben, diirften somit ausgeschlossen sein, wenngleich dies
ein eher theoretisches Problem bleiben diirfte.

Auflerdem unterwirft der EuGH nationale Grundrechtsrechtfertigungen im
Rahmen seiner Priifung auch einer VerhaltnismifSigkeitspriifung. Hier stellte der
Gerichtshof klar, dass der so ausgeiibte Grundrechtsschutz in den Mitgliedstaa-
ten nicht auflerhalb des Anwendungsbereichs des Unionsrechts stehe, sondern
mit den Grundfreiheiten vereinbar sein miisse und daher dem Grundsatz der Ver-
hiltnismafligkeit gerecht werden miisse.?'® Ansonsten konnten Mitgliedstaaten
sich auf den Schutz nationaler Grundrechte berufen, um die eigenen Argumente
fiir eine Grundfreiheitsbeschriankung der Uberpriifung durch den EuGH zu ent-
ziehen.?'” Uberdies konnten die Mitgliedstaaten diverse anerkannte Rechtferti-
gungsgriinde wie den Gesundheits- oder Verbraucherschutz als Auspriagung einer
auf nationaler Ebene verankerten grundrechtlichen Schutzpflicht darstellen, um
unionsrechtliche Vorgaben auszuhebeln.?'® Dies dndert sich auch nicht dadurch,
dass der Gerichtshof teils Zuriickhaltung bei der Priifung der Verhiltnismafig-
keit ausiibt. Insbesondere beriicksichtigt er bei der Abwigung das in der nationa-
len Rechtsordnung gewihrte Schutzniveau.?'” Zugleich zeigt sich im Rahmen der
Verhiltnismafigkeitspriifung jedoch klar, dass der EuGH auch gewillt ist, gewis-
se von den Mitgliedstaaten durch Grundrechtsschutz gerechtfertigte MafSnahmen
als nicht verhaltnismifSige Einschrankungen der Grundfreiheiten einzustufen.??

In der formalen Einstufung der vorliegenden Untersuchung ist somit letzten
Endes die den Mitgliedstaaten zustehende Maoglichkeit der Rechtfertigung von
Grundfreiheitsbeschrankungen durch Grundrechte schiitzende Mafinahmen als
Fall zu sehen, in dem eine Bindung an die Unionsgrundrechte vorliegt. Hingegen
stellt dies keine besondere Fallkonstellation, sondern primir einen Unterfall des
Handelns in unionsrechtlich gewihrten Ermessensspielraumen dar. Primir zu
untersuchen ist daher stets die Einschrankung einer unionsrechtlichen Grundfrei-
heit, bevor die Unionsgrundrechte im Rahmen der Nutzung des dem Mitglied-
staat noch offenstehenden Ermessensspielraums anzuwenden sind.

3. Ermessensspielraume in Verordnungen

Wenngleich bereits festgestellt wurde, dass die Begriindung der Bindung von Mit-
gliedstaaten an die Unionsgrundrechte sich nicht anhand der Rechtsnatur des be-

216 EuGH, Rs.C-112/00 (Schmidberger), EU:C:2003:333, Rn.77; EuGH, Rs.C-36/02 (Omega),
EU:C:2004:614, Rn.36; EuGH, Rs.C-438/05 (Viking), EU:C:2007:772, Rn.46; EuGH,
Rs. C-341/05 (Laval), EU:C:2007:809, Rn. 94.

217 Frenz, Europdische Grundrechte, Rn. 263.

218 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 12.

219 EuGH, Rs. C-36/02 (Omega), EU:C:2004:614, Rn. 39.

220 EuGH, Rs.C-438/05 (Viking), EU:C:2007:772, Rn.107; EuGH, Rs.C-341/05 (Laval),
EU:C:2007:809, Rn. 88.
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treffenden Unionsrechtsaktes unterscheiden lisst, sondern ihr die Reichweite der
unionsrechtlichen Determinierung zugrunde liegt,??! soll hier dennoch die Grund-
rechtsbindung bei Ermessensspielraumen bei Verordnungen und bei Richtlinien
getrennt aufgezeigt werden, da sich typischerweise etwas unterschiedliche Pro-
blemstellungen zeigen. Dies dndert nichts daran, dass die Grundsitze dieselben
bleiben, und bei gleicher unionsrechtlicher Determinierung auch gleich weitrei-
chende Unionsgrundrechtsbindung anzunehmen ist.

Aufgrund ihrer unmittelbaren Anwendbarkeit im nationalen Recht ist bei Ver-
ordnungen davon auszugehen, dass Unionsgrundrechtsbindung, sofern die Be-
stimmungen einer Verordnung ausreichend prazise sind, bereits aufgrund der An-
wendung von Unionsrecht ohne Ermessensspielraum besteht.??? Jedoch ist auch
in jenen Fillen die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte ge-
rechtfertigt, in denen ein Ermessensspielraum vorliegt, um etwa Verordnungen zu
ergianzen oder darin vorgesehene Handlungsoptionen zu niitzen.??’ Im Einzelfall
konnen sich derartige Handlungsoptionen, prazisiert durch die Vorgaben der
Unionsgrundrechte, auch zu Handlungspflichten verdichten.

a) Die Erginzung von Verordnungen und die Gewdihrung von
Handlungsoptionen

Grundsitzlich sind bei Verordnungen zwei Arten von Ermessensspielraumen zu
unterscheiden, die den Mitgliedstaaten offenstehen konnen. Einerseits kann eine
Verordnung Aspekte nicht vollumfinglich regeln und damit den Mitgliedstaaten
Spielrdume eroffnen, die jedoch im Einklang mit den Unionsgrundrechten zu ful-
len sind. Andererseits kann eine Verordnung etwas enger nur bestimmte Hand-
lungsoptionen eroffnen, aus denen die Mitgliedstaaten zu wihlen haben, wobei
auch hier die Unionsgrundrechte zu beachten sind.

Allgemein ist genau zu untersuchen, inwieweit ein den Mitgliedstaaten einge-
raumtes Ermessen iiberhaupt noch den Spielraum zur Beachtung der Unions-
grundrechte lasst. Anderenfalls ist ein womoglich grundrechtsverletzendes Han-
deln den Unionsorganen bzw. dem Unionsgesetzgeber zuzurechnen und somit die
relevante Verordnung auf ihre Kompatibilitit mit den Unionsgrundrechten zu
priifen.?*

Beziglich in Verordnungen eroffneten Ermessensspielriumen zur Erginzung
finden sich mehrere ausdriickliche Beispiele, in denen vom Gerichtshof und von

221 Siehe bereits Abschnitt C.IL.

222 Siehe bereits Abschnitt D.I.

223 Siehe fiir den zweiten Fall etwa EuGH, Rs. C-528/15 (Al Chodor u.a.), EU:C:2017:213, Rn. 36.

224 EuGH, Rs. C-33/08 (Agrana Zucker), EU:C:2009:367, Rn. 31. Ausfiihrlicher vgl. Schlussantrige der
Generalanwiltin Trstenjak, EuGH, Rs. C-33/08 (Agrana Zucker), EU:C:2009:99, Rn. 85. In Bezug
auf die dhnlich gelagerte Verantwortung des Unionsgesetzgebers bei Richtlinien vgl. Teetzmann, EuR
2016, 90 (97 ££.).
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Generalanwilten eine Bindung an die Unionsgrundrechte bejaht wird. Im Bereich
der Agrarpolitik gilt dies etwa fiir die Erstzuteilung von Milchquoten?*® und auf
die Neuzuteilung von freigesetzten Referenzmengen ohne Ubertragung der dazu-
gehorigen Flachen, die abgesehen von gewissen Vorgaben nicht niher in ihren
Modalititen festgelegt ist.22

Auch wenn eine nationale Behorde nach Artikel 3 Abs. 1 Bst. b der Verord-
nung 765/2006>*7 Giber einen Antrag auf Freigabe von aufgrund von Sanktions-
mafSnahmen gegen einen Drittstaat eingefrorenen Geldern entscheidet und diese
unter ihr ,angemessen erscheinenden Bedingungen® genehmigen kann, ist dies
als Umsetzung von Unionsrecht zu werten und sind die Unionsgrundrechte an-
wendbar, insbesondere beim hier einschligigen, zu erleichternden Zugang zu ju-
ristischen Dienstleistungen der Artikel 47 Abs.2 Satz2 Grundrechtecharta, der
das Recht auf einen wirksamen Rechtsbehelf mitsamt der Moglichkeit, sich bera-
ten, verteidigen und vertreten zu lassen, vorsieht.??®

Die Unionsgrundrechte kommen nach Ansicht des Gerichtshofes auch dann
zur Anwendung, wenn im Rahmen der Verordnung 2201/2003%?° deren Artikel
11, der die Riickgabe eines Kindes an eine sorgeberechtigte Person regelt, durch
einen Mitgliedstaat so umgesetzt wurde, dass einem spezialisierten Gericht die
Zustandigkeit fiir die Priifung von Fragen der Riickgabe des Kindes oder des Sor-
gerechtes tibertragen wird, auch wenn im Hauptverfahren tiber die elterliche Ver-
antwortung uber das Kind schon ein anderes Gericht zuvor befasst wurde. Zu
priifen sei hier nach Ansicht des Gerichtshofes, ob die praktische Wirksamkeit
der Verordnung beeintrichtigt werde.??® Selbst wenn dies nicht der Fall sei, miis-
se eine Zuweisung der Zustindigkeit jedenfalls mit den Grundrechten des Kindes
nach Artikel 24 Grundrechtecharta in Einklang stehen.?3!

Handlungsoptionen eréffnen Verordnungen haufig im Bereich der Agrarpoli-
tik. Bereits in der Entscheidung Klensch, d.h. vor der vielzitierten Entscheidung
in Wachauf, beschloss der Gerichtshof, dass bei der Austibung einer Wahlmog-
lichkeit das unionsrechtliche Diskriminierungsverbot beachtet werden miusse.?*
Da der Anwendungsbereich von allgemeinen Rechtsgrundsitzen und Unions-
grundrechten sich — zumindest in dogmatisch tberzeugender Weise — nicht unter-

225 EuGH, Rs. C-292/97 (Karlsson u.a.), EU:C:2000:202, Rn. 35.

226 EuGH, Rs. C-186/96 (Demand), EU:C:1998:609, Rn. 35.

227 ABIL.2006 L 134, 1ff.

228 EuGH, Rs. C-314/13 (Peftiev), EU:C:2014:1645, Rn. 24-25.

229 ABI.2003 L 338, 1ff.

230 EuGH, Rs. C-498/14 PPU (Bradbrooke), EU:C:2015:3, Rn. 51.

231 Rn.S52.

232 EuGH, Rs.201/85 und 202/85 (Klensch), EU:C:1986:439, Rn. 11. Die Verordnung 857/84/EWG
(ABIL. 1984 L 90, 13ff.) sah fiir die Regulierung der nationalen Milchproduktion unterschiedliche
Optionen fiir die Vergabe individueller Quores im Rahmen des nationalen Quotenregimes vor.

(e<) N
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scheiden ldsst,?** kann daraus auch auf die Anwendbarkeit der Unionsgrundrech-
te geschlossen werden.

Dieselbe Verordnung stand im Mittelpunkt der Entscheidung in Duff. Sie
schuf die Moglichkeit, bei der Zuteilung individueller Quoten die besondere Si-
tuation einzelner Produzenten zu beriicksichtigen. Generalanwalt Cosmas schlug
vor, dass der Unionsgesetzgeber im vorliegenden Fall den Mitgliedstaaten Ermes-
sen eingerdumt habe, zwischen zwei Formeln bei der Zuteilung von spezifischen
Referenzmengen zu wihlen; beide Formeln missten ,,im Lichte der allgemeinen
Grundsitze des [Unions]rechts in gleicher Weise rechtmaflig® sein; somit konne
die Wahl einer Formel keinen Verstofs gegen derartige Grundsitze darstellen, wo-
bei diese natiirlich auch fiir die Organe der Mitgliedstaaten verbindlich seien,
wenn diese durch das Unionsrecht eingerdumte ,,Befugnisse ausiiben“. Die Bin-
dung habe jedenfalls fur letztere genau den gleichen Inhalt wie fur Unionsorga-
ne.?** Der Gerichtshof folgte dem Generalanwalt inhaltlich und stiitzte sich auf
Wachauf, um die Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte ,,bei der
Durchfithrung® der unionsrechtlichen Regelungen festzustellen.?**

Die klassische Konstellation der Gewihrung von Handlungsoptionen lasst
sich am Beispiel der Entscheidung in Wachauf beobachten.?’® Gemafs Artikel 7
Abs. 4 der Verordnung 857/84>%7 konnten die Mitgliedstaaten bei Auslaufen ei-
nes Pachtvertrages vorsehen, dass eine durch den Pichter erwirtschaftete Milch-
quote, die auf den Betrieb entfillt, ganz oder teilweise dem Pichter gutgeschrie-
ben wird, wenn er die Milchproduktion fortsetzen will. Wahrend somit die Frage
des Schicksals der Milchquote beim Auslaufen eines Pachtvertrages grundsitzlich
unionsrechtlich geregelt war, konnten sich Grundrechtsprobleme als Folge erge-
ben, insbesondere, wenn einem Pichter die Quote nicht gutgeschrieben wurde,
bzw. auch keine Entschiadigung gewahrt wurde.?*® Der Gerichtshof befand, dass

233 Siehe bereits Kapitel 5 Abschnitt B.IL4.

234 Schlussantrige des Generalanwalts Cosmas, EuGH, Rs. C-63/93 (Duff u.a.), EU:C:1996:51, Rn. 59.
Vgl. dhnlich die Schlussantrige des Generalanwalts Cosmas, EuGH, Rs. C-38/94 (Country Landow-
ners Association), EU:C:1995:373, Rn. 29.

235 EuGH, Rs.C-63/93 (Duff u.a.), EU:C:1996:51, Rn.29. Vgl. auch die Entscheidung in EuGH,
Rs. C-351/92 (Graff), EU:C:1994:293, Rn. 18, in der der EuGH festhielt, simtliche Mafinahmen, die
die gemeinsame Organisation der Agrarmirkte betrifen, seien nach Artikel 40 Abs. 3 AEUV und so-
mit im Lichte der Unionsgrundrechte zu beurteilen, unabhingig davon, ob sie von einer unionalen
oder mitgliedstaatlichen Behorde getroffen worden seien.

236 Vgl. allerdings auch frith zumindest durch die Generalanwilte eine dhnliche Anwendung der Unions-
grundrechte auf etwa die Situation der Zuteilung eines Teils einer Milchquote zur nationalen Reser-
ve, die den Mitgliedstaaten durch unionsrechtliche Vorgaben erméglicht wird, so Schlussantrige des
Generalanwalts Darmon, EuGH, Rs.C-90/90 und C-91/90 (Neu), EU:C:1991:182, Rn.24; siehe
auch Schlussantrige des Generalanwalts Lenz, Rs. C-98/91 (Herbrink), EU:C:1992:502, Rn. 40.

237 ABIL. 1984 L 90, 13 ff., in der durch Verordnung 590/85 (ABL 1985 L 90, 13 ff.) geinderten Fassung.

238 Schlussantrige des Generalanwalts Jacobs, EuGH, Rs. 5/88 (Wachauf), EU:C:1989:179, Rn. 22, der
— im Gegensatz zum EuGH, der nicht niher auf das Problem eingeht — auch den Grundsatz der
Nichtdiskriminierung erértert, der wegen der im vorliegenden Fall verlangten Einwilligung des Ver-
pichters zur Inanspruchnahme der nationalen Regelung iiber die Betriebsaufgabe auch einschligig
gewesen ware.
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die unionsrechtliche Regelung nicht im Widerspruch zu den zu respektierenden
Unionsgrundrechten stand: Sie gewihrte die Moglichkeit, dem Pachter eine ange-
messene Verglitung, berechnet aufgrund der Gesamtheit oder des entsprechenden
Teils der Referenzmenge, zuzusprechen, soweit sein Beitrag zum Aufbau der
Milchwirtschaft im Betrieb dies rechtfertigte.??* Somit eroffne die Verordnung
einen ,,Ermessensspielraum®, der weit genug sei, entweder den Pachter die Refe-
renzmenge ganz oder zum Teil behalten zu lassen, oder eine Entschidigung zu
gewihren, wenn er sich zur Aufgabe der Milcherzeugung verpflichte.?** Die Fall-
konstellation gewahrt somit zwei Handlungsoptionen, wobei bei beiden die Uni-
onsgrundrechte zu beachten sind. Zugleich ist festzuhalten, dass der Begriff des
Ermessensspielraums durchaus gut gewihlt erscheint, bleibt doch ein einge-
schriankter, aber doch fortbestehender Umsetzungsspielraum beim Mitgliedstaat
etwa im Rahmen der detaillierten Festsetzung der Umstdnde der Entschidigung,
solange effektiv der Grundrechtsschutz sichergestellt bleibt.

Auch aufSerhalb der Agrarpolitik lassen sich Fille der Gewdhrung von Hand-
lungsoptionen finden. Bei der Umsetzung von Verordnung 2252/2004%*! iiber die
Gestaltung der maschinenlesbaren Personaldatenseite eines Passes kann ein Mit-
gliedstaat entscheiden, im Rahmen der rechtlich zuldssigen Optionen vorgegebe-
ne Felder auch fur die Wiedergabe des Geburtsnamens vorzusehen. Allerdings
muss bei der Bezeichnung der Felder die Information angegeben werden, dass im
Feld der Geburtsname wiedergegeben wird.?*> Zwar sind die Mitgliedstaaten be-
fugt, neben dem nach dem nationalen Personenstandsrecht festgelegten Namen
des Passinhabers weitere Elemente wie den Geburtsnamen hinzuzufiigen, jedoch
miissen nach Ansicht des EuGH die Modalititen der Ausiibung solcher Befugnis-
se als durch die Verordnung gewihrte Handlungsoptionen die Unionsgrundrech-
te, hier insbesondere das Recht des Betroffenen auf Privatleben, wahren. Im Fall
war hierfiir eine klare Unterscheidung des Namens des Inhabers von zusitzlichen
Elementen erforderlich.?*® Diese Bedingung war fiir den Gerichtshof etwa dann
nicht erfillt, wenn in einem Pass die Eintragung des Geburtsnamens mittels einer
Abkiirzung angezeigt wird, die nicht in eine der verlangten Sprachen tibersetzt
ist.24

Zuletzt werden beispielsweise im Rahmen der Durchfithrung der Verordnung
575/2013%% uber Aufsichtsanforderungen an Kreditinstitute und Wertpapierfir-
men Finanzinstitute verpflichtet, bestimmte Werte fir das Verhiltnis zwischen
dem festen und variablen Vergiitungsbestandteil bzw. die Zahl der Personen of-

239 EuGH, Rs. 5/88 (Wachauf), EU:C:1989:321, Rn. 21.
240 Rn.22.
241 ABL. 2004 L 385, 1ff.
242 EuGH, Rs. C-101/13 (U), EU:C:2014:2249, Rn. 45.
243 Rn.49.
244 Rn.47.
245 ABLL 176, 1ff,
(=) TR
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fenzulegen, deren Vergiitung iiber einem bestimmten Betrag liegt.?*¢ Dariiber hi-
naus muss auf Anforderung durch einen Mitgliedstaat oder die zustindige Behor-
de die Gesamtvergiitung jedes Mitglieds des Leitungsorgans oder der Geschifts-
leitung durch die Finanzinstitute offengelegt werden.”*” Hingegen sind die ent-
sprechenden letzteren Vorschriften lediglich in der Form gestaltet, dass sie den
Mitgliedstaaten die Moglichkeit eines solchen Vorgehens eroffnen, jedoch keine
unbedingte Offenlegung vorschreiben. Somit besteht ein Ermessensspielraum, bei
dessen Wahrnehmung — als Durchfithrung des Unionsrechts — zumindest nach
Ansicht des Generalanwalts die Unionsgrundrechte, insbesondere Artikel 7 und 8
Grundrechtecharta gelten.?*

AbschliefSend tiberzeugt die vom EuGH angenommene Bindung der Mitglied-
staaten an die Unionsgrundrechte in von Verordnungen gewihrten Ermessens-
spielrdumen vor dem Hintergrund, dass diese — wie in den Beispielen ersichtlich
wird — durch die Verordnungen determiniert werden, sei es etwas allgemeiner im
Fall der Ergianzung von Verordnungen, sei es detaillierter beim Eroffnen praziser
Handlungsoptionen.

b) Auferlegung von Handlungspflichten

Aus der allgemeinen Verpflichtung, in durch das Unionsrecht gewihrten Ermes-
sensspielrdumen die Unionsgrundrechte zu beachten, kann sich im konkreten
Fall auch eine Handlungspflicht, d.h. eine Einengung des offenstehenden Ermes-
sens, ergeben. Wihrend urspriinglich von Seiten eines Generalanwalts skeptisch
hierzu Stellung bezogen wurde, anerkannte die Rechtsprechung des Gerichtsho-
fes dieses Phinomen. Dies iiberzeugt auch aus dem Grund, dass, sofern die An-
wendbarkeit der Unionsgrundrechte fiir Ermessensspielriume bejaht wird, die
konkreten Auswirkungen der Grundrechtsbindung auf die Mitgliedstaaten nur
noch eine nachgeordnete, anhand der konkreten Fallkonstellation zu beantwor-
tende Frage sind, die die Grundrechtsbindung selbst nicht mehr in Zweifel ziehen
kann.

Fiir Grenzen der Bindung an die Unionsgrundrechte bei Ergianzungspflichten
der Mitgliedstaaten in vom Unionsrecht gewahrten Ermessensspielraumen pla-
dierte Generalanwalt Gulmann in Bostock. Ahnlich wie in Wachauf erlaubte das
Unionssekundirrecht im Bereich von Milchquoten, die wirtschaftlichen Interes-
sen von Pichtern zu beriicksichtigen, indem es den nationalen Behorden offen
stand, den Pichtern zu ermoglichen, die erwirtschaftete Referenzmenge ganz
oder zum Teil zu behalten, oder bei Aufgabe der Milcherzeugung durch den

246 Artikel 450 Abs. 1 Bst. d und i der Verordnung.
247 Artikel 450 Abs. 1 Bst. j der Verordnung.
248 Schlussantrige des Generalanwalts Jdiskinen, EuGH, Rs.C-507/13 (Vereinigtes Konigreich/Parla-
ment und Rat), EU:(:2014:2394, Ro. 47 und 107.
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Pichter letzterem eine Entschidigung zu gewahren.”® Hingegen stellte sich die
Frage, ob Mitgliedstaaten verpflichtet sein konnten, eine Vergiitungsregelung ein-
zufithren. Der Generalanwalt argumentierte, da keine allgemeine Verpflichtung
in der entsprechenden Verordnung enthalten war bzw. erst spiter eingefiihrt wur-
de, die wirtschaftlichen Interessen der Pachter zu schiitzen, sei diese Schutzaufga-
be den mitgliedstaatlichen Rechtssystemen zu iiberlassen.’® Uberdies sei eine
Bindung an die Unionsgrundrechte auch nicht durch das Erfordernis der gleich-
formigen und wirksamen Anwendung des Unionsrechts zu rechtfertigen, habe
doch das Unionsrecht selbst es den Mitgliedstaaten iiberlassen, eine Losung in
Ubereinstimmung mit den jeweils vorherrschenden Verhiltnissen zu wihlen.2s!

Hingegen tberzeugt es bereits nicht, eine ausdriickliche Regelung zu verlan-
gen, um Grundrechtsbindung auszuldsen. Dies entspricht nicht dem Charakter
der Grundrechte als Rechtmifigkeitsvoraussetzung fur unionsrechtliches Tatig-
werden.?> Uberdies schliefit die Gewihrung eines Ermessensspielraumes nicht
die Bindung an die Unionsgrundrechte aus, konnen doch auch diese in ihrer An-
wendung den Mitgliedstaaten weiterhin unterschiedliche, grundrechtskonforme
Handlungsmoglichkeiten offen lassen.

Im Ergebnis liberzeugender bejahte daher der EuGH die Bindung an die Uni-
onsgrundrechte. Zwar gehe der Fall in seiner Gestaltung tiber die Rechtssache
Wachauf hinaus, da nunmehr konkret nach der Verpflichtung des Mitgliedstaates
gefragt werde, eine Vergilitungsregelung einzufiihren.?”> Dennoch seien wie in
Wachauf festgestellt die Unionsgrundrechte auf mitgliedstaatliches Handeln bei
der Erginzung einer Verordnung im Rahmen des dabei gewihrten Ermessens-
spielraumes anzuwenden.”* Jedoch gehe die Grundrechtsverpflichtung nicht so
weit, dass fir den Pachter ein eigener zivilrechtlicher Vergiitungsanspruch gegen-
iiber dem Verpachter geschaffen werden miisse.?”> Dessen ungeachtet lasst sich
aus dieser Fallkonstellation der Schluss ziehen, dass die Grundrechtsbindung der
Mitgliedstaaten auch zu Handlungspflichten im Ermessensspielraum fithren
kann, begriindet der EuGH doch seine Verneinung einer Pflicht zur Einfithrung
einer Vergutungsregelung mit der konkreten Ausgestaltung des Eigentumsgrund-
rechtes im Unionsrecht und nicht als grundsatzlich ausgeschlossen.

Auch in spiterer Rechtsprechung bestitigt der EuGH dieses Vorgehen. In
einer etwas anders gearteten Konstellation kann die Bindung an die Unions-
grundrechte auch zur Folge haben, dass Handlungspflichten aus Verordnungen
nicht auszufihren sind, wenn im Rahmen von ordre public-Klauseln Raum dafiir

249 Schlussantrige des Generalanwalts Gulmann, EuGH, Rs. C-2/92 (Bostock), EU:C:1993:141, Rn. 29.
250 Rn.33.
251 Rn.34.
252 Vgl. etwa EuGH, Gutachten 2/94 (EMRK-Beitritt), EU:C:1996:140, Rn. 34.
253 EuGH, Rs. C-2/92 (Bostock), EU:C:1994:116, Rn. 15.
254 Rn.16.
255 Rn.20.
[ ]


https://doi.org/10.5771/9783845287515-366
https://www.nomos-elibrary.de/agb

410 Kapitel 6 Eine Typologie der Bindungskonstellationen der Mitgliedstaaten

besteht, den Grundrechten gerecht zu werden. Grundsitzlich sind die Mitglied-
staaten verpflichtet, die Bestimmungen von Verordnungen im Einklang mit Uni-
onsgrundrechten auszulegen. So kann auch eine grundrechtswidrige MafSnahme
die Verpflichtungen aus einer Verordnung nicht erfillen.?’¢ Im Rahmen der Ver-
ordnung 44/2001/EG*” steht es Mitgliedstaaten offen, grundrechtswidrigen Ge-
richtsentscheiden die Anerkennung zu verweigern.?’® Erortert wird in diesem Zu-
sammenhang nunmehr, ob gar eine Pflicht zur Verweigerung der Vollstreckung
einer Entscheidung bestehe, die unter einem offensichtlichen Verstof§ gegen
Grundrechte zustande gekommen sei.?”” Geht man von der vorangehenden
Rechtsprechung aus, bejahte der EuGH dies wohl zu Recht, indem er betonte,
ein nationales Gericht habe bei einer solchen Durchfithrung des Unionsrechts
den Anforderungen von Artikel 47 Grundrechtecharta gerecht zu werden.?*® Dies
diirfte gegebenenfalls auch eine Pflicht zur Vollstreckungsverweigerung umfas-
sen.

Weiterfithrende Handlungspflichten konnen sich auch aus der konkreten Aus-
gestaltung eines Ermessensspielraumes im Rahmen einer Verordnung ergeben. In
N.S. hielt der EuGH fest, dass Artikel 3 Abs. 2 der Verordnung 343/2003%¢' den
Mitgliedstaaten ein Ermessen einrdume, selbst in die Priifung eines Asylantrages
einzutreten und dadurch zum zustindigen Mitgliedstaat zu werden, das zugleich
integraler Bestandteil des vom AEUV vorgesehenen und vom Unionsgesetzgeber
ausgearbeiteten Gemeinsamen Europaischen Asylsystems sei.?é> Die Mitgliedstaa-
ten miissten bei der Ausiibung dieses Ermessens die tibrigen Bestimmungen dieser
Verordnung beachten.?®3 Dariiber hinaus sei auch in Artikel 3 Abs. 2 der Verord-
nung klargestellt, welche Folgen die Verordnung fiir Abweichung vom unter Ar-
tikel 3 Abs. 1 aufgestellten Grundsatz vorsieht; so werde der Mitgliedstaat, der
entscheide, einen Asylantrag selbst zu priifen, zum zustindigen Mitgliedstaate im
Sinne der Verordnung und miusse gegebenenfalls den oder die anderen Mitglied-
staaten, die vom Asylantrag betroffen seien, unterrichten.?®* Diese Gesichtspunk-
te sprachen dafiir, das verliehene Ermessen als Teil des von der Verordnung vor-

256 EuGH, Rs. 249/86 (Kommission/Deutschland), EU:C:1989:204, Rn. 10.

257 ABIL.L12v.16.1.2001, 1ff.

258 EuGH, Rs. C-283/05 (ASML Netherlands BV), EU:C:2006:787, Rn. 23 ff.

259 Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs.C-394/07 (Gambazzi), EU:C:2008:748,
Rn. 43; vgl. auch Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs. C-420/07 (Apostolides),
EU:C:2008:749, Rn.108. Vgl. Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs.C-559/14
(Meroni), EU:C:2016:120, Rn. 28, die festhilt, dass ein Grundrechtsverstof$ — typischerweise gegen
Artikel 47 Grundrechtecharta — auch einen Verstof§ gegen die ordre public-Klausel nach sich zoge.

260 EuGH, Rs.C-559/14 (Meroni), EU:C:2016:349, Rn.44. EuGH, Rs.C-681/13 (Diageo Brands),
EU:C:2015:471, Rn. 50.

261 ABI.2003 L 50, 1ff.

262 EuGH, Rs.C-411/10 (N.S.), EU:C:2011:865, Rn. 65. Vel. auch EuGH, Rs.C-578/16 PPU (C.K.
u.a.), EU:C:2017:127, Rn. 59.

263 EuGH, Rs. C-411/10 (N.S.), EU:C:2011:865, Rn. 66.

264 Rn.67.
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gesehenen Verfahrens zur Bestimmung des fiir einen Asylantrag zustindigen Mit-
gliedstaats aufzufassen; es stelle daher nur ein Element des Gemeinsamen
Europdischen Asylsystems dar; tibe ein Mitgliedstaat dieses Ermessen aus, fiihre
er damit das Unionsrecht im Sinne von Artikel 51 Abs.1 Grundrechtecharta
durch.?s

Dies bestitigte auch die Generalanwiltin. Fraglich scheine im Lichte der
Wachauf und ERT Rechtsprechungslinien, ob die Ermessensentscheidung tiber
den Selbsteintritt bei der Priiffung von Asylantrigen fir die Zwecke des Artikel
51 Abs. 1 Charta als eine mitgliedstaatliche Durchfithrungshandlung der Verord-
nung im Sinne der Wachauf Rechtsprechung einzuordnen sei.?*® Dies sei zu beja-
hen; der Ermessensspielraum der Mitgliedstaaten stehe dem nicht entgegen, da
entscheidend die Verordnung eine abschlieffende Regelung zur Bestimmung des
zustindigen Mitgliedstaates vorsehe. Die Moglichkeit, Asylantrdge selbst zu pri-
fen, sei somit integraler Bestandteil dieser Regelung, was darin zum Ausdruck
komme, dass die Verordnung die Rechtsfolgen einer solchen Entscheidung um-
fassend regle.?¢” Dies werde auch durch das Ergebnis in Wachauf bestitigt; bei
der dort vorliegenden Verordnung habe der Gerichtshof hervorgehoben, dass die
Weigerung zur Gewahrung einer Vergilitung an einen ausscheidenden Pachter als
Verletzung des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes gewertet werden konnte,
wenn der Pachter dadurch entschiadigungslos um die Friichte seiner Arbeit ge-
bracht wiirde. Weil die Verordnung aber ausreichendes Ermessen liefS, um eine
angemessene Verglitung zu gewihren, sei die in der Verordnung enthaltene Rege-
lung im Ergebnis als grundrechtskonform zu bewerten gewesen.?*® Da sich der
EuGH grundsitzlich mit der Konformitdt der Verordnung befasst habe, habe er
»zumindest implizit“ bestatigt, dass auch mitgliedstaatliche Entscheidungen in
Austibung des von einer Verordnung gewihrten Ermessens soweit irgend moglich
in Ubereinstimmung mit den Erfordernissen des Grundrechtsschutzes stehen
miissten; damit habe der EuGH zugleich bestatigt, dass solche Entscheidungen
Hfur die Zwecke des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes als Durchfithrungs-
handlungen* einer Unionsrechtshandlung zu werten seien.?*’

In der Lehre wird festgestellt, dass hier der EuGH im Vergleich zur strengeren
Rechtsprechung zur Richtlinienumsetzung ungewohnlich umfassend zur Ver-
pflichtung zur Beachtung der Grundrechte bei der Anwendung von Verordnun-
gen Stellung bezog. Insbesondere stelle der Gerichtshof klar, dass in Fillen, in de-
nen die grundrechtskonforme Auslegung einer Verordnung an ihre Grenzen sto-
e, ein Mitgliedstaat die Unionsgrundrechte verletze, wenn er dennoch die Ver-

265 Rn.68.
266 Rn.79.
267 Rn. 80.
268 Rn.81.
269 Rn.82.
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ordnung durchfithre.?”® Damit werde eine Verordnung aufler Kraft gesetzt, wih-
rend die bisherige Rechtsprechung sich auf Richtlinien und deren Auslegung
konzentriert habe. Der Bereich der Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten wer-
de so ausgedehnt.?”! Hingegen konnen wohl — wie gezeigt bzw. auch durch die
Generalanwiltin angedeutet — bereits vorangehende Fille dahingehend verstan-
den werden, dass stets eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrund-
rechte in von Verordnungen geschaffenen Ermessensspielraumen vorlag und der
EuGH lediglich zuvor noch keine Gelegenheit zu einer derart klaren Stellungnah-
me erhalten hatte. Auch besteht hier kein fundamentaler Unterschied zwischen
Richtlinien und Verordnungen. Der EuGH hat dementsprechend tiberzeugend so-
gar bei Rahmenbeschliissen bei gerichtlichen Entscheidungen iiber die Ubergabe
einer Person an den Ausstellungsstaat eines Europdischen Haftbefehls befunden,
dass eine Verpflichtung bestehen kann, eine Gefahr unmenschlicher oder ernied-
rigender Behandlung von Hiftlingen im Licht der Grundrechtecharta zu wiirdi-
gen.2”?

Eine geeignetere Einstufung dieser Konstellation geht davon aus, dass Paralle-
len zur Bindung an die Unionsgrundrechte im Bereich der Rechtfertigungen von
Grundfreiheitsbeschrankungen bestehen. In beiden Fillen gewahrt das Unions-
recht Ermessen fiir die Feststellung, ob Eingriffe vorgenommen werden, legt aber
zugleich Voraussetzungen hierfir fest.””> Es uberzeugt vor diesem Hintergrund
auch kaum, wenn ein solches ,horizontales Solange“ als neue Variante der
Grundrechtsbindung aufgefasst wird, bei dem die Mitgliedstaaten im Rahmen
der Verordnung 343/2003 nicht automatisch von der Beachtung der Grundrechte
in anderen Mitgliedstaaten ausgehen konnen, sondern, wenn sie nicht die kon-
krete Situation und mogliche Grundrechtsgefihrdungen dort beriicksichtigen,
durch die Uberfiithrung eines Asylwerbers selbst woméglich eine Grundrechtsver-
letzung begehen.?’* Insbesondere tiberzeugt es auch nicht, dies mit der Situation
der Mindestharmonisierung zu vergleichen, indem die Mitgliedstaaten politische
Entscheidungen im Rahmen der eigenen Kompetenzen zu treffen hatten und das
Unionsrecht nur die Regeln der Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten fest-
lege, jedoch der Gerichtshof die Beachtung der Grundrechte verlange.?”

270 Rn.113.

271 Canor, Common Market Law Review 2013, 383 (388).

272 EuGH, Rs. C-404/15 (Aranyosi und Cildararu), EU:C:2016:198, Rn. 88. Vgl. hingegen die skepti-
sche Stellungnahme in Bezug auf das durch den Europiischen Haftbefehl geschaffene System gegen-
seitigen Vertrauens in Schlussantrige des Generalanwalts Bot, EuGH, Verb. Rs.C-404/15 und
C-659/15 PPU (Aranyosi und Cildararu), EU:C:2016:140, Rn. 79 ff.

273 Hoffmann/Rudolphi, DOV 2012, 597 (599).

274 So aber Canor, Common Market Law Review 2013, 383 (395-396). Vgl. hingegen Lenaerts, Com-
mon Market Law Review 2017, 805 (810).

275 Canor, Common Market Law Review 2013, 383 (396). Siehe zur Bindung an die Unionsgrundrechte
bei unionsrechtlicher Mindestharmonisierung noch ausfithslich Abschnitt D.IV)
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Im Ergebnis bedeutet in Fallen wie N.S. die Bindung an die Unionsgrundrech-
te faktisch die Verengung eines Ermessensspielraumes weg von einer Handlungs-
option hin zu einer konkreten Handlungsverpflichtung. Eine solche Handlungs-
pflicht anerkannte auch die Generalanwiltin in K, so dass dhnlich wie in N.S. im
Lichte des Gebots der Beachtung der Unionsgrundrechte die Mitgliedstaaten un-
ter besonderen Umstanden verpflichtet sein konnten, die humanitire Klausel des
Artikel 15 der Verordnung 343/2003,27¢ die eigentlich nur ein Recht zur Uber-
priifung beinhalte, als Verpflichtung anzuwenden, wenn sonst eine ungerechtfer-
tigte Beschrankung eines Rechts aus der Grundrechtecharta ernsthaft drohte.?””
Hingegen ist zugleich festzuhalten, dass der Gerichtshof in spéterer Rechtspre-
chung prizisiert hat, dass keine Verpflichtung zum Selbsteintritt in N.S. vorge-
schrieben worden sei, sondern lediglich — womit erneut der Ermessensspielraum
des jeweiligen Mitgliedstaates betont wird — die Verpflichtung, einen Asylwerber
nicht zu tiberstellen, wahrend Artikel 3 Abs. 2 der Verordnung nur eine Befugnis
ausdriicke. 278 Letzten Endes dndert dies jedoch nichts an der grundlegenden Bin-
dung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte in derartigen Fallkonstella-
tionen.

Ermessensspielraume in Verordnungen bringen also durchaus begriindet um-
fassende Unionsgrundrechtsbindung mit sich, die unabhingig von der konkreten
Ausgestaltung des Ermessensspielraums vorliegt, ob es sich um das Erginzen
einer Verordnung oder die Wahrnehmung von Handlungsoptionen oder Hand-
lungspflichten, die sich aus der Anwendung der Unionsgrundrechte ergeben, han-
delt. Ein vergleichbares Bild zeigt sich auch bei Richtlinien.

4. Ermessensspielraume in Richtlinien

Grundsitzlich sind Richtlinien beziiglich des zu erreichenden Ziels verbindlich,
uberlassen jedoch den Mitgliedstaaten die Wahl der hierfur erforderlichen Mit-
tel.?”? Fraglich ist, inwieweit die innerstaatliche Durchfithrung von Richtlinien
ebenfalls der Bindung an die Unionsgrundrechte unterliegt. Der EuGH hat dies
in einer Reihe von Konstellationen bejaht.

Insbesondere bei Richtlinien ist die — beispielsweise in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts feststellbare?®® — Tendenz problematisch, bei Umset-

276 ABI.2003 L 50, 1 ff.

277 Schlussantrige der Generalanwiltin Trstenjak, EuGH, Rs. C-245/11 (K), EU:C:2012:389, Rn. 65.

278 EuGH, Rs. C-4/11 (Puid), EU:C:2013:740, Rn. 29-30.

279 Zu diesem Begriff bzw. zur bereits daraus sich ergebenden Bindung an unionsrechtliche Vorgaben
siehe auch Maier, Grundrechtsschutz, 65 f.

280 Zur Anwendung nationaler Grundrechte auf den nicht unionsrechtlich determinierten Teil eines Um-
setzungsaktes von Richtlinien, bei dem der nationale Gesetzgeber von seiner Gestaltungsfreiheit be-
ziiglich Form und Mitteln oder einer Offnungsklausel Gebrauch macht, BVerfGE, Beschl.
v.9.7.1992, 2/ BvR 1096//92; BVerfGE, Beschl, v 27.7.2004, 1 BvR 1270/04 . Ausdriicklich zur An-
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zungsakten von Richtlinien einen unionsrechtlich determinierten und originir
nationalen Teil unterscheiden zu wollen. Nicht nur diirfte eine solche Entschei-
dung im Einzelfall schwierig zu treffen sein, sie betrifft auch eine Auslegung einer
Richtlinie und obliegt somit eigentlich dem EuGH. Waihrend hier teils argumen-
tiert wird, dass der EuGH keine solche Zuordnung vornimmt, da fir ihn der
Umsetzungsakt vollumfanglich der Bindung an die Unionsgrundrechte unterlie-
ge,?8! durfte dies wohl zu weit gehen. Vielmehr zeigt ein Blick in die Rechtspre-
chung, dass der Gerichtshof von einer durchaus weitgehenden, aber primar auf
Umsetzungs- und Auslegungsspielraume bezogenen Unionsgrundrechtsbindung
ausgeht, die dabei aber nicht unbegrenzt ausfillt.

a) Umsetzungsspielriume

Bei der Umsetzung von Richtlinien miissen die Mitgliedstaaten gemiaf der Recht-
sprechung des EuGH nicht nur die inhaltlichen Vorgaben der Richtlinie beach-
ten, sondern auch die Erfordernisse des Grundrechtsschutzes des Unionsrechts,
was auch fir die Anwendung nationaler Umsetzungsbestimmungen gilt.$> Dies
lasst sich anhand mehrerer Konstellationen in der Rechtsprechung aufzeigen.

Zwar erheben auch die nationalen Grundrechte Anspruch auf Geltung, wo
Richtlinien Umsetzungsspielriume oder sonstige Offnungklauseln zugunsten der
Mitgliedstaaten enthalten.?®* Eine Konfliktsituation ergibt sich allerdings nur
dann, wenn die gewihlte Umsetzung einer Richtlinie z.B. zur Einhaltung von na-
tionalen Grundrechten erforderlich ist, jedoch den Unionsgrundrechten wider-
spricht.?®* Auch in solchen Fillen sind hingegen letzten Endes vorrangig die Uni-
onsgrundrechte zu beachten.?%

Zugleich wird in der Lehre teils nach einem eindeutigen Kriterium gesucht,
um die Bindung mitgliedstaatlichen Handelns an die Unionsgrundrechte im Rah-
men der Umsetzungsspielrdume bei der Richtlinienumsetzung zu begrenzen. Als
Kriterien fiir die Grundrechtsbindung wird etwa vorgeschlagen, darauf abzustel-
len, ob die Grundrechtsgefihrdung durch eine Mafinahme des Mitgliedstaates
dem ,Herrschaftsbereich des Unionsrechts“ entstamme und bei unvoreingenom-
mener Betrachtung der unionsrechtlichen Regelungen nicht ,,aufserhalb des ob-
jektiv Erwartbaren liege.2%¢ Uberlegenswert erscheine auch, die Bindung durch

wendung der Grundrechte des Grundgesetzes bei unionsrechtlich gewihrten Gestaltungsspielriumen
des Gesetzgebers BVerfGE 121,1 (15).

281 Matz-Liick, Rechtsakte, in: Grundrechte und Grundfreiheiten im Mehrebenensystem — Konkurrenzen
und Interferenzen, 187.

282 EuGH, Rs. C-241/15 (Bob-Dogi), EU:C:2016:385, Rn. 34.

283 Lindner, EuZW 2007, 71 (72 ff.); Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 8.

284 Matz-Liick, Rechtsakte, in: Grundrechte und Grundfreiheiten im Mehrebenensystem — Konkurrenzen
und Interferenzen, 175-176.

285 Vgl. bereits Kapitel 5 Abschnitt E.

286 Streinz/Michl, Artikel 515 in: EUV/AEUY

[ ]
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die Unionsgrundrechte auf verbindliche Grenzen des Ermessens zu beschrin-
ken.?s” Nicht erfasst sein sollen Regelungen, die nur ,,bei Gelegenheit* der legis-
lativen Durchfithrung von Unionsrecht wie z.B. bei der Richtliniendurchsetzung
vom nationalen Gesetzgeber erlassen werden und die nicht im Unionsrechtsakt
»angelegt® seien,”®® bzw. ,andere Belange®, die im Rahmen der Umsetzung einer
Richtlinie zusitzlich geregelt werden.?®” Da in der Praxis Schwierigkeiten bei sol-
chen Abgrenzungen zu erwarten sind,”® fithrt wohl eine detaillierte Untersu-
chung der in der Rechtsprechung entwickelten Grundsitze am weitesten bei der
Klarung des Umfangs der Unionsgrundrechtsbindung im Bereich von Umset-
zungsspielraumen von Richtlinien.

Klar ist, dass die Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte gebunden sind,
wo ihnen obligatorische Wahlmoglichkeiten in einer Richtlinie eroffnet werden?”!
oder sie explizit vorgesehene Ausnahmetatbestinde nutzen, da somit immer noch
das Unionsrecht den Handlungsrahmen vorgibt.??> Im Fall der Richtlinie tiber die
Familienzusammenfithrung 2003/86/EG*>? bekdampfte das Parlament eine Bestim-
mung der Richtlinie, die den Mitgliedstaaten erlaubte, die Familienzusammen-
fithrung von Drittstaatsangehorigen von einer maximal zweijahrigen Frist recht-
mifSigen Aufenthalts der zusammenfithrenden Person abhingig zu machen; eine
weitere Bestimmung erlaubte, dass ein Mitgliedstaat, dessen Recht das Kriterium
der Aufnahmefihigkeit berticksichtigte, eine Wartefrist von hochsten drei Jahren
vorsehen konnte. Nach Ansicht des Parlaments verstief§ diese Regelung gegen Ar-
tikel 8 EMRK.

Der Gerichtshof verneinte einen Verstofs gegen Artikel 8 EMRK; die Richtlinie
schliefSe das Recht auf Familienzusammenfithrung nicht aus, sondern raiume den
Mitgliedstaaten einen Ermessensspielraum ein, im Rahmen dessen ihnen eine
grundrechtskonforme Umsetzung moglich sei.?”* Weder seien die Mitgliedstaaten
durch die Richtlinie zu einer Grundrechtsverletzung verpflichtet noch ermich-

287 Cremer, EuGRZ 2011, 545 (552).

288 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 9; Ladenburger, Artikel 51, in: Kélner Ge-
meinschaftskommentar zur Europdischen Grundrechte-Charta, Rn. 35; Frenz, Europiische Grund-
rechte, Rn. 250.

289 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 18; vgl. auch etwa Epiney, Cahiers de Droit Européen 2014, 283
(296), fiir die nur jene Teile der Umsetzungsakte von Unionsgrundrechtsrechtsbindung erfasst sein
sollen, die ein ,,ensemble ,logique‘ bilden.

290 Wollenschliger, Grundrechtsregimekonkurrenzen, in: Rechtsstaat, Freiheit und Sicherheit in Europa,
64-65. Vgl. hierzu auch Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 23, der zusitzlich auf Abgrenzungsprobleme
hinweist, die sich daraus ergeben konnten, wenn zugleich eine Grundfreiheit eingeschrinkt werde,
was ohnedies den diesbeziiglich weit gefassten Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte erdffnen
wiirde.

291 Siehe m.w.N. Maier, Grundrechtsschutz, 68 f.

292 EuGH, Rs. C-110/15 (Nokia Italia u.a.), EU:C:2016:717, Rn. 44; siehe auch Lindner, EuZW 2007,
71 (72). Hierbei handelt es sich um den konkreten materiellen Richtlinieninhalt, Maier, Grundrechts-
schutz, 69.

293 ABI.L251v.3.10.2003, 12 ff.

294 EuGH, Rs. C-540/03 (Parlament/Ra lienzusammenfithrung))y EU:C:2006:429, Rn. 104.
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tigt.?”> Auch die Mitgliedstaaten missten bei der Umsetzung von Richtlinien die
Erfordernisse des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes beachten.?® Sollten Ge-
richte der Mitgliedstaaten die Gultigkeit einer Richtlinie in Hinblick auf den
Grundrechtsschutz anzweifeln, seien sie verpflichtet, dem Gerichthof entspre-
chende Fragen im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens vorzulegen.?””

Dartber hinaus sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, sich bei der Umsetzung
einer Richtlinie nicht auf eine grundrechtswidrige Auslegung derselben zu verlas-
sen.?”® Die Auslegung von Richtlinien erfolgt im Lichte der einschldgigen Unions-
grundrechte.?” Dies ist beispielsweise auch dort der Fall, wo eine Richtlinie einen
Ausgleich zwischen den entsprechenden Rechten bei Nutzung einer urheberrecht-
lich geschiitzten Zeichnung zu Parodiezwecken im Rahmen der entsprechenden
Ausnahmeregelung verlangt, sodass womoglich die Zeichnung durch die Parodie
nicht in die Nihe von Aussagen geriickt werden darf, die gegen das in den Uni-
onsgrundrechten verankerte Verbot der Diskriminierung aus Griinden der Rasse,
der Hautfarbe oder der ethnischen Herkunft verstofSen.3

Insbesondere haben Mitgliedstaaten auch innerhalb eines Ermessensspielrau-
mes Richtlinien so umzusetzen, dass dies den Unionsgrundrechten gerecht
wird.’*! Daraus konnen sich auch Verpflichtungen ergeben.’*> Ein Entscheidungs-
spielraum bei der Umsetzung einer Richtlinie muss daher zur Abwigung zwi-
schen Grundrechten und anderen Regelungszielen je nach konkretem zu regeln-
dem Fall genutzt werden.’® Dasselbe gilt fiir den Fall kollidierender, im Unions-

295 Rn.103.

296 Rn.10S.

297 Rn.106.

298 EuGH, Rs.C-275/06 (Promusicae), EU:C:2008:54, Rn. 68; EuGH, Rs. C-305/05 (Ordre des bar-
reaux), EU:C:2007:383, Rn.28; EuGH, Rs.C-528/13 (Léger), EU:C:2015:288, Rn.41; EuGH,
Rs. C-580/13 (Coty Germany), EU:C:2015:485, Rn. 34 ; EuGH, Verb. Rs. C-356/11 und C-357/11
(O und S), EU:C:2012:776, Rn. 77. Vgl. auch Schlussantrige der Generalanwiltin Trstenjak, EuGH,
Rs. C-316/09 (MSD Sharp & Dohme), EU:C:2010:712, Rn. 74. Teils wird dies als geschickte Strate-
gie des Gerichtshofes beurteilt, eine direkte Uberpriifung von Sekundirrechtsakten — mit moglicher-
weise folgenschwerer Aufhebung derselben — zu vermeiden; stattdessen werde so der Ermessensspiel-
raum der Mitgliedstaaten umfunktioniert und beschrinkt, so dass diese eine Richtlinie, die potenziell
den Unionsgrundrechten zuwider laufen kénnte, ,retten® miissen, so Canor, Common Market Law
Review 2013, 383 (389).

299 EuGH, Rs. C-427/15 (NEW WAVE CZ), EU:C:2017:18, Rn. 25; vgl. auch Stellungnahme des Gene-
ralanwalts Mazak, EuGH, Rs. C-357/09 PPU (Kadzoev), EU:C:2009:691, Rn. 52.

300 EuGH, Rs. C-201/13 (Deckmyn), EU:C:2014:2132, Rn. 29-30.

301 Vgl. Schlussantrige des Generalanwalts Poiares Maduro, EuGH, Rs. C-53/04 (Marrosu und Sardi-
no), EU:C:2005:569, Rn. 37; EuGH, Rs. C-553/07 (Rijkeboer), EU:C:2009:293, Rn. 64. Solange ein
derartiger Ermessensspielraum gewihrt wird, verstofSt eine solche Richtlinie auch nicht gegen den
Vertrag, EuGH, Rs.C-166/98 (Socridis), EU:C:1999:316, Rn.19. Zugleich gebietet aus diesem
Grund auch die Effektivitidt des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes nicht, dass bereits der Uni-
onsgesetzgeber bei Erlass einer Richtlinie eine weitgehende Vereinheitlichung des Grundrechtsschut-
zes anstreben muss, um potenzielle VerstofSe der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung zu verhindern,
Teetzmann, EuR 2016, 90 (102).

302 Wenngleich der EuGH typischerweise den weiterhin bestehenden Ermessensspielraum betont, vgl. et-
wa EuGH, Rs. C-558/14 (Khachab), EU:C:2016:285, Rn. 28.

303 EuGH, Rs. C-421/07 (Damgzacd), EU:C:2 2.2, Rav: 25 und 272

[ ]
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recht gewihrleisteter Grundrechte, zwischen denen ein angemessener Ausgleich
zu suchen ist.>** Auch kann das Unionsrecht eine Umsetzung vorgeben, aufgrund
welcher eine Abwiagung zwischen dem Zweck der nationalen Umsetzungsrege-
lung und den Unionsgrundrechten moglich sein muss.?* Generell sind somit in-
nerhalb des von einer Richtlinie gewidhrten Umsetzungsspielraumes Mitgliedstaa-
ten klar durch die Vorgaben der Unionsgrundrechte eingeschrankt und miissen
diese beriicksichtigen. Wahrend etwa Artikel 5 der Richtlinie 95/46/EG3% den
Mitgliedstaaten die Bestimmung der Voraussetzungen uberlisst, unter denen die
Verarbeitung personenbezogener Daten rechtmaissig sein soll, bleibt der Spiel-
raum der Mitgliedstaaten begrenzt. Der EuGH stellte so fest, dass ein Mitglied-
staat nicht mittels einer nationalen Regelung fiir eine ganze Kategorie personen-
bezogener Daten das Ergebnis der Abwigung der einander gegeniiberstehenden
Rechte und Interessen abschliessend vorschreiben konne, ohne Raum fur eine im
Einzelfall anders ausfallende Entscheidung zu lassen.>"”

Auch in einem weiter gefassten Bereich liegt Unionsgrundrechtsbindung vor
bzw. fallt mitgliedstaatliches Verhalten als Durchfiihrung in diesen Bereich.’%
Der EuGH hielt so fest, dass Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte gebun-
den seien beziiglich aller MafSnahmen, die die Erreichung des Richtlinienziels ge-
wihrleisten sollten, ,einschlieflich derjenigen, mit denen nach der eigentlichen
Umsetzung die bereits erlassenen nationalen Rechtsvorschriften ergianzt oder ge-
andert werden“.’® Auch der Bereich unzureichend umgesetzter Richtlinien ist
von der Grundrechtsbindung erfasst.3'°

Zuletzt kann, auch wenn keine ausdriickliche Regelung tiber die Moglichkeit,
in einem bestimmten Verfahrensstadium einen Rechtsbehelf zu ergreifen, getrof-
fen wird, dies einen Ermessensspielraum fiir die Umsetzung einer Richtlinie oder,
wie in Jeremy E, eines Rahmenbeschlusses’!! schaffen.’'> Das Fehlen einer aus-
driicklichen Regelung, aufgrund welcher ein Rechtsbehelf eingelegt werden kann
gegen eine Entscheidung tiber die Vollstreckung eines Europaischen Haftbefehls
oder gegen eine Entscheidung, mit der einer Ausweitung eines solchen Haftbe-
fehls oder einer weiteren Ubergabe zugestimmt wird, bedeutet nicht, dass der
Rahmenbeschluss es den Mitgliedstaaten verwehrt, einen solchen Rechtsbehelf

304 EuGH, Rs. C-275/06 (Promusicae), EU:C:2008:54, Rn. 68. Dies betrifft auch die rechtsanwendenden
Behorden und Gerichte, EuGH, Rs. C-484/14 (Mc Fadden), EU:C:2016:689, Rn. 83.

305 EuGH, Rs. C-582/14 (Breyer), EU:C:2016:779, Rn. 63.

306 ABIL 1995 L 281, 31ff.

307 EuGH, Rs. C-468/10 (ASNEF), EU:C:2011:777, Rn. 47.

308 EuGH, Rs. C-2/92 (Bostock), EU:C:1994:116, Rn. 16; EuGH, Rs. C-351/92 (Graff), EU:C:1994:293,
Rn. 17-18.

309 EuGH, Rs. C-144/04 (Mangold), EU:C:2005:709, Rn. 51.

310 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 10.

311 Hier der Rahmenbeschluss iiber den Europiischen Haftbefehl, Rahmenbeschluss 2002/584/]1,
ABL. 2002 L 190, 1ff. in der durch den Rahmenbeschluss 2009/299/J1, ABL. 2009 L 81, 24 ff., gedn-
derten Fassung.

312 EuGH, Rs. C-168/13PPU {Jeremy F)

[ ]

C:2013:356, Rn. 37.
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einzufiihren, oder dass er sie dazu verpflichtet.*’> Im Rahmen eines so gewihrten
Ermessensspielraumes®'“ gilt aber bei der Umsetzung, wie sich auch ausdriicklich
aus Artikel 1 Abs. 3 des Rahmenbeschlusses ergibt, sowohl fir den Ausstellungs-
als auch den Vollstreckungsmitgliedstaat die Verpflichtung, die Unionsgrund-
rechte zu achten.’’® Somit hat das im Rahmenbeschluss ,geregelte Verfahren
der Ubergabe — wohl also in seiner Gesamtheit, also auch, wenn die Mitglied-
staaten Umsetzungsspielraume nutzen — unter gerichtlicher Kontrolle stattzufin-
den.?'¢ Dies gilt auch fiir jene Fille, in denen die im Rahmenbeschluss vorgesehe-
nen Fristen fiir die Vollstreckung tiberschritten werden, da in solchen Fillen zu
Zwecken der vollen Wirksamkeit des Europaischen Haftbefehls nach Ansicht des
EuGH dennoch weiterhin eine Entscheidung iiber dessen Vollstreckung ergehen
kann.3!”

b) Spielraume bei der richtlinienkonformen Auslegung des nationalen Rechts

Abgesehen von der Umsetzung von Richtlinien durch den nationalen Gesetzgeber
sind alle anderen mit Hoheitsgewalt ausgestatteten Stellen im Mitgliedstaat eben-
so verpflichtet, das Ziel einer Richtlinie zu erreichen. Hierfir miissen insbesonde-
re nationale Gerichte und Verwaltungsbehorden im Rahmen des ,,mittelbaren
Vollzuges“3'® das nationale Recht richtlinienkonform auslegen und anwenden.?"
Auch dabei kann die Bindung an die Unionsgrundrechte sich auf den im Ausle-
gungsverfahren vorliegenden Ermessenspielraum der mitgliedstaatlichen rechts-
auslegenden und rechtsanwendenden Stellen auswirken. Eine nationale Vor-
schrift, die nicht konform mit einer Richtlinie bzw. den Unionsgrundrechten aus-
gelegt werden kann, muss ein nationales Gericht womoglich gar unangewendet
lassen.32°

Deutlich kam dies in Strafverfabren gegen X zum Ausdruck. Hier erlduterte
bereits Generalanwalt Ruiz-Jarabo Colomer das Legalititsprinzip im Strafrecht

313 Rn.38.

314 Siehe hierzu Rn. 52.

315 Rn.40ff. Zugleich weist der Gerichtshof darauf hin, dass die Mitgliedstaaten auch bei Verfahren der
Strafverfolgung und -vollstreckung, die nicht in den Anwendungsbereich des Unionsrechts fallen, die
Grundsitze der EMRK und eigene verfassungsrechtliche Grundrechtsgarantien beachten miissten,
Rn. 48. Klar ergibt sich so, dass der vorliegende Fall im Unterschied hierzu in den Anwendungsbe-
reich des Unionsrechts fillt.

316 Rn.46.

317 EuGH, Rs. C-237/15 PPU (Lanigan), EU:C:2015:474, Rn. 41. Zur Bindung an die Unionsgrundrech-
te etwa, wenn ein Betroffener iiber die besagten Fristen hinaus von einem Mitgliedstaat in Haft ge-
halten wird, Rn. 52-53. Siche auch EuGH, Rs. C-640/15 (Vilkas), EU:C:2017:39, Rn. 43.

318 Schaller, Verpflichtungsadressaten, 44-45. Zum Begriff des mittelbaren Vollzugs siche Jarass/Beljin,
NVwZ 2004, 1 (9). In der Rechtsprechung EuGH, Verb. Rs. C-74/95 und C-129/95 (Strafverfahren
gegen X), EU:C:1996:491, Rn. 25; EuGH, Rs. C-275/06 (Promusicae), EU:C:2008:54, Rn. 68.

319 EuGH, Rs. C-106/89 (Marleasing), EU:C:1990:395, Rn. 8.

320 Schlussantrage des Generalanwalts Bot, EuGH, Rs. C232/09 {Danosa), EUJ:C:2010:486, Rn. 110.

[ ]
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als ,eine der Wirksamkeit der [Unions]richtlinien innewohnende Grenze®.3?!
Dies gelte als ,,Grundrecht“ fur die Fille, in denen eine Richtlinie zwar nicht
ordnungsgemafd umgesetzt worden sei, diese dann aber trotzdem nicht die Wir-
kung haben konne, ein Verhalten mit Strafe zu belegen, das innerstaatlich nicht
mit Strafe bedroht gewesen sei.’?? Dies gelte im vorliegenden Fall auch fiir den
Fall, dass eine Richtlinie umgesetzt und bereits vollzogen worden sei, wenn als
Folge die Verantwortlichkeit eines Betroffenen begriindet oder verscharft werde,
was sonst nicht der Fall gewesen wire.?? Da nationale Gerichte verpflichtet sei-
en, die Richtlinie bei der Auslegung von nationalen Regelungen heranzuziehen,
die als Ergebnis der Umsetzung einer Richtlinie erlassen worden seien, entstehe
hier ein Konflikt zwischen diesem Grundsatz und jenem, der extensive Auslegung
im Strafrecht verbiete.?** Als Losung des Konflikts miisse hier die Verpflichtung,
bei der Auslegung auf den Inhalt der Richtlinie abzustellen, ihre Grenzen in den
allgemeinen Rechtsgrundsitzen des Unionsrechts, insbesondere im Grundsatz der
Rechtsicherheit und im Riickwirkungsverbot, finden.’? Somit sei das nationale
Strafrecht ,nach den diesem Bereich der Rechtsordnung eigenen Kriterien und
Prinzipien“ auszulegen, insbesondere dem Grundsatz der Rechtssicherheit, des-
sen Umsetzung in das Strafrecht das Legalititsprinzip darstelle.’?® Es sei daher
auch aufgrund desselben Grundsatzes verboten, eine Unionsrichtlinie heranzuzie-
hen, um contra reum die Straftatbestinde iiber die im nationalen Strafrecht be-
schriebenen strafbaren Handlungen hinaus auszudehnen.’?’

Der Gerichtshof erinnerte, dass eine Richtlinie nicht Verpflichtungen fur einen
Einzelnen begriinden konne und daher die Pflicht, das nationale Recht moglichst
nah in der Auslegung am Wortlaut und Zweck einer Richtlinie auszurichten, ihre
Grenzen insbesondere dort habe, wo eine solche Auslegung die strafrechtliche
Verantwortlichkeit einzelner aufgrund der Richtlinie und unabhingig von zu
ihrer Durchfithrung erlassener Rechtsvorschriften begriindet oder verscharft.?
Insbesondere in einem Fall wie dem vorliegenden, wo es um den Umfang straf-
rechtlicher Verantwortlichkeit gehe, die sich aus ,speziell zur Durchfithrung
einer Richtlinie erlassenen Rechtsvorschriften® ergebe, verbiete der Grundsatz
der gesetzlichen Bestimmtheit von strafbaren Handlungen und Strafen als Folge
der Rechtssicherheit eine Verfolgung, wo sich Strafbarkeit nicht eindeutig aus
dem Gesetz ergebe; dieser Grundsatz gehore zu den allgemeinen Rechtsgrundsit-

321 Schlussantrige des Generalanwalts Ruiz-Jarabo Colomer, EuGH, Verb. Rs. C-74/95 und C-129/95
(Strafverfahren gegen X), EU:C:1996:491, Rn. 54.

322 Rn.S53.

323 Rn.56.

324 Rn.60.

325 Rn.61.

326 Rn.62.

327 Rn.63.

328 EuGH, Verb. Rs.,C-74/95 und C-129/95 (Strafverfahren gegen X), EU:C:1996:491, Rn. 23-24.

[ ]
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zen, die auf den gemeinsamen Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten basie-
ren, und sei zusitzlich auch in volkerrechtlichen Vertragen wie Artikel 7 EMRK
verankert.??

II. Durchfithrung von Unionsrecht durch mitgliedstaatliche Verfahren und
Sanktionsbewehrung

Neben Ermessensspielraumen schafft das Unionsrecht in anderen Fillen lediglich
Anspriiche oder Pflichten, wihrend die Schaffung von Durchsetzungsmechanis-
men dem mitgliedstaatlichen Recht tiberlassen bleibt. Hier ist sowohl an zivil- als
auch straf- und verwaltungsverfahrensrechtliche Regelungen zu denken.’*® Auch
in diesen Konstellationen sind gemafd Rechtsprechung des EuGH die Unions-
grundrechte anwendbar.’®' Unterscheiden lasst sich hier die Situation, in der im
Unionsrecht Anspriiche geschaffen werden, die verfahrensrechtliche Umsetzung
aber den Mitgliedstaaten im Rahmen der Verfahrensautonomie iiberlassen bleibt,
von jener unionsrechtlicher Pflichten, die die Mitgliedstaaten aufgrund des Loya-
lititsgebotes mit Sanktionen zu belegen haben, um ihre Einhaltung sicherzustel-
len.33? Die Rechtsprechung im ersten Problemkreis ldsst sich tiberdies in zwei Un-
tergruppen fassen, da in manchen Fallen der Begriff der Verfahrensautonomie, in
anderen die Anwendung des Grundrechts des Artikel 47 Grundrechtecharta fiir
den Gerichtshof im Vordergrund steht. Letzten Endes sind die genannten Eintei-
lungen notwendigerweise aber nicht vollig eindeutig, wie auch die Unterschei-
dung der vorliegenden beiden Konstellationen zu jener von unionsrechtlich ge-
wihrten Ermessensspielrdumen sich ebenfalls nicht eindeutig aufrechterhalten
lasst. Die hier gewdahlte Aufteilung bietet sich hingegen an, da die Rechtspre-
chung sich so zumindest in identifizierbare Fallgruppen, wenngleich eben nicht
eindeutig abtrennbare Kategorien einordnen lasst.

Als grundlegende Vorbemerkung kommen mitgliedstaatliche Mafsnahmen,
wie sie in der Folge zu diskutieren sind, nicht in jeder Situation zur Durchsetzung
unionsrechtlicher Ziele zum Einsatz und sind im letzteren Fall nicht an die Uni-
onsgrundrechte gebunden. Dies entschied der EuGH beispielsweise in Ymeraga,
da das dortige mitgliedstaatliche Freiziigigkeitsgesetz zwar zur Anwendung kam,
jedoch die Situation des Betroffenen weder in den Rahmen des Sekundarrechts
noch des Artikel 20 AEUV zur Freizigigkeit der Unionsbiirger fiel und somit
eine Weigerung, Familienangehorigen ein Aufenthaltsrecht zu gewihren, auch

329 Rn.25.

330 Epiney, Cahiers de Droit Européen 2014, 283 (296).

331 Vgl. auch zur Inanspruchnahme des Vorabentscheidungsverfahrens nach Artikel 267 AEUV bzw. zur
darin erfolgenden Darstellung des Sachverhalts und Rechtsrahmens durch ein nationales Gericht
EuGH, Rs. C-614/14 (Ognyanov), EU:C:2016:514, Rn. 23.

332 Vgl. auch Latzel, EuR 2015, 658 (660}, der von ,Kollareralpflichtec® spricht.

(e<) N
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keine Verwehrung des tatsachlichen Genusses des Kernbestands der Unionsbiir-
gerrechte darstellte, es sich somit also um keine Durchfithrung des Unionsrechts
handelte.?>*3 Dies fithrt zu dem Ergebnis, dass dieselbe mitgliedstaatliche Rege-
lung je nach Anspruch bzw. Pflicht, auf die das entsprechende Verfahren abzielt,
in den Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte fallen kann oder nicht. Letz-
ten Endes handelt es sich dabei jedoch um nichts anderes als die logische Folge
der zuvor festgestellten Irrelevanz einer auf Unionsrecht bezogenen Durchfiih-
rungsabsicht des anwendbaren nationalen Rechts.?*

1. Verpflichtung zur unionsrechtskonformen verfahrensrechtlichen
Ausgestaltung durch die Mitgliedstaaten

In dieser Konstellation ist, wie zuvor bemerkt, zwischen Rechtsprechung zu un-
terscheiden, die sich eher auf den Grundsatz der Verfahrensautonomie beruft,
und jener, in der der EuGH sich eher auf Artikel 47 Grundrechtecharta stiitzt.
Hingegen sind die zugrundeliegenden Grundsitze erkennbar dhnlich ausgestaltet.

a) Rechtsprechung zur Verfabrensautonomie

Grundsitzlich nimmt die Leitplankenwirkung des Unionsrechts in Bereichen, in
denen die Bestimmung von Verfahrensmodalititen den Mitgliedstaaten obliegt,
aber dem Einzelnen aus dem Unionsrecht womoglich Verteidigungsrechte er-
wachsen, die Form der Erfordernisse der Aquivalenz und der Effektivitit an.’3
Sofern nichts Niheres im Unionsrecht zu den Verteidigungsrechten festgelegt ist,
geht der Gerichtshof so davon aus, dass im Anwendungsbereich des Unions-
rechts die Bedingungen des nationalen Rechtes fiir die mitgliedstaatlichen Ver-
waltungen zur Anwendung kommen, sofern sie fur den Einzelnen in vergleichba-
ren unter das nationale Recht fallenden Situationen gelten und die Ausiibung der
durch Unionsrecht verliechenen Rechte nicht praktisch unmoglich machen oder
Ubermafig erschweren.’* Als Teil des geforderten Einklangs mit dem Unions-
recht muss die praktische Wirksambkeit eines Sekundarrechtsaktes sowie der Ge-
samtzusammenhang der Rechtsprechung zur Wahrung der Verteidigungsrechte
und des Systems des Rechtsaktes durch die Mitgliedstaaten beachtet werden.33”
Dabei gilt die Verfahrensautonomie im Anwendungsbereich des Unionsrechts
fiir Mitgliedstaaten nicht absolut, sondern findet ihre Grenze in den allgemeinen

333 EuGH, Rs. C-87/12 (Ymeraga), EU:C:2013:291, Rn. 42-43.
334 Siehe bereits Abschnitt C.I.
335 EuGH, Verb. Rs. C-317/08, C-318/08, C-319/08 und C-320/08 (Alassini), EU:C:2010:146, Rn. 49;
EuGH, Rs. C-166/13 (Mukarubega), EU:C:2014:2336, Rn. 52.
336 So etwa in jiingerer Rechtsprechung EuGH, Rs. C-383/13 PPU (G. und R.), EU:C:2013:533, Rn. 35.
337 Rn.36-37.
[ ]
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Grundsidtzen des Unionsrechtes und insbesondere der Wahrung der Unions-
grundrechte wie dem Recht auf Rechtsschutz gemifs Artikel 47 Grundrechte-

338 Dies gilt unabhingig von der Art des nationalen Verfahrens®* und ins-

charta.
besondere in Fillen, in denen beispielsweise eine besonders klar vom Unionsrecht
vorgesehene Sanktionsregelung im nationalen Recht niedergelegt ist bzw. ange-
wendet wird.>*® Auch fithrt der Grundsatz der Verfahrensautonomie dazu, dass
es dort, wo in Ermangelung einschligiger unionsrechtlicher Regelungen nationa-
les Verfahrensrecht auf den Vollzug von unionsrechtlichen Vorgaben angewendet
wird, zu einer Doppelbindung an nationale und unionale Grundrechte kommt,
die im Regelfall unbedenklich ist und Artikel 53 Grundrechtecharta unterliegt.’*!
Im Falle einer echten Kollision hingegen greift der Anwendungsvorrang des Uni-
onsrechts.’*

Als grundlegende Entscheidung ist hier Steffensen hervorzuheben. Bereits die
Generalanwiltin schlug vor, dass im Rahmen des Grundsatzes der Effektivitit,
dem nationale Verfahrensregeln gerecht werden miissen, eine Uberpriifung einer
Beweisregelung auch im Lichte der Grundrechte, die dem nationalen Rechts-
schutzsystem zugrunde liegen, zu erfolgen habe.?* Das in Artikel 12 der betref-
fenden Richtlinie 89/397/EWG3#* verankerte Recht auf ein wirksames Rechtsmit-
tel sei dabei Ausdruck eines allgemeinen Rechtsgrundsatzes, der den gemeinsa-
men Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten und der EMRK zugrunde liege
und im Rahmen des Unionsrechts zu beriicksichtigen sei.’* Der Verwertbarkeit
von Gutachten, gegen die kein Gegengutachten eingeholt werden konne, stehe
daher das Unionsrecht dann entgegen, wenn dadurch ein tatsiachlicher und wirk-
samer Rechtsschutz gegen MafSnahmen der zustindigen Behorden praktisch un-
moglich oder tibermifSig erschwert werde.?*¢ Jedoch sei hier durch das nationale
Gericht zu priifen, ob ein Gegengutachten iiberhaupt das einzige geeignete Mittel
fiir den Rechtssuchenden wire, um sich wirksam verteidigen zu konnen.?*”

338 EuGH, Rs. C-61/14 (Orizzonte Salute), EU:C:2015:655, Rn. 46 und 49. Vgl. auch Schlussantrige des
Generalanwalts Cruz Villalon, EuGH, Rs.C-570/08 (Symvoulio Apochetefseon Lefkosias),
EU:C:2010:301, Rn. 46; zum Wettbewerbsrecht Schlussantrige des Generalanwalts Wathelet, EuGH,
Rs. C-428/14 (DHL Express (Italy)), EU:C:2015:587, Rn. 46.

339 Schlussantrige des Generalanwalts Szpunar, EuGH, Rs.C-49/14 (Finanmadrid), EU:C:2015:746,
Rn. 83.

340 Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs.C-418/11 (Texdata), EU:C:2013:50,
Rn. 70.

341 Siehe bereits Kapitel 5 Abschnitt E. Vgl. auch Fassbender, NVwZ 2010, 1049 (1052).

342 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 8. Siehe auch in diesem Zusammenhang
zum Begriff einer Kollision zwischen nationalen und unionalen Grundrechten Weiff, EuZW 2006,
263 (266).

343 Schlussantrige der Generalanwiltin Stix-Hackl, EuGH, Rs. C-276/01 (Steffensen), EU:C:2003:228,
Rn. 60-61.

344 ABIL. 1989 L 186, 23 ff.

345 Schlussantrige der Generalanwiltin Stix-Hackl, EuGH, Rs. C-276/01 (Steffensen), EU:C:2003:228,
Rn. 62.

346 Rn.63.

347 Rn. 64-65.
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Der EuGH urteilte, dass es im vorliegenden Fall um die Beachtung des durch
das Unionsrecht garantierte Recht auf Einholung eines Gegengutachtens und die
Frage der Auswirkungen einer solchen Rechtsverletzung auf die Zuldssigkeit des
Beweismittels im Rahmen eines Rechtsbehelfes gehe; deshalb fielen die anwend-
baren nationalen Beweisregeln in den Geltungsbereich des Unionsrechts, und die
Priifungsbefugnis des EuGH sei eroffnet.’*® Es handle sich im vorliegenden Fall
insbesondere um das Recht auf ein faires Verfahren.’*

Die Entscheidung in Steffensen beantwortete die Frage, inwieweit nationale
Gerichte und Behorden im Rahmen ihrer Verfahrensautonomie neben den
Grundsitzen der Aquivalenz und der Effektivitit auch die Unionsgrundrechte als
Schranke beachten miissen.?** In Anbetracht der hohen Zahl von Fillen, in denen
diese mitgliedstaatlichen Organe Unionsrecht anwenden und auslegen, fiihrt dies
zu einem weiten Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte.®! Befiirchtet wur-
de, dass die Anwendung der Artikel 6 und 13 EMRK insbesondere zu einer um-
fassenden Einschrankung der nationalen Verfahrensautonomie fithren konnte.5
Hingegen ldsst sich die Unionsgrundrechtsbindung ungeachtet derartiger Be-
fiirchtungen dadurch begriinden, dass das nationale Verfahrensrecht dem Vollzug
des Unionsrechts dient.?*3 Uberdies wird dies auch dadurch gestiitzt, dass der na-
tionale Richter hier nicht nur verfahrensrechtliche Regelungen grundrechtskon-
form auslegt, sondern zugleich seiner Verpflichtung nachkommt, als nationale
Stelle dem Richtlinienziel mitsamt dem ihm immanenten Unionsgrundrechts-
schutzziel gerecht zu werden, womoglich auch im Gegensatz zum nationalen Ge-
setzgeber oder zur nationalen Exekutive.>** Befiirchtungen beziiglich eines zu
weiten Anwendungsbereichs der Unionsgrundrechte ist zu entgegnen, dass dieser
nicht nur auf einer soliden Begriindung beruht, sondern auch, dass die prakti-
schen Auswirkungen nicht zu tiberschitzen sind. Neben dem Grundsatz der Ef-
fektivitat bleibt nicht unbedingt ein besonders umfassender eigener materieller
Anwendungsbereich fiir die entsprechenden Verfahrensgrundrechte.’> So ent-
schied der EuGH bereits selbst, dass sich etwa der Grundsatz des gerichtlichen
Schutzes ,,auch® aus Artikel 47 Grundrechtecharta, aber vor allem aus dem Ef-

348 FuGH, Rs. C-276/01 (Steffensen), EU:C:2003:228, Rn. 71.

349 Rn.72.

350 Diese ,neue“ Konstellation begriifend Kiihling, Fundamental Rights, in: Principles of European
Constitutional Law, 499.

351 Vgl hierzu auch Epiney, Cahiers de Droit Européen 2014, 283 (296).

352 In diesem Sinne skeptisch Schaller, EuZW 2003, 671 (672).

353 So Ladenburger, Artikel 51, in: Kolner Gemeinschaftskommentar zur Europiischen Grundrechte-
Charta, Rn. 35 ff.

354 So Scheuing, EuR 2005, 162 (165). Vgl. auch Ladenburger, Artikel 51, in: Kélner Gemeinschafts-
kommentar zur Européischen Grundrechte-Charta, 769 Rn. 39.

355 Siehe als Beispiel etwa EuGH, Rs. C-200/14 (Campean), EU:C:2016:494, Rn. 70. Bleckmann, Natio-
nale Grundrechte, 69. Vg!cauch Maier; Grundrechtsschutz, 124.

[ ]
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fektivititsgrundsatz ergebe.’® Zugleich ist festzuhalten, dass fiir die Gerichte der
Mitgliedstaaten nur eine Bindung besteht, soweit die Unionsgrundrechte auf zu
priifende Rechtshandlungen wegen der unionsrechtlichen Zielbestimmung eines
Verfahrens anwendbar sind; dies gilt jedoch nicht unbedingt fiir ein Gerichtsver-
fahren in seiner Gesamtheit, sofern dieses noch andere Anspriiche behandelt.>S

Diese Grundsitze hat eine reiche Rechtsprechung weiter prazisiert. Beispiels-
weise tiberldsst das Unionsrecht im Zollrecht unterschiedlichste Aspekte des Ver-
fahrens den Mitgliedstaaten. Bereits frith anerkannte ein Generalanwalt in die-
sem Zusammenhang, dass zumindest die allgemeinen Rechtsgrundsitze des Uni-
onsrechts wie insbesondere der Grundsatz des Vertrauensschutzes auch fur den
Fall der Verweigerung der Gewahrung von Ausfuhrerstattungen zur Anwendung
kamen.>® Auch ein Verfahren zur Nacherhebung von Zollen®® oder zur Erstat-
tung einer unter Verstof§ gegen Artikel 110 AEUV erhobenen Steuer’® stellen
eine Entscheidung im Anwendungsbereich des Unionsrechts und somit der Uni-
onsgrundrechte dar.’¢' Zuletzt wurde das Fehlen einer Regelung fiir hohere Ge-
walt als potenzielle Einschrankung des Eigentumsrechtes als Problem im Rahmen
der Umsetzung von Unionsrecht im nationalen Recht eingestuft, auf das die Uni-
onsgrundrechte Anwendung finden sollten.3¢?

Als weiteres Beispiel sind die Mitgliedstaaten nach dem Grundsatz der Verfah-
rensautonomie befugt, das Verfahren zur Riickforderung einer rechtswidrigen
Beihilfe zu regeln, sofern keine einschldgigen unionsrechtlichen Vorgaben existie-
ren, miissen jedoch dabei die Unionsgrundrechte beachten. Dennoch verlangt das
Unionsrecht hier beispielsweise nicht, dass eine Riickforderung allein auf der
Grundlage der entsprechenden Riickforderungsentscheidung der Kommission er-
folgen konnen muss.3%3

Auch wenn eine Rahmenvereinbarung im Anhang einer Richtlinie wie die
Rahmenvereinbarung iiber befristete Arbeitsvertrige im Anhang der Richtlinie

356 EuGH, Verb. Rs. C-317/08, C-318/08, C-319/08 und C-320/08 (Alassini), EU:C:2010:146, Rn. 49
EuGH, Rs. C-169/14 (Sanchez Morcillo), EU:C:2014:2099, Rn. 35.

357 Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 7.

358 Schlussantrige des Generalanwalts Van Gerven, EuGH, Rs.C-371/92 (Ellinika Dimitriaka),
EU:C:1994:8, Rn. 39. Der Generalanwalt weist hier zugleich darauf hin, dass ein eventuell hoheres
Schutzniveau im Unionsrecht zur Verdringung der vorerst moglichen Anwendung des nationalen
Grundsatzes fithren miisse.

359 EuGH, Verb. Rs.C-129/13 und C-130/13 (Kamino International Logistics), EU:C:2014:2041,
Rn. 32.

360 EuGH, Rs.C-200/14 (Campean), EU:C:2016:494, Rn.70; EuGH, Rs.C-288/14 (Ciup),
EU:C:2016:495, Rn. 51; EuGH, Rs. C-205/15 (Toma), EU:C:2016:499, Rn. 28.

361 Vgl. als weiteres Beispiel EuGH, Rs. C-161/15 (Bensada Benallal), EU:C:2016:175, Rn. 23, zu den
Modalititen eines nationalen Verfahrens zum Entzug des Aufenthaltstitel eines Unionsbiirgers, was
der Unionsbiirgerrichtlinie unterfalle.

362 Schlussantrige des Generalanwalts Fennelly, EuGH, Rs. C-213/99 (De Andrade), EU:C:2000:486,
Rn. 43.

363 EuGH, Rs. C-527/12 (Kommission/Deutschiand), EU:C:2014:2393, Rn. 32,

[ ]
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1999/70/EG3¢* den Mitgliedstaaten im Rahmen des Grundsatzes der Verfahrens-
autonomie die Gestaltung von Verfahrensregeln tberldsst, sind diese dabei in
ihrem Ermessen von den Grundsitzen der Aquivalenz und der Effektivitit einge-
schrankt.’* Daher kann auch von einer Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte
ausgegangen werden.

Die Notwendigkeit einer unionsrechtlichen Zielsetzung des entsprechenden
Verfahrens ldsst sich an einigen Entscheidungen genauer aufzeigen. Wenn das Eu-
ropdische Amt fiir Betrugsbekimpfung OLAF Informationen aus einer eigenen
Untersuchung an nationale Behorden weiterleitet, fallt die weitere Verfahrenswei-
se zwar vollstindig in deren Verantwortungsbereich. Jedoch sind beim Vorgehen
die Unionsgrundrechte zu beachten.?*® Der EuGH sieht somit das entsprechende
Verfahren als durch eine unionsrechtliche Zielsetzung determiniert an. Bei der
Aberkennung eines Abgeordnetenmandats durch eine nationale Entscheidung
hingegen verfligt beispielsweise das Europdische Parlament nicht iiber die Befug-
nis, die Einhaltung der Unionsgrundrechte zu priifen.’” Hier diirfte keinerlei uni-
onsrechtliche Zielsetzung des entsprechenden Verfahrens vorliegen und somit
auch kein Grund fur die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte.

Nicht immer verlangt der EuGH allerdings eine besonders eindeutig im Uni-
onsrecht verankerte Zielsetzung. Auch eine Entscheidung im Rahmen eines Ver-
fahrens, in dem ein Drittstaatsangehoriger aufgrund nationalen Rechts eine Auf-
enthaltserlaubnis beantragt, da er an einer gefidhrlichen Krankheit leidet und im
Herkunftsland keine angemessene Behandlungsmoglichkeit vorhanden ist, kann
unter das Unionsrecht fallen und anhand Artikel 47 Grundrechtecharta zu pri-
fen sein.’*® Im entsprechenden Fall stufte der Gerichtshof nimlich die ablehnende
Entscheidung im Mitgliedstaat, obwohl der Anwendungsbereich anderer Richtli-
nien im Gegensatz zu Antragen auf internationalen Schutz’®® nicht eroffnet war,
als eine behordliche Mafinahme ein, mit der der illegale Aufenthalt und eine
Riickkehrverpflichtung eines Drittstaatsangehorigen festgestellt wurde, was unter
den Begriff der Riickkehrentscheidung im Sinne des Art.3 Zf. 4 der Richtlinie
2008/115/EG3™° falle.>”" Es ist somit stets umfassend das gesamte potenziell ein-
schligige Sekundirrecht zu priifen, bevor davon ausgegangen wird, dass die Uni-
onsgrundrechte nicht anwendbar seien.

364 ABIL 1999 L 175, 43 ff.

365 EuGH, Rs.C-212/04 (Adeneler), EU:C:2006:443, Rn.95; vgl. auch EuGH, Verb. Rs.C-22/13,
C-61/13 bis C-63/13 und C-418/13 (Mascolo u.a.), EU:C:2014:2401, Rn. 63.

366 EuGH, Rs. C-521/04 P (R) (Tillack/Kommission), EU:C:2005:240, Rn. 38.

367 EuG, Rs. T-353/00 (Le Pen/Parlament), EU:T:2003:112, Rn. 91; bestitigt durch EuGH, Rs. C-208/03
P (Le Pen/Parlament), EU:C:2005:429.

368 EuGH, Rs. C-562/13 (Abdida), EU:C:2014:2453, Rn. 31.

369 Artikel 2 Bst. g der Richtlinie 2004/83/EG, ABI. 2004 L 304, 12 ff.

370 ABL 2008 L 348, 98 ff.

371 EuGH, Rs. C-552/13 (Abdida), EU:C:2014:2453, R 39.

[ ]
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Aufserdem ist von der Bindung an die Unionsgrundrechte sowohl der Erlass
als auch die Anwendung verfahrensrechtlicher Regelungen betroffen. Dies stellte
der Gerichtshof etwa fiir den Fall klar, dass eine Richtlinie’”? zwar die Moglich-
keit fiir Rechtsinhaber vorsieht, gerichtliche Anordnungen gegen Vermittler, de-
ren Dienste durch Dritte zur Verletzung etwa von Urheberrechten genutzt wer-
den, zu beantragen, jedoch die Modalititen wie z.B. die zu erfiillenden Voraus-
setzungen und das einzuhaltende Verfahren im nationalen Recht zu regeln sind.
Sowohl die Schaffung der nationalen Regeln als auch deren Anwendung sei an
die Unionsgrundrechte gebunden.3”

Abgesehen von Verfahrensregelungen im strengen Sinn kénnen auch einschli-
gige Regelungen des materiellen Zivilrechts eines Mitgliedstaates von der Uni-
onsgrundrechtsbindung erfasst sein. In Mollendorf und Méllendorf-Niehuus ging
es um die Anwendung der Verordnung 881/2002/EG.3”* Bestimmten Personen
oder Organisationen, die insbesondere mit dem Al-Qaida-Netzwerk in Verbin-
dung standen, durften so weder direkt noch indirekt wirtschaftliche Ressourcen
zur Verfugung gestellt werden. Die Verkidufer einer Immobilie konnten aus die-
sem Grund keine volle Eigentumsiibertragung einer Liegenschaft erwirken und
machten geltend, dass sie durch die Pflicht zur Erstattung des Kaufpreises in
ihrem Eigentumsrecht verletzt worden seien.

Bereits der Generalanwalt priifte den Fall am Mafsstab des in der Unions-
rechtsordnung als Rechtsgrundsatz geschiitzten Eigentumsrechtes, wihrend er
zugleich auf dessen Beschrankungsmoglichkeit hinwies.’”> Der Gerichtshof hielt
fest, dass zwar nur das Eigentum der direkt von der Verordnung aufgelisteten
Personen und Organisationen unmittelbar betroffen sei.’”® Die mittelbaren Aus-
wirkungen der Verordnung seien daher Fragen des nationalen Rechts.’”” Jedoch
erinnerte der EuGH daran, dass nach stindiger Rechtsprechung auch die Mit-
gliedstaaten bei der Durchfithrung unionsrechtlicher Regelungen die Erfordernis-
se des Grundrechtsschutzes in der Unionsrechtsordnung zu beachten hitten und
deswegen diese Regelungen so weit wie moglich so anwenden miissten, dass die-
se Erfordernisse nicht missachtet werden.’”8

Erneut zeigt sich hier, dass keine Absicht hinter nationalem Recht stehen
muss, Unionsrecht umzusetzen. Auf den ersten Blick sollte das Zivilrecht wohl
auch nicht unbedingt den Zielen der Verordnung dienen. Es kam lediglich in Zu-

372 Hier Richtlinie 2001/29/EG, ABI. 2001 L 167, 10 ff. bzw. deren Artikel 8 Abs. 3.

373 EuGH, Rs.C-314/12 (UPC Telekabel), EU:C:2014:192, Rn.44-45. Vgl. auch EuGH, Rs. C-70/10
(Scarlet Extended), EU:C:2011:771, Rn. 41.

374 ABIL. 2002 L 139, 9ff.

375 Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs.C-117/06 (Mollendorf und Méollendorf-
Nichuus), EU:C:2007:267, Rn. 98.

376 FEuGH, Rs. C-117/06 (Mollendorf und Mollendorf-Niehuus), EU:C:2007:596, Rn. 75.

377 Rn.76.

378 Rn. 78 mit Verweis auf Booker Aquaculiure.
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sammenhang mit der Verordnung zur Anwendung. Der EuGH scheint hier je-
doch von einer umfassenden Verpflichtung der grundrechtskonformen Durchfiih-
rung einer Verordnung auszugehen, die sich auch auf die mittelbaren Regelungen
des nationalen Rechts erstreckt, deren Anwendung einen notwendigen Bestand-
teil eines durch unionsrechtliche Zielsetzungen gepragten Verfahrens darstellt.

b) Rechtsprechung zu Artikel 47 Grundrechtecharta

In einer zweiten Linie von Rechtsprechung betont der Gerichtshof weniger den
Begriff der Verfahrensautonomie, sondern gelangt zur Bindung der Mitgliedstaa-
ten an die Unionsgrundrechte, indem er sich auf die Notwendigkeit stiitzt, in Ver-
fahren, die auf unionsrechtlich begriindete Anspriiche ausgerichtet sind, auf der
Grundlage von Artikel 47 Grundrechtecharta angemessenen Rechtsschutz und
den Schutz der Verteidigungsrechte sicherzustellen. Als Grundsatz fithrt der Ge-
richtshof hier aus, dass stets die Verteidigungsgrundrechte des Unionsrechts an-
wendbar sein missen, wann immer eine Verwaltung gegeniiber einer Person eine
sie beschwerende MafSnahme erlisst, die in den Anwendungsbereich des Unions-
rechts fallt.’”> Zugleich konnen die sich aus dem Unionsrecht ergebenden Ver-
pflichtungen, wie der EuGH ausdriicklich festhalt, dabei tiber die Grundsitze der
Aquivalenz und der Effektivitit hinausgehen.?%

Letzteres ist jedoch nicht immer der Fall. In Tarsia befand der Gerichtshof,
dass das Unionsrecht im Lichte der Grundsitze der Aquivalenz und Effektivitit
einer Regelung im nationalen Recht nicht entgegenstehe, nach der ein nationales
Gericht keine Moglichkeit zur Wiederaufnahme in Bezug auf eine mit dem Uni-
onsrecht nicht im Einklang stehende, rechtskriftige gerichtliche Entscheidung bei
einer zivilrechtlichen Klage hatte, wihrend diese Moglichkeit bei einer verwal-
tungsrechtlichen Klage bestand.’®! Er erachtete es nicht als erforderlich, auf Arti-
kel 47 Grundrechtecharta einzugehen, obwohl dieser in der Vorlagefrage und
vom Generalanwalt angesprochen wurde, der sogar eine Verletzung der Bestim-
mung feststellte.’®? Eine vollig klare Unterscheidung zwischen dem Inhalt der un-
terschiedlichen Normen scheint letztlich kaum moglich.383

379 EuGH, Verb. Rs.C-129/13 und C-130/13 (Kamino International Logistics), EU:C:2014:2041,
Rn. 30-31.

380 EuGH, Rs.C-12/08 (Mono Car Styling ), EU:C:2009:46, Rn.49; EuGH, Rs.C-510/13 (E.ON
Foldgdaz Trade), EU:C:2015:18, Rn.50. Bekriftigend EuGH, Rs.C-456/13 P (T & L Sugars),
EU:C:2015:284, Rn. 50.

381 EuGH, Rs. C-69/14 (Trsia), EU:C:2015:662, Rn. 41.

382 Schlussantrige des Generalanwalts Jadskinen, EuGH, Rs. C-69/14 (Tarsia), EU:C:2015:269, Rn. 43.

383 Vgl. auch Safjan/Diisterhaus, Yearbook of European Law 2014, 3 (15), die von einer ,,eher dynami-
schen® (somewhat dynamic) Beziehung ausgehen. Vgl. auch zur Frage der Beriicksichtigung von Uni-
ons- und Mitgliedstaatskompetenzen Neframi, Principle of Conferral, in: Constitutional Sovereignty
and Social Solidarity in Europe, 105
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Einen Sonderfall stellt es dar, wenn das Unionsrecht selbst ausdriicklich eine
Verpflichtung vorsieht, angemessenen Rechtsschutz im nationalen Recht sicher-
zustellen. In Jobnston hielt der EuGH fest, dass aufgrund von Artikel 6 der
Richtlinie 76/206/EWG?** die Mitgliedstaaten durch wirksame MafSnahmen si-
cherstellen miissten, dass jeder, der sich durch eine Diskriminierung fir be-
schwert halte, seine Rechte auch tatsichlich gerichtlich geltend machen konne.3%
Diese Vorgabe sei auch im Lichte des allgemeinen Rechtsgrundsatzes des effekti-
ven gerichtlichen Rechtsschutzes zu verstehen,’*¢ an dem somit die innerstaatli-
che Umsetzung zu priifen war.’¥” Hingegen ist eine solche ausdriickliche Rege-
lung nicht erforderlich; Artikel 47 Grundrechtecharta ist auch dann auf nationa-
le Verfahren anwendbar, wenn es der Zweck einer Richtlinie ist, eine moglichst
rasche und wirksame Nachpriifung bestimmter Entscheidungen sicherzustel-
len.388

Sofern eine klare unionsrechtliche Ausrichtung eines Verfahrens auf nationaler
Ebene vorliegt, erstreckt sich die Unionsgrundrechtsbindung potenziell auf eine
Reihe von Aspekten, wie die Rechtsprechung des Gerichtshofes zeigt. Dies gilt
»insbesondere®, also nicht ausschliefflich, fiir Beweisvorschriften im nationalen
Verfahren.’® Klar erfasst sind von der Grundrechtsbindung des Unionsrechts da-
ruber hinaus nationale Bestimmungen tiber die Klagebefugnis, soweit sie als ,,Fil-
ter“ fir den Zugang zu Gericht in Mitgliedstaaten in Verfahren dienen, die auf
durch das Unionsrecht verliehene Rechte gerichtet sind.**° Der Grundsatz des ge-
richtlichen Schutzes aus Artikel 47 Grundrechtecharta bezieht sich fir den
EuGH sowohl auf die Bestimmung der Gerichte, die fiir die Entscheidung von
auf Unionsrecht gestiitzten Klagen zustandig sind, als auch auf die Festlegung der
Verfahrensmodalititen,®! so etwa auf ein zwingend durchzufiihrendes Verwal-
tungsverfahren auf nationaler Ebene, wenn eine Finanzverwaltungsbehorde den
Verdacht einer missbrauchlichen Praxis im Bereich der Mehrwertsteuer’*? hegt.?*?
In Schrems stellte der EuGH fest, dass im Lichte von Artikel 47 Grundrechte-
charta bei beschwerenden Entscheiden einer aufgrund der Vorgaben der Daten-

384 ABIL. 1976 L 39, 40ff.

385 EuGH, Rs.222/84 (Johnston), EU:C:1986:206, Rn. 17. Vgl. auch zum Erlass verfahrensrechtlicher
Vorschriften, die auf Klagen zur Geltendmachung von in einer Richtlinie niedergelegten Rechten ge-
richtet sind, EuGH, Rs. C-243/15 (Lesoochranérske zoskupenie), EU:C:2016:838, Rn. 52.

386 EuGH, Rs. 222/84 (Johnston), EU:C:1986:206, Rn. 18.

387 Rn.20.

388 EuGH, Verb. Rs. C-439/14 und C-488/14 (Star Storage), EU:C:2016:688, Rn. 42 ff.

389 EuGH, Rs.C-264/08 (Direct Parcel Distribution Belgium ), EU:C:2010:43, Rn.33-34; EuGH,
Rs. C-437/13 (Unitrading), EU:C:2014:2318, Rn. 27.

390 Schlussantriage des Generalanwalts Cruz Villalén, EuGH, Rs.C-510/13 (E.ON Foldgdz Trade),
EU:C:2014:2325, Rn. 43.

391 EuGH, Verb. Rs. C-317/08, C-318/08, C-319/08 und C-320/08 (Alassini), EU:C:2010:146, Rn. 49;
EuGH, Rs. C-169/14 (Sanchez Morcillo), EU:C:2014:2099, Rn. 35.

392 Hier aufgrund der unionsrechtlichen Regelung in Richtlinie 2006/112/EG, ABL. 2006 L 347, 1 ff.

393 EuGH, Rs. C-662/13(Surgicare); EU:C:2015:89; Rn. 33.
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schutzrichtlinie 95/46/EG** eingerichteten mitgliedstaatlichen Kontrollstelle je-
denfalls eine Anfechtungsmoglichkeit vor mitgliedstaatlichen Gerichten gewahrt
werden miisse.’%

Auch wenn in einem verfahrensrechtlich detailliert ausgestalteten Unions-
rechtsakt bestimmte Aspekte nicht geregelt sind, konnen auf diese die Unions-
grundrechte anwendbar sein. In Mukarubega sah die Richtlinie 2008/115/EG*¢
uber die Riickfithrung illegal aufhaltiger Drittstaatsangehoriger Formerfordernis-
se wie etwa die Schriftlichkeit fur Riickkehrentscheidungen und andere Entschei-
dungen vor, regelte jedoch nicht klar, ob und unter welchen Bedingungen das
Recht auf Anhorung zu wahren sei bzw. welche Konsequenzen aus einer Miss-
achtung dieses Anspruchs gezogen werden sollten.?” Die Verpflichtung der Wah-
rung der Verteidigungsrechte ist somit den mitgliedstaatlichen Verwaltungen auf-
erlegt, wenn sie Mafsnahmen im Geltungsbereich des Unionsrechts treffen.>*
Sind weder Bedingungen der zu gewihrleistenden Rechte noch die Folgen der
Missachtung unionsrechtlich festgelegt, obliegt die Regelung dem nationalen
Recht, aber unter Achtung des Aquivalenz- und des Effektivititsgrundsatzes.?*’

Offen blieb die Entscheidung in Zakaria. Artikel 13 Abs. 3 der Verordnung
562/2006%%° schreibt ein Rechtsmittel fiir den Fall vor, dass Personen die Einreise
in den Schengenraum verweigert wird, wihrend Artikel 6 allgemein ein die Men-
schenwiirde wahrendes Vorgehen der Grenzbehorden einmahnt. Im vorliegenden
Fall hingegen wollte der Betroffene ein Rechtsmittel einlegen, um feststellen zu
lassen, dass seine Kontrolle auf grobe, provozierende und die Menschenwiirde
missachtende Art und Weise erfolgt war, und um Schadenersatz zu erlangen, da
er durch die entstandene Verzogerung sein Flugzeug verpasst hatte. Hingegen
war im mitgliedstaatlichen Recht kein angemessenes gerichtliches Rechtsmittel
fiir ablehnende Entscheidungen und iiberdies keine Moglichkeit vorgesehen, Ver-
fahrensmingel im Rahmen einer letztlich positiven Einreiseentscheidung gericht-
lich tiberpriifen zu lassen.*! Der Gerichtshof erachtete allerdings die Angaben in
der Vorlageentscheidung als nicht hinreichend, um die Einschligigkeit von Arti-
kel 6 der Verordnung fiir den Rechtsstreit zu beurteilen. Somit blieb die Anwend-
barkeit der Unionsgrundrechte unklar, und der EuGH uberlief§ die Losung dieser
Frage dem nationalen Gericht.*?

394 Artikel 28 Abs. 3 UAbs. 2 der Richtlinie (ABL. 1995 L 281, 31 ff.).
395 EuGH, Rs. C-362/14 (Schrems), EU:C:2015:650, Rn. 64.
396 ABL 2008 L 348, 98 ff.
397 EuGH, Rs. C-166/13 (Mukarubega), EU:C:2014:2336, Rn. 41.
398 Rn.S0.
399 Rn.S1. Siche auch EuGH, Rs. C-249/13 (Boudjlida), EU:C:2014:2431, Rn. 41; EuGH, Rs. C-560/14
(M), EU:C:2017:101, Rn. 25.
400 ABL 2006 L 105, 1ff.
401 EuGH, Rs. C-23/12 (Zakaria), EU:C:2013:24, Rn. 21-22.
402 Rn. 39-40.
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Die Entscheidung tiberzeugt nicht nur aufgrund des zu zurtickhaltenden Vor-
gehens des Gerichtshofes wenig. Artikel 6 der Verordnung erfiillt keine andere
Funktion, als als Grundrechteklausel auf die Anwendbarkeit der Unionsgrund-
rechte hinzuweisen, die aber ohnedies unabdingbar mit der Anwendung von Uni-
onsrecht verkniipft ist.*>* Im Rahmen dieser Bestimmung ein besonders detaillier-
tes Vorgehen zu fordern, ist daher wenig stimmig. Uberdies ergibt sich aus dem
Vorbringen des nationalen Gerichtes genug, um weitergehend Stellung zu bezie-
hen als der EuGH dies tat. Wenn Artikel 13 Abs. 3 der Verordnung vorschreibt,
dass gerichtlicher Rechtsschutz bei einer negativen Entscheidung tiber die Einrei-
se einer Person zu gewdhrleisten ist, sind zweierlei Argumentationslinien vorstell-
bar. Einerseits konnte man argumentieren, dass damit zum Ausdruck gebracht
wird, dass das Unionsrecht hier vorgibt, nur bei negativen Entscheidungen sei
eine gerichtliche Uberpriifungsmaoglichkeit vorzusehen. Ein ginzlicher Ausschluss
jeglicher Uberpriifbarkeit von positiven Einreiseentscheidungen diirfte jedoch
ebenfalls nicht zulissig sein, so man die Entscheidungen des EuGH zu Artikel 47
Grundrechtecharta ernst nimmt, die bei jeder fiir ein Individuum belastenden
Entscheidung im Rahmen eines Verfahrens, das auf einen unionsrechtlich ver-
biirgten Anspruch gerichtet ist, Rechtsschutzmoglichkeiten verlangt. Eine solche
Beschwerung kann wohl auch bei einer letztlich positiven Entscheidung ange-
nommen werden, im Rahmen derer andere Rechte des betroffenen Individuums
moglicherweise verletzt werden und ihm somit eine Belastung widerfahrt.

Andererseits konnte man auch argumentieren, dass das Unionsrecht die Frage
von positiven Einreiseentscheidungen bewusst nicht geregelt hat, woran auch die
Generalklausel des Artikel 6 der Verordnung nichts dndern wiirde. Somit wiren
auf Verfahrensmingel im Vorfeld einer positiven Einreiseentscheidung nationale
Grundrechte bzw. die EMRK anwendbar. Hingegen ist das Verfahren ohnedies
auf einen unionsrechtlich verbiirgten Anspruch - die Einreise in den Schengen-
raum, fir die die Voraussetzungen unionsrechtlich geregelt sind — gerichtet. So-
mit wire von einer Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte bei grundsatzlicher
Achtung der Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten auszugehen.

In G hielt der EuGH fest, dass im Rahmen der Verordnung 44/20014% {iber
die gerichtliche Zustindigkeit und Vollstreckung in Zivil- und Handelssachen
zwar die entsprechenden innerstaatlichen Verfahren nicht systematisch durch
Unionsrecht geregelt worden seien und somit die Mitgliedstaaten im Rahmen der
Verfahrensautonomie regelungsbefugt seien. Jedoch miissten die Vorgaben des
Unionsrechts, insbesondere die Verordnung selbst, beachtet werden.*” Dies diirf-
te — im Lichte des hier vom Gerichtshof hervorgehobenen Bestrebens der Verord-

403 Siehe bereits zu solchen Klauseln Abschnitt D.I.

404 ABL. 2001 L 12, 1ff.

405 EuGH, Rs. C-292/10.(G), EU:C:2012:142, Ru, 45.
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nung, die Durchfiihrung von Verfahren unter Wahrung der Verteidigungsrechte
sicherzustellen,*® — die Bindung an die Unionsgrundrechte fiir die Mitgliedstaa-
ten mit sich bringen. Eine ebensolche Durchfithrung des Unionsrechts, die im
Licht der Unionsgrundrechte zu priifen ist, liegt auch bei einem Verfahren im na-
tionalen Recht vor, in dem gemafs der Vorgaben der Verordnung 44/200147 ge-
gen eine Vollstreckbarkeitsentscheidung einer in einem anderen Mitgliedstaat er-
gangenen Entscheidung vorgegangen wird.*0

Die dogmatische Abstiitzung dieser Konstellation der Bindung der Mitglied-
staaten an die Unionsgrundrechte zeigt sich besonders deutlich in der Entschei-
dung in DEB. Gestiitzt auf den Effektivitdtsgrundsatz befand der Gerichtshof,
der Anspruch einer juristischen Person auf wirksamen Zugang zu den Gerichten
bzw. auf einen wirksamen Rechtsbehelf in einem Verfahren, in dem ihre unions-
rechtlich gewahrten Rechte oder Freiheiten verletzt wurden, sei am Mafsstab der
Unionsgrundrechte zu messen und konne auch einen Anspruch auf Prozesskos-
tenhilfe umfassen.*”” Zwar kann es als Neuerung gesehen werden, dass somit
auch Vorschriften tiber Prozesskostenhilfe in den Anwendungsbereich des Uni-
onsrechts fallen. Jedoch ergibt sich dies daraus, dass die Effektivitdt des Unions-
rechts auch einen effektiven Rechtsschutz verlangt, was bereits einen etablierten
allgemeinen Rechtsgrundsatz darstellt; dieser ist lediglich nunmehr durch Artikel
47 Grundrechtecharta erganzt worden, in dem auch falls erforderlich die Gewih-
rung von Prozesskostenhilfe vorgesehen ist.*!

Angedacht wird hier teilweise, dass auch allgemein im Anwendungsbereich
unionsrechtlicher Regelungen wie etwa dem Wettbewerbsrecht aus Artikel 47
Grundrechtecharta besondere Verpflichtungen abzuleiten sein konnten. So konn-
te einem Kunden eines KartellaufSenseiters, der seinen Schaden, der auf Preis-
schirmeffekten beruht, gegentiber Kartellbeteiligten gerichtlich geltend machen
will, nicht die Durchfihrung eines Gerichtsverfahrens unter Berufung auf den
vermeintlich zu hohen Aufwand verweigert werden.*!

Hingegen bleiben klare Grenzen, wie die Einschrinkung der Rechtsprechung
in DEB durch den EuGH in Torralbo Marcos zeigt. Die Unionsgrundrechte seien
so nicht anwendbar, wenn es sich um einen Antrag auf Prozesskostenhilfe fur die

406 Rn.47.

407 ABL.2001 L 12, 1ff.

408 EuGH, Rs. C-156/12 (GREP), EU:C:2012:342, Rn. 31.

409 EuGH, Rs.C-279/09 (DEB), EU:C:2010:811, Rn. 28 und 31. Im Fall ging es um einen unionsrecht-
lich garantierten Staatshaftungsanspruch, vgl. Stotz, Beachtung der Grundrechte, in: Festschrift fiir
Manfred A. Dauses zum 70. Geburtstag, 425. Zwar lisst der Gerichtshof hier den Begriff ,aus-
schliefSlich“ weg, wenn er Artikel 51 Abs.1 Grundrechtecharta wiedergibt, sieche Rn. 30. Die Rele-
vanz dieser Auslassung ist allerdings schwer einzustufen, so Groussot/Pech/Petursson, Eric Stein
Working Paper 2011, 1 (20). Da der Entscheid sich dogmatisch in das Gesamtsystem der Rechtspre-
chung einfiigen ldsst, diirfte wohl eher von einer nicht relevanten Auslassung auszugehen sein.

410 Jacqué, L' apphcatlon de la Charte, in: European Yearbook on Human Rights, 138.

411 Schlussantrige der Generalanwilrin Kokott, EnGH, Rs: C-557/12 {Kene); EU:C:2014:45, Rn. 70.
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Einreichung einer Beschwerde auf Grundlage des nationalen Rechts handle.*'
Das Ziel des gerichtlichen Vorgehens bestand im Fall zwar ,letztlich“ darin, ge-
mafs Artikel 3 der Richtlinie 2008/94/EG*'3 im Falle der Zahlungsunfihigkeit ei-
nes Unternehmens Zugang zu Leistungen der aufgrund der Richtlinie eingerichte-
ten Garantieeinrichtung zu erhalten.'* Jedoch tiberlasse es die Richtlinie dem na-
tionalen Recht sowie einer Entscheidung der zustandigen nationalen Behorde, ob
ein Arbeitgeber als zahlungsunfihig einzustufen sei.*'s Im konkreten Fall erging
der angefochtene Beschluss weder dariiber, ob das Unternehmen zahlungsunfihig
war, noch tber das Bestehen eines Anspruches des betroffenen Arbeitnehmers ge-
geniiber der Garantieeinrichtung.*'® Der Anwendungsbereich des Unionsrechts
war nicht allein deswegen eroffnet, weil der Betroffene mit seinem Vorgehen die
Feststellung der Zahlungsunfihigkeit begehrte, um Leistungen der Garantieein-
richtung erlangen zu konnen.*'” Die vom Betroffenen angestrebte Zwangsvoll-
streckung war im angefochtenen Beschluss tiberdies abgelehnt worden, weil eine
solche von einer Entscheidung des zustindigen Handelsgerichts abhinge, vor
dem der Betroffene seine Rechte geltend machen miisste.*!®

Artikel 47 Grundrechtecharta strahlt also nicht in das gesamte Verfahrenssys-
tem eines Mitgliedstaates aus. Es muss sich um ein Verfahren handeln, in dem
unmittelbar tber einen unionsrechtlich begriindeten Anspruch oder zumindest
den Zugang zu einem solchen Anspruch entschieden wird. Ein nationales Verfah-
ren, das lediglich in Zusammenhang mit einem solchen Verfahren steht, d.h. vor
einem anderen Gericht stattfindet und tiber einen anders gearteten Anspruch,
namlich hier ein Begehren auf Zwangsvollstreckung, entscheidet, ist nicht an den
Unionsgrundrechten zu messen. Dies ldsst sich durchaus vergleichen mit der
Konstellation von Verweisen auf die Regelung durch nationales Recht im Uni-
onsrecht. Auch hier gilt fiir Vorfragen, aufgrund derer noch allein im nationalen
Recht eine Entscheidung zu treffen ist, dass das nationale Recht bis zur Entschei-
dung auferhalb des Anwendungsbereichs der Unionsgrundrechte bleibt.*”

412 EuGH, Rs.C-265/13 (Torralbo Marcos), EU:C:2014:187, Rn.34. Siche auch EuGH, Verb.
Rs. C-532/15 und C-538/15 (Eurosaneamientos u.a.), EU:C:2016:932, Rn. 54.
413 ABI.2008 L 283, 36 ff.
414 EuGH, Rs. C-265/13 (Torralbo Marcos), EU:C:2014:187, Rn. 35.
415 Rn.37.
416 Rn.42.
417 Rn.40.
418 Rn.41.
419 Siehe hierzu noch niher Abschnicr VI
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2. Unionsrechtliche Verpflichtung zur Strafbewebrung aufgrund des
Loyalitdtsgebotes

Auch in Bereichen, in denen die Mitgliedstaaten aufgrund des in Artikel 4 Abs. 3
EUV verankerten Loyalititsgebots verpflichtet sind, Verstofle gegen unionsrecht-
liche Vorgaben auf wirksame Weise zu ahnden, fallen die einschligigen Vor-
schriften des nationalen Rechts in den Anwendungsbereich des Unionsrechts und
sind somit am MafSstab der Unionsgrundrechte zu messen.*?* Im Rahmen der ju-
dikativen Durchfithrung des Unionsrechts sind die Mitgliedstaaten daher auch
dann an die Unionsgrundrechte gebunden, wenn ein Gericht nationales Verfah-
rensrecht anwendet, um VerstofSe gegen Unionsrecht zu sanktionieren.*! In Ga-
renfeld entschied der EuGH, dass im Rahmen der judikativen Durchfithrung
auch in dem Fall die Unionsgrundrechte zu beachten seien, in dem ein Gericht
nationale Strafvorschriften anwende, um VerstofSe gegen Unionsrecht zu sanktio-
nieren. Das unionsrechtlich verankerte Bestimmtheitsgebot sei so zu beachten,
wenn Mitgliedstaaten die Missachtung unionsrechtlicher Vorschriften unter Stra-
fe stellen.*?> Damit wird insbesondere fur die strafverfahrensbezogenen Grund-
rechte ein umfassender Anwendungsbereich geschaffen.*?3 In der Folge soll an-
hand von Beispielfillen genauer abgegrenzt werden, in welchen Fallkonstellatio-
nen eine Bindung an die Unionsgrundrechte anzunehmen ist und in welchen der
EuGH dies verneint hat.

a) Fallkonstellationen im Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte

Eine Reihe von Fillen zeigt, wann fiir den Gerichtshof eine eindeutig im Unions-
recht verankerte Zielsetzung vorliegt, auf die die Mitgliedstaaten im Rahmen
ihrer Loyalitatspflicht hinzuwirken haben, was die Anwendbarkeit der Unions-
grundrechte begriindet.

So kann etwa eine Rahmenvereinbarung im Anhang einer Richtlinie wie die
Rahmenvereinbarung iiber befristete Arbeitsvertrige im Anhang der Richtlinie
1999/70/EG** ein allgemeines Ziel wie jenes der Verhinderung von Missbriu-
chen schaffen, jedoch die Wahl der Mittel zur Erreichung den Mitgliedstaaten
insbesondere in Bezug auf Sanktionen iiberlassen. Als Folge mussen die mitglied-

420 So bereits frith Schlussantrige des Generalanwalts Van Gerven, EuGH, Rs.326/88 (Hansen),
EU:C:1989:609, Rn. 11; vgl. auch zur Frage von Sanktionsbewehrung und Unionskompetenzen Ne-
frami, Principle of Conferral, in: Constitutional Sovereignty and Social Solidarity in Europe, 90 ff..

421 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 20.

422 EuGH, Rs. C-405/10 (Garenfeld), EU:C:2011:722, Rn. 48. Vgl. auch EuGH, Rs. C-119/15 (Biuro po-
drézy Partner), EU:C:2016:987, Rn. 25.

423 Jarass, NVwZ 2012, 457 (460). Skeptisch hingegen etwa Ladenburger, Artikel 51, in: Kolner Ge-
meinschaftskommentar zur Europidischen Grundrechte-Charta, Rn. 45.

424 ABL. 1999 L 175,43 /ff.
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staatlichen Stellen verhiltnismifSige und zugleich hinreichend effektive und ab-
schreckende Sanktionsmafsnahmen ergreifen,* was auch die Anwendbarkeit der
Unionsgrundrechte mit sich bringen durfte.

Sieht die Ruckfithrungsrichtlinie 2008/115/EG*¢ vor, dass aufgrund des in der
Richtlinie vorgesehenen Verfahrens eine Ruckfiihrung durchgefithrt und ein Ein-
reiseverbot ausgesprochen wird, kann auch der Verstof§ gegen letzteres straf-
rechtlich durch die Mitgliedstaaten sanktioniert werden. In einem solchen Fall
fallt nicht nur die Situation eines betroffenen Drittstaatsangehorigen in Bezug auf
seine Rickfithrung, sondern auch die strafrechtlichen Sanktionen zur Durchset-
zung des zuvor ausgesprochenen und vom Drittstaaatsangehorigen missachteten
Einreiseverbotes in den Anwendungsbereich des Unionsrechts.*?” Somit sind die
Unionsgrundrechte zu achten.*?®

Dariiber hinaus muss es sich auch gerade fir die Anwendung der strafrechtli-
chen Unionsgrundrechte tatsichlich um strafrechtliche Sanktionen handeln. In
Bonda stellte der EuGH fest, dass vom Begriff strafrechtlicher Sanktionen jene
Fille etwa in der Agrarpolitik zu unterscheiden seien, in denen Betriebsinhaber
zeitlich begrenzt von der Gewihrung einer Beihilfe ausgeschlossen werden fiir
einen Zeitraum, in dem sie falsche Angaben iiber die beihilfefahige Fliche ge-
macht haben bzw. in der Folge zu gewahrende Beihilfen angemessen gekiirzt wer-
den. Bei letzteren handle es sich in Bezug auf eine eventuelle Anwendung des uni-
onsrechtlichen Doppelbestrafungsverbots nicht um strafrechtliche Sanktionen.**
Hingegen schliesst dies nicht die grundsitzliche Anwendbarkeit der Unions-
grundrechte in Fillen der Strafbewehrung zu unionsrechtlichen Zwecken aus.
Wahrend der Gerichtshof sich hierzu nicht niher dufSerte, fithrte die Generalan-
waltin Giberzeugend aus, dass auch bei reinen Verwaltungssanktionen die Unions-
grundrechte Mitgliedstaaten binden, wenn sie als Durchfithrung von Unions-
rechtsnormen wie hier Artikel 138 Abs. 1 der Verordnung 1973/20044° verhangt
werden und zur Durchfithrung der Mitgliedstaaten aufgrund von Artikel 325
Abs. 1 AEUV dienen, Verstofle gegen die finanziellen Interessen der Union effek-

425 EuGH, Rs. C-212/04 (Adeneler), EU:C:2006:443, Rn. 93-94; vgl. auch EuGH, Rs. C-362/13 (Fiamin-
o), EU:C:2014:2044, Rn. 60 und 62; EuGH, Verb. Rs. C-22/13, C-61/13 bis C-63/13 und C-418/13
(Mascolo u.a.), EU:C:2014:2401, Rn. 76-77.

426 ABI.2008 L 348, 98 ff.

427 EuGH, Rs. C-290/14 (Skerdjan Celaj), EU:C:2015:640, Rn. 31.

428 Rn.32. Der EuGH bezieht sich hier allerdings aus unklaren Griinden auf die einschligigen Garantien
der EMRK und die Genfer Fluchtlingskonvention, anstatt auch die Unionsgrundrechte direkt anzu-
sprechen. Bereits zuvor duflerte er sich dhnlich undeutlich in EuGH, Rs. C-329/11 (Achughbabian),
EU:C:2011:807, Rn. 49. Wenig iiberzeugend scheint es, hieraus die alleinige Anwendbarkeit der na-
tionalen Grundrechte abzuleiten, bringt hierfiir doch der EuGH kein Argument vor und hitte er doch
ohnehin in einem solchen Fall die diesbeziiglichen Aspekte zur Entscheidung an das nationale Gericht
zuriickverweisen miissen.

429 EuGH, Rs. C-489/10 (Bonda), EU:C:2012:319, Rn. 46.

430 ABIL.2004 L 345, ff.
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tiv und angemessen zu sanktionieren.! Ebensowenig handelt es sich etwa in
dem Fall um Strafen, in dem bei Beteiligung eines Steuerpflichtigen an einer Steu-
erhinterziehung als Folge derselbe ein Recht wie etwa jenes auf Vorsteuerabzug,
das sich aus dem gemeinsamen Mehrwertsteuersystem ergibt, aufgrund fehlender
Voraussetzungen nicht mehr in Anspruch nehmen kann.*3?

Zuletzt zeigt ein genauerer Blick auf die vieldiskutierte Entscheidung des
EuGH in Fransson, dass auch hier keine umfassenden Neuerungen eingefiihrt
wurden bzw. die Entscheidung sich in die sonstige Rechtsprechung zur Strafbe-
wehrung aufgrund des Loyalititsgebots einfiigen ldsst.**3 Eher scheint der EuGH
zu versuchen, eine Anleitung zu bieten, wie im Einzelfall der Anwendungsbereich
des Unionsrechts als Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte festzustellen ist,
indem das Interesse der Union an einer ordnungsgemaifSen Einhebung der Mehr-
wertsteuereinnahmen, die auch ihr zustehen, als Begrindung vorgebracht
wird.#*

Im konkreten Fall wurden einem schwedischen Fischer aufgrund falscher bzw.
teils fehlender Angaben im Rahmen seiner Steuererkliarung im Rahmen eines Ver-
waltungsverfahrens Steuerzuschlige auferlegt; kurz darauf wurde er aufgrund
desselben Sachverhalts wegen Steuerhinterziehung in einem schweren Fall ange-
klagt. Es stellte sich die Frage, ob woméglich eine Verletzung des Doppelbestra-
fungsverbots vorliegen konnte, und ob diese Frage im Lichte der Unionsgrund-
rechte zu beantworten war.*3

Grundsatzlich klart die Entscheidung vor allem, wie aufgrund von Bestim-
mungen wie Artikel 325 AEUV und dem Gebot der loyalen Zusammenarbeit aus
Artikel 4 Abs.3 AEUV mitgliedstaatliche Sanktionsregelungen gegen Verstofse
den Unionsgrundrechten zu unterwerfen sind. Daher ist auch keine konkrete Art
und Weise vonnoten, in der das Unionsrecht Mitgliedstaaten vorschreibt, wie sie
einer Verpflichtung nachzukommen haben.*3*

Der Generalanwalt schlug zwar noch vor, es geniige nicht, wenn staatliches
Recht in den Dienst unionsrechtlich vorgegebener Ziele gestellt werde; vielmehr
sei eine unmittelbar durch Unionsrecht motivierte staatliche Rechtssetzungstatig-
keit erforderlich, um ein qualifiziertes Interesse des Unionsrechts an der zentrali-
sierten Ubernahme der Gewihrleistung dieses Rechtes zu begriinden.*” Im Fall
befand der Generalanwalt daher den Zusammenhang zwischen Unionsrecht und

431 Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs. C-489/10 (Bonda), EU:C:2011:845, Rn. 17.
432 EuGH, Verb. Rs. C-131/13, C-163/13 und C-164/13 (Previti), EU:C:2014:2455, Rn. 61.
433 AA Lavranos, European Law Reporter 2013, 133 (139).
434 Vgl. auch Streinz, JuS 2013, 568 (570).
435 Siehe im Detail EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2013:105, Rn. 12f.
436 Stotz, Beachtung der Grundrechte, in: Festschrift fiisr Manfred A. Dauses zum 70. Geburtstag, 424.
437 Schlussantrige des Generalanwalts Cruz Villalon, EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2012:340,
Rn. 60.
[ ]
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der Ausiibung hoheitlicher Befugnisse durch den Mitgliedstaat fiir zu schwach.**
Die einschligige Richtlinie verpflichte lediglich zu einer effizienten Mehrwert-
steuererhebung; die Bekampfung von Verstoflen gegen steuerliche Pflichten sei le-
diglich eine unumgingliche Voraussetzung, aufgrund derer der Mitgliedstaat sein
allgemeines Steuersystem mitsamt der Sanktionsregeln in den Dienst des Unions-
rechts stellen miisse.** Hingegen vermag dies bereits vor dem Hintergrund nicht
zu iiberzeugen, dass der Gerichtshof nie eine unmittelbar durch das Unionsrecht
veranlasste Rechtsetzung gefordert hat, um Unionsgrundrechtsbindung zu be-
grinden.*¢

Der Gerichtshof hingegen stellte fest, dass die im Fall festgesetzten steuerli-
chen Sanktionen und das eingeleitete Strafverfahren gegen Herrn Akerberg
Fransson ,teilweise im Zusammenhang“ mit der Verletzung von Mitteilungs-
pflichten auf dem Gebiet der Mehrwertsteuer stiinden.**! Er argumentierte in der
Folge entlang von zwei Schienen. Einerseits gehe aus den Artikeln 2, 250 Abs. 1
und 273 der Richtlinie 2006/112/EG**? Gber das gemeinsame Mehrwertsteuersys-
tem in Verbindung mit Artikel 4 Abs. 3 EUV hervor, dass die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet seien, alle Rechts- und Verwaltungsvorschriften zu erlassen, die geeignet
seien, die Erhebung der Mehrwertsteuer sowie die Bekampfung von Betrug si-
cherzustellen.*** Dies iiberzeugt auch vor dem Hintergrund, dass bereits in frithe-
rer Rechtsprechung festgestellt wurde, dass das Mehrwertsteuerrecht unbestreit-
bar unter das Unionsrecht fillt; an diesem grundlegenden Befund andert sich
nichts dadurch, dass die Mitgliedstaaten in Ermangelung einer unionsrechtlichen
Regelung ihre eigenen Verfahrensregeln anwenden konnen.*** Dies hitte auch in
Fransson zitiert werden konnen, da der Fall somit die vorangehende Rechtspre-
chung prizisiert.**

Andererseits verpflichtet dem Gerichtshof zufolge Artikel 325 AEUV die Mit-
gliedstaaten, abschreckende und wirksame Mafinahmen gegen rechtswidrige
Handlungen gegen die finanziellen Interessen der Union zu ergreifen; insbesonde-
re seien im Falle von Betrug dieselben Mafinahmen durch die Mitgliedstaaten zu
ergreifen wie jene, die sich gegen ihre eigenen finanziellen Interessen richteten.
Da die Eigenmittel der Union unter anderem die Einnahmen aus der Anwendung

438 Rn.S57.

439 Rn.S8.

440 Vgl. bereits Abschnitt C.I.

441 EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2013:105, Rn. 24.

442 ABI.L 347 v.11.12.2006, 1 ff.

443 EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2013:105, Rn. 25.

444 EuGH, Rs. C-85/97 (SFI), EU:C:1998:552, Rn. 31.

445  Stotz, Beachtung der Grundrechte, in: Festschrift fiir Manfred A. Dauses zum 70. Geburtstag, 425.
Auch vor diesem Hintergrund ist die manchmal vorgebrachte Lesart der Entscheidung, der zu Folge
sich die Begriindung hauptsichlich auf den speziellen Fall der Mehrwertsteuereinhebung bezieht, in
dem eine weitergehende Harmonisierung festgestellt wird als bisher angenommen, wenig iiberzeu-
gend; so aber Gstrein/Zeitzmann, ZEnS 2013239 (260).
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eines einheitlichen Satzes auf die nach Unionsrecht bestimmte Mehrwertsteuer-
Eigenmittelbemessungsgrundlage umfassten, bestehe ein ,,unmittelbarer Zusam-
menhang“ zwischen Mehrwertsteuereinhebung und Zurverfiigungstellung der
Mittel fir den Haushalt der Union, da Versiumnisse bei ersterer zur Verringe-
rung letzterer fiithre.**® Daher fiihrten steuerliche Sanktionen und ein Verfahren
wegen Steuerhinterziehung aufgrund falscher Angaben zur Mehrwertsteuer die
genannten Bestimmungen des Unionsrechts durch.**” Auch die Tatsache, dass die
entsprechenden nationalen Regelungen nicht zur Umsetzung der Richtlinie erlas-
sen wurden, dndere daran nichts, da durch sie ein Verstof$ gegen Bestimmungen
der Richtlinie geahndet und damit die Verpflichtung aus dem Vertrag zur Ahn-
dung von die finanziellen Interessen der Union gefihrdenden Handlungen erfiillt
werde. 48

Wahrend die konkreten Abstiitzungspunkte der Entscheidung kritisiert wer-
den konnen, ist das grundsatzliche Vorgehen des EuGH tiberzeugend.** Befiirch-
tungen, denen zufolge Straf- und Strafprozessrecht in Gebieten wie dem Lebens-
mittelrecht oder Umweltrecht ohne ausreichende Begriindung in den Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts geraten konnten, scheinen vor diesem Hinter-
grund wenig tiberzeugend.*°

Im Detail ist die Abstiitzung des EuGH auf die Bestimmungen der Richtlinie
2006/112/EG tatsichlich etwas ungenau. Die genannten Bestimmungen legen
fest, welche Umsitze der Mehrwertsteuer unterfallen; dass jeder Steuerpflichtige
eine Mehrwertsteuererkliarung abzugeben hat; und dass die Mitgliedstaaten unter
Berticksichtigung der Gleichbehandlung von Inlandsumsitzen und innergemein-
schaftlichen Umsitzen weitere Pflichten vorsehen konnen, um die genaue Erhe-
bung der Steuer sicherzustellen. Somit schafft lediglich die letzte Bestimmung,
Artikel 273 der Richtlinie, eine Situation, in der Mitgliedstaaten eine Umset-
zungsbevollmachtigung gewahrt wird, wihrend die anderen Bestimmungen nur
marginal relevant erscheinen.*!

Auch Artikel 325 wird etwas ungenau in seiner Gesamtheit zitiert, enthilt je-
doch einerseits die Verpflichtung fiir die Union und die Mitgliedstaaten, Betriige-
reien und sonstige gegen die finanziellen Interessen der Union gerichtete rechts-
widrige Handlungen zu bekdmpfen,*? andererseits die Verpflichtung der Mit-

446 EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2013:105, Rn. 26.

447 Rn.27.

448 Rn.28.

449 Vgl. hingegen Terbechte, Art. 51 GRC, in: Kommentar Europiisches Unionsrecht, Rn. 10, der Frans-
son als sehr spezifischen Fall zu lesen vorschligt, aus dem sich wenig Allgemeingiiltiges entnehmen
lasse.

450 So Neframi, Principle of Conferral, in: Constitutional Sovereignty and Social Solidarity in Europe,
95 f.; aA jedoch etwa Rabe, NJW 2013, 1407 (1408); Maier, Grundrechtsschutz, 172 f.

451 So auch Fontanelli, European Constitutional Law Review 2013, 315 (325). Noch kritischer Kin-
green, EuR 2013, 446 (451).

452 Artikel 325 Abs. 1 AEUV.
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gliedstaaten, hierbei die gleichen Mafinahmen zu ergreifen, die auch zur Bekamp-
fung von Betriigereien gegen ihre eigenen finanziellen Interessen ergreifen.*s
Wahrend teils, um das Vorgehen des EuGH zu kritisieren, vorgebracht wird, Ar-
tikel 325 beinhalte somit nur die Pflicht der Gleichbehandlung von Betriigereien
fir die Mitgliedstaaten,* scheint dies der Bestimmung aber nicht gerecht zu wer-
den. In der Tat sind die nationalen Strafmafinahmen hier recht unzweifelhaft als
Mafinahmen zur Abwehr von Betriigereien einzustufen, soweit sie sich auf Mehr-
wertsteuerangelegenheiten beziehen und somit — wie korrekt vom Gerichtshof
ausgefiihrt — die finanziellen Interessen der Union betreffen.*’

Wahrend im Detail daher geringfiigige Ungenauigkeiten beim Vorgehen des
EuGH festgestellt werden konnen, ist doch die Argumentation insgesamt tber-
zeugend. Insbesonders richtet sich das Augenmerk — trotz der an manchen Stellen
nicht immer klaren Sprache des EuGH** — nicht so sehr auf eine ohnehin nur
schwer feststellbare subjektive Absicht staatlichen Handelns, sondern sucht nach
einem objektiven MafSstab des Beitrags zum Unionsrecht, der durch das mitglied-
staatliche Handeln geleistet wird.

In spaterer Rechtsprechung wie Tariccio bestitigte der EuGH seine Erkennt-
nisse aus Fransson.*7 So seien die Mitgliedstaaten aufgrund der Mehrwertsteuer-
richtlinie in Verbindung mit Artikel 4 Abs.3 EUV zur korrekten Erhebung der
Mehrwertsteuer, aber auch zur Betrugsbekampfung verpflichtet, sowie aufgrund
von Artikel 325 AEUV zur Bekdmpfung von Betrug gegen die finanziellen Inter-
essen der Union mit den gleichen abschreckenden und wirksamen Mafsnahmen
wie bei Betrug gegen ihre eigenen finanziellen Interessen.*® Das Unionsrecht
konne somit tiberdies trotz des Gestaltungsspielraums der Mitgliedstaaten, wenn
es unerldsslich sei, zum Erlass strafrechtlicher Sanktionsregelungen verpflichten;
im Gegenzug seien allerdings auch die Unionsgrundrechte anwendbar, wenn et-
wa wegen des Vorrangs des Unionsrechts nationale Bestimmungen unanwendbar
sind und Sanktionen verhdngt werden, die gegen ein Individuum bei Anwendung
der nationalen Bestimmungen wohl nicht verhingt worden waren.*”

Noch klarer als in Fransson stellt sich die Situation dar, wenn das Unionsrecht
ausdriicklich Sanktionen fir die Verletzung von unionsrechtlichen Vorgaben wie

453  Artikel 325 Abs.2 AEUV.

454 Kingreen, EuR 2013, 446 (451).

455 So auch Fontanelli, European Constitutional Law Review 2013, 315 (325).

456 Vgl. hier ibid. (326), der in der englischen Fassung auf die irrefiihrende Verwendung der Begriffe ,,de-
signed“ und ,,intended“ hinweist, mit der durch den EuGH das Verhiltnis zwischen nationaler Maf-
nahme und Unionsrecht beschrieben wird.

457 Siche auch EuGH, Rs.C-419/14 (WebMindLicenses), EU:C:2015:832, Rn.66-67; EuGH, Verb.
Rs. C-217/15 und C-350/15 (Orsi und Baldetti), EU:C:2017:264, Rn. 16. Vgl. auch Schlussantrige
des Generalanwalts Wathelet, EuGH, Rs. C-419/14 (WebMindLicenses), EU:C:2015:606, Rn. 104 ff.

458 EuGH, Rs. C-105/14 (Taricco), EU:C:2015:555, Rn. 36-37 mit Verweis auf Fransson.

459 Rn.39 und 53. Der Gerichtshof spricht zuerst (Rn. 53) nur von Grundrechten, klirt jedoch spiter
(Rn. 54-55), dass es sich um Arrikel 49 Grundrechtecharta handelt.
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beispielsweise Offenlegungspflichten vorsehen bzw. die in Frage stehenden mit-
gliedstaatlichen Rechtsbestimmungen unmittelbar diese Sanktionen festlegen.*°
In Texdata bereitete es daher dem Gerichtshof kaum Schwierigkeiten, eine mit-
gliedstaatliche Sanktionsregelung, deren Erlass im Unionsrecht ausdriicklich den
Mitgliedstaaten zur Sicherstellung der Einhaltung einer in der Richtlinie vorgese-
henen Offenlegungspflicht tiberlassen wurde, als Durchfiihrung des Unionsrechts
einzustufen, die die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte begriindete.**' Den-
noch ist eine solche Eindeutigkeit wohl wie in Fransson ersichtlich nicht unbe-
dingt erforderlich und wohl auch als Anforderung zu hoch gesetzt. Bereits ein
vorhersehbarer, naher Zusammenhang zwischen unionsrechtlicher Vorgabe und
mitgliedstaatlicher Sanktionierungspflicht ebendieser reicht aus.*¢?

b) Fallkonstellationen aufSerhalb des Anwendungsbereichs der
Unionsgrundrechte

Keine Konstellation der Strafbewehrung, die die Anwendbarkeit der Unions-
grundrechte auslost, liegt hingegen vor, wenn kein unionsrechtliches Interesse er-
kennbar ist, das durch die Sanktionierung geschiitzt werden soll.*3 In Maurin
etwa wurde der Verkauf von abgelaufenen Lebensmitteln im nationalen Recht
sanktioniert, nicht jedoch ein Verstof§ gegen die Vermarktung von Lebensmitteln,
die den im Unionsrecht geregelten Ettiketierungsvorschriften widersprachen. Als
Folge wurde die Norm nicht als der Durchfithrung des Unionsrechts gesehen*®
und die Unionsgrundrechte waren nicht anwendbar.*®® Daher ist hier streng die
Anwendung nationaler Vorschriften mit Bezug auf das mit Sanktionen zu verse-
hende Unionsrecht von jeder anderen Anwendung nationaler Vorschriften zu un-
terscheiden, selbst wenn es sich um dasselbe Verfahren handelt.*¢

Ebenso wenig bestand in Kremzow ein Unionsinteresse fiir die nationale Sank-
tionsregelung. Eher undeutlich duflerte sich der Gerichtshof. Er hielt primar fest,
dass er keine Zustandigkeit besitze hinsichtlich einer Regelung, die ,nicht in den
Bereich des [Unions]rechts“ falle,*” und stitzte sich schwerpunktmafSig darauf,

460 So Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-418/11 (Texdata), EU:C:2013:50,
Rn. 69-70. Vgl. auch Schlussantrige des Generalanwalts Bot, EuGH, Rs. C-81/15 (Kapnoviomicha-
nia Karelia), EU:C:2016:66, Rn. 42.

461 EuGH, Rs. C-418/11 (Texdata), EU:C:2013:588, Rn. 74-75.

462 Siehe beispielsweise zu einer mitgliedstaatlichen Sanktionsregelung fiir das Nichtbefolgen eines Ersu-
chens, die einer Behorde ermoglichen soll, in einer Richtlinie vorgesehene Informationspflichten ein-
zuhalten, EuGH, Rs. C-682/15 (Berlioz Investment Fund), EU:C:2017:373, Rn. 41.

463 Vgl. etwa EuGH, Rs.C-27/11 (Vinkov), EU:C:2012:326, Rn. 59, zum Beispiel von Sanktionsvor-
schriften fiir Verstofe gegen nationale Verkehrsvorschriften.

464 So bereits Schlussantrige des Generalanwalts La Pergola, EuGH, Rs.C-144/95 (Maurin),
EU:C:1996:165, Rn. 4.

465 EuGH, Rs. C-144/95 (Maurin), EU:C:1996:235, Rn. 11-12.

466  Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 7; Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 20.

467 EuGH, Rs. C-229/95 (Kremzow), EU:C:1997:254, Ry 15,
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dass die rein hypothetische Aussicht auf die Austibung von Freiziigigkeitsrechten
keinen ausreichenden Bezug zum Unionsrecht herstelle.**® Hingegen fiihrte er in
der Folge zu den mitgliedstaatlichen Strafvorschriften aus, die Verurteilung des
Betroffenen sei dariiber hinaus auch nach innerstaatlichen Vorschriften erfolgt,
die nicht dazu ,bestimmt® seien, die Beachtung unionsrechtlicher Normen si-
cherzustellen.*”’ Er ging also nur in einem Nachsatz auf die Bestimmung der in-
nerstaatlichen Normen ein, der iiberdies durch die Begriffswahl an eine Anforde-
rung denken ldsst, mitgliedstaatliches Strafrecht miisste ausdriicklich zur Umset-
zung von Unionsrecht erlassen worden sein, die in dieser Form nicht existiert.”°

Eindeutiger argumentierte der Generalanwalt. Thm zufolge war das vorge-
brachte Argument der durch Strafsanktionen verursachten Beschrinkung der
Austibung der unionsrechtlichen Grundfreiheiten nicht stichhaltig, da so die
Strafmafsnahme mit der Regelung des Straftatbestandes verwechselt werde, wel-
che keinen Bezug zum Unionsrecht beinhalte; dariiber hinaus wiirden ansonsten
jegliche Freiheitsstrafen in den ,,Anwendungsbereich® des Unionsrechtes fallen,
da sie den Betroffenen an der Wahrnehmung von Grundfreiheiten hinderten oder
ihn zumindest darin begrenzten. Ein solches Vorgehen sei nicht begriindet, da die
Unionsrechtsordnung ,,nicht allumfassend* sei und grundsitzlich nicht die Straf-
gesetzgebung der Mitgliedstaaten beriihre.*”! Der Generalanwalt geht somit rich-
tigerweise davon aus, dass nur allenfalls Unionsgrundrechtsbindung tber die
Strafsanktion begriindet werden hitte konnen, wenn die entsprechende nationale
Norm bereits auf den Schutz unionsrechtlicher Interessen gerichtet gewesen wi-
re.

IV. Mindestharmonisierung durch unionsrechtliche Regelungen

Von den Fallkonstellationen der Gewihrung von Ermessensspielraumen und der
Durchfithrung von Unionsrecht mittels verfahrenstechnischer Ausgestaltung oder
Strafbewehrung durch die Mitgliedstaaten sind jene Fille zu unterscheiden, in
denen das Unionsrecht bewusst nur eine unvollstindige Harmonisierung vor-
nimmt, um absichtlich gewisse mitgliedstaatliche MafSnahmen zur Erreichung ei-
nes hoheren Schutzniveaus zuzulassen. Zu erwigen ist hier, ob der tiberlassene
Bereich als vom Unionsrecht begrenzt zu sehen ist, was fiir eine — letztlich der
Konstellation unionsrechtlich gewdhrten Ermessens dhnelnde — Unionsgrund-
rechtsbindung sprache, oder als aufSerhalb des Anwendungsbereichs des Unions-
rechts liegend. Als typische Konstellation ergibt sich bei Richtlinien das Problem

468 Rn.16.
469 Rn. 17, mit Verweis auf Rechtssache Maurin.
470 Siehe Abschnitt C.I.
471 Schlussantrige des Generalanwalts La Pergola, EuGH, Rs.C-299/95 (Kremzow), EU:C:1997:58,
Rn. 7.
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der Reichweite der Unionsgrundrechtsbindung des Handelns der Mitgliedstaa-
ten, wenn derartige Rechtsakte lediglich Mindeststandards vorschreiben, jedoch
weitergehende MafSnahmen der Mitgliedstaaten zur Erreichung eines Schutzzie-
les bzw. bestehende derartige MafSnahmen zulassen. Zwar werden — nicht immer
widerspruchsfrei*’? — Argumente fiir und gegen eine Bindung an die Unions-
grundrechte in solchen Situationen vorgebracht. Letztlich bejaht die Rechtspre-
chung eine solche aber auf die besseren Griinde gestiitzt.

Grundsitzlich konnen zwar Argumente dafiir vorgebracht werden, dass die
Bindung an die Unionsgrundrechte iiber die Mindestregelungen durch das Uni-
onsrecht nicht hinausgehe,*”? was auch fiir Zustindigkeitsabgrenzungen gelte.*”*
Relativ lose auf eine Veranlassung des mitgliedstaatlichen Handelns bzw. die Re-
levanz des tubergeordneten unionsrechtlichen Regelungsziels abzustellen, werde
der besonderen Situation der Mindestharmonisierung nicht gerecht, die eben be-
wusst eine Nichtregelung durch das Unionsrecht festschreibe. So widersprache
eine Unionsgrundrechtsbindung in solchen Fillen dem sonstigen Vorgehen des
EuGH, nicht allein das Bestehen einer relevanten unionsrechtlichen Zielsetzung
als ausreichend fiir eine Bindung anzunehmen*” und sich tiberdies stets auf den
konkreten Umfang der Ausiibung einer Kompetenz und nicht lediglich deren
theoretisches Bestehen zu stiitzen.*’¢

Hingegen sprechen die besseren Argumente fiir eine Unionsgrundrechtsbin-
dung bei einer Mindestharmonisierung, sofern eine angemessene Differenzierung
getroffen wird. Obwohl unionsrechtlich nur das Erreichen eines bestimmten
Mindeststandards gefordert wird, lassen sich namlich auch nationale MafSnah-
men, die Uber das unionsrechtliche Mindestziel hinausgingen, der Unionssphire
zuordnen. Dies kann auf die unionsrechtliche Veranlassung des nationalen Han-
delns zuriickgefithrt werden. Dies gilt auch fir bereits bestehende nationale
Mafinahmen, da es aus der Sicht des Grundrechtstragers nicht auf den Zeitpunkt
des Inkrafttretens einer nationalen Mafsnahme ankommen kann.*”” Das Rege-
lungsziel bleibt namlich letztlich fur die Mitgliedstaaten auch jenseits des zu er-

472 Siehe etwa Latzel, EuR 2015, 658 (660), fiir den gegen eine Bindung an die Unionsgrundrechte
spricht, dass so ein Raum zur Verwirklichung nationaler Identitit nach Artikel 4 Abs.2 EUV ver-
schlossen werde; allerdings werde im iiberschieffenden Bereich dennoch Unionsrecht durchgefiihrt,
und nur, da Einheit, Vorrang und Wirksamkeit des Unionsrechts nicht gefihrdet wiirden, kénnten
sich nationale neben den Unionsgrundrechten entfalten. Dies iiberzeugt bereits nicht, da die Frage der
Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte eine Vorfrage zur Gefihrdung der Einheit, des Vorrangs und
der Wirksambkeit darstellt (siehe ausfiihrlich bereits Kapitel 5 Abschnitt E). Letztlich verweist der Au-
tor jedoch auf die Entscheidung in EuGH, Rs. C-446/12 bis C-449/12 (Willems), EU:C:2015:238,
was anzudeuten scheint, dass die Unionsgrundrechte wie in der genannten Entscheidung nicht zur
Anwendung kommen sollen.

473 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 25.

474 Ladenburger, Artikel 51, in: Kolner Gemeinschaftskommentar zur Europidischen Grundrechte-Char-
ta, Rn. 35.

475 Siehe Abschnitt D.VIIL

476 Siehe Abschnitt D.V. bzw. Abschnitt D.VII. Siehe auch Maier, Grundrechtsschutz, 92.

477 Siehe bereits hierzu Abschnitt C.Il,
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reichenden Mindeststandards verbindlich, was wiederum die immanente Be-
schrankung durch die Unionsgrundrechte umfasst.*”8

Ahnlich wie bei Ermessensspielriumen der Mitgliedstaaten im Rahmen von
Richtlinien wird dariiber hinaus teils vorgebracht, dass ein liickenloser Grund-
rechtsschutz Prioritat geniefSen miisse. Dies gentigt allerdings fir sich genommen
nicht, um eine Bindung der Mitgliedstaaten an das Unionsrecht auszuldsen.*”
Grundrechtsschutz muss das Unionsrecht nur dann bieten, wenn es die Rege-
lungsverantwortung tibernimmt, nicht jedoch in jedem Fall so weitgehend wie ir-
gendwie moglich.*? Eine Argumentation aufgrund der etwas vagen Idee der
»Verzahnung“ der beiden Rechtssphiren setzt die beiden unterschiedlichen Kon-
stellationen der Gewidhrung von Ermessensspielraumen und der Mindestharmo-
nisierung ohne einleuchtende Begrindung gleich.*' Jedoch tiberzeugt es letztlich
mehr, eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte fiir Regelun-
gen anzunehmen, die iiber eine unionsrechtliche Mindestharmonisierung hinaus-
gehen, da kein sachlicher Grund zur Unterscheidung der Situation der Ermes-
sensgewidhrung durch das Unionsrecht ersichtlich ist. In dieser Hinsicht wird
durchaus zutreffend vorgebracht, dass das mitgliedstaatliche Handeln nicht ver-
einfachend der mitgliedstaatlichen Sphire zugerechnet werden konne, weil es
iiber die unionsrechtlich geforderten Mindeststandards hinausgehe; die beiden
Rechtssphiren blieben eng verbunden,*? was sich auch am Beispiel der sogleich
noch zu diskutierenden, in Booker Aquaculture im Zentrum stehenden Regelung
zeigt. Nicht jede ein hoheres Schutzniveau verfolgende Regelung entspringt so
namlich einem besonderen, eigenen Entschluss der Mitgliedstaaten.** Vielmehr
bewegen sich die Mitgliedstaaten — zumindest, wenn es sich tatsichlich um eine
Situation der Mindestharmonisierung handelt — im Bereich, den ihnen das Uni-
onsrecht vorgibt, sodass letztlich die Grundrechtsverantwortung auch durch das
Unionsrecht zu tragen ist.

Allerdings ist diese Aussage, wie an der Rechtsprechung gezeigt werden kann,
zu nuancieren. Eine tatsichliche Mindestharmonisierung liegt nur vor, soweit die
Union im Bereich einer ,normalen® geteilten Kompetenz handelt und somit
iiberhaupt eine unionsrechtliche Determinierung tiber die geschaffenen Mindest-
regeln hinaus moglich ist. Hingegen ist der Fall dort anders gelagert, wo zu einer
eigentlich mitgliedstaatlichen Kompetenz eine geteilte Kompetenz der Union tritt,

478 de Cecco, Common Market Law Review 2006, 9 (17 ff.).

479 Ablehnend daher im Ergebnis Maier, Grundrechtsschutz, 94 f.

480 Vgl. bereits Kapitel 2 Abschnitt C.I.

481 Maier, Grundrechtsschutz, 92 Fufinote 243, weist tiberdies richtigerweise darauf hin, dass Mitglied-
staaten durchaus auflerhalb des Anwendungsbereichs der betreffenden Richtlinie aus anderen Griin-
den erneut im Anwendungsbereich des Unionsrechts handeln konnten, womit dann aus anderen
Griinden wiederum die Unionsgrundrechte anwendbar sein konnten.

482 Weyer, EuZW 2004, 455 (457).

483 Bleckmann, Nationale Grundrechte; 42.
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im Rahmen welcher Mindestvorschriften erlassen werden dirfen wie etwa im Be-
reich der Sozialpolitik im Rahmen des Artikel 153 Abs. 2 Bst. b AEUV. Hier ist
das Unionsrecht bereits kompetenzrechtlich nicht befugt, durch seine Grundsatze
— und insbesondere seine Grundrechte — auf das mitgliedstaatliche Handeln jen-
seits der eigenen Mindestvorschriften Einfluss zu nehmen, abgesehen von der iib-
lichen Ausnahme, dass die kompetenzkonform erlassenen Unionsvorschriften
nicht verletzt werden diirfen. Im Bereich anderer geteilter Kompetenzen hingegen
tritt das Unionsrecht nicht vollumfanglich seine Regelungsbefugnis an das natio-
nale Recht ab, sondern definiert und umschreibt durch die Austibung der eigenen
Kompetenz einen Bereich, in dem Mitgliedstaaten Ermessen unter Beachtung der
unionsrechtlichen Vorgaben ausiiben konnen.

Die Rechtsprechung des EuGH ist gepragt von einer nicht immer koharenten
Vorgangsweise und der eher knappen Begriindung der entsprechenden Entschei-
dungen, kann jedoch abgesehen von einer Ausnahme als in die hier vorgeschlage-
ne Richtung weisend bewertet werden. Als frither Entscheid setzten sich in
Booker Aquaculture Unternehmen gegen die Vernichtung von Fischbestinden
zur Wehr; das Vereinigte Konigreich hatte die in der auf die Fischereikompetenz
gestiitzten Richtlinie 93/53/EWG** vorgeschriebenen MafSnahmen zur Bekamp-
fung von Fischseuchen umgesetzt, ohne zugleich von der Erlaubnis Gebrauch zu
machen, beim Auftreten bestimmter Fischseuchen die Mistung erkrankter Be-
stinde bis zur Vermarktungsgrofse zu gestatten. Durch dieses Nichtergreifen er-
laubter Mafsnahmen ergab sich somit ein tiber die Mindestvorgaben hinausge-
hendes Schutzniveau der Regelung im nationalen Recht. Der EuGH adufSerte sich
hier etwas undeutlich, sodass die Entscheidung teils im Sinne einer Unionsgrund-
rechtsbindung des Mitgliedstaats verstanden wurde.

Der Generalanwalt sprach sich bereits fiir eine Bindung aus. Er hielt anfangs
fest, dass fiir MafSnahmen, die nicht in den Anwendungsbereich des Unionsrechts
fielen, keine solche Verpflichtung zur Beachtung der allgemeinen Grundsitze des
Unionsrechts bestehe.**> Nach einigen Ausfihrungen zur Grundrechtsbindung
bei der Umsetzung von Richtlinien fuhr er fort, die vorliegende Richtlinie stelle
mit der Regelung, dass die Mitgliedstaaten auch strengere Bestimmungen beibe-
halten oder anwenden konnten, klar, dass die allgemeinen Vorschriften des Ver-
trages hierfiir zu beachten seien.** Es sei somit ausgeschlossen, dass ein Mitglied-
staat argumentiere, er konne die Unionsgrundrechte aufler Acht lassen, wenn er
uber die wortgetreue Umsetzung der Richtlinie hinaus die zu ergreifenden Maf3-
nahmen durch weitere, strengere erganze, um das Ziel der Tilgung von Fischseu-

484 ABIL.L.175v.19.7.1993, 23 ff.
485 Schlussantrige des Generalanwalts Mischo, EuGH, Verb. Rs. C-20/00 und C-64/00 (Booker Aqua-
culture), EU:C:2001:469, Rn. 44.
486 Rn.54.
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chen voll und ganz zu erreichen.*” Die Richtlinie dringe in das innerstaatliche
Recht ein, wo sie eine Bezugsnorm werde, nach der Umsetzungsmafinahmen sich
zu richten hitten.*® Dabei sei sie jedoch nicht ,allein®, sondern ,,untrennbar®
mit den Normen verbunden, nach denen sie sich selbst zu richten habe, wozu
»selbstverstindlich auch die allgemeinen Grundsitze des Unionsrechts gehor-
ten.*” Somit habe ein Mitgliedstaat bei der Umsetzung einer Richtlinie die
Grundrechte zu beachten.*°

Der EuGH stellte eher kurz fest, dass bei der ,,Durchfithrung® unionsrechtli-
cher Regelungen nach stindiger Rechtsprechung wie Wachauf und Bostock die
Mitgliedstaaten auch die Erfordernisse des Grundrechtsschutzes in der Unions-
rechtsordnung beachten und die Regelungen ,soweit wie moglich“ in Uberein-
stimmung mit diesen Erfordernissen anwenden miissten.*! Das Vereinigte Konig-
reich habe die MindestmafSnahmen der Richtlinie getroffen und von der zusitz-
lich eingeraumten Moglichkeit der Mistung von mit bestimmten Krankheiten
befallenen Fischen bis zur Vermarktungsgrofse keinen Gebrauch gemacht, was je-
doch keinen unverhiltnismafigen Eingriff in das Eigentumsrecht darstelle.*? Die
unscharfe Formulierung des EuGH ldsst zwei Lesarten zu. Zwar konnte der
EuGH hier nur die Vorgaben der Richtlinie selbst auf ihre Konformitat mit dem
Eigentumsrecht untersucht haben. Plausibler erscheint aber, dass der EuGH hier,
obwohl er im Ergebnis keine Grundrechtsverletzung feststellte, eine Grundrechts-
priiffung der mitgliedstaatlichen MafSnahmen vornahm, ohne jedoch eine vollig
klare Begriindung hierfiir zu liefern. Da im Fall eine Mindestharmonisierung im
Rahmen einer klassischen geteilten Kompetenz vorlag, iiberzeugt dies aber.

Die Entscheidung in Karner erbringt keinen eindeutigen Hinweis fiir die An-
wendbarkeit der Unionsgrundrechte auf Mafsnahmen von Mitgliedstaaten, die
iiber eine im Unionssekundirrecht vorgesehene Mindestharmonisierung hinaus-
gehen. Der EuGH bejahte die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte, nahm je-
doch die in der einschldgigen, auf die Binnenmarktkompetenz gestiitzten Richtli-
nie enthaltene Befugnis fir Mitgliedstaaten, strengere MafSnahmen zu treffen,
nur als Ansatzpunkt, um zu entscheiden, dass fur derartige strengere MafSnah-
men der ,,elementare Grundsatz“ des freien Warenverkehrs, wie er in Artikel 34
AEUV niedergelegt sei, zu beachten sei,** und stiitzte sich letztlich auf diesen fiir
seine Entscheidung.

In zwei weiteren mafsgeblichen Entscheidungen duflerte sich der EuGH zur
Priifung von Mafinahmen, die tiber die Grenzen einer Mindestharmonisierung

487 Rn.S5S.

488 Rn.57.

489 Rn.S58.

490 Rn.59.

491 EuGH, Rs. C-20/00 und C-64/00 (Booker Aquaculture), EU:C:2003:397, Rn. 88.
492 Rn. 89-90.

493 EuGH, Rs. C-71/02 (Karner), EU:C:2004:181, Rn: 34,
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hinausgehen, anhand des Grundsatzes der VerhiltnismifSigkeit, dessen Anwend-
barkeit ebenfalls Schliisse in Bezug auf die Bindung an die Unionsgrundrechte er-
laubt.*** In Borsana entschied der Gerichtshof, dass es nicht seine Sache sei, sich
zur Einhaltung des VerhiltnismifSigkeitsgrundsatzes zu dufsern, da es sich um
Mafinahmen zum verstarkten Schutz von Arbeitsbedingungen und damit um im
Lichte des Vertrags zuldssige MafSnahmen zur Ausiibung von durch den Mit-
gliedstaat ,,behaltenen Kompetenzen“ handle.**> Wihrend eine Richtlinienbe-
stimmung vorsah, dass Arbeitnehmer einem Karzinogen nur begrenzt aufgrund
einer Risikobewertung ausgesetzt werden sollten, verlangte die nationale Rege-
lung eine moglichst geringe Exposition unabhingig von einer solchen Bewertung.
Die Richtlinie stiitzte sich auf Artikel 153 AEUV und hielt auch in einer ihrer Be-
stimmungen verstarkend fest, dass es sich um Mindestvorschriften handle.*® In
Deponiezweckverband Eiterkpfe befand der EuGH, der Grundsatz der Verhilt-
nismafSigkeit sei nicht anzuwenden auf verstiarkte Schutzmafinahmen der Mit-
gliedstaaten, die tiber die Mindestanforderungen einer Richtlinie hinausgingen.*”
In diesem Fall ging es um strengere nationale Vorgaben zur Abfallentsorgung, die
auf der Grundlage von Artikel 193 AEUV erlassen wurden.

Mehrere Erklarungsansitze erscheinen plausibel. Wenig tiberzeugt, dass ledig-
lich kein entgegenstehendes Interesse zur Abwigung zur Verfiigung stand bzw.
vorgebracht wurde und der EuGH nur aus diesem Grund eine VerhiltnismafSig-
keitspriifung abgelehnt haben soll.*8 Dafiir sind die Auflerungen des EuGH zu
eindeutig auf die Vorfrage der Anwendbarkeit des Grundsatzes gerichtet. Andere
verstehen die Entscheidungen daher dahingehend, dass der EuGH eine solche
Priifung abgelehnt hat, woraus geschlossen wird, dass auch eine Priifung am
Maf3stab der Grundrechte als allgemeine Rechtsgrundsitze fur den EuGH nicht
erforderlich sei.*” Wenngleich plausibel aufgrund des Wortlauts der Entschei-
dungen, ergeben sich hieraus erneut Bedenken in Bezug auf die Gleichbehand-
lung der einschligigen Rechtsgrundlagen. Es besteht namlich ein Unterschied
zwischen Artikel 153 AEUV und Artikel 193 AEUV. In Artikel 153 Abs.2 Zf. b
AEUV ist eine Kompetenz der Union nur fiir Mindestvorschriften in Form von
Richtlinien vorgesehen, die qualitativ unterstiitzend und erginzend’® zur mit-
gliedstaatlichen Kompetenz fir Sozialpolitik bleibt. Hingegen regelt im Bereich
der geteilten Zustandigkeit fir die Umweltpolitik Artikel 193 AEUV die Mog-
lichkeit fir die Mitgliedstaaten, als Ausnahme von der ansonsten geltenden

494 EuGH, Rs. C-2/97 (Borsana), EU:C:1998:613; EuGH, Rs. C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterkop-
fe), EU:C:2005:222.
495 EuGH, Rs. C-2/97 (Borsana), EU:C:1998:613, Rn. 40.
496 Rn.3S.
497 EuGH, Rs. C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterkopfe), EU:C:2005:222, Rn. 63.
498 Bleckmann, Nationale Grundrechte, 46. So auch Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 25.
499 Jarass, NVwZ 2012, 457 (461).
500 Vgl. die Formulierung des Arckel 153 Absi T AEUV.
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Sperrwirkung unionsrechtlichen Sekundirrechts hohere Schutzstandards im na-
tionalen Recht aufrecht zu erhalten oder zu schaffen. Somit iiberzeugt die Vernei-
nung der Anwendbarkeit des VerhiltnismifSigkeitsgrundsatzes in Borsana, da in
diesem Fall Unionsrecht nur in der Form von Mindestvorschriften in einem den
Mitgliedstaaten tiberlassenen Kompetenzbereich vorlag. Auch die noch zu eror-
ternde Entscheidung in Herndndez stitzt diese Ansicht. Hingegen kann dem
EuGH in Deponiezweckverband Eiterkopfe nicht gefolgt werden. Zwar wird an-
gemerkt, dass die im Fall einschligige Ermachtigung der Mitgliedstaaten des Ar-
tikel 193 AEUYV, verstiarkte Schutzmafinahmen zu ergreifen, wohl als rein dekla-
ratorische Erinnerung verstanden werden solle, dass die Mitgliedstaaten — soweit
kein Konflikt mit den Vertragen entsteht — ohnedies frei seien zu handeln, da EU-
MafSnahmen prinzipiell in diesem Bereich als nicht vollstindig harmonisierend
zu verstehen seien.’*! Allerdings wird im Rahmen dieser Erlduterung nicht auf die
unterschiedliche Rechtsnatur der der jeweiligen Mindestharmonisierung zugrun-
de liegenden Rechtsgrundlagen eingegangen. Uberdies bleibt die Entscheidung
ebenso wie die genannte Argumentation schwer vereinbar mit der Folgerecht-
sprechung.

Deutlich befand der EuGH namlich in Herndndez, dass eine unionsrechtliche
Bestimmung, die vorsieht, dass eine auf Artikel 153 AEUV gestiitzte Richtlinie
»nicht die Moglichkeit der Mitgliedstaaten ein[schrianke], fiir die Arbeitnehmer
gunstigere Rechts- oder Verwaltungsvorschriften anzuwenden oder zu erlassen®,
nicht eine ,,im Recht der Union begriindete Rechtsetzungsbefugnis“ schaffe, son-
dern lediglich die nach nationalem Recht bestehende Befugnis der Mitgliedstaa-
ten anerkenne, ,auflerhalb“ der mit dieser Richtlinie festgelegten Regelung giins-
tigere Bestimmungen vorzusehen.* Eine solche Vorschrift des nationalen Rechts
fallt dann in die unionsrechtlich bestitigte alleinige Zustindigkeit der Mitglied-
staaten und somit nicht in den , Geltungsbereich® der entsprechenden Richtli-
nie.’® Dies kann als eine Absage an die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte
gewertet werden, fithrt doch der EuGH im folgenden Absatz aus, dass ,,[ijm Ub-
rigen“ auch ein anderes Argument nicht zur Anwendbarkeit der Grundrechte-
charta fiihren kann,®* woraus sich implizit ergibt, dass seine vorangehenden
Ausfihrungen diese Anwendbarkeit ebenso nicht begriinden konnten. Irrelevant
ist in diesem Zusammenhang, dass der EuGH in der Folge befand, dass im vor-
liegenden Fall gar kein tiber die unionsrechtlichen Vorgaben der Mindestharmo-

501 Bucher, ZEuS 2016, 203 (210) mit Verweis auf Kokott/Sobotta, EuGRZ 2010, 265.
502 EuGH, Rs. C-198/13 (Herndndez), EU:C:2014:2055, Rn. 44.
503 Rn.4S.
504 Rn.46. Der EuGH verneint hier, dass es ausreicht, dass die Union im entsprechenden Bereich gemifs
Artikel 153 Abs: 2 AEUV iiber Zustindigkeiten verfiigt: Vgl auch hierzu ndherAbschnitt D.VIL
(e<) N
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nisierung hinausgehendes mitgliedstaatliches Vorgehen vorlag.’” In Bezug auf
Herndndez wird teils vertreten, dass hier insbesondere eine Unterscheidung zwi-
schen Klauseln, die lediglich eine bestehende Kompetenz der Mitgliedstaaten be-
statigen, und anderen, die tatsichlich eine unionsrechtlich begriindete Regelungs-
kompetenz fiir verstirkte Schutzmafinahmen der Mitgliedstaaten schaffen, durch
den EuGH getroffen werde.’® Die Entscheidung biete letztlich lediglich eine
Klarstellung in Bezug auf den widerspriichlichen Wortlaut der Entscheidung in
Deponiezweckverband Eiterkopfe, in der der EuGH noch davon ausging, Artikel
193 AEUV ermichtige“ die Mitgliedstaaten zu stiarkeren Schutzmafnahmen.
Somit sei nun klar, dass bei Klauseln uiber verstirkte SchutzmafSnahmen generell
keine Unionsgrundrechtsbindung vorliegen konne.’®” Hingegen geht dieses Vor-
bringen zu wenig auf die Unterschiede zwischen den einzelnen, gerade in den ge-
nannten Entscheiden einschldgigen Rechtsgrundlagen ein. Letztlich kann es auch
die Folgerechtsprechung, die eben eine Grundrechtsbindung bejaht, nur unzu-
langlich erklaren.

Im Gegensatz zu Herndndez bejahte der EuGH nidmlich die Bindung an die
Unionsgrundrechte in Muladi. Hier hielt der EuGH fest, dass trotz Mindesthar-
monisierung die Mitgliedstaaten strengere MafSnahmen beibehalten oder erlassen
konnen, solange diese die Ziele einer Richtlinie nicht in Frage stellten und im
Einklang mit dem AEUV stiinden, etwa wenn fiir Fahrer bestimmter Kraftfahr-
zeuge durch nationales Recht unter gewissen Umstinden die Absolvierung zu-
sdtzlicher, uber die Anforderungen der einschligigen Richtlinie hinausgehender
Weiterbildungskurse auferlegt wurde.’*® In der Folge wendete der EuGH bereits
als erstes Indiz einer Unionsgrundrechtsbindung den Grundsatz der Verhiltnis-
mifSigkeit an, um zu untersuchen, ob die mitgliedstaatliche MafSnahme, eine
iiber die unionsrechtlich festgelegten Mindestanforderungen fiir die Grundquali-
fikation und Weiterbildung von Kraftfahrern hinausgehende Verpflichtung zur
Teilnahme an gewissen Weiterbildungskursen, einen zwingenden Grund des All-

505 So gewihrte das nationale Recht einen besonderen Anspruch, der urspriinglich dem Arbeitgeber ge-
geniiber dem Staat zustand, wenn Gerichtsverfahren iiber den Kiindigungsschutz sich wegen eines
yanormalen Funktionierens“ der Gerichtsbarkeit iiber 60 Tage hinaus hinzogen, und der infolge ei-
nes gesetzlichen Forderungsiibergangs vom Arbeitnehmer geltend gemacht werden konnte. Dennoch
war nach Ansicht des EuGH zu beriicksichtigen, dass Arbeitnehmer von einer im Rahmen der Richt-
linie 2008/94/EG (ABI. 2008 L 283, 36 ff.) geschaffenen Garantieeinrichtung bereits Zahlungen im
Umfang der unionsrechtlichen Verpflichtung zum Mindestschutz der Arbeitnehmer erhalten hatten.
Ob der vorgenannte zusitzliche Anspruch gewihrt wird oder nicht, konne in einem solchen Fall die
in Ubereinstimmung mit der Richtlinie geleisteten Zahlungen ,,weder beriihren noch einschrinken®
und sei somit ein rein nationales Handeln ohne Bindung an die Unionsgrundrechte, EuGH,
Rs. C-198/13 (Hernandez), EU:C:2014:2055, Rn. 43.

506 Bucher, ZEuS 2016, 203 (226).

507 Tbid. (229).

508 EuGH, Rs. C-447/15 (Muladi), EU
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gemeininteresses verfolgt.’” Dann ging er dazu uber, die betroffene MafSnahme
auch am Maf3stab der Berufsfreiheit des Artikel 15 Grundrechtecharta zu priifen,
ohne allerdings dieses Vorgehen umfassender zu begriinden.’'® Da die betreffende
Richtlinie auf die Binnenmarktkompetenz gestiitzt war, iiberzeugt auch dieses
Vorgehen. Auffallend an der Entscheidung ist, dass der EuGH nicht, obwohl dies
theoretisch denkbar scheint, wie in Karner letztlich die mitgliedstaatliche Mafs-
nahme statt anhand der Richtlinie einfach anhand der Grundfreiheiten priifte
und daher deutlich die Anwendbarkeit des Unionsrechts und letztlich der Uni-
onsgrundrechte fiir diesen Fall einer Mindestharmonisierung annahm. Dariiber
hinaus blieben fiir den EuGH die Ziele der Richtlinie besonders mafigeblich fiir
das mitgliedstaatliche Handeln jenseits der Mindestharmonisierung durch das
Unionsrecht, was die hier vorgeschlagene Unterscheidung zwischen verschiede-
nen Arten der Mindestharmonisierung basierend auf der jeweiligen Rechtsgrund-
lage unterstiitzt.

Somit sind letztlich die Mitgliedstaaten bei unionsrechtlicher Mindestharmo-
nisierung grundsitzlich aufgrund dhnlicher Griinde an die Unionsgrundrechte ge-
bunden wie im Fall der Gewihrung von Ermessensspielriumen. Keine Bindung
liegt hingegen in den Fillen vor, in denen Mitgliedstaaten iiber unionsrechtliche
Mindestvorschriften hinausgehen, wenn die unionsrechtliche Kompetenz, die
ausgetibt wurde, lediglich den Erlass von Mindestvorschriften vorsieht wie Arti-
kel 153 Abs.2 Bst. b AEUV und somit die selbstindige Regelungsbefugnis der
Mitgliedstaaten im nicht vom Unionsrecht abgedeckten Bereich gar nicht bertihrt
wird.

V. Begrenzt durch die Union ausgeiibte Kompetenzen

In dieser Konstellation sind jene Fille zusammenzufassen, in denen der Gerichts-
hof die Grenzen der Grundrechtsbindung anhand des Grundsatzes auslotet, dass
nur die Ausiibung, nicht jedoch die reine Existenz unionsrechtlicher Kompeten-
zen ! zu unionsrechtlicher Determinierung des mitgliedstaatlichen Handelns und
somit zur Bindung an die Unionsgrundrechte fithren kann. Da die Anwendung
der Unionsgrundrechte sich grundsitzlich an der Ausiibung und Existenz von
Unionskompetenzen orientieren muss, legt die Ausiibung einer Kompetenz auch
die Auslegungsgrenze fiir den EuGH nieder. So stellte der EuGH fest, dass er nur
zur Auslegung einer Verordnung die Charta heranziehen konne, ohne dass das

509 Rn.44. Hier irritiert allerdings aus dogmatischer Perspektive, dass der EuGH zur Begriindung auf
eine Entscheidung verweist, in der es nicht um Mindestharmonisierung, sondern lediglich partielle
Harmonisierung durch eine Richtlinie und um eine mitgliedstaatliche Handlung im nicht harmoni-
sierten Bereich ging, die als Beschrinkung des Dienstleistungsverkehr in den Anwendungsbereich des
Unionsrechts fiel, siehe EuGH, C-212/11 (Jyske Bank Gibraltar), EU:C:2013:270, Rn. 60.

510 Rn.S51.

511 Siehe hierzu auch gleich Abschnice D0 VAL
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nationale Recht als solches zu beurteilen sei.’'? In der einschlidgigen Rechtspre-
chung lassen sich mehrere Grundsitze identifizieren.

1. Schaffung von Verpflichtungen durch das Unionsrecht

Als wichtiges Kriterium priift der EuGH, ob in einem betroffenen Sachbereich
durch das Unionsrecht Verpflichtungen geschaffen werden; anderenfalls sind die
Unionsgrundrechte nicht anwendbar.’'* Werden beispielsweise keine Verpflich-
tungen im Landschaftsschutzbereich auferlegt, spricht dies bereits gegen eine Bin-
dung der nationalen Normen in diesem Bereich an die Unionsgrundrechte.’'*
Eine durch nationales Recht eingefithrte besonders lange Probefrist bei unbefris-
teten Arbeitsvertragen fallt nicht in den Anwendungsbereich des Unionsrechts,
wenn die einschlidgige Richtlinie 1999/70°"> und die in deren Anhang enthaltene
Rahmenvereinbarung tiber befristete Arbeitsvertrige nur befristet geschlossene
Vertrige erfassen,’'® wihrend keine Regelung beziiglich von Probezeiten getrof-
fen wird.’’” Auch auf eine staatliche Genehmigungsgebiihr ist die Grundrechte-
charta nicht anwendbar, wenn die einschlagigen Richtlinien wie etwa die Richtli-
nie 20/2002/EG iber die Genehmigung elektronischer Kommunikationsnetze
und -dienste’'® diesen Bereich nicht regeln.’’ Ebenso kann der Anwendungsbe-
reich der Richtlinie 2011/64/EU tiber die Verbrauchssteuern auf Tabakwaren’?°
nicht durch die Anwendung der Unionsgrundrechte wie etwa Artikel 20 und 21
Grundrechtecharta auf neue Bereiche, nimlich die Festlegung des von Einzel-
hindlern solcher Erzeugnisse anzuwendenden Mindestpreises, ausgeweitet wer-
den.’?!

Hingegen ist nicht nur die Schaffung von Verpflichtungen im strengen Sinn
ausschlaggebend fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte. In Sabou ent-
schied der Gerichtshof, dass das Unionsrecht bzw. die Unionsgrundrechte auch
dann anwendbar seien, wenn ein Mitgliedstaat im Rahmen der Richtlinie
771799/EWG?? ein Amtshilfeersuchen an einen anderen Mitgliedstaat richtet,
ohne dazu verpflichtet zu sein, also gewissermafSen ein unionsrechtlich gewahrtes

512 EuGH, Rs. C-400/10 PPU (McB), EU:C:2010:582, Rn. 52.

513 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn. 26.

514 Rn.27.

515 ABL 1999 L 175, 43 ff.

516 EuGH, Rs. C-117/14 (Nisttahuz Poclava), EU:C:2015:60, Rn. 35.

517 Rn.36-37. Die Unterscheidung liegt fiir den EuGH darin, dass eine Probezeit der Uberpriifung der
Eignung und der Fihigkeiten des Arbeitnehmers dient, wihrend bei einer Befristung das Ende des Ar-
beitsverhaltnisses durch objektive Bedingungen festgelegt wird.

518 AB.2002 L 108, 21 ff.

519 EuGH, Rs. C-416/14 (Fratelli De Pra), EU:C:2015:617, Rn. 53.

520 ABL.2011L 176, 24ff.

521 EuGH, Rs. C-221/15 (Etablissements Fr. Colruyt), EU:C:2016:704, Rn. 30.

522 ABL 1977 L 336,156
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Recht wahrnimmt, ein unionsrechtlich geregeltes Verfahren durchzufihren.’??
Sobald sich ein Mitgliedstaat entschliefSe, Amtshilfe in Anspruch zu nehmen, sei-
en die Regeln iiber das Auskunftsersuchen und die Verwendung der vom Mit-
gliedstaat erlangten Informationen grundsitzlich als innerhalb des Anwendungs-
bereichs des Unionsrechts zu erachten, da die Regeln der Richtlinie gilten, die,
wie im funften Erwagungsgrund der Richtlinie festgehalten, bestimmte Verpflich-
tungen vorsehe.’>* Fragen zu den Verpflichtungen eines Mitgliedstaates gegen-
iiber dem Steuerpflichtigen betreffen daher die ,,Umsetzung“ des Unionsrechts.??
Dies gilt auch, wenn sich im Einzelfall kaum konkrete Verpflichtungen aus den
anwendbaren Unionsgrundrechten ergeben.>2¢

2. Unterstiitzungs- und Koordinierungskompetenzen und kofinanziertes
Handeln

Dariiber hinaus ist auch bei reinen Unterstiitzungs- und Koordinierungskompe-
tenzen der Union grundsitzlich nur von einer Bindung der Mitgliedstaaten an die
Unionsgrundrechte auszugehen, wenn Verpflichtungen vorliegen.’?” In der Lehre
wird hier angenommen, dass etwa bei durch die Union kofinanziertem Handeln
der Mitgliedstaaten dieses wohl nur erfasst sei, wenn die entsprechenden Vor-
schriften dies ausdriicklich festlegten.’?® Der EuGH befand in einem Entscheid,
dass auch ein rein national geschaffener Programmleitfaden sich an den Unions-
grundrechten misst, wenn er aufgrund unionsrechtlicher Verpflichtungen ge-
schaffen wurde.’” Gemif$ der Verordnung 1083/2006 uber den Europiischen
Fonds fur regionale Entwicklung, den Europaischen Sozialfonds und den Kohisi-

523 So Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs.C-276/12 (Sabou), EU:C:2013:370,
Rn. 42.

524 EuGH, Rs. C-276/12 (Sabou), EU:C:2013:678", Rn. 26. Der EuGH wendete hier nicht die Charta,
sondern die Rechtsgrundsatzgrundrechte an, da der entsprechende Sachverhalt sich vor Inkrafttreten
der Charta ereignet hatte (Rn. 25).

525 Rn.27. So entschied der EuGH, dass die Richtlinie dem Steuerpflichtigen bereits grundsitzlich keine
spezifischen Rechte verleihe und die Mitgliedstaaten nicht zur Konsultation des Steuerpflichtigen ver-
pflichte, sondern nur die Zusammenarbeit der Finanzbehérden und die Erteilung von Auskiinften
zum Gegenstand habe. Auch aus dem moglicherweise beschwerenden Charakter des mitgliedstaatli-
chen Handelns, das eine Anwendung der Verteidigungsrechte erforderlich machen konnte, ergeben
sich nach Ansicht des Gerichtshofes keine zu beriicksichtigenden Anspriiche, da im Rahmen der Steu-
erpriifung zwischen der Ermittlungsphase, in der Informationen gesammelt werden, und der kontra-
diktorischen Phase zwischen Steuerverwaltung und dem Steuerpflichtigen zu unterscheiden sei, die
erst mit der Versendung des Vorschlages einer Berichtigung an letzteren beginne, Rn. 36.

526 Rn.36.

527 Thym, NVwZ 2013, 889 (893), der in diesem Zusammenhang davon ausgeht, dass ohne Harmoni-
sierung daher Bereiche wie die Bildungspolitik oder das Sozialhilferecht nicht in den Anwendungsbe-
reich der Unionsgrundrechte fallen diirften.

528 Ladenburger, Artikel 51, in: Kélner Gemeinschaftskommentar zur Europédischen Grundrechte-Char-
ta, Rn. 42.

529 EuGH, Rs. C-562/12 (Liivimaa Lihaveis); BU:C:2014:2229; Rn. 65!
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onsfonds®*® waren die Mitgliedstaaten verpflichtet, einen Begleitausschuss einzu-
setzen und simtliche auf die Anwendung des operationellen Programms abzie-
lenden MafSnahmen wie etwa den Programmleitfaden auf die Bestimmungen der
einschldgigen Verordnungen abzustimmen.*3! Wie auch in der Lehre vorgeschla-
gen,*?? geht der Gerichtshof hier nicht formalistisch vor, sondern stiitzt sich er-
neut auf die Reichweite der Verpflichtungen durch das Unionsrecht. Hingegen
genligt es nicht, wenn beispielsweise bestimmte Arbeitsvertragsformen zur Unter-
stitzung der Unternehmer durch Strukturfonds finanziert werden, um diese da-
durch dem Unionsrecht zu unterwerfen.>3

Vergleichbar behandelte der EuGH Regelungen, die grundsitzlich in der Uni-
onsverwaltung gelten, jedoch auch die Mitwirkung der Mitgliedstaaten zu ihrer
Durchfithrung benétigen.*3* In Melchior war der Gerichtshof mit der Frage kon-
frontiert, ob die Beschaftigungsbedingungen sonstiger Bediensteter der Union in
Einklang mit einer nationalen Regelung stehen, die fiir den Anspruch auf Ar-
beitslosengeld Arbeitszeiten und Tage der Arbeitslosigkeit im Zusammenhang
mit einer Beschiftigung bei Unionsorganen nicht berticksichtigte. Zwar wich der
EuGH einer konkreten Antwort zur Grundrechtecharta aus und entschied auf
der Grundlage des Loyalititsgebots der Mitgliedstaaten gegen die nationale Re-
gelung;** jedoch kann hieraus trotzdem aufgrund des bisher Festgestellten der
Schluss gezogen werden, dass das nationale Recht in diesem Fall unionsrechtli-
chen Verpflichtungen gerecht werden hitte miissen, was auch die Anwendbarkeit
der Unionsgrundrechte zu begriinden vermag.>*

3. Die Rolle der Zielsetzung bei der Ermittlung der Grenzen der
unionsrechtlichen Regelung

Auch die Zielsetzung eines bestimmten Vorgehens bestimmt die Reichweite uni-
onsrechtlicher Determinierung. Wenn etwa in Verordnung 2252/2004%% die Nut-

530 ABIL.2006 L 210, 25 ff.

531 EuGH, Rs. C-562/12 (Liivimaa Lihaveis), EU:C:2014:2229, Rn. 64.

532 Jarass, NVwZ 2012, 457 (458), schligt so tiberzeugend vor, dass etwa Férdermafinahmen und Ver-
trige nicht aufgrund ihrer atypischen Form vom Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte ausge-
schlossen sein sollten.

533 EuGH, Rs. C-117/14 (Nisttahuz Poclava), EU:C:2015:60, Rn. 42.

534 EuGH, Rs. C-647/13 (Melchior), EU:C:2015:54, Rn. 22.

535 Rn.29; vgl. auch die Entscheidung in EuGH, Rs.C-408/14 (Wojciechowski), EU:C:2015:591,
Rn. 53. Etwas deutlicher als der Gerichtshof erliutert der Generalanwalt, dass die Charta anwendbar
sei, wenn Artikel 4 Abs. 3 EUV im Zusammenhang mit dem entsprechenden Unionssekundarrecht zu
einer Verpflichtung der Mitgliedstaaten fiihrt und die Situation deswegen in den Anwendungsbereich
des Unionsrechts fallt, Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-408/14 (Woj-
ciechowski), EU:C:2015:393, Rn. 65.

536 So auch im Ergebnis Schlussantrage des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-647/13 (Melchior),
EU:C:2014:2301, Rn. 59.

537 ABL.2004 L 385, 1ff. in der durch Verordnung 444/2009, ABI. 2009 L 142, 1ff., berichtigt im
ABL. 2009 L 188,127 ff. gednderten Fas
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zung und Speicherung biometrischer Daten gemifs Artikel 4 Abs. 3 nur fiir die
Zwecke der Verordnung, nimlich die Erfiillung von Mindestsicherheitsnormen
bei der Ausstellung von Pissen und Reisedokumenten durch die Mitgliedstaaten,
geregelt ist, so fallen Nutzungen der so gesammelten biometrischen Daten zu an-
deren Zwecken nicht in den Regelungsbereich der Verordnung.’*® Damit sind
auch die Unionsgrundrechte auf derartige Fallgestaltungen nicht anwendbar.’’
Der Gerichtshof hitte an dieser Stelle wohl besser begriinden konnen, inwieweit
die Regulierung derselben Datenmenge in einem Stadium dem Unionsrecht unter-
fallt, in einem spateren hingegen nicht. Dessen ungeachtet tiberzeugt die Ent-
scheidung grundsitzlich, bleiben doch weiterhin nationale Grundrechte und die
EMRK auf das mitgliedstaatliche Handeln anwendbar.>*

4. Grenzen der unionsrechtlichen Regelung

Im Einzelfall untersucht der Gerichtshof den genauen unionsrechtlichen Rege-
lungsumfang, um den Umfang der Unionsgrundrechtsbindung abzugrenzen. So
entschied der EuGH etwa in Gueye, dass in einem Rahmenbeschluss keine Har-
monisierung fiir Form und Hohe des Strafrahmens vorgesehen war und daher
nationale strafrechtliche Regelungen iiber die Verhidngung eines Niherungsver-
botes bei Straftaten hiuslicher Gewalt nicht in den Anwendungsbereich des Uni-
onsrechts fielen.**! Der einschligige Rahmenbeschluss enthielt weder Bestimmun-
gen tiber die Art und Hohe von Strafen, die Mitgliedstaaten fiir die Ahndung von
Straftaten vorsehen mussten, noch Hinweise, dass der Unionsgesetzgeber die ver-
traglich gewahrten Befugnisse zur Harmonisierung mitgliedstaatlicher Rechtsvor-
schriften hitte nutzen wollen.’* Er enthielt Verpflichtungen zur Sicherstellung,
dass Opfer sich tatsdchlich angemessen am Strafprozess beteiligen konnen, was
fiir den Gerichtshof jedoch nicht etwa die Verhingung eines Niherungsverbotes
auch gegen den Willen des Opfers ausschloss.’* Auch gewihre der Rahmenbe-
schluss dem Opfer das Recht, gehort zu werden, was eine objektive Beschreibung
des Tathergangs und das Einbringen des eigenen Standpunktes umfasse, jedoch
nicht Rechte bezuglich der Entscheidung iiber Hohe und Art der dem Titer auf-
zuerlegenden Strafen verleihe.** Auch das im Rahmenbeschluss vorgesehene
»angemessene Schutzniveau® fiir Opfer fithre praktische Schutzmafinahmen an,
um die angemessene Beteiligung des Opfers am Strafprozess ohne Gefahr fiir die

538 EuGH, Rs. C-446/12 bis C-449/12 (Willems), EU:C:2015:238, Rn. 48.
539 Rn.50.
540 Siehe auch den ausdriicklichen Hinweis des Gerichtshofs darauf, Rn. 51.
541 EuGH, Rs. C-483/09 und C-1/10 (Gueye), EU:C:2011:583, Rn. 51 und 52. Vgl. auch niher hierzu
Ward, Article 51, in: The EU Charter of Fundamental Rights - A Commentary, Rn. 96.
542 EuGH, Rs. C-483/09 und C-1/10 (Gueye), EU:C:2011:583, Rn. 50-51.
543 Rn.S56.
544 Rn.60.
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eigene Sicherheit zu gewihrleisten, enthalte jedoch keine Verpflichtung, die Ein-
fluss auf die verhdangbaren Strafen nimmt.’* Auch miisse kein Schutz gegen mit-
telbare Auswirkungen gewahrt werden, die in einem spiteren Stadium aus den
Strafen resultieren konnten.’*

Es fiel fiir den Gerichtshof auch nicht unter das einschligige Unionsrecht,
wenn auf der Grundlage des unionsrechtlichen Visakodex ein Antrag auf ein Vi-
sum aus humanitiren Griinden gestellt wurde, um in der Folge einen Asylantrag
zu stellen und somit einen Aufenthaltstitel zu erlangen, dessen Giiltigkeit nicht
auf die vorgesehenen 90 Tage beschriankt wire.**” Da derartige Aufenthaltstitel
weiterhin vom nationalen Recht geregelt wiirden, seien somit auch die Unions-
grundrechte nicht anwendbar.**?

In dhnlicher Weise konnen bestimmte Verpflichtungen, die die Mitgliedstaaten
langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen im Sinne der Richtlinie
2003/109/EG** auferlegen, zuerst nicht unter einen in der Richtlinie verwende-
ten Begriff, hier jenen der Integrationsanforderungen, fallen, sich jedoch in der
Folge aus anderen Griinden im Anwendungsbereich des Unionsrechts und somit
der Unionsgrundrechte befinden. Artikel 5 Abs. 2 der Richtlinie 2003/109/EG**°
erlaubt den Mitgliedstaaten ausdriicklich durch einen Verweis auf Regelungen im
nationalen Recht, die Erlangung der Rechtstellung eines langfristig Aufenthalts-
berechtigten Integrationsanforderungen zu unterwerfen.>! Davon sind nach An-
sicht des Gerichtshofes jedoch Integrationspflichten, deren Erfiillung nach Erlan-
gung dieser Rechtstellung verlangt wird, nicht erfasst. Deswegen sei durch die
Richtlinie weder geboten noch untersagt, solche Pflichten im nationalen Recht zu
regeln.>s? Letztlich handelten die Mitgliedstaaten fiir den EuGH aber dann erneut
im Anwendungsbereich der Richtlinie bzw. des Unionsrechts, wenn der Gleichbe-
handlungsgrundsatz des Artikel 11 Abs. 1 der Richtlinie anwendbar sei.’*> So
konnen auch unterschiedliche Regelungen des Unionsrechts unabhingig vonein-
ander untersucht und herangezogen werden, um den genauen Determinierungs-
grad festzustellen.

In einem anderen Beispiel entschied der EuGH, dass die Tatsache, dass Tarif-
vertrage unter bestimmten Umstdnden trotz ihrer potenziell wettbewerbsbe-
schrinkenden Wirkungen nicht unter Artikel 101 AEUV fallen, nicht ohne Wei-
teres darauf schlieflen lasse, auch Richtlinienbestimmungen seien nicht anwend-

545 Rn.6S.
546 Rn.67.
547 EuGH, Rs. C-638/16 PPU (X und X), EU:C:2017:173, Rn. 43.
548 Rn.44-45. AA Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-638/16 PPU (X und X),
EU:C:2017:93, Rn. 73 ff.
549 ABL.2004 L 16, 44 ff.
550 ABIL 2004 L 16, 44 ff.
551 EuGH, Rs. C-579/13 (P und S), EU:C:2015:369, Rn. 35.
552 Rn.38.
553 Rn.39.
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bar. Richtlinien folgten jeweils ihren eigenen Anwendungsvoraussetzungen.** Im
Fall beriihrte die Bestimmung von Einrichtungen und Unternehmen in einem Ta-
rifvertrag nicht den Kern des Rechts auf Kollektivverhandlungen.*** Die betroffe-
nen Vertragsvergabevorginge waren daher, obwohl sie einen Tarifvertrag durch-
fithrten, nicht dem Anwendungsbereich der einschlidgigen Richtlinien entzogen.*%

Bei anderer Gelegenheit stellte der Gerichtshof fest, dass bei der Regelung be-
stimmter ,,besonderer beitragsunabhingiger Geldleistungen® im Rahmen von Ar-
tikel 70 der Verordnung 883/2004%°7 vom Unionsrecht nicht die inhaltlichen Vor-
aussetzungen fiir das Vorliegen eines Anspruchs auf diese Leistungen festgehalten
werden. Diese sind somit vom nationalen Gesetzgeber zu bestimmen.**® Da sich
solche Voraussetzungen auch nicht aus anderen Akten des Sekundarrechts wie et-
wa der Richtlinie 2004/38/EG** ergeben, sind die Mitgliedstaaten dafir zustin-
dig, die Ausgestaltung des Umfangs der mit derartigen Leistungen sichergestell-
ten sozialen Absicherung zu definieren.’*® Bei der Regelung der genannten Vor-
aussetzungen bzw. des Umfangs solcher Leistungen fuhren die Mitgliedstaaten
somit kein Unionsrecht durch und sind nicht an die Unionsgrundrechte gebun-
den.s®!

Bestimmt tiberdies eine nationale Regelung nur allgemein Gebiithren im Be-
reich der Rechtspflege, wird dadurch noch kein Unionsrecht durchgefiihrt, wenn
das Unionsrecht keine spezielle Regelung in diesem Bereich trifft und sich auch
keine Regelung des Unionsrechts auf die nationale Regelung auswirken konn-
te.**? Ein Sachverhalt wird auch dann nicht vom Unionsrecht erfasst, wenn eine
Person weder die Voraussetzungen fiir die Ausstellung einer Aufenthaltskarte fiir
Familienangehorige eines Unionsbiirgers nach Artikel 10 der Richtlinie
2004/38/EG*% erfulle noch einen Antrag auf Erteilung der Rechtsstellung eines
langfristig Aufenthaltsberechtigten nach der Richtlinie 2003/109/EG>** gestellt
habe.’®* Eine Entscheidung iiber eine solche Situation fithrt daher kein Unions-
recht durch, sondern nur nationales Recht, und es besteht somit keine Unions-

554 EuGH, Rs. C-271/08 (Kommission/Deutschland), EU:C:2010:426, Rn. 48.

555 Rn.49.

556 Rn.50.

557 ABL. 2004 L 166, 1ff.

558 EuGH, Rs. C-140/12 (Brey), EU:C:2013:565, Rn. 41.

559 ABIL.2004 L 158, 77 ff.

560 EuGH, Rs. C-333/13 (Dano), EU:C:2014:2358, Rn. 90. Vgl. auch Schlussantrige des Generalanwalts
Wathelet, EuGH, Rs. C-333/13 (Dano), EU:C:2014:341, Rn. 146.

561 EuGH, Rs. C-333/13 (Dano), EU:C:2014:2358, Rn. 91. Skeptisch hingegen, weil der EuGH nicht auf
die Freiziigigkeitsproblematik im Sachverhalt einging, Groussot/Petursson, New Constitutional
Framework?, in: The EU Charter of Fundamental Rights as a Binding Instrument, 152; Nic Shuibh-
ne, Common Market Law Review 2015, 889 (914f.).

562 EuGH, Rs. C-265/13 (Torralbo Marcos), EU:C:2014:187, Rn. 32.

563 ABL.2004 L 158, 77 ff.

564 ABI.2003 L 16, 44 ff.

565 FEuGH, Rs. C-40/11 (fida), EU:C:2012:691, Rev 80,
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grundrechtsbindung.’®® Auch wenn ein im Unionsrecht vorgegebenes Recht in
diesem Zusammenhang tiber seinen dortigen Umfang hinaus durch nationales
Recht ausgeweitet wird, stellt dies insoweit keine Durchfithrung von Unionsrecht
dar.’¢”

Die Unionsgrundrechtecharta ist auch nicht anwendbar auf eine nationale Re-
gelung, die den Steuersatz fiir Renteneinkiinfte festlegt. Es ist hier namlich nicht
der Geltungsbereich der Richtlinie 2000/78/EG eroffnet, da es zwar um ein Ver-
sorgungssystem, das im Wesentlichen von der fritheren Beschiftigung des Betrof-
fenen abhingt, und somit um einen Entgeltsbestandteil im Sinne des Artikel 157
Abs.2 AEUV geht, jedoch im Konkreten um den Steuersatz fiir Einkiinfte und
somit nicht um Aspekte des Dienstverhiltnisses.’®® Auch sei nach Ansicht des
EuGH keine steuerrechtliche Richtlinie auf diese Konstellation anwendbar.’*’ So-
mit ist die nationale Regelung auch nicht am Mafstab des Artikel 21 Abs. 1
Grundrechtecharta zu messen.’”

Zuletzt ist eine eher sorgfiltig abwigende Tendenz der Rechtsprechung des
Gerichtshofes zu den potenziell weitreichenden Kompetenzen im Bereich der
Grundfreiheiten des Binnenmarktes und der Unionsburgerschaft festzustellen.’”!
Ob ein Sachverhalt vom Unionsrecht geregelt wird, lasst sich fiir die Frage der
Unionsgrundrechtsbindung anhand derselben Kriterien beantworten wie etwa
bei den Grundfreiheiten. In Pelckmans Turnhout entschied der Gerichtshof, dass
ein Rechtsstreit keinen Bezug zum Unionsrecht aufwies und somit die Unions-
grundrechte nicht anwendbar seien.’”? Bereits wiederholt sei namlich entschieden
worden, dass die Warenverkehrsfreiheit keine Anwendung auf nationale Laden-
schlussregelungen finde, die fiir alle betroffenen Wirtschaftsteilnehmer gelten, die
im Inland tdtig sind, und die den Absatz in- und ausldndischer Erzeugnisse recht-
lich wie tatsichlich in gleicher Weise beriihren.’”® Beziiglich der Dienstleistungs-
freiheit fiigte der Gerichtshof hinzu, dass tiberdies die beschrinkenden Wirkun-
gen der nationalen Mafinahme ,,zu ungewiss und zu mittelbar® seien, um geeig-
net zu sein, diese Freiheit zu behindern.’’* Somit kommen die ,klassischen®“ Re-

566 Rn.81.

567 Rn.79-80.

568 EuGH, Rs. C-122/15 (C), EU:C:2016:391, Rn. 25.

569 Rn.29.

570 Rn.30. Vgl. zum Nichtvorliegen einer Beschrinkung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit Schlussantrige
der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs. C-122/15 (C), EU:C:2016:65, Rn. 66. Siehe auch zu im Sin-
ne einer einschldgigen Richtlinie nicht ,,wirksam® entstandenen Emissionszertifikaten und zur damit
verbundenen Nichtanwendbarkeit der Unionsgrundrechte EuGH, Rs. C-321/15 (ArcelorMittal Rod-
ange) EU:C:2017:179, Rn. 37. Vgl. als Gegenbeispiel zu Regelungen in einem Kollektivvertrag, der in
den Anwendungsbereich der Richtlinie 2000/78/EG fill, EuGH, Rs.C-539/15 (Bowman),
EU:C:2016:977, Rn. 19; siche auch EuGH, Rs. C-406/15 (Milkova), EU:C:2017:198, Rn. 50.

571 Zur Interaktion der Grundfreiheiten und der Unionsbiirgerschaft mit den Unionsgrundrechten siche
hingegen bereits Kapitel 4.

572 EuGH, Rs. C-483/12 (Pelckmans Turnhout), EU:C:2014:304, Rn. 23.

573 Rn.24.

574 Rn.2S.
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geln zur Bestimmung der Anwendbarkeit einer Grundfreiheit auch zur Anwen-
dung, um die Reichweite der Unionsgrundrechte zu bestimmen.

Wenngleich hier daran zu denken wire, umfassend mitgliedstaatliche Regelun-
gen als Einschriankungen von Grundfreiheiten oder des unionsbiirgerlichen Frei-
ziigigkeitsrechts einzustufen und dadurch im Bereich der erforderlichen Rechtfer-
tigung die Unionsgrundrechte anwendbar zu machen, hilt sich der Gerichtshof
in mehreren Entscheiden klar zuriick, wenn kein klarer Ankntipfungspunkt an
unionsrechtlich determinierte Bereiche erkennbar ist.””* In Entscheiden wie
Curra, Dereci, Asparubov Estov und Chartry zeigt so der EuGH, dass seine
Grundrechtspriifungsbefugnis im Rahmen der Charta nur in den Grenzen der
Unionszustandigkeiten besteht und im Vorabentscheidungsverfahren dann nicht
gegeben ist, wenn ein Sachverhalt nicht unter das Unionsrecht fillt, d.h. der Ge-
richtshof zur Beantwortung der Frage nicht zustindig ist.”’* Ein minimaler An-
kniipfungspunkt an die Grundfreiheiten, die Freiziigigkeit oder an die Anwen-
dung nationaler Mafnahmen, mit denen Unionsrecht durchgefiihrt wird, ist so-
mit weiterhin unabdingbar.’””

Unterschiedliche Beispiele lassen sich anfithren. Dies gilt beispielsweise bei
einer rein vom nationalen Recht bestimmten Anderung eines Flichennutzungs-
plans®”® oder bei der Auslegung und Anwendung eines nur im nationalen Recht
verankerten Rechtsgrundsatzes.’” Ebenso ist dies der Fall bei Unionsbiirgern, die
mangels Austibung ihrer Freiziigigkeitsrechte nicht in den Anwendungsbereich
des Unionsrechts fallen bzw. auf die somit das unionsrechtlich begriindete Recht
auf Familienleben in Bezug auf die Frage des Familiennachzuges drittstaatsange-
horiger Familienmitglieder nicht aktiviert wird.’®® Die mogliche Beeintrachtigung
des Grundrechtes auf Familienleben an sich kann nicht den Anwendungsbereich
des Unionsrechtes bzw. der Unionsgrundrechte er6ffnen.’®! Ebenso ist das ein-
schlagige Sekundarrecht zum Familiennachzug fiir Unionsbiirger bzw. fiir sich
rechtmafig in einem Mitgliedstaat aufhaltende Drittstaatsangehorige nicht an-

575 Bzw. wie Rosas, European Yearbook on Human Rights 2013, 97 (105), es formuliert, ,,[t]here must
be a provision or a principle of Union primary or secondary law not contained in the Charter which
is directly relevant to the case.“ Vgl. auch Rosas, Charter Case Law, in: The EU Charter of Funda-
mental Rights as a Binding Instrument, 18; Safjan/Diisterhaus/Guérin, Revue trimestrielle de droit
européen 2016, 219 (233) m.w.N. aus der Rechtsprechung.

576 Skouris, Aspekte des Grundrechtsschutzes, in: Vom Recht auf Menschenwiirde - 60 Jahre Europdi-
sche Menschenrechtskonvention, 87.

577 EuGH, Rs.C-457/09 (Chartry), EU:C:2011:101, Rn.25. Vgl. auch EuGH, Rs.C-483/11 und
C-484/11 (Boncea u.a.), EU:C:2011:832, Rn. 34. Siehe auch zum Problem unzureichender Informa-
tionen im Vorabentscheidungsverfahren, aufgrund welcher der EuGH die Anwendbarkeit von Uni-
onsrecht nicht eindeutig feststellen kann und daher die Unionsgrundrechte nicht anwenden kann,
EuGH, Rs. C-395/15 (Daouidi), EU:C:2016:917, Rn. 67.

578 EuGH, Rs. C-339/10 (Asparuhov Estov), EU:C:2010:680, Rn. 14.

579 EuGH, Rs. C-343/13 (Modelo Continente Hipermercados), EU:C:2015:146, Rn. 19.

580 EuGH, Rs. C-256/11 (Dereci), EU:C:2011:734, Rn. 72.

581 Stellungnahme des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs.C-256/11 (Dereci), EU:C:2011:626,
Rn. 38.
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wendbar, wenn ein Unionsbiirger nie von seinem Recht auf Freiziigigkeit Ge-
brauch gemacht und sich stets im Mitgliedstaat seiner Staatsangehorigkeit aufge-
halten hat.’®? Auch Budgetgesetze, die massive Gehaltskiirzungen von offentlich
Bediensteten mit sich bringen und somit potenziell in grundrechtlich geschiitzte
Positionen eingreifen, sind in Ermangelung eines konkreten, unionsrechtlichen
Anhaltspunktes nicht am Mafstab der Unionsgrundrechte zu messen.*** Unions-
recht und die Unionsgrundrechte sind auch nicht auf einen rein innerstaatlichen
Sachverhalt beziiglich eines Kreditvertrages anwendbar, der vor Beitritt des be-
treffenden Mitgliedstaates zur Europdischen Union abgeschlossen wurde und auf
den somit auch nicht das entsprechende Sekundirrecht anwendbar sein kann.’*
Dasselbe gilt fiir eine moglicherweise dem Doppelbestrafungsverbot zuwiderlau-
fende, aber ohne unionsrechtlichen Bezug anzuwendende nationale Strafrechts-
norm.’® Die Tatsache, dass ein Landwirt Einkommen aus seiner Tatigkeit sowie
aus Beihilfen aus Mitteln der Union bezieht, geniigt fiir sich noch nicht, den An-
wendungsbereich der Unionsgrundrechte zu eréffnen, wenn eine steuerrechtliche
Regelung sich auf das Gesamteinkommen bezieht und nicht eine gesonderte Be-
handlung fiir derartige Subventionen vorsieht.>

Zwar ist hier nicht allein auf das Vorbringen des nationalen Gerichts in seiner
Vorlage an den Gerichtshof abzustellen.’®” Ein Sachverhalt darf aber nicht allein
die Auslegung und Anwendung jener Norm betreffen, die in der Grundrechte-
charta steht.**® Auch Verfahrensvorschriften fur Rechtsbehelfe gegen Sanktionen,
die wegen Verstoflen gegen die rein nationalen Verkehrsvorschriften verhangt
wurden, weisen keinen Bezug zum Unionsrecht auf und konnen somit nicht im
Lichte der Unionsgrundrechte gepriift werden.’® Bei Schadenersatzanspriichen,
die von italienischen Staatsangehorigen wegen erlittener Deportation und
Zwangsarbeit gegen Deutschland vor italienischen Gerichten eingebracht worden
waren, ergab sich ebensowenig ein Gesichtspunkt, um die sachliche Zustindig-
keit des EuGH zu begriinden.”®® Mit dhnlicher Begriindung wies der EuGH ein
Vorbringen beziiglich der Anwendbarkeit der Grundrechtecharta auf eine Rege-

582 EuGH, Rs. C-87/12 (Ymeraga), EU:C:2013:291, Rn. 33. Sieche auch m.w.N. aus der Rechtsprechung
Kokott/Sobotta, Yearbook of European Law 2015, 60 (70).

583 EuGH, Rs. C-128/12 (Sindicato dos Bancarios do Norte), EU:C:2013:149, Rn. 12. Sieche auch EuGH,
Rs. C-264/12 (Sindicato Nacional dos Profissionais de Seguros e Afins), EU:C:2014:2036, Rn. 20.
Skeptisch hierzu, jedoch ohne nihere Einlassung Groussot/Petursson, New Constitutional Frame-
work?, in: The EU Charter of Fundamental Rights as a Binding Instrument, 153.

584 EuGH, Rs. C-92/14 (Tudoran), EU:C:2014:2051, Rn. 46-47.

585 EuGH, Rs. C-45/14 (Baldzs und Papp), EU:C:2014:2021, Rn. 21.

586 EuGH, Rs. C-505/13 (Yumer), EU:C:2014:2129, Rn. 27-28.

587 Einen solchen, vom EuGH nicht aufgenommenen Vorschlag formulieren die Schlussantrige des Ge-
neralanwalts Cruz Villalén, EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C:2012:340, Rn. 56.

588 EuGH, Rs.C-258/13 (Sociedade Agricola e Imobilidria da Quinta de S. Paio), EU:C:2013:810,
Rn. 21.

589 EuGH, Rs. C-27/11 (Vinkov), EU:C:2012:326, Rn. 59.

590 EuGH, Rs. C-466/11(Currda v.2.), EU:C:20312:465, Rac 17,

[ ]
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lung im nationalen Arbeitsrecht zuriick, die eine ungerechtfertigte Kiindigung
ohne ausfithrende Begriindung zuzulassen schien.’! Insbesondere merkte der Ge-
richtshof wiederholt an, dass stets nur eine Anwendung der Bestimmungen der
Charta vom vorlegenden nationalen Gericht vorgeschlagen wurde, ohne Hinweis
darauf, dass andere Bestimmungen des Unionsrechts anzuwenden oder auszule-
gen wiren.’??

5. Richtlinien mit grundrechtlichem Inhalt

Einen Sonderfall stellen Richtlinien dar, die Vorgaben zur Einhaltung der Grund-
rechte enthalten. Zwar diirfen Richtlinien, die Diskriminierungen bekampfen,
nicht erweiternd ausgelegt werden, um den Geltungsbereich iiber die in einer
Richtlinie abschlielend aufgefithrten Griinde hinaus auszudehnen.’”* In Kaltoft
entschied der Gerichtshof daher, dass die Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie
2000/78/EG*** nicht auf Diskriminierungen aufgrund von nicht in der Richtlinie
genannten Griinden wie etwa Adipositas ausgedehnt werden konne; daher sei
auch die Grundrechtecharta im vorliegenden Fall nicht anwendbar.’*> Bei der Da-
tenschutzrichtlinie hingegen fallen auch Regelungen, die einen Eingriff in solche
Grundrechte darstellen konnen und eng genug mit dem Regelungszweck der
Richtlinie verbunden sind, in den Anwendungsbereich des Unionsrechtes bzw.
der Unionsgrundrechte.® In Osterreichischer Rundfunk erachtete zwar bei-
spielsweise der Generalanwalt die Unionsgrundrechte fiur nicht anwendbar, da sie
aufgrund der Rechtsgrundlage der Richtlinie kein selbstandiger Regelungsgegen-
stand der Datenschutzrichtlinie seien. Dies wiirde bedeuten, dass keine Verarbei-
tung personenbezogener Daten vorliege, die in den Anwendungsbereich des Uni-
onsrechts fiele.””” Der EuGH hingegen betrachtete die Gewihrleistung des freien
Verkehrs personenbezogener Daten als Hauptziel der Richtlinie, wahrend auch
der Schutz der Privatsphire natiirlicher Personen bei der Verarbeitung sicherzu-

591 Vgl. auch z.B. zu Gehaltskiirzungen fir 6ffentliche Bedienstete im nationalen Recht u.i. EuGH,
Rs. C-369/12 (Corpul National al Politistilor), EU:C:2012:725; EuGH, Rs. C-434/11 (Corpul Natio-
nal al Politistilor), EU:C:2011:830; EuGH, Rs.C-462/11 (Cozman), EU:C:2011:831; EuGH,
Rs. C-134/12 (Corpul National al Polifistilor), EU:C:2012:288.

592 EuGH, Rs.C-614/12 (Dutka), EU:C:2014:30, Rn. 14. Vgl. auch EuGH, Rs.C-332/13 (Weigl ),
EU:C:2014:31, Rn. 13; EuGH, Rs. C-265/13 (Torralbo Marcos), EU:C:2014:187, Rn. 33.

593 EuGH, Rs.C-13/05 (Chacén Navas), EU:C:2006:456, Rn.56; EuGH, Rs.C-303/06 (Coleman),
EU:C:2008:415, Rn. 46.

594 ABIL.2000 L 303, 16 ff.

595 EuGH, Rs. C-354/13 (Kaltoft), EU:C:2014:2463, Rn. 37 und 39.

596 Vgl. jedoch die ausweichende Stellungnahme des EuGH in EuGH, Rs. C-446/12 bis C-449/12 (Wil-
lems), EU:C:2015:238, Rn. 52, die nur auf die Fragen des nationalen Gerichts abstellt und nicht ei-
genstdndig den Anwendungsbereich der Datenschutzrichtlinie untersucht.

597 Schlussantrige des Generalanwalts Tizzano, EuGH, Verb. Rs. 465/00, C-138/01 und C-139/01 (Os-
terreichischer Rundfunk), EU:C:2002:662, R, 56.

[ ]


https://doi.org/10.5771/9783845287515-366
https://www.nomos-elibrary.de/agb

D. Zum Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte 459

stellen sei.’*® Eine Priifung nationaler Mafsnahmen im Lichte der Unionsgrund-
rechte war so zulissig.

Ging es in Osterreichischer Rundfunk noch um Datenverarbeitung und —wei-
tergabe im klar wirtschaftlichen Kontext, bezog sich Lindquist auf eine ehren-
amtlich erstellte Website mit Informationen zu in einer Kirchgemeinde titigen
Mitgliedern. Der Generalanwalt schloss hieraus, dass kein direkter Zusammen-
hang mit den Grundfreiheiten vorliege und somit der Anwendungsbereich der
Richtlinie nicht eroffnet sei.’”” Nichtwirtschaftliche Tatigkeiten durch die Einstu-
fung der ehrenamtlich Titigen als Dienstleistungsempfianger in den bewusst
durch Bestimmungen der Richtlinie eingeschriankten Anwendungsbereich dersel-
ben zu bringen iiberzeuge nicht.®®® Die Wahrung der Grundrechte sei kein ,,selb-
standiger” Regelungszweck der Richtlinie, und ein solches Vorgehen dehne ihren
Anwendungsbereich auf Datenverarbeitungen aus, die nichts mit dem Funktio-
nieren des Binnenmarkts zu tun hitten.®®' Der EuGH hingegen ging umgekehrt
heran und befand keine der Ausnahmeregelungen der Richtlinie fir anwendbar,
die jeweils Datenverarbeitungen vom Anwendungsbereich der Richtlinie ausge-
schlossen hitten.®® Die Mechanismen, um die verschiedenen Zielsetzungen der
Richtlinie wie Harmonisierung der nationalen Regelungen tiber die Verarbeitung
personenbezogener Daten und der Wahrung der Grundrechte abzuwigen, seien
teils in der Richtlinie festgelegt, teils dem Erlass nationaler Umsetzungsregelun-
gen bzw. deren Anwendung durch nationale Behorden tiberlassen.®® Daher seien
die nationalen Behorden dazu verpflichtet, sich im Rahmen des gewdhrten Um-
setzungsspielraumes auf eine unionsgrundrechtskonforme Auslegung der Richtli-
nie zu stiitzen.*%

In Google Spain fihrte der EuGH diesbeziiglich weiter aus, dass die Bestim-
mungen der Richtlinie im Lichte der Grundrechte auszulegen — und somit wohl
auch anzuwenden und umzusetzen — seien, soweit sie die Verarbeitung personen-
bezogener Daten betrifen, die ,,zu Beeintrichtigungen der Grundfreiheiten und
insbesondere des Rechts auf Achtung des Privatlebens fithren* konnten.®%

Insgesamt stellt der EuGH daher streng auf die Grenzen der unionsrechtlichen
Determinierung ab, sofern Kompetenzen der Union begrenzt sind bzw. ausgetibt
wurden. Zentrales Kriterium ist die Schaffung von Verpflichtungen durch das

598 EuGH, Verb. Rs. C-465/00, C-138/01 und C-139/01 (Osterreichischer Rundfunk), EU:C:2003:294,
Rn. 70.

599 Schlussantrige des Generalanwalts Tizzano, EuGH, Rs.C-101/01 (Lindqvist), EU:C:2002:513,
Rn. 36.

600 Rn.37.

601 Rn. 38 und 40.

602 EuGH, Rs. C-101/01 (Lindqvist), EU:C:2003:596, Rn. 39 ff.

603 Rn. 82.

604 Rn.87.

605 EuGH, Rs.C-131/12 (Google Spain), EU:C:2014:317, Rn.68. Vgl. auch EuGH, Rs.C-274/99 P
(Connolly/Kommission), EU:C:2001:127; R 37.
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Unionsrecht, wenngleich dieses Kriterium durch mehrere der genannten Grund-
sdtze erganzt wird.

VI. Verweise im Unionsrecht auf die Regelung durch nationales Recht

Bereits in der Grundrechtecharta enthalten mehrere Bestimmungen den Verweis
auf die Ausgestaltung des jeweiligen Rechtes durch ,einzelstaatliche Rechtsvor-
schriften und Gepflogenheiten, so etwa die unternehmerische Freiheit des Arti-
kel 16 Grundrechtecharta, das Recht auf Kollektivverhandlungen und Kollektiv-
mafinahmen des Artikel 28 Grundrechtecharta und das Recht auf Schutz bei un-
gerechtfertigter Entlassung des Artikel 30 Grundrechtecharta.®® Aber auch in an-
deren Rechtsakten wird nationalem Recht die Regelungsbefugnis fir gewisse
Fragen ausdriicklich tibertragen. Die Rechtsprechung des Gerichtshofes lasst er-
kennen, dass sich zwei Arten derartiger Verweise unterscheiden lassen, auf die
entsprechend den zuvor erorterten Grundsitzen zu reagieren ist.®"

Als erster Fall konnen Verweise im Unionsrecht vollumfianglich auf Vorent-
scheidungen abstellen, die im nationalen Recht getroffen werden. In einem sol-
chen Fall sind die Unionsgrundrechte nicht auf die nationale Rechtsanwendung
anwendbar, die dem Treffen einer Entscheidung vorangeht. In McB etwa legt Ar-
tikel 2 Nr. 11 Bst. a der Verordnung 2201/2003 fest, dass die Widerrechtlichkeit
des Verbringens eines Kindes in einen anderen Staat von einem nach nationalem
Recht zugesprochenen Sorgerecht abhingt.®®® Die Verordnung legt jedoch selbst
nicht die Voraussetzungen des Erwerbs des Sorgerechts fest, sondern tuberlasst
dies dem Recht des Mitgliedstaates.®” Fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrund-
rechte bedeutet dies, dass der Gerichtshof nicht das nationale Recht, soweit es
hier das Sorgerecht regelt, sondern das Unionsrecht und dessen Auslegung
priift.t'? Untersucht werden musste so, ob die Chartagrundrechte eine Auslegung
der Verordnung mitsamt der darin festgelegten Verweisung auf nationales Recht
zulieflen.®'! Im Ergebnis gelangte der Gerichtshof zu der Ansicht, dass einem leib-
lichen Vater das Recht zustehen miisse, sich vor dem Verbringen eines Kindes an
ein Gericht wenden zu konnen, um ein Zuerkennungsrecht des Sorgerechts zu

606 Vgl. auch mit etwas anderer Formulierung Artikel 27 Grundrechtecharta zum Recht auf Unterrich-
tung und Anhorung der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer im Unternechmen, Artikel 34 Grund-
rechtecharta zur sozialen Sicherheit und sozialen Unterstiitzung, Artikel 35 Grundrechtecharta zum
Gesundheitsschutz und Artikel 36 Grundrechtecharta zum Zugang zu Dienstleistungen von allgemei-
nem wirtschaftlichem Interesse. Vgl. ebenfalls Artikel 52 Abs. 6 Grundrechtecharta, der generell vor-
schreibt, dass den einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten ,in vollem Umfang
Rechnung zu tragen ist.

607 Vgl. aA Ward, Article 51, in: The EU Charter of Fundamental Rights - A Commentary, Rn. 3-4, die
von unklaren Auswirkungen auf die Anwendung des Artikel 51 Grundrechtecharta ausgeht.

608 EuGH, Rs. C-400/10 PPU (McB), EU:C:2010:582, Rn. 42.

609 Rn.43.

610 Rn.52.

611 Rn.S52.
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beantragen, da dies den Wesensgehalt des Rechts auf Privat- und Familienleben
ausmache.®'? Dabei handelte es sich jedoch lediglich um eine Frage der Ausle-
gung bzw. der Prifung der Grundrechtskonformitidt des unionsrechtlichen Se-
kundarrechtsaktes im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens, nicht um ein
Problem der mitgliedstaatlichen Durchfithrung von Unionsrecht.®'3

Als zweite Konstellation kann hingegen ein Verweis auf nationales Recht le-
diglich einen Ermessensspielraum zur Definition von Begriffen geben, der dann
als vom Unionsrecht vorgegeben zu betrachten ist und die Anwendbarkeit der
Unionsgrundrechte mit sich bringt. Dies zeigt die Entscheidung in Kamberaj.c'
Wenn der Unionsgesetzgeber fiir bestimmte Angelegenheiten ausdriicklich das
nationale Recht mit der Regelung betraut, gilt grundsitzlich die Bindung an die
Unionsgrundrechte fur Mitgliedstaaten.®’> Wie der EuGH am Beispiel der Begrif-
fe der sozialen Sicherheit, der Sozialhilfe und des Sozialschutzes in Artikel 11 der
Richtlinie 2003/109/EG®'¢ zeigte, konne es zwar nicht Sache des Gerichtshofes
sein, im Fall eines solchen Verweises auf die Regelung durch nationales Recht
eine autonome und einheitliche Definition zu geben, da der Unionsgesetzgeber
eben die Unterschiede in der Definition zwischen den Mitgliedstaaten unberiihrt
lassen wollte.®'” Jedoch sah der EuGH dennoch bestimmte Leitplanken des Uni-
onsrechts fiir die Austibung des mitgliedstaatlichen Ermessens vor, so die prakti-
sche Wirksamkeit der Richtlinie und die Unionsgrundrechte.®!® Dies tiberzeugt,
da letzten Endes von einer vergleichbaren Situation wie jener eines unionsrecht-
lich gewahrten Ermessensspielraumes auszugehen ist.

Auch in Delvigne befand der Gerichtshof, dass der Akt zur Einfiihrung allge-
meiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten des Europaischen Parlaments
zwar vorsehe, dass sich das Wahlverfahren vorbehaltlich der Vorschriften des
Aktes nach innerstaatlichen Vorschriften des jeweiligen Mitgliedstaates bestim-
me.®" Auch lege der Akt selbst nicht ausdriicklich und genau fest, wer das Wahl-
recht habe, sodass ,,beim derzeitigen Stand des Unionsrechts® die Mitgliedstaa-
ten zustandig seien, diese Personen zu bestimmen. Jedoch habe dies unter Beach-

612 Rn.S5S.

613 So auch Ward, Article 51, in: The EU Charter of Fundamental Rights - A Commentary, Rn. 51
und 83.

614 Vgl. auch Schlussantrige des Generalanwalts Szpunar, EuGH, Rs.C-579/13 (P und §),
EU:C:2015:39, Rn. 76.

615 EuGH, Rs. C-571/10 (Kamberaj), EU:C:2012:233, Rn. 80.

616 ABIL.2003 L 16, 44 ff.

617 EuGH, Rs. C-571/10 (Kamberaj), EU:C:2012:233, Rn. 77.

618 Rn.78 und 80. In diesem Sinne daher zu Recht skeptisch, ob ein Mitgliedstaat daher beispielsweise
Wohngeld véllig vom Anwendungsbereich der Richtlinie ausschlieflen konne, Schlussantrige des Ge-
neralanwalts Bot, EuGH, Rs. C-571/10 (Kamberaj), EU:C:2011:827, Rn. 85. Vgl. zum anwendbaren
Grundrecht in der Entscheidung auch Abschnitt D.X.

619 Artikel 7 des Akts zur Einfithrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten des Europi-
ischen Parlaments von 1976, im Anhang zum Beschluss 76/787/EGKS, EWG, Euratom vom
20.9.1976, ABI. 1976 1278, 1ff., geindert durch den Beschluss 2002/772/EG, Euratom vom
25.6.2002 und vom 23:2.2003; ABl.2003/L 283,11 £f.
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tung des Unionsrechts zu geschehen.®?’ Somit seien die Mitgliedstaaten zur Si-
cherstellung der Einhaltung der Vorgaben des Unionsrechts wie etwa einer un-
mittelbaren, freien und geheimen Wahl verpflichtet und liege etwa bei einer Re-
gelung eines Mitgliedstaates tiber den Ausschluss von der Wahl von Unionsbiir-
gern, da sie rechtskriftig wegen einer Straftat verurteilt worden sind, eine Durch-
fithrung von Unionsrecht vor.®?!

Zugleich sind nur jene Fragen von der Unionsgrundrechtsbindung erfasst, die
in den Ermessensspielraum fallen, den ein Verweis auf die Regelung durch natio-
nales Recht einrichtet. In Torralbo Marcos etwa lehnte der EuGH die Bindung
der Mitgliedstaaten an die Unionsgrundrechte ab, obwohl die einschligige Richt-
linie 2008/94/EG*®2? die Frage, ob ein Arbeitgeber im Sinne der Richtlinie als zah-
lungsunfihig gelten miisse, dem nationalen Recht sowie einer Entscheidung oder
Feststellung der nationalen Behorde iiberliess.®?* Jedoch war hier keine Grund-
rechtsfrage im durch den Verweis auf nationales Recht eroffneten Ermessens-
spielraum zu beantworten, da das Verfahren, in dem Unionsgrundrechte zur An-
wendung hitten kommen sollen, weder die Voraussetzung der Zahlungsunfihig-
keit des relevanten Unternehmens klaren sollte noch das Bestehen des Anspru-
ches eines Arbeitnehmers auf Leistungen aus der in der Richtlinie vorgesehenen
Garantieeinrichtung.?* Ein Verfahren uber eine Zwangsvollstreckung nach na-
tionalem Recht hitte, wie das Gericht im einschligigen Verfahren entschieden
hatte, vor einem anderen Gericht eingeleitet werden miuissen.®>

Damit sind abschlieflend fiir die Frage der Bindung der Mitgliedstaaten an die
Unionsgrundrechte im Bereich von Verweisen des Unionsrechts auf die Regelung
durch nationales Recht zwei Konstellationen zu unterscheiden. Betrifft der Ver-
weis eine Vorfrage, aufgrund derer im nationalen Recht nach nationalen Vorga-
ben eine Entscheidung zu treffen ist und erst auf der Grundlage der getroffenen
Entscheidung das Unionsrecht anwendbar wird, so bleibt das nationale Recht bis
zur Entscheidung auflerhalb des Anwendungsbereichs der Unionsgrundrechte.
Schafft der Verweis auf nationales Recht hingegen einen Ermessensspielraum, in-
nerhalb dessen beispielsweise eine Definition eines Begriffes durch das nationale
Recht erfolgen darf, sind hierauf die Unionsgrundrechte als Schranken des mit-
gliedstaatlichen Ermessens anwendbar, soweit Fragen innerhalb dieses Ermes-
sensspielraumes betroffen sind.

620 EuGH, Rs. C-650/13 (Delvigne), EU:C:2015:648, Rn. 31.

621 Rn.32-33. Letztlich zustimmend auch Gundel, EuR 2016, 176 (187). Vgl. hingegen zur Nichtan-
wendbarkeit der Charta auf die einschldgigen Bestimmungen des franzésischen Strafrechts, insofern
als eine Reform es theoretisch moglich gemacht hitte, dem Betroffenen durch Riickwirkung der Re-
form erneut das Wahlrecht zuzugestehen, Schlussantrige des Generalanwalts Cruz Villalon, EuGH,
Rs. C-650/13 (Delvigne), EU:C:2015:363, Rn. 86-87.

622 ABL 2008 L 283, 36 ff.

623 FEuGH, Rs. C-265/13 (Torralbo Marcos), EU:C:2014:187, Rn. 37.

624 Rn.42.

625 Rn.41.


https://doi.org/10.5771/9783845287515-366
https://www.nomos-elibrary.de/agb

D. Zum Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte 463

VII. Nicht ausgetibte Unionskompetenzen und Handeln von Mitgliedstaaten in
Bereichen allgemein einschligiger unionsrechtlicher Bestimmungen

Im Rahmen dieser Gruppierung lisst sich eine Reihe von Entscheidungen zusam-
menfassen, in denen der EuGH seinen Grundsatz, auf die unionsrechtliche Deter-
minierung des nationalen Rechts im Einzelfall abzustellen, weiter ausgebaut hat,
indem er betonte, dass dann keine Bindung der Mitgliedstaaten an die Unions-
grundrechte entsteht, wenn in einem Bereich mitgliedstaatlichen Titigwerdens
zwar unionsrechtliche Bestimmungen bestehen wie etwa nicht ausgeiibte Kompe-
tenzgrundlagen oder sonstwie in bestimmten Fragen anwendbare Normen, je-
doch die Mitgliedstaaten unabhingig davon handeln. Auch wenn die Unterschei-
dung nicht vollig eindeutig getroffen werden kann, ist zumindest eine Einteilung
je nachdem moglich, ob der Schwerpunkt der Entscheidungsgriinde auf dem Be-
stehen einer nicht ausgeiibten Unionskompetenz oder auf mitgliedstaatlichem
Handeln in Bereichen allgemein einschligiger unionsrechtlicher Bestimmungen
erfolgt.

1. Bestehen einer nicht ausgeiibten Unionskompetenz

Zugrunde liegen diirfte auch bei dieser Konstellation der Grundsatz, dass jeden-
falls keine Bindung vorliegen kann, soweit die Mitgliedstaaten innerhalb rein na-
tionaler Kompetenzen handeln.®?¢ Zwar gibt es Stimmen, die vor allem aus Grin-
den der Vorhersehbarkeit unter anderem eine Bindung an die Unionsgrundrechte
umfassend fiir jene Bereiche fordern, in denen Unionskompetenzen existieren,
unabhingig von ihrer Ausiibung.’?” Als ein mogliches Argument kann man sich
etwa in Anbetracht des umfassenden Rechtekatalogs der Grundrechtecharta die
Frage stellen, warum die Union derart viele Rechte in verschiedenen Schutzdi-
mensionen garantieren sollte, wenngleich sie aufgrund ihrer beschrinkten Kom-
petenzen wohl manche davon kaum je verletzen kann.®?® Jedoch kann diese Er-
wagung nicht zur Ausdehnung des Kompetenzbereichs der Union fihren bzw.
fihrt sie auch nicht zur Schaffung einer allgemeinen Kompetenz der Union in
Grundrechtsfragen.®” Gegenstimmen sprechen sich daher — auch vor dem Hin-
tergrund des hier festgestellten, weitgehend kohirenten Vorgehens des EuGH
durchaus iiberzeugend — gegen eine derartige Ausweitung der Grundrechtsbin-
dung aus, da es nicht geniige, dass eine Unionskompetenz bestehe; sie miisse

626 Goldsmith, Common Market Law Review 2001, 1201 (1205); vgl. auch Schlussantrige des General-
anwalts Jidskinen, EuGH, Rs. C-400/10 PPU (McB), EU:C:2010:544, Rn. 56-57.

627 Vgl. bereits zur entsprechenden Rechtsansicht von Generalanwiltin Sharpston Kapitel 5 Abschnitt
C.V.6.

628 Mangas Martin, Articulo 51, in: Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea - Co-
mentario Articulo por Articulo, 822.

629 1Ibid., 823-824.
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auch ausgetibt werden.®* Eine begrenzte Bindung an das Unionsrecht muss ledig-
lich bejaht werden, wenn Mitgliedstaaten in einem solchen Bereich nicht ausge-
ubter Unionskompetenz aufgrund von Artikel 4 Abs.3 EUV zumindest nicht
Mafsnahmen treffen diirfen, die das Erreichen eines Zieles der Union vereiteln.t3!
Dabei ist jedoch wohl nur insoweit eine Bindung an die Unionsgrundrechte anzu-
nehmen, als diese einen inhirenten Bestandteil eines solchen Ziels der Union dar-
stellen. Zusammenfassend dehnt sich unzweifelhaft der Anwendungsbereich der
Grundrechte mit der Erweiterung der Unionskompetenzen aus.®*? In der Recht-
sprechung hingegen gibt es klare Anhaltspunkte dafiir, dass ungeachtet dessen
das blofse Bestehen einer Kompetenz der Union nicht ausreicht, um eine Grund-
rechtsbindung herbeizufiihren.

So hielt der EuGH fest, dass etwa die reine Existenz unionsrechtlicher Rege-
lungen in einem Bereich wie beispielsweise dem Arbeitsrecht nicht ausreicht, den
Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte zu eroffnen. Ein Sachverhalt, der
nicht in den Bereich besagter Regelungen fillt, ist mangels eines Bezugs zum Uni-
onsrecht rein nach nationalem Recht zu beurteilen.®*

Auch in Maurin stellten sowohl der Generalanwalt als auch der Gerichtshof
auf die konkret ausgeiibte Kompetenz und nicht deren potenzielle Reichweite ab.
Da die Harmonisierung im Bereich von Lebensmitteln hier nur Ettiketierungsvor-
schriften betraf, konnten nationale Strafvorschriften nur soweit in den Anwen-
dungsbereich der Unionsgrundrechte fallen, als sie einen Verstof$ gegen derartige
Vorschriften unter Strafe stellten.®** Hingegen war noch keine Harmonisierung
im Bereich des Verkaufs abgelaufener Lebensmittel erfolgt, die entsprechende
Strafvorschriften in den Anwendungsbereich des Unionsrechts bringen und die
Zustandigkeit des Gerichtshofes bzw. die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte
bewirken hitte konnen.®3

Ebenso fillt die Uberwachung der Einhaltung nationaler Vorschriften iiber
Zusatzstoffe und Stoffe mit Ernahrungszweck nicht in den Anwendungsbereich
der Unionsgrundrechte, wenn die entsprechende Richtlinie nur allgemein einer
wirksamen Uberwachung der fiir eine besondere Ernidhrung bestimmten Lebens-
mittel dienen soll, jedoch nicht selbst die Anforderungen an die Zusammenset-

630 Ladenburger, Artikel 51, in: Kélner Gemeinschaftskommentar zur Europiischen Grundrechte-Char-
ta, Rn. 28; Streinz/Michl, Artikel 51, in: EUV/AEUV Kommentar, Rn. 15; Jarass, Charta, Artikel 51,
Rn. 25.

631 Siehe zum insoweit iiber den Bereich der ausgeiibten Unionskompetenzen hinausragenden Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts Neframi, Principle of Conferral, in: Constitutional Sovereignty and
Social Solidarity in Europe, 85.

632 Mangas Martin, Articulo 51, in: Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea - Co-
mentario Articulo por Articulo, 820.

633 EuGH, Rs. C-361/07 (Polier), EU:C:2008:16, Rn. 11 und 14.

634 Schlussantrige des Generalanwalts La Pergola, EuGH, Rs.C-144/95 (Maurin), EU:C:1996:165,
Rn. 4.

635 EuGH, Rs. C-144/95 (Maurin); EU:

[ ]

35, Ra 1112


https://doi.org/10.5771/9783845287515-366
https://www.nomos-elibrary.de/agb

D. Zum Kriterium der unionsrechtlichen Regelungsdichte 465

zung von Lebensmitteln oder die bei der Herstellung zulissigen Zusatzstoffe und
Stoffe mit Erndhrungszweck festlegt.®3

Auch bei volkerrechtlichen Vertragen der Union lasst sich feststellen, dass als
MafSstab fiir den EuGH, um die eigene Auslegungszustindigkeit und zugleich die
mitgliedstaatliche Bindung an die Unionsgrundrechte zu bestimmen, das Ausmaf
der Austbung unionsrechtlicher Kompetenzen und nicht deren reine Existenz
mafgeblich ist. In Pringle befand der Gerichthof daher, dass die Grundrechte-
charta nicht anwendbar sei, wenn Mitgliedstaaten beim Abschluss des Vertrags
zur Einrichtung des Europdischen Stabilititsmechanismus nicht innerhalb der
Kompetenzen handelten, die der Union verliehen wurden, d.h. bereits von vorne-
herein kein Unionsrecht durchfithren konnten.®” Zugleich konnen die Unionsin-
stitutionen hingegen an die Unionsgrundrechte gebunden sein, wenn sie in derar-
tigen Konstellationen involviert sind, unabhingig davon, ob die Mitgliedstaaten
Unionsrecht durchfiihren.3

In weiteren Fillen beantwortete der EuGH die Frage der Grundrechtsbindung
zugleich mit jener seiner eigenen Zustiandigkeit, obwohl grundsitzlich weiterhin
zwischen diesen beiden Fragen zu differenzieren ist.* Da der EuGH jedoch klar
auf die Ausiibung von Kompetenzen abstellt, ist sein Vorgehen iiberzeugend.
Grundsitzlich hielt er so fest, dass bei volkerrechtlichen Vertriagen bereits nur
eine Auslegungskompetenz des Gerichtshofes bestehe, wenn ein Vertrag durch
die Union abgeschlossen und somit integrierender Bestandteil der Rechtsordnung
der Union wurde oder soweit die Union die Zustindigkeiten der Mitgliedstaaten
iibernommen habe und der Vertrag somit fiir die Union bindend geworden sei.®*
Eine Zustiandigkeit des EuGH scheidet hingegen aus, wenn volkerrechtliche Ver-
tragsbestimmungen zwischen Mitgliedstaaten Bindungen ,,aufSerhalb des unions-
rechtlichen Bereichs* schaffen.®*! Ein solches Handeln aufSerhalb der ausgetibten
Kompetenzen der Union bedeutet dariiber hinaus auch, dass die Unionsgrund-
rechte nicht anwendbar sind.**?

In einer weiteren Entscheidung ging der EuGH &dhnlich parallel vor. Im Rah-
men der Errichtung des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems wurden nur be-
stimmte Zustandigkeiten unionsrechtlich geregelt. Die Frage von Strafen fir eine
unerlaubte Einreise nach Artikel 31 der Genfer Fliichtlingskonvention®® verblieb

636 EuGH, Rs. C-107/97 (Arkopharma), EU:C:2000:253, Rn. 68-69.

637 EuGH, Rs. C-370/12 (Pringle), EU:C:2012:756, Rn. 180. Vgl. Auch hierzu niher Ward, Article 51,
in: The EU Charter of Fundamental Rights - A Commentary, Rn. 90. Skeptisch hingegen wegen der
Involvierung von EU-Institutionen Chalmers/Trotter, European Law Journal 2016, 9 (43 f.).

638 EuGH, Rs.C-8/15 P bis C-10/15 P (Ledra Advertising/Kommission und EZB), EU:C:2016:701,
Rn. 67.

639 Siehe die Einleitung zu Abschnitt D.

640 EuGH, Rs. C-533/08 (TNT Express Nederland ), EU:C:2010:243, Rn. 60-62 m.w.N.

641 FEuGH, Rs. C-117/14 (Nisttahuz Poclava), EU:C:2015:60, Rn. 43.

642 Rn.44.

643 Abkommen tber die Rechtstellung der Fliichtlinge vonn 28.7.1951, UNTS Vel 189, 150 ff.
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hingegen im Zustandigkeitsbereich der Mitgliedstaaten. Der EuGH befand, dass
die Mitgliedstaaten somit sowohl nicht der Auslegungszustindigkeit des EuGH
unterworfen als auch nicht an die Unionsgrundrechte gebunden seien.®** Weder
die Betonung in Artikel 78 AEUV, dass die Asylpolitik im Einklang mit der
Fliichtlingskonvention stehen muss, noch der Verweis in Artikel 18 Grundrechte-
charta zum Recht auf Asyl auf die Flichtlingskonvention dndere daran etwas.®*
Ein Unionsinteresse an einer kiinftigen einheitlichen Auslegung konnte fiir den
EuGH allenfalls dann bestehen, wenn Bestimmungen internationaler Uberein-
kiinfte in das nationale Recht und das Unionsrecht iibernommen wurden, was je-
doch im vorliegenden Fall beziiglich Artikel 31 der Konvention nicht der Fall
sei.’* Zwar sei bei solchen Verweisen auf die Konvention im Unionsrecht die Zu-
standigkeit des Gerichtshofes fiir die Auslegung gegeben, jedoch sei im vorliegen-
den Fall Artikel 14 Abs. 6 der Richtlinie 2004/38/EG,**” der sich auf Artikel 31
bezieht, ebensowenig vom vorlegenden Gericht genannt worden wie eine andere

unionsrechtliche Vorschrift.68

2. Mitgliedstaatliches Handeln in Bereichen allgemein einschligiger
unionsrechtlicher Bestimmungen

Bei einer weiteren Gruppe von Entscheiden stiitzt sich der EuGH primir auf das
Bestehen zwar grundsitzlich thematisch relevanter, aber nicht mit tatsiachlichen
rechtlichen Auswirkungen verbundener Unionsrechtsbestimmungen. Dabei wird
der EuGH typischerweise mit Argumenten konfrontiert, in denen eine allgemeine
Anwendbarkeit einer Unionsvorschrift vorgebracht wird, um die Bindung der
Mitgliedstaaten, die in demselben Bereich handeln, an die Unionsgrundrechte zu
begriinden.**

So geniigen beispielsweise Artikel 151 AEUV, der die Ziele der Union im Be-
reich der Sozialpolitik enthilt, und Artikel 153 Abs.2 AEUV, der die Zustindig-
keit des Unionsgesetzgebers in diesem Bereich regelt, als solche nicht, um den
Anwendungsbereich des Unionsrechts und der Unionsgrundrechte firr nationale
Vorschriften tiber die Probefrist bei unbefristeten Arbeitsvertragen in Ermange-

644 EuGH, Rs. C-481/13 (Qurbani), EU:C:2014:2101, Rn. 24.

645 Rn.25.

646 Rn.26.

647 ABL. 2004 L 158, 77 ff.

648 Rn.28.

649 Vgl. etwa bereits frith hierzu Schlussantrige des Generalanwalts Darmon, EuGH, Rs. C-337/91 (Van
Gemert-Derks), EU:C:1993:123, Rn. 18-19. Der Generalanwalt argumentierte hier, dass die Veranke-
rung des Grundsatzes der Gleichbehandlung der Geschlechter im Primirrecht fiir sich genommen
nicht geniige, um die Priifungsbefugnis des EuGH anhand der Unionsgrundrechte fiir eine mitglied-
staatliche Regelung zu erdffnen, die unterschiedliche, womdglich diskriminierende Leistungen fiir
Hinterbliebene vorsah, da besagte Leistungen ausdriicklich vom Anwendungsbereich des entspre-
chenden Sekundérrechts ausgenommen waren:
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lung anderer unionsrechtlicher Regelungen zu er6ffnen. Weder schaffen diese Be-
stimmungen besondere Verpflichtungen®® noch geniigt es, dass der Schutz der
Arbeitnehmer bei der Beendigung des Arbeitsvertrages abstrakt betrachtet ein ge-
eignetes Mittel zur Erreichung der unionsrechtlichen Ziele in diesem Bereich
ist.55!

In die entgegengesetzte Richtung gehen jedoch manche Meinungen bei der Be-
urteilung der Entscheidung des Gerichtshofes in Karner. Wie der Generalan-
walt®? stufte auch der Gerichtshof die vorliegende mitgliedstaatliche Mafnahme
als Verkaufsmodalitit ein, die nicht unter das Verbot mengenmafSiger Beschran-
kungen und MafSnahmen gleicher Wirkung von Artikel 34 AEUV falle.5%® Jedoch
fiel fiir ihn die Regelung dennoch in den ,,Anwendungsbereich“ des Unionsrechts
und war anhand der Unionsgrundrechte zu priifen.®* Anhand des Falles wurde
vorgeschlagen, dass es eine eigene Kategorie von Fillen der Bindung von Mit-
gliedstaaten an die Unionsgrundrechte gebe, wenn eine spezifische materielle
Vorschrift des Unionsrechts auf den Sachverhalt anwendbar sei.®*> Im Fall hinge-
gen deutet mehr darauf hin, dass nicht allein die Existenz einer einschldgigen
Richtlinie, sondern vor allem die Einstufung der staatlichen Massnahme als
Grundfreiheitsbeschrankung, wenngleich nur als Verkaufsmodalitit, fiir den Ge-
richtshof den Ausschlag gab.6¢ Die Begriindung des Gerichtshofes ist allerdings
knapp und lisst keine endgiiltigen Schlussfolgerungen zu. Uberdies befand der
EuGH in Pelckmans Turnhout, dass die Grundrechtecharta nicht auf eine Maf3-
nahme zur Anwendung kommen konne, die als Verkaufsmodalitit nicht unter
Artikel 34 AEUV bzw. nicht in den Anwendungsbereich des Unionsrechts falle.®”
Somit kann der Entscheidung in Karner wohl keine dem entgegenstehende Be-
deutung mehr zugemessen werden und gelten die Unionsgrundrechte in neuerer
Rechtsprechung nicht fiir mitgliedstaatliche MafSnahmen, die als Verkaufsmoda-
lititen einzustufen sind.®

In einer Reihe von Entscheiden wurde Artikel 19 AEUV als Argument vorge-
bracht, um den Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte zu eroffnen. Die al-
leinige Existenz des Artikel 19 AEUV gentigt jedoch fiir den Gerichtshof nicht,
um nationale MafSnahmen, die nicht in den Rahmen der auf der Grundlage die-

650 FuGH, Rs. C-117/14 (Nisttahuz Poclava), EU:C:2015:60, Rn. 40.

651 Rn.41.

652 Schlussantrige des Generalanwalts Alber, EuGH, Rs. C-71/02 (Karner), EU:C:2003:208, Rn. 66. Der
Generalanwalt schlug daher nur eine Priifung anhand der Unionsgrundrechte vor, wenn angenom-
men wiirde, es handle sich um eine grundfreiheitsbeschrinkende Mafinahme (Rn. 74).

653 EuGH, Rs. C-71/02 (Karner), EU:C:2004:181, Rn. 43.

654 Rn.49.

655 Skeptisch Groussot/Pech/Petursson, Eric Stein Working Paper 2011, 1 (14).

656 Tbid. (14).

657 EuGH, Rs. C-483/12 (Pelckmans Turnhout), EU:C:2014:304, Rn. 26.

658 Snell, European Public Law 20135, 285 (297 f.), der zugleich kritisiert, dass der Gerichtshof nicht aus-
driicklich auf Kainer Bezug nimmt,
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ses Artikels erlassenen unionsrechtlichen Mafinahmen fallen, in den Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts zu bringen. Es bedarf mehr, als dass die nationale
Mafinahme in einen Bereich fillt, in dem die Union tber Zustindigkeiten ver-
fugt.*” Auch in Bartsch urteilte der EuGH, dass die Ermachtigungsnorm des Ar-
tikel 19 AEUV eine potenzielle Diskriminierung aus Griinden des Alters nicht in
den Anwendungsbereich des Unionsrechts bringen konne, wenn diese sich vor
Ablauf der Umsetzungsfrist der Richtlinie 2000/78/EG ereignet habe und daher
nicht in den Rahmen des erlassenen Sekundirrechts falle.5¢

Ahnlich entschied der EuGH beziiglich anderer Kompetenzgrundlagen. Arti-
kel 168 AEUV schaffe zwar eine Kompetenzgrundlage fir ein Handeln der Uni-
on im Bereich der Gesundheitspolitik, geniige jedoch an sich noch nicht, um bei-
spielsweise Verpflichtungen im Bereich der Impfung von Minderjihrigen fur die
Mitgliedstaaten und somit die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte zu begriin-
den.®®! Im Lichte dieser Rechtsprechung tiberzeugt auch, dass argumentiert wird,
Artikel 101 und 102 sowie 106 AEUV fiihrten nicht dazu, jegliches mitglied-
staatliche Handeln in Bezug auf 6ffentliche Unternehmen zu erfassen.¢?

Dasselbe gilt fiir programmatische Bestimmungen des Unionsrechts. In Demi-
rel lehnte der EuGH eine Bindung der Mitgliedstaaten an Unionsrecht ab, sofern
die entsprechende Bestimmung des Unionsrechts nicht ausreichend bestimmt war
und daher die mitgliedstaatlichen Regelungen nicht zu deren ,,Durchfiihrung® er-
lassen wurden.®® Im Fall handelte es sich um die Frage, ob sich aus den zu jener
Zeit geltenden Bestimmungen des Assoziierungsrechts zwischen der Union und
der Tiirkei ein Verbot neuer Beschriankungen fiir die Familienzusammenfihrung
herleiten lasse. Da Artikel 7 des Assoziierungsabkommens zwischen der EU und
der Tirkei®®* nur ,ganz allgemein“ vorsah, dass die Parteien alle geeigneten
Mafinahmen zur Erreichung der Vertragsziele ergreifen bzw. Mafsnahmen, die
die Ziele gefihrden, unterlassen, und somit auch Einzelnen nicht unmittelbar
Rechte einrdumen konne, beinhalte er auch kein Verbot der Einfithrung neuer
Beschrankungen.®

Wihrend unmittelbare Wirkung bzw. die Einrdaumung von Rechten an Einzel-
ne somit wohl nicht als Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrund-
rechte einzustufen ist, gibt sie doch Aufschluss iiber den Grad an Determinierung
mitgliedstaatlichen Handelns im betroffenen Bereich. Wo Bestimmungen als rein
programmatisch eingestuft werden, kann somit davon ausgegangen werden, dass

659 FEuGH, Rs. C-198/13 (Herndndez), EU:C:2014:2055, Rn. 36.
660 EuGH, Rs. C-427/06 (Bartsch), Slg. 2008, I-7245, Rn. 18.
661 EuGH, Rs. C-459/13 (Siroka), EU:C:2014:2120, Rn. 19.
662 Ladenburger, Artikel 51, in: Kolner Gemeinschaftskommentar zur Europiischen Grundrechte-Char-
ta, Rn. 48.
663 EuGH, Rs. 12/86 (Demirel), EU:C:1987:400, Rn. 28.
664 ABIL. 1964 L 217, 3687 ff.
665 EuGH, Rs. 12/8¢ (Demirel), EU:C:1987:400, R, 24.
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die unionsrechtliche Regelungsdichte nicht ausreicht, um eine Bindung der Mit-
gliedstaaten an die Unionsgrundrechte zu begriinden.

VIII. Soft Law

Soft Law tritt im Unionsrecht in unterschiedlichen Formen wie etwa Griin- und
WeifSbiichern, Entschlieffungen des Rates oder Leitlinien auf.®®® Bereits im Ver-
trag weist jedoch Artikel 288 Abs. 5 AEUV anhand von Empfehlungen und Stel-
lungnahmen als Rechtsakten darauf hin, dass Soft Law ,,nicht verbindlich ist.%¢”
Untersucht werden muss nunmehr, ob unionsrechtliches Soft Law dennoch das
Handeln der Mitgliedstaaten determinieren und womoglich eine Bindung an die
Unionsgrundrechte auslosen kann. Generell wird in der Lehre beim Thema Soft
Law, sogar wenn zugleich die Grundrechtsthematik angesprochen ist, kaum auf
das Thema einer moglichen Bindung der Mitgliedstaaten an die Unionsgrund-
rechte aufgrund von einschligigem unionsrechtlichem Soft Law eingegangen.®¢$
Hingegen ist eine solche zumindest grundsitzlich zu prifen, da dem Soft Law
eben nicht jegliche Rechtswirkungen abgesprochen werden konnen.

Zwar entschied der Gerichtshof, dass derartige MafSnahmen keine bindende
Wirkung entfalten ,sollen® und auch keine Rechte begriinden koénnen, die Ein-
zelne vor nationalen Gerichten durchsetzen konnen.®” Jedoch sind sie rechtlich
nicht vollig unbeachtlich. Innerstaatliche Gerichte seien so verpflichtet, bei der
Entscheidung einer Rechtsstreitigkeit Empfehlungen zu ,,berticksichtigen®, insbe-
sondere dann, wenn diese Aufschluss geben iiber die Auslegung von zu ihrer
Durchfiihrung erlassenen innerstaatlichen Normen oder wenn sie unionsrechtli-
che Vorschriften ergdnzen sollen.¢”

In dhnlicher Form kann Soft Law daher auch eine indirekte Wirkung auf die
unionsrechtliche Determinierung von nationalem Recht zugeordnet werden.
Zwar vermag Soft Law als solches keine Bindung an Unionsrecht herbeizufiih-
ren. Bereits aus der Fransson-Entscheidung ldsst sich in Anlehnung an vorherige
Rechtsprechung erkennen, dass der Gerichtshof eine Verpflichtung verlangt, die
das Unionsrecht den Mitgliedstaaten auferlegt;®”! an die Mitgliedstaaten gerichte-

666 Siehe fiir einen Uberblick Schwarze, Soft Law, in: Das soft law der europiischen Organisationen,
234f.

667 Dies gilt auch fiir Soft Law im Bereich der Grundrechte, das deren Wirkung stirken konnte, vgl. zur
entsprechenden Diskussion beziiglich Soft Law im Bereich der Gleichheitsrechte Knauff, Soft Law,
481f.

668 Vgl. etwa Sarmiento, European Soft Law, in: Das soft law der europiischen Organisationen, 280 ff.;
Rosas, Soft Law, in: Das soft law der europdischen Organisationen, 313 ff.

669 EuGH, Rs.322/88 (Grimaldi), EU:C:1989:646, Rn.16; EuGH, Verb. Rs.C-317/08, C-318/08,
C-319/08 und C-320/08 (Alassini), EU:C:2010:146, Rn. 40.

670 EuGH, Rs.322/88 (Grimaldi), EU:C:1989:646, Rn.18; EuGH, Verb. Rs.C-317/08, C-318/08,
C-319/08 und C-320/08 (Alassini), EU:C:2010:146, Rn. 40.

671 EuGH, Rs. C-617/10 (Fransson), EU:C;2013:105) Ro:28.
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te Empfehlungen reichen nicht aus, um in deren Anwendungsbereich ergangene
nationale Regelungen den Unionsgrundrechten zu unterstellen.®”? Auch in der
Folgerechtsprechung stellt der Gerichtshof deutlich fest, die Unionsgrundrechte
seien grundsatzlich nur in einem Sachbereich anwendbar, in dem das Unionsrecht
auch Verpflichtungen schaffe.®”3

GemifS der vorgenannten Rechtsprechung des Gerichtshofes kann aber nicht
davon ausgegangen werden, dass Soft Law im Unionsrecht tiberhaupt keine Wir-
kung zukommt. Die mogliche Wirkung ist dahingehend als beschriankt zu verste-
hen, dass es — typischerweise — bei der Auslegung verbindlicher Normen zu be-
riicksichtigen ist. Aus dieser Wirkungsweise lasst sich der Schluss ziehen, dass in
der Tat Soft Law nicht als solches den Anwendungsbereich des Unionsrechts
bzw. der Unionsgrundrechte fiir mitgliedstaatliches Handeln begriinden kann. Je-
doch kommt ihm insofern rechtlich relevante Wirkung zu, als es zur Inhaltsfin-
dung unionsrechtlicher Normen beitragen kann.®’* Dies wiederum klirt die De-
terminierung nationalen Rechts®”® durch das Unionsrecht und somit die Reich-
weite der Unionsgrundrechte, ohne dass diese jedoch durch Soft Law alleine ver-
andert werden kann.

IX. Mitgliedstaatliches Handeln in vom Unionsrecht nicht erfassten
Regelungskonstellationen

Gewisse Bereiche sind ausdriicklich durch das Unionsrecht oder aufgrund seiner
Struktur von einer Anwendung von Unionsrecht und somit auch von jener der
Unionsgrundrechte ausgenommen. Angesprochen wurden in diesem Zusammen-
hang bereits jene Fille, in denen das Unionsrecht nicht Ermessensspielrdume,
sondern Bereichsausnahmen schafft,®”¢ und Verweise auf nationales Recht im
Unionsrecht, die bestimmte Vorfragen der Regelung durch nationales Recht ohne
Bindung an die Unionsgrundrechte tiberlassen.®”” Einige weitere Fallkonstellatio-
nen lassen sich hier aufzihlen.

Da sich so etwa Inlindergleichbehandlung aufSerhalb der Reichweite des Uni-
onsrechts findet, ist ein Mitgliedstaat, der bei der Beseitigung einer Grundfrei-
heitseinschrankung Inlindergleichbehandlung herstellt, insoweit ebenfalls nicht

672 Stotz, Beachtung der Grundrechte, in: Festschrift fiir Manfred A. Dauses zum 70. Geburtstag, 424.

673 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn. 26.

674 Vgl. hier instruktiv, wenngleich wohl im Ergebnis zu weitreichend Senden, Soft Law, 355 f. m.w.N.
aus der Rechtsprechung zum Beispiel des konkreten Inhalts des Loyalititsgebotes in einer bestimmten
Situation, der durch Soft Law niher definiert werden kann.

675 Nicht relevant ist hier die — in der Lehre haufig diskutierte — Frage der Selbstbindung der ohnedies an
die Unionsgrundrechte gebundenen Kommission durch Soft Law, vgl. hierzu etwa Schwarze, Soft
Law, in: Das soft law der europiischen Organisationen, 240.

676 Siehe Abschnitt D.IL.1.

677 Siehe Abschnitt D.VL
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an die Unionsgrundrechte gebunden.®”® Ebenso fehlt ein ausreichender Bezug
zum Unionsrecht, der selbiges mitsamt der Unionsgrundrechte anwendbar wer-
den liefSe, wenn die Behandlung der Familienangehorigen inlandischer Staatsbiir-
ger ausschlieSlich in den Regelungsbereich des nationalen Rechts fallt, da sie
nicht Staatsangehorige anderer Mitgliedstaaten sind und ihnen somit nicht Rech-
te der sozialen Sicherheit auf der Grundlage des Unionsrechts zustehen.®”

Einen etwas anders gelagerten Fall stellen bestimmte Vorbehalte zugunsten
mitgliedstaatlicher Regelungsautonomie dar. Dabei ist anhand des Einzelfalls zu
untersuchen, inwieweit bestehendes Unionsrecht in seiner Anwendung ausge-
schlossen wird bzw. damit auch die Unionsgrundrechte. In Annibaldi untersuchte
so etwa der Generalanwalt Artikel 345 AEUV, der die Regelung der Eigentums-
ordnung aus Griinden des Allgemeininteresses grundsitzlich den Mitgliedstaaten
uberlasse. Diese sei somit eine interne Angelegenheit der Mitgliedstaaten, ,,so-
weit [Regelungen] nicht in den Anwendungsbereich des [Unions]rechts fallen,
weil bei ihrer Anwendung auslandsbezogene Elemente eine Rolle spielen [...]
oder weil sie besonderer, nicht eigentumsrechtlicher Natur sind“. Wenn eine Vor-
lagefrage daher das Eigentumsrecht betreffe, habe der EuGH besagte Frage nicht
nur im Hinblick auf Artikel 345 AEUV zu beantworten, sondern auch zu unter-
suchen, ob die Regelung in den Anwendungsbereich des Unionsrechtes falle.®%°
Eine reine Beeintrachtigung des Kligers in seinem Eigentumsrecht sei hierfiir
nicht ausreichend.®®' Die Regelung weise keine Anhaltspunkte dafiir auf, dass ihr
Erlass ,,auf eine Vorschrift des [Unions]|rechts gestiitzt wurde oder dass sie die
Einhaltung der Vorschriften des [Unions|rechts gewihrleisten soll“. Dartiber hi-
naus weise die Lage des italienischen Klagers auch kein auslandsbezogenes Ele-
ment auf.®*? Somit sei der Gerichtshof nicht zustindig zur Beantwortung der ge-
stellten Frage.

Als genereller Grundsatz ergibt sich hier, dass der EuGH die reine Beeintrach-
tigung eines Unionsgrundrechtes nicht als Grundlage fur die Anwendbarkeit des
Unionsrechts und der Unionsgrundrechte akzeptiert, sondern die Einschligigkeit
einer weiteren unionsrechtlichen Norm verlangt.

678 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 24.

679 Schlussantrige des Generalanwalts Van Gerven, EuGH, Rs.C-206/91 (Poirrez), EU:C:1992:403,
Rn. 13, der allerdings wohl etwas zu vorsichtig formuliert, die entsprechende mitgliedstaatliche Rege-
lung falle ,,nicht ganz* in den Rahmen des Unionsrechts.

680 Schlussantrage des Generalanwalts Cosmas, EuGH, Rs.C-309/96 (Annibaldi), EU:C:1997:631,
Rn. 21.

681 Rn.22.

682 Rn.23.
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X. Nicht an die Mitgliedstaaten gerichtete Chartagrundrechte

Als besonders niedrige Form der unionsrechtlichen Determinierung mitglied-
staatlichen Handelns und zugleich der Vollstindigkeit halber ist zuletzt der Fall
von Chartagrundrechten zu erortern, die sich nicht an die Mitgliedstaaten rich-
ten. Es sind dies jene Grundrechte, die ausdriicklich nur die Union und nicht die
Mitgliedstaaten binden.®®® Es handelt sich dabei dogmatisch betrachtet um eine
Ausnahme von der Grundregel der Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte nach
Artikel 51 Abs. 1 erster Satz Grundrechtecharta.®®* Wihrend sich hier auf den
ersten Blick keine Schwierigkeiten beztglich der Anwendbarkeit derartiger Uni-
onsgrundrechte auf die Mitgliedstaaten zu ergeben scheinen, bedarf die diesbe-
ziiglich nicht immer ausreichend klare Rechtsprechung des EuGH einer naheren
Untersuchung. Insbesondere ist klar zu unterscheiden, wann sich Chartagrund-
rechte tatsichlich ausschliefSlich an die Union richten, und wann sich bei be-
stimmten Rechten dennoch eine Bindung der Mitgliedstaaten bei Umsetzungsak-
ten eines solchen Rechtes ergeben kann.

Die Entscheidung in Kamberaj zeigt diesen zweiten Fall. So entschied der Ge-
richtshof, dass die Mitgliedstaaten bei der Festlegung von Mafinahmen der sozia-
len Sicherheit im Rahmen der Umsetzung der Richtlinie 2003/109%% als Teil der
Unions- bzw. Chartagrundrechte auch Artikel 34 Grundrechtecharta zu beachten
hatten.®8¢ Zwar halten Artikel 34 Abs. 1 und 3 Grundrechtecharta fest, dass ,,die
Union“ das Recht auf Zugang zu Leistungen der sozialen Sicherheit und zu so-
zialen Diensten bzw. auf soziale Unterstiitzung und eine Unterstiitzung fiir die
Wohnung ,anerkennt und achtet. Jedoch betont die Bestimmung zugleich in
Abs. 1, 2 und 3, dass die entsprechenden Anspriiche nach MafSgabe des Unions-
rechts, aber auch entsprechend den ,einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und
Gepflogenheiten® bestehen. Wohl auf dieser Grundlage sind fiir den Gerichtshof
die Union und ,damit [auch] die Mitgliedstaaten bei der Durchfithrung des
Rechts der Union“ zur Achtung des entsprechenden Rechts verpflichtet.®” Dies
lasst den Schluss zu, dass Rechte aus der Grundrechtecharta nicht leichthin als
nur fir die Union anwendbar und als Ausnahme von Artikel 51 Abs. 1 erster
Satz Grundrechtecharta zu verstehen sind. Viel mehr bleiben Grundrechte wie je-
nes des Artikel 34 Grundrechtecharta nach den mafSgeblichen Grundsitzen, ins-

683 Siche fiir einen Uberblick Gerkrath, Charta, in: Strukturfragen des Grundrechtsschutzes in Europa,
11.

684 Schorkopf, Grundrechtsverpflichtete, in: Europiischer Grundrechtsschutz, Rn.28. Vgl. auch etwa
zum Artikel 41 Abs. 4 Grundrechtecharta, wonach nur die ,,Organe“ der Union Anliegen in der je-
weiligen Sprache bearbeiten miissen, Holoubek/Lechner/Oswald, Art.51, in: Grundrechtecharta-
Kommentar, Rn. 11.

685 ABIL. 2003 L 16, 44 ff.

686 EuGH, Rs. C-571/10 (Kamberaj), EU:C:2012:233, Rn. 79-80.

687 Rn. 80.

[ ]
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besondere gestiitzt auf die unionsrechtliche Determinierung im Einzelfall, auch
fiir Mitgliedstaaten anwendbar, wenn die Union im Rahmen ihrer Kompetenzen
Mafinahmen setzen kann.

Der Fall eines ausschliefllich auf die Union anwendbaren Chartagrundrechts
prasentiert sich hingegen am Beispiel des Rechts auf eine gute Verwaltung in Ar-
tikel 41 Grundrechtecharta. Trotz anfinglicher etwas unklarer Rechtsprechung
und damit verbundener Auffassungsunterschiede unter den Generalanwilten hat
der EuGH letztlich eine tiberzeugende Losung herbeigefiihrt.

In Cicala entschied der EuGH bereits in einer Nebenbemerkung, dass Artikel
41 Abs. 2 lit. ¢ Grundrechtecharta zur Begriindungspflicht fiir Verwaltungsent-
scheidungen sich seinem Wortlaut nach nicht an die Mitgliedstaaten, sondern
ausschliefSlich an Organe und Einrichtungen der Union richte.®®® Missverstand-
lich duf8erte sich der Gerichtshof hingegen in der Folge in M. Einleitend hielt er
fest, die Wahrung der Verteidigungsrechte sei ein tragender Grundsatz des Uni-
onsrechtes und heute unter anderem auch als Recht auf eine gute Verwaltung in
Artikel 41 Grundrechtecharta verankert.®® In der Folge bezeichnete er das Recht
auf gute Verwaltung des Artikel 41 Grundrechtecharta als aufgrund des Wortlau-
tes ,,allgemein anwendbar“,%*° ohne klarzustellen, dass er sich dabei auf den ma-
teriellen Inhalt bezogen haben diirfte und nicht auf den Adressatenkreis. Er fuhr
fort, dass ,,[d]emgemafs“ ein Recht auf Anhorung in allen Verfahren, die zu einer
beschwerenden Entscheidung fithren konnten, gelten miisse.®”' Zwar scheint so
denkbar, dass der EuGH hier den Kreis der durch Artikel 41 Grundrechtecharta
Verpflichteten niher erortert. Faktisch hingegen kliren die folgenden Ausfithrun-
gen lediglich den materiellen Gehalt des Rechts auf Anhorung und stellen
schliefSlich — ohne sich etwa zum diesbeziiglich problematischen Wortlaut des Ar-
tikel 41 Abs. 1 Grundrechtecharta zu dufSern — die Anwendbarkeit des Rechtes
gegenuber nationalen Behorden im auf der Grundlage der Bestimmungen des ge-
meinsamen europdischen Asylsystems durchgefithrten Verfahren fest.*? Der Ge-
richtshof geht hier also beim Recht auf Anhorung vom entsprechenden Rechts-
grundsatzgrundrecht aus.®”

In der Folge wurden unterschiedliche Lesarten der Entscheidung des Gerichts-
hofes vertreten. Auf der Grundlage, dass die Rechtsprechung im Allgemeinen be-

688 EuGH, Rs. C-482/10 (Cicala), EU:C:2011:868, Rn. 28.

689 EuGH, Rs. C-277/11 (M.), EU:C:2012:744, Rn. 81-82.

690 Rn. 84.

691 Rn.85.

692 Rn. 89.

693 Bereits der Generalanwalt befand, dass das Recht auf rechtliches Gehor nicht nur als Chartagrund-
recht des Artikel 41 Grundrechtecharta gegeniiber Unionsinstitutionen, sondern auch als allgemeiner
Rechtsgrundsatz gegeniiber den Behorden der Mitgliedstaaten Anwendung finden miisse, wenn sie im
Anwendungsbereich des Unionsrechts Entscheidungen fillten, unabhingig davon, ob in den einschla-
gigen Rechtsvorschriften ausdriicklich dies sicherstellende Verfahrensvorschriften enthalten seien,
Schlussantrige des Generalanwalrs Bot, EuGH, Rs. C-277/11{M.); EU:C:2012:253, Rn. 32.

[ ]
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tont habe, dass Betroffene stets die Moglichkeit haben miissten, ihre Verteidi-
gungsrechte nicht nur durch die nationalen Behorden beachtet zu wissen, son-
dern diese auch unmittelbar geltend machen zu konnen, schloss der Generalan-
walt in G. und R., dass Artikel 41 Grundrechtecharta ,,offensichtlich® auf die
zustindigen nationalen Behorden Anwendung finden miisse, wenn diese die
Riickfithrungsrichtlinie umsetzten.®®* Andere befanden, allein der Wortlaut einer
Chartabestimmung wie jener von Artikel 41 Grundrechtecharta konne nicht eine
Ausnahme fiir ein Grundrecht vom allgemeinen Anwendungsbereich der Grund-
rechte schaffen, wie er in Artikel 51 Abs. 1 erster Satz Grundrechtecharte defi-
niert werde.®”® Fiir Generalanwiltin Sharpston hingegen war in Y.S. Artikel 41
Grundrechtecharta nicht auf mitgliedstaatliche Behorden anwendbar. Artikel 41
Abs. 2 Grundrechtecharta, der den Umfang des Rechtes auf gute Verwaltung ni-
her definiert, verweise nimlich indirekt auf das Recht, wie es in Abs. 1 derselben
Bestimmung ausgedriickt wird, in dem wiederum nur Organe, Einrichtungen und
sonstige Stellen der Union als Adressaten aufgefiihrt sind.®*® In der Rechtsache
M. hingegen habe der EuGH lediglich auf den materiellen Inhalt des Rechts auf
rechtliches Gehor und die dadurch Berechtigten abgestellt bzw. dessen langjahri-
ge Verankerung im Unionsrecht betont, ohne dass die Aussage zu Artikel 41
Abs. 2 Grundrechtecharta und dessen allgemeiner Anwendbarkeit als eine Erwei-
terung des Adressatenkreises zu lesen sei.®”’

Auch in der Entscheidung in H.N. blieb jedoch die Stellungnahme des Ge-
richtshofes mehrdeutig. Er hielt fest, dass das in Artikel 41 Grundrechtecharta
niedergelegte Recht auf eine gute Verwaltung einen allgemeinen Grundsatz des
Unionsrechts widerspiegle,®”® bevor er die mitgliedstaatlichen Umsetzungsmafs-
nahmen einer Richtlinie am MafSstab dieses Grundrechts priifte. Wihrend der
EuGH wohl am wahrscheinlichsten das Rechtsgrundsatzgrundrecht auf gute Ver-
waltung anwendete, bedeutete dies fur manche, dass Artikel 41 Grundrechte-
charta auch auf Mitgliedstaaten anwendbar sei, wenn diese Unionsrecht durch-
fithren.®”

694 Schlussantrige des Generalanwalts Wathelet, EuGH, Rs. C-383/13 PPU (G. und R.), EU:C:2013:553,
Rn. 52.

695 Siehe m.w.N. Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-161/15 (Bensada Benallal),
EU:C:2016:3, Rn. 32; siehe auch Schlussantrige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-560/14
(M.), EU:C:2016:320, Rn. 27.

696 Schlussantrige der Generalanwiltin Sharpston, EuGH, Verb. Rs.C-141/12 und C-372/12 (Y.S.),
EU:C:2013:838, Rn. 89.

697 Rn.90. Vgl. implizit auch Schlussantrige der Generalanwiltin Sharpston, EuGH, Rs.C-141/15
(Doux), EU:C:2016:676, Rn. 81.

698 EuGH, Rs. C-604/12 (H.N.), EU:C:2014:302, Rn. 49.

699 Bogojevié/Groussot/Medzmariashvili, Common Market Law Review 2015, 1635 (1654). Vgl. auch
fiir eine Ubersicht iiber die entsprechenden Ansichten von verschiedenen Generalanwilten Schlussan-
trige des Generalanwalts Mengozzi, EuGH, Rs. C-18/14 (CO Sociedad de Gestion y Participacion),
EU:C:2015:95, Ru. 62 Fulinore 48,
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Letzten Endes tiberzeugend und diesmal eindeutig’® folgte der Gerichtshof je-
doch in seiner Entscheidung in Y.S. dem Vorbringen der Generalanwiltin und
entschied, der Wortlaut von Artikel 41 Abs. 1 und 2 Grundrechtecharta ergebe,
dass das Recht auf gute Verwaltung in Artikel 41 nicht an die Mitgliedstaaten,
sondern nur an Organe, Einrichtungen und sonstige Stellen der Union gerichtet
sei.”! Zugleich duflerte er sich auch zum Verhiltnis zwischen Rechtsgrundsatz-
rechten und Chartagrundrechten und hielt fest, dass zwar etwa das Recht auf
eine gute Verwaltung in Artikel 41 Grundrechtecharta einen allgemeinen Grund-
satz des Unionsrechts widerspiegle. Jedoch sei er im vorliegenden Fall nur um die
Auslegung des Chartagrundrechtes, hier um dessen Adressatenkreis, angefragt
worden, weswegen zum Rechtsgrundsatzgrundrecht nicht Stellung zu beziehen
sei.”” Hierfiir ergab sich hingegen Gelegenheit in Mukarubega. Der Gerichtshof
hielt in dieser Entscheidung fest, dass der Anspruch, in jedem Verfahren gehort
zu werden, nicht nur im Rahmen des Rechts auf gute Verwaltung in Artikel 41
Grundrechtecharta, der sich nur an die Organe, Einrichtungen und sonstigen
Stellen der Union richtet, verbiirgt sei, sondern auch und vielmehr einen ,inte-
gralen Bestandteil“ der Achtung der Verteidigungsrechte darstelle, welche wiede-
rum ein allgemeiner Grundsatz des Unionsrechts sei.””® Dogmatisch iiberzeugend
loste der Gerichtshof so das Problem, den Anwendungsbereich der beiden unter-
schiedlichen Grundrechtsarten hier getrennt zu behandeln und zugleich sicherzu-
stellen, dass auch mitgliedstaatliche Stellen tiber den Umweg eines Rechtsgrund-
satzgrundrechtes im Rahmen der Durchfithrung von Unionsrecht an das Recht
auf rechtliches Gehor gebunden sind.

Damit ist abschliefSend von einer eher engen Gruppe von Chartagrundrechten
auszugehen, die als eindeutige Ausnahme von Artikel 51 Abs.1 erster Satz
Grundrechtecharta aufzufassen sind und somit nie auf die Mitgliedstaaten zur
Anwendung kommen.”* Zugleich zeigt sich, dass die durch den EuGH aufrecht
erhaltene Unterscheidung zwischen Rechtsgrundsatzgrundrechten und Charta-
grundrechten sich hier dahingehend als sinnvoll erweist, dass zwar ein unter-
schiedlicher Anwendungsbereich der beiden Grundrechte im Fall des Rechts auf
Gehor ausnahmsweise tatsichlich anzunehmen ist,”” jedoch das Rechtsgrund-
satzgrundrecht als gegentiber dem Mitgliedstaat anwendbar in die Bresche treten
kann, die durch das nicht anwendbare Chartagrundrecht verursacht wird.”?

700 Vgl. auch zur Diskrepanz mit der bereits erorterten Entscheidung in M. skeptisch Gundel, EuR 2015,
80 (86).

701 EuGH, Verb. Rs.C-141/12 und C-372/12 (Y.S.), EU:C:2014:2081, Rn.67. Vgl. auch EuGH,
Rs. C-141/15 (Doux), EU:C:2017:188, Rn. 60.

702 EuGH, Verb. Rs. C-141/12 und C-372/12 (Y.S.), EU:C:2014:2081, Rn. 68.

703 EuGH, Rs. C-166/13 (Mukarubega), EU:C:2014:2336, Rn. 44-45.

704 Vgl. hingegen Schorkopf, Grundrechtsverpflichtete, in: Europdischer Grundrechtsschutz, Rn. 28.

705 Vgl. bereits Kapitel 5 Abschnitt B.IL.4.

706 Kritisch hingegen Kecsmar, Revue de lUmon europeenne 2016, 239 (244), dessen Ansicht zufolge
inhaltlich das Rechtsatzgrundrecht ity Schutzamfang hinter dem (Chartagrandrecht zuriickbleibe.
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XI. Zwischenergebnis

Insgesamt zeigt sich anhand des Kriteriums der unionsrechtlichen Regelungsdich-
te ein weitgehend kohirentes Vorgehen des EuGH, stets das Hauptaugenmerk
auf die anwendbaren Regelungen des Unionsrechtes in einer Situation zu richten
und auf dieser Grundlage tiber die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte zu
entscheiden. Statt einer notwendigerweise allzu umfassenden Zusammenfassung
des im Rahmen der Typologieerstellung Gesagten bietet sich nunmehr fiir den
vorliegenden Abschnitt an, eine stichwortartige, schematische Ubersicht zu schaf-
fen. So sollen fiir jede Konstellation mitgliedstaatlichen Handelns, wie sie zuvor
erortert wurde, die Bedingungen fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte —
soweit erforderlich mit Hinweis auf den entsprechenden Abschnitt — aufgefiihrt
werden.

Konstellation mitgliedstaatli- | Bedingungen fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrund-
chen rechte

Handelns

Vollzug ohne Gestaltungsspiel- | -  Effektive Anwendung von Unionsrecht (I.)

raum

Gewihrung von Ermessens- — Nichtvorliegen einer Bereichsausnahme (II.1.);
spielrdumen — Handeln im Bereich eines Rechtfertigungsgrundes (ev.

in Form eines Grundrechtes I1.2.) oder

- Ergdnzung von Verordnung (II.3.a.) oder

- Nutzung von unionsrechtlich vorgegebenen Hand-
lungsoptionen (I.3.a. und 11.4.a., gegebenenfalls
Handlungspflicht im Rahmen eines Ermessensspiel-
raumes I1.3.b.) oder

— Nutzung eines Umsetzungsspielraumes bei Richtlinie
(IL.4.a., auch Umsetzungsmafsnahmen, deren Abinde-
rung, Handeln im Bereich unzureichender Richtlinien-
umsetzung, implizite Gewahrung von Ermessensspiel-

raum) oder
- Richtlinienkonforme Auslegung des nationalen Rechts
(IL4.b.)
Durchfithrung durch Verfah- | — Durchsetzung unionsrechtlicher Ziele bzw. auf unions-
ren und Sanktionsbewehrung rechtlichen Anspruch oder auf Zugang zu solchem

Anspruch (II1.2.) ausgerichtetes Verfahren (II.1.)

— Anwendung materiell-rechtlicher Regeln als notwendi-
ger Bestandteil eines ebensolchen Verfahrens (I11.1.)
oder

- Ausdriickliche Vorgabe zu wirksamen Mafsnahmen
fiir Rechtsschutz im Unionsrecht (II1.2.) oder

- Bewehrung der Missachtung von Unionsrecht mit
strafrechtlichen Sanktionen (ausdriicklich vorgegeben
oder aus einschligigem Unionsrecht ableitbar, Unions-
interesse aber erforderlich, 1I1.3.)

(e |
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Konstellation mitgliedstaatli-
chen
Handelns

Bedingungen fiir die Anwendbarkeit der Unionsgrund-
rechte

Mindestharmonisierung

- Bindung an Unionsgrundrechte bei Mafinahmen, die
tiber unionsrechtlichen Mindestschutz hinausgehen
aufSer bei Ausiibung einer auf Mindestvorschriften be-
grenzten Unionskompetenz (IV.)

Begrenzt ausgeiibte Unions-
kompetenzen

—  Vorliegen von unionsrechtlichen Verpflichtungen bzw.
Handeln in unionsrechtlich harmonisierten Bereichen
(V.) oder

—  Wahrnehmen eines unionsrechtlich gewihrten Rechts
(V)

—  Eingriff in Grundrecht und enge Verbindung mit Re-
gelungszweck bei Unionsgrundrechte umsetzenden
Richtlinien (V.)

- Klarer Ankniipfungspunkt bei Grundfreiheitsein-
schriankungen (V.)

Verweise auf nationales Recht

- Keine Bindung an Unionsgrundrechte bei Regelung
von Vorfragen im nationalen Recht (VI.)

- Unionsgrundrechtsbindung wenn Verweis zur Schaf-
fung nationaler Definition als unionsrechtlich gewihr-
ter Ermessensspielraum (VI.)

Nicht ausgeiibte Unionskom-
petenzen und allgemeine Be-
stimmungen

- Keine Bindung an Unionsgrundrechte (VIL.)

Soft Law

-  Keine Bindung an Unionsgrundrechte, allenfalls den
Inhalt von Unionsrecht klirende Funktion (VIIL.)

Handeln in nicht vom Unions-
recht erfassten Bereichen

- Keine Bindung an Unionsgrundrechte bei Inldnder-
gleichbehandlung, Regelungsvorbehalt zugunsten Mit-
gliedstaaten oder reiner Beeintrichtigung eines Uni-
onsgrundrechts (IX.)

Nicht an Mitgliedstaaten ge-
richtete Chartagrundrechte

—  Unionsgrundrechtsbindung bei nicht tatsichlich nur
an Union gerichteten Grundrechten bei Umsetzung
mittels Unionssekundarrecht (X.)

- Keine Bindung an Unionsgrundrechte bei jenen Char-
tagrundrechten, die Ausnahme von Artikel 51 Abs. 1
erster Satz bilden (X.)

E. Zu den Kriterien der Zielkonvergenz und der Beeinflussung von Unionsrecht

Nennt der EuGH in seiner Rechtsprechung zwei weitere Kriterien zur Bestim-
mung, wann mitgliedstaatliches Handeln an die Unionsgrundrechte gebunden
ist,” so bietet sich im Lichte der Rechtsprechung an, beide Kriterien gemeinsam

707 Siehe Abschnitt B.
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zu untersuchen. Es zeigt sich namlich, dass der Gerichtshof kaum je nur ein Kri-
terium getrennt priift.”®® Zwar finden sich abtrennbare Stellungnahmen in der
Rechtsprechung zu beiden Kriterien. Jedoch scheinen beide Kriterien Teil einer
zusdtzlichen Abwiagung darzustellen, die der EuGH in jenen Fillen trifft, in de-
nen er aufgrund des Kriteriums der unionsrechtlichen Regelungsdichte keine ein-
deutige Losung erreichen kann.”® Der Auffangcharakter dieser gemeinsamen Ab-
wigung zeigt sich daran, dass zumindest bisher in keinem Fall, in dem der EuGH
zur Untersuchung dieser letzten beiden Kriterien schritt, am Ende die Bindung an
die Unionsgrundrechte bejaht wurde.

I. Zur Zielkonvergenz

Ofters wird in der Rechtsprechung angesprochen, nationales Recht miisse zur
Umsetzung von Unionsrecht ,,bestimmt sein, um die Anwendung der Unions-
grundrechte zu bewirken.”'® Waihrend bereits geklart wurde, dass dies nicht be-
deutet, nur bei Ausdruck einer eindeutigen Durchfihrungsabsicht von Unions-
recht sei mitgliedstaatliches Handeln an die Unionsgrundrechte gebunden,"!
weist dies dennoch darauf hin, dass der EuGH ein gewisses Maf$ an Zielkonver-
genz zwischen mitgliedstaatlichem und unionalem Handeln verlangt, um eine
Bindung an die Unionsgrundrechte anzunehmen. Hingegen darf diese Vorgabe
nicht damit verwechselt werden, dass kein sachlicher Zusammenhang zwischen
den nationalen Vorschriften und den Zielen des jeweiligen Unionsgrundrechts be-
stehen muss.”"?

Besonders umfassend dufSerte sich der EuGH erstmals in Annibaldi zur Frage
der Zielkonvergenz. Nach einer Untersuchung der verschiedenen relevanten uni-
onsrechtlichen Bestimmungen’'® schriankte der EuGH ein, dass sich der hier ein-
schligige Gleichbehandlungsgrundsatz nur auf die mit einer gemeinsamen Orga-
nisation der Agrarmirkte verfolgten Ziele und nicht auf unterschiedliche Pro-
duktionsbedingungen aufgrund einzelstaatlicher Regelungen allgemeiner Art be-
ziehe; die Schaffung einer solchen Organisation entziehe die landwirtschaftlichen
Produkte nicht jeder nationalen Regelung, die andere Ziele verfolge als die ge-

708 Vgl. insbesondere die zentralen Entscheidungen in EuGH, Rs. C-309/96 (Annibaldi), EU:C:1997:631
und EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126.

709 Im Lichte dieser Ausfithrungen diirfte es durchaus ein niitzlicher Ansatzpunkt sein, wenn manche be-
reits im Kontext der Fransson-Entscheidung eine Untersuchung nationaler Regelungen auf ihre ,,aim
and effects®, d.h. Ziel und Auswirkungen im Verhiltnis zum Unionsrecht, vorgeschlagen haben, so
bereits Fontanelli, European Constitutional Law Review 2013, 315 (333-334). Hingegen bleibt die
genaue Anwendung dieses Kriterienpaars bei Fontanelli unklar.

710 Siehe z.B. frith Schlussantrige des Generalanwalts Lenz, EuGH, Rs. C-398/95 (Syndesmos ton en El-
ladi Touristikon), EU:C:1997:102, Rn. 52.

711 Siehe Abschnitt C.I.

712 Jarass, NVwZ 2012, 457 (458).

713 EuGH, Rs. C-309/96 (Annibaldi), EU:C:1997:631; Ru. 14-19:
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meinsame Organisation und sich auf Produktionsbedingungen in Bezug auf Um-
fang und Kosten der nationalen Produktion und somit auf das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes in einem bestimmten Sektor auswirke.”'* Somit lasse im
vorliegenden Fall nichts darauf schliefSen, dass mit dem betroffenen Gesetz ,,eine
Durchfithrung des Unionsrechts auf dem Gebiet der Landwirtschaft, der Umwelt
oder der Kultur bezweckt wurde“.”"> Mit dem Regionalgesetz wiirden andere
Ziele verfolgt,”'¢ und dariiber hinaus bestehe auch keine spezifische unionsrecht-
liche Regelung fiir die Enteignung; somit falle das Regionalgesetz in einen Be-
reich, der zum Zustiandigkeitsbereich der Mitgliedstaaten gehore.”'” Es sei beim
gegenwirtigen Stand des Unionsrechts daher ein Sachverhalt gegeben, der nicht
unter das Unionsrecht falle.”'s

Insbesondere ist bereits hier die Verkniipfung zwischen Auswirkungen auf das
bestehende Unionsrecht und Zielsetzungskonvergenz zwischen nationalem Recht
und Unionsrecht erhellend. Werden durch nationales Recht grundsitzlich andere
Ziele verfolgt als im Unionsrecht, stort nicht, dass ein solches ,,allgemeines“ Ge-
setz, das eben hier nicht auf die Organisation des Agrarmarktes abzielt, sondern
Zwecke des Umwelt- und Kulturgiiterschutzes verfolgt, ,,mittelbar® das Funktio-
nieren einer gemeinsamen Agrarmarktorganisation beeinflussen kann.”"’

In Siragusa hielt der Gerichtshof in dhnlicher Weise fest, die Ziele der nationa-
len Regelung, nimlich der Landschaftsschutz, seien nicht dieselben wie jene des
vom nationalen Gericht vorgebrachten Unionsrechts, das primir auf den Um-
weltschutz mithilfe der Gewihrung des Zugangs der Offentlichkeit zu Umweltin-
formationen und der Durchfilhrung von Umweltvertraglichkeitspriiffungen ge-
richtet war.”?° Dabei fiihrte er eine Art quantitatives Kriterium ein. Er beurteilte
die Zielkonvergenz zwischen nationaler MafSnahme und einschligigem Unions-
recht insbesondere deswegen als negativ, weil das Ziel des nationalen Rechts, der
Landschaftsschutz, lediglich einen ,,Faktor“ von mehreren im Rahmen der uni-
onsrechtlich zu Umweltschutzzwecken vorgesehenen Umweltvertraglichkeitspri-
fung darstellte.”?!

In Herndndez unterschied der EuGH zwischen dem zentralen Ziel und Gegen-
stand der Richtlinie 2008/94/EG,”** der Sicherstellung von dem Arbeitnehmer
aus dem Arbeitsverhiltnis gegentiber dem Arbeitgeber zustehenden Forderungen,
und dem Ziel einer nationalen Regelung, die den Anspruch des Arbeitgebers ge-

714 Rn.20.

715 Rn.21.

716 Rn.22.

717 Rn.23.

718 Rn.24.

719 Rn.22.

720 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126.
721 Rn.28.

722 ABL 2008 L 282,36 /ff.
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gen den Staat sicherte, den dieser aufgrund eines anormalen Funktionierens der
Rechtspflege erwarb, etwa durch die 60 Tage tibersteigende Dauer eines Kiindi-
gungsschutzverfahrens.”” Diese Unterscheidung der Zielsetzungen bleibe auch
dann bestehen, wenn der entsprechende Betrag aufgrund eines gesetzlich geregel-
ten Forderungsiibergangs vom Arbeitnehmer beansprucht werden kann, da der
Betrag doch weiterhin auf einer dem Arbeitgeber vom Staat gewahrten Entscha-
digung beruhe.””* Als weiteres Merkmal, das gegen eine solche identische Zielset-
zung spricht, erfasste der entsprechende Anspruch nicht das Arbeitsentgelt wih-
rend der ersten 60 Tage eines Kiindigungsschutzverfahrens, wahrend ein Schutz
der Zahlung des Arbeitsentgeltes aus den letzten drei Monaten des Arbeitsver-
hiltnisses in Artikel 3 und 4 der Richtlinie 2008/94/EG geboten war. Nach Ab-
lauf der 60 Tage eines solchen Verfahrens schiitzte hingegen der Anspruch das
Arbeitsentgelt ohne jede Obergrenze.”” Somit konnte ein anderes Ziel der natio-
nalen Regelung als jenes des Mindestschutzes der Arbeitnehmer bei Zahlungsun-
fahigkeit des Arbeitgebers, wie im Unionsrecht vorgesehen, festgestellt werden,
namlich dafiir zu sorgen, dass der Staat Schiden ersetzt, die durch 60 Tage tiber-
schreitende Verfahrensdauern vor Gerichten entstanden sind.”?¢

Gerade in Herndndez wird erkennbar, dass die Untersuchung der Zielsetzun-
gen nicht immer ganz klar von den zuvor untersuchten Konstellationen der uni-
onsrechtlichen Determinierung unterschieden werden kann, 16st doch auch der
EuGH den Fall letzten Endes zugleich auf der Grundlage, dass keine ausreichen-
de unionsrechtliche Determinierung vorlag.””

Abschlieflend untersucht daher der EuGH im Rahmen des Kriteriums der
Zielkonvergenz die Zielsetzungen von Unionsrecht im Vergleich zum nationalen
Recht und lehnt eine ausreichende Konvergenz ab, wenn die Ziele nicht tiberein-
stimmen bzw. wenn eine Ubereinstimmung nur fiir ein Teilziel etwa eines natio-
nalen Rechtsaktes vorliegt. In Ermangelung einer positiven Entscheidung, die den
Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte als eroffnet betrachtet, bleibt jedoch
unklar, welches Maf§ an Zielkonvergenz letzten Endes ausreichend wire.”?® Ver-
mutet werden kann iiberdies nur, dass auch eine gewisse Beeinflussung des Uni-
onsrechtes durch die nationale Regelung eine weitere notwendige Bedingung dar-
stellt. Dies ergibt sich aus der noch zu diskutierenden entsprechenden Betonung
des Zusammenhangs beider Kriterien in der Rechtsprechung.”?

723 EuGH, Rs. C-198/13 (Hernandez), EU:C:2014:2055, Rn. 38-39.

724 Rn. 39.

725 Rn.40.

726 Rn.41.

727 Vgl. insbesondere Abschnitte D.IV. und D.VIL

728 Vgl. insofern auch skeptisch insbesondere zu Annibaldi Dougan, Common Market Law Review
2015, 1201 (1235). Siehe in dieser Hinsicht etwas missverstindlich die Entscheidung in EuGH,
Rs. C-406/15 (Milkova), EU:C:2017:198, Rn. 50, die aber letztlich auf eine Richtlinienbestimmung
gestiitzt die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte bejaht.

729  Siehe hierzu sogleich Abschuitt E.IIT
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II. Zur Beeinflussung des Unionsrechts

Die Urspriinge dieses Kriteriums durften im Binnenmarktrecht zu verorten sein.
Bereits frith betonte etwa ein Generalanwalt, dass bei einer MafSnahme mit
»Auswirkungen“ auf einen vom Unionsrecht erfassten Bereich die Beurteilung
und die Rechtfertigung einer solchen Mafinahme anhand von Begriffen und
Grundsatzen des Unionsrechts nicht mehr in die ausschlieSliche Zustindigkeit
des nationalen Gesetzgebers fallen konne.”° In Peralta verwies der EuGH darauf,
dass die beschrinkenden Wirkungen der mitgliedstaatlichen MafSnahme fur die
Warenverkehrsfreiheit ,,zu ungewiss und zu mittelbar seien, als dass von einer
Eignung, den Handel zu beschrinken, auszugehen sei. Ohne dass der Gerichtshof
dies ausdriicklich sagte, diirfte er aus diesem Grund auch den Grundsatz der Ver-
haltnismaBigkeit sowie die Unionsgrundrechte fiir nicht anwendbar erachtet ha-
ben.”?' Auch bei volkerrechtlichen Regeln stellte der Gerichtshof fest, dass ein
Sachverhalt nur unter das Unionsrecht mitsamt einer Anwendung der Unions-
grundrechte fallen konne, wenn diese Regeln eine Auswirkung auf die Auslegung
des Unionsrechts hatten.”?

Erneut ist davon auszugehen, dass der Gerichtshof daher wohl eine gewisse
rein “mittelbare” Beeinflussung als nicht ausreichend einstuft, um die Bindung
an die Unionsgrundrechte zu bewirken.”?3 So fihrte der Gerichtshof in zwei Ent-
scheiden aus, dass der Zusammenhang zwischen einem Unionsrechtsakt und
einer nationalen MafSnahme jedenfalls dartiber hinausgehen miisse, dass die frag-
lichen Sachbereiche ,,benachbart® sind oder der eine ,,mittelbare“ Auswirkungen
auf den anderen haben kann.”?* In einer weiteren Reihe von Fillen schloss der
EuGH Fille einer rein hypothetischen Auswirkung auf das Unionsrecht aus. In
Kremzow befand der Gerichtshof, die Lage des betroffenen Kligers weise ,,kei-
nerlei Bezug® zu den Freiziigigkeitsbestimmungen des Unionsrechts auf. Die rein
hypothetische Aussicht auf Ausiibung dieses Rechts stelle keinen Bezug zum Uni-
onsrecht her, der dessen Anwendung rechtfertigen konne, weil sich eine Haftstra-
fe negativ auf dieses Recht auswirkte.”’ Ahnlich entschied der EuGH im Falle ei-
nes Drittstaatsangehorigen, dem eine Aufenthaltskarte verweigert wurde. Es
konnte nicht festgestellt werden, dass durch die Entscheidung der tatsichliche
Genuss der Unionsbiirgerrechte von Tochter oder Ehefrau des Drittstaatsangeho-

730 Schlussantrige des Generalanwalts Van Gerven, EuGH, Rs.C-159/90 (Grogan), EU:C:1991:378,
Rn. 31. Vgl. auch fiir einen dhnlichen Vorschlag in der Lehre bei negativen Auswirkungen auf die
Umsetzung (,,implementation®) des Unionsrechts Strus/Persak, Charter of Fundamental Rights, in:
The Reconceptualization of European Union Citizenship, 334-335.

731 EuGH, Rs. C-379/92 (Peralta), EU:C:1994:296, Rn. 24.

732 EuGH, Rs. C-466/11 (Curra u.a.), EU:C:2012:465, Rn. 19.

733 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn. 24.

734 EuGH, Rs. C-198/13 (Hernandez), EU:C:2014:2055, Rn. 34. Siehe auch EuGH, Rs. C-562/12 (Liiv-
imaa Lihaveis), EU:C:2014:2229, Rn. 62.

735 EuGH, Rs. C-229/95 (Kremzow), EU:C:1997:254, Ry, 16.
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rigen beeintrachtigt wirde, wihrend eine rein hypothetische Aussicht auf die
Austibung von Freiziigigkeitsrechten keinen ausreichend engen Bezug zum Uni-
onsrecht herstellte.”3® Nicht ausreichend sind somit Auswirkungen des nationalen
Rechts, die nur auf rein hypothetischer Ebene eine Einschriankung fiir das Uni-
onsrecht und dessen Inanspruchnahme durch Individuen hervorrufen.

Etwas unklar bleibt in diesem Zusammenhang die Auffithrung des Kriteriums
der Beeintrachtigung des Vorrangs, der Einheit und der Wirksamkeit des Unions-
rechts durch auf Mitgliedstaatsebene unterschiedlich ausgepriagten Grundrechts-
schutz. Dieses fithrt der EuGH in Siragusa und Herndndez zusitzlich an, klart
aber, da er es fur eindeutig nicht erfilllt erachtet, dieses Vorbringen nicht wei-
ter.”3” Problematisch scheint hier die Vermischung der Vorfrage, ob tiberhaupt die
Unionsgrundrechte anwendbar sind, mit der dogmatisch nachgeordneten Frage,
inwieweit das Unionsrecht einen verbindlichen Grundrechtsschutzstandard fest-
legt bzw. das Festlegen eines hoheren nationalen Schutzstandards moglich ist.”3
Sollten hier Einheit und Wirksamkeit des Unionsrechts als selbstindige Kriterien
die Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte begriinden konnen, fragt sich, inwie-
weit sich daraus nicht eine letztlich unbegriindete Ausdehnung des Anwendungs-
bereichs der Unionsgrundrechte ergibt. Auch kommt den Unionsgrundrechten in
einer solchen Konstellation keine entscheidungsrelevante Funktion mehr zu, liegt
doch bereits von vorneherein eine Beeintriachtigung von Einheit und Wirksamkeit
des Unionsrechts durch mitgliedstaatliches Handeln vor.”?*

Im Ergebnis priift der EuGH in mehreren Entscheiden getrennt von der Unter-
suchung der unionsrechtlichen Regelungsdichte auch das Ausmafl der Auswir-
kungen des nationalen Rechts auf das Unionsrecht und stellt fest, dass etwa zu
mittelbare und hypothetische Auswirkungen nicht gentigen, um eine Bindung an
die Unionsgrundrechte zu begriinden. In Ermangelung einer Entscheidung, die
die Beeinflussung des Unionsrechtes durch nationales Recht als ausreichend er-
achtet, bleibt jedoch im Dunkeln, ab wann solche Auswirkungen gentigen. Auch
die dogmatische Abstiitzung dieses Vorbringens ist als problematisch anzusehen.
Zugleich zeigt sich bei dieser Gelegenheit, dass die Fragen der Zielkonvergenz
und der Beeinflussung des Unionsrechts vom EuGH als verbunden angesehen
werden. Hierauf ist nun niher einzugehen.

736 EuGH, Rs. C-40/11 (Iida), EU:C:2012:691, Rn. 76-77.

737 EuGH, Rs.C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn.32-33; EuGH, Rs.C-198/13 (Hernandez),
EU:C:2014:2055, Rn. 47.

738 Vgl. hierzu bereits ausfiihrlich Kapitel 5 Abschnitt E.

739  Dougan, Common Market Law Review 201551201 (1242.£.) hzw. Kapitel 5-Abschnitt E.IL3.
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II. Zum Verhaltnis zwischen Zielkonvergenz und Beeinflussung des
Unionsrechts

Die Kriterien der Zielkonvergenz und der Beeinflussung des Unionsrechts sind im
Lichte der Rechtsprechung des EuGH als verbunden anzusehen bzw. sind Teil
einer gemeinsamen Abwigung, im Rahmen welcher die gesamte Begriindung
einer Bindung an die Unionsgrundrechte auch dadurch geschwicht werden diirf-
te, wenn ein Kriterium besonders klar nicht erfiillt ist, selbst wenn das Vorliegen
des anderen zu bejahen ist. Zumindest stellte der EuGH dies klar fiir jene Fille
fest, in denen zwar Auswirkungen auf Unionsrecht moglich scheinen, jedoch vol-
lig andere Zielsetzungen im nationalen Recht verfolgt werden. Dies lasst sich be-
reits aus der Entscheidung in Siragusa ersehen. Der EuGH schien hier einen en-
gen Zusammenhang zwischen Ubereinstimmung der Zielsetzungen und Auswir-
kungspotenzial einer nationalen Regelung auf das Unionsrecht zu sehen, ging er
doch nahtlos von der Feststellung, die Zielsetzungen stimmten nicht ausreichend
uberein, zu der Aussage tiber, eine mittelbare Beeinflussung gentige nicht, den
Anwendungsbereich des Unionsrechts zu eroffnen, wie bereits in Annibaldi fest-
gestellt.”4

Noch klarer ist die Entscheidung in Annibaldi. Werden dem EuGH zufolge
durch nationales Recht grundsitzlich andere Ziele verfolgt als im Unionsrecht,
stort nicht, dass ein solches , allgemeines“ Gesetz, das eben hier nicht auf die Or-
ganisation des Agrarmarktes abzielt, sondern Zwecke des Umwelt- und Kultur-
guterschutzes verfolgt, ,mittelbar“ das Funktionieren einer gemeinsamen Agrar-
marktorganisation beeinflussen kann.”*! Daraus ldsst sich schlieflen, dass auch
dann nicht die Unionsgrundrechte anwendbar sein koénnen, wenn Auswirkungen
mitgliedstaatlicher Vorschriften auf einen unionsrechtlich geregelten Bereich vor-
liegen, jedoch ginzlich andere Ziele verfolgt werden.”*?

IV. Zwischenergebnis

Die Kriterien der Zielkonvergenz und der Beeinflussung von Unionsrecht durch
nationale Regelungen sind als eine Art ,Notventil“ aufzufassen. Grundsaitzlich
hat in beiden Fillen der Gerichtshof gewisse Schwellenwerte eingefiihrt, sodass
etwa bei der Zielkonvergenz nicht nur ein Teilziel einer nationalen Regelung mit
dem Unionsrecht iibereinstimmen darf bzw. es sich nicht nur um hypothetische
Auswirkungen einer nationalen Regelung auf das Unionsrecht handeln darf. Zu-
gleich sieht der EuGH die beiden Kriterien als verbunden an, sodass im Rahmen

740 EuGH, Rs. C-206/13 (Siragusa), EU:C:2014:126, Rn. 29.
741 EuGH, Rs. C-309/96 (Annibaldi), EU:C:1997:631, Rn. 22.
742 Jarass, Charta, Artikel 51, Rn. 25 mit Verweis auf EuGH, Rs. C-309/96 (Annibaldi), EU:C:1997:631,
Rn. 20-22.
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einer Abwigung das Vorliegen von Auswirkungen auf das Unionsrecht nicht aus-
reicht, wenn das Kriterium der Zielkonvergenz gar nicht erfillt ist. Die Qualifi-
kation als ,,Notventil“ drangt sich aus dem Grund auf, dass der Gerichtshof
noch in keinem Fall aufgrund dieser Abwigung der beiden Kriterien zur Ent-
scheidung gelangt ist, die Unionsgrundrechte seien anwendbar. Eher scheint die
Abwigung dann ins Spiel zu kommen, wenn keine andere Konstellation der uni-
onsrechtlichen Regelungsdichte vorliegt und nur noch besondere Fille aufgefan-
gen werden sollen, in denen eine Unionsgrundrechtsbindung zu rechtfertigen sein
sollte. Dies mag zu einer gewissen Flexibilitat fiir kiinftige, noch nicht vorherseh-
bare Konstellationen fithren, jedoch bleibt das Ziel des EuGH bei der Einfiihrung
dieser beiden Kriterien weitgehend im Dunkeln. Bedenklich ist dartiber hinaus,
dass der EuGH bei dieser Gelegenheit den Pfad der bisher weitgehend kohiren-
ten Rechtfertigung der Grundrechtsbindung auf Grundlage der unionsrechtlichen
Determinierung der Situation ohne klar erkennbaren Grund oder Bedarf verlasst,
wiahrend die dogmatische Abstiitzung dieses Vorgehens fehlt bzw. wenig uber-
zeugt. Die hier erorterten Fille hitten sich wie zuvor gezeigt auch dadurch ent-
scheiden lassen, dass keine Konstellation der unionsrechtlichen Regelungsdichte
gegeben war, die eine Bindung an die Unionsgrundrechte befiirworten hitte las-
sen.

F. Ergebnis

Ziel des vorliegenden Kapitels war die Schaffung einer umfassenden Typologie
der Rechtsprechung, aus der sich die Grundsitze des Vorgehens des EuGH ermit-
teln lassen bzw. in der Entscheidungen auf ihre Kohirenz mit der Rechtspre-
chung in ihrer Gesamtheit gepriift werden konnten. Bereits im zweiten Kapitel
der Untersuchung wurde die Notwendigkeit festgestellt, tiber ein — teils in der
bisherigen Literatur vorherrschendes — allzu streng auf eine geringe Zahl einan-
der gegentiberstehender Konstellationen abstellendes oder zu sehr begriffsorien-
tiertes Vorgehen hinauszugehen und eine umfassende Typologie zu erstellen. Eine
solche erlaubt die Bewertung, ob der Gerichtshof stets die notwendige Begriin-
dung liefert, um eine Verlagerung des Grundrechtsschutzes von der Ebene der
Mitgliedstaaten auf jene des Unionsrechtes zu rechtfertigen. Im dritten Kapitel
konnte anhand einer Untersuchung verschiedener Foderalstaaten gezeigt werden,
dass in jedem Fall bei Fragen der Grundrechtsentfaltung in Foderalsystemen das
Bestehen von Spielraumen, aber auch der Wille zu deren Nutzung fiir die effekti-
ve Grundrechtsentfaltung auch auf dezentraler Ebene entscheidend ist. In der
Folge konnte, erneut dem Unionsrecht mit seiner eigenen Problematik des An-
wendungsbereichs zugewandt, nachgewiesen werden, dass es zwar durchaus In-
teraktionen zwischen den Grundrechten und den Grundfreiheiten, der Unions-
T
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biirgerschaft sowie anderen unionsrechtlichen Normen im Bereich der Drittwir-
kung gibt. Jedoch bleibt der Anwendungsbereich des Unionsrechts — obwohl eine
abschliefSende Festlegung desselben eine Unmoglichkeit bleibt — letztlich getrennt
von den Unionsgrundrechten erfassbar. Im vorangehenden fiinften Kapitel wurde
als Vorarbeit zur Schaffung der nunmehr abgeschlossenen Typologie Artikel 51
Abs. 1 erster Satz Grundrechtecharta im Detail im Hinblick auf die Geschichte
der Unionsgrundrechte, auf die Entstehungsgeschichte der Bestimmung und de-
ren Wortlaut und Kontext untersucht. Wie auch eine anschlieffende Analyse der
Entscheidung in Fransson bestatigt, ergibt sich ein Bild der Kontinuitit, in dem
weder das Inkrafttreten der Charta mit einer ersten ausdriicklichen Bestimmung
zum Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte noch die teils als umwilzendes
Ereignis empfundene Entscheidung in Fransson in Wirklichkeit zu einem Bruch
mit der vorangehenden Rechtsprechungs- und Rechtsentwicklung fiihrt. Die Er-
forderlichkeit einer soliden Begriindung der Grundrechtsbindung der Mitglied-
staaten ergibt sich auch aus den umfassenden Folgen in Situationen der Doppel-
bindung, wie sie im Rahmen des Artikel 53 Grundrechtecharta bzw. durch den
EuGH in der Entscheidung in Melloni aufgezeigt wurden. Somit ergab sich fiir
das vorliegende Kapitel die Aufgabe, eine umfassende Typologie der Rechtspre-
chung zu erstellen, um einerseits zu priifen, ob sich Inkohirenzen feststellen las-
sen, und andererseits, ob eine konstant tiberzeugende Begrindungskraft besteht.
Nicht zuletzt sollte so auch gezeigt werden, inwieweit neben den Spielriumen,
die Artikel 53 Grundrechtecharta schafft, auch eigene Bereiche bestehen, in de-
nen die Mitgliedstaaten kein Unionsrecht ,durchfiihren“ und somit tiberhaupt
nicht an die Unionsgrundrechte gebunden sind.

Die nunmehr geschaffene Typologie erlaubt einige allgemeine Schlussfolgerun-
gen, bevor auf die gefundene Kategorisierung eingegangen wird. Der Uberblick
zeigt, dass ein lediglich auf allgemeine, bereits zuvor besprochene Argumente ab-
stellender Zugang”™ wohl weniger Erkenntnisse geliefert hitte als eine umfassen-
de Diskussion der vom EuGH getroffenen Entscheidungen. So wiederholt die
Rechtsprechung teils fast gebetsmiihlenartig’** Elemente wie die Entscheidung in
Fransson, den Wortlaut von Artikel 51 Abs. 1 erster Satz Grundrechtecharta und
von diversen Angstklauseln ebenso wie jenen der Erliuterungen’ sowie den
Hinweis auf die subsidiire Anwendbarkeit von EMRK und nationalen Grund-
rechten auf rein nationale Rechtsakte,’* ohne dass dies unbedingt Aufschluss
iber die Entscheidungsgriinde im Einzelfall zu geben vermag. Generell zeigt sich

743 Siehe Kapitel 2.

744 Vgl. zu derartigen Auslegungsformeln im anderen Kontext der Personenfreiziigigkeit instruktiv Burri,
Interpretive Formulas, 551 ff.

745 Vgl. z.B. in jungerer Rechtsprechung EuGH, Rs.C-198/13 (Hernandez), EU:C:2014:2055,
Rn. 32-33.

746 So z.B. EuGH, Rs. C-256/11 (Dereci), EU:C:2011:734, Rn. 72-73; EuGH, Rs. C-87/12 (Ymeraga),
EU:C:2013:291, Rn.41; EuGH, Rs.C 3 PPU (Jeremy E), EU:C:2013:358, Rn. 48. Vgl. hierzu
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ein uiberzeugendes Festhalten des EuGH am Kriterium der unionsrechtlichen De-
terminierung, aus dem sich wie erortert’?” erst die Grundrechtsverantwortung des
Unionsrechts ergibt. In diesem Zusammenhang zeigen sich einige Grundsitze, die
samtliche Konstellationen der mitgliedstaatlichen Grundrechtsbindung tber-
schatten: Ausdriickliche Grundrechtsklauseln in Sekundirrechtsakten beispiels-
weise sind, ungeachtet der Tatsache, dass der Gerichtshof regelmifig solche
Klauseln anspricht,”*® wenig auschlaggebend fiir die Beantwortung der Frage der
Grundrechtsbindung, da die Unionsgrundrechte ohnedies bei jedem Handeln im
Rahmen des Unionsrechts mafSgeblich sein miissen.”* Klar macht der EuGH dies
bei Fillen von direkter Anwendung des Unionsrechts durch mitgliedstaatliche
Behorden, die ungeachtet formeller Klauseln zu Unionsgrundrechten und deren
Beachtung an selbige gebunden sind.”° Ebenso gilt, dass Unionsrecht selbst stets
am MafSstab der Unionsgrundrechte gemessen werden kann, etwa im Fall von
Sekundirrecht, das Grundsitze aus der Charta durchfiihrt.”! Auch zeigt sich,
dass sich wie bereits zuvor erortert’>? keine systematischen Unterschiede im An-
wendungsbereich zwischen Rechtsgrundsatzgrundrechten und Chartagrundrech-
ten feststellen lassen, mit Ausnahme des Falles von Chartagrundrechten, die aus-
driicklich nur auf die Union anwendbar sind.”* Anhand der Rechtsprechung zu
volkerrechtlichen Vertragen wird deutlich, dass die Zustandigkeit des Gerichts-
hofs zur Auslegung von Normen hiufig mit der Bindung an die Unionsgrund-
rechte einhergeht, jedoch dies nur ein Indiz und keinesfalls immer der Fall ist.”*
Kurz gefasst stellt der Gerichtshof letzten Endes zentral auf die unionsrechtli-
che Determinierung einer bestimmten Situation ab, um eine Bindung mitglied-
staatlichen Handelns an die Unionsgrundrechte festzustellen. Dieses Vorgehen
zieht sich grofitenteils kohirent durch die gesamte tiberblickbare Rechtsprechung
und ldsst daher auch deren Kategorisierung bzw. die Extrahierung von Grundsit-
zen zu. Zur Erstellung der Typologie wurden zuerst anhand den eigenen Anga-
ben des Gerichtshofs iiber die heranzuziehenden Elemente vier Kriterien be-
stimmt, die dem Vorgehen in der Rechtsprechung zugrunde liegen. In der Folge
wurden diese Kriterien des Charakters der nationalen Regelung, der unionsrecht-

auch Mangas Martin, Articulo 51, in: Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea -
Comentario Articulo por Articulo, 817.

747 Siehe bereits Kapitel 2 Abschnitte D und E.IIL.

748 Vgl. 2.B. EuGH, Rs. C-275/06 (Promusicae), EU:C:2008:54, Rn. 69.

749 Vgl. auch Schlussantrige der Generalanwiltin Kokott, EuGH, Rs.C-309/06 (Marks & Spencer),
EU:C:2007:785, Rn.30; EuGH, Rs.C-349/07 (Sopropé), EU:C:2008:746, Rn.38; EuGH,
Rs. C-383/13 PPU (G. und R.), EU:C:2013:533, Rn.32; Schlussantrige des Generalanwalts Bot,
EuGH, Verb. Rs. C-78/16 und C-79/16 (Pesce u.a.), EU:C:2016:340, Rn. 138.

750 EuGH, Verb. Rs.C-129/13 und C-130/13 (Kamino International Logistics), EU:C:2014:2041,
Rn. 31.

751 EuGH, Rs. C-356/12 (Glatzel), EU:C:2014:350, Rn. 76.

752 Siehe bereits Kapitel 5 Abschnitt B.IL.4.

753 Siehe Abschnitt D.X.

754 Siehe Abschnirt DAVILY bzw. dogmatischrerldutertin-der Einleitung zu Abschnity D.
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lichen Regelungsdichte, der Zielkonvergenz zwischen nationaler und unions-
rechtlicher Regelung und der Beeinflussung von Unionsrecht durch die nationale
Regelung in der genannten Reihenfolge angeordnet, da sich dieses Vorgehen lo-
gisch aus der Rechtsprechung ergibt.

Das Kriterium des Charakters der nationalen Regelung umfasst namlich pri-
mdar Vorfragen, die allgemein fiir nationale Regelungen zu kliren sind, bevor im
Detail die unionsrechtliche Determinierung einer Situation untersucht werden
kann. Auf dieser Priffungsebene ladsst sich etwa zeigen, dass keine ausdriickliche
Umsetzungs- oder Durchfihrungsabsicht von Unionsrecht im nationalen Recht
vorliegen muss; dass auch nicht grundsitzlich anders vorzugehen ist, je nachdem,
ob ein nationaler Akt als Durchfithrungsakt auf Richtlinien, Verordnungen oder
andere Rechtsakte des Unionsrechts gerichtet ist; und dass auch spater hinzutre-
tende unionsrechtliche Determinierung Unionsgrundrechtsbindung von nationa-
len Rechtsakten auslosen kann, wobei insbesondere bei Richtlinien zeitlich genau
abgestuft vorzugehen ist. Zuletzt kann im nationalen Recht gar Unionsgrund-
rechtsbindung durch ausreichend eindeutige, unmittelbare und unbedingte Ver-
weise auf die Gleichbehandlung eines Sachverhaltes mit unionsrechtlich determi-
nierten Situationen hergestellt werden.

Sind diese Vorfragen geklirt, ergeben sich im Rahmen des Kriteriums der uni-
onsrechtlichen Regelungsdichte eine Reihe von Konstellationen, in denen eindeu-
tig und tiberzeugend begriindet die Unionsgrundrechtsbindung mitgliedstaatli-
chen Handelns bejaht werden kann. Es handelt sich hierbei — grob zusammenge-
fasst — um Fille des mitgliedstaatlichen Vollzuges ohne eigenen Ermessensspiel-
raum; um die unterschiedlichen Fille unionsrechtlich gewihrter Ermessensspiel-
rdume; um die Durchfihrung von Unionsrecht durch mitgliedstaatliche Verfah-
rensregelungen und Sanktionsbewehrung; um mitgliedstaatliche Mafsnahmen,
die tiber die Standards unionsrechtlicher Mindestharmonisierung in Bereichen, in
denen das Unionsrecht zu mehr als zum Erlass von Mindestvorschriften befugt
ist, hinausgehen; um jenes Handeln in den Regelungsbereichen, in denen unions-
rechtliche Kompetenzen tatsiachlich ausgeiibt wurden; und um Verweise im Uni-
onsrecht auf die Regelung durch nationales Recht, soweit nur wie bei Ermessens-
spielraumen etwa die Schaffung einer nationalen Definition innerhalb unions-
rechtlicher Schranken genehmigt wird. Keine Bindung an die Unionsgrundrechte
liegt vor bei Verweisen im Unionsrecht auf die Regelung durch nationales Recht,
sofern das nationale Recht vollig unabhingig von Unionsrecht zur Regelung ge-
wisser Vorfragen befugt ist; bei Handeln im Bereich nicht ausgeiibter Unions-
kompetenzen und allgemeiner, nur vage einschldgiger unionsrechtlicher Bestim-
mungen; bei Vorliegen von unionsrechtlichem Soft Law, das nur zur Klirung
bindender Vorschriften des Unionsrechts dienen kann; bei Handeln in vom Uni-
onsrecht nicht erfassten Bereichen; und im Fall von tatsichlich ausschlieflich an
die Union gerichteten Unionsgrundrechten,
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Nur wenn sich eine Situation nicht im Rahmen der soeben aufgefithrten Typo-
logie der unionsrechtlichen Determinierung einordnen lasst, greift der Gerichts-
hof auf die Kriterien der Zielkonvergenz und der Beeinflussung von Unionsrecht
zuriick. Hierbei priift er einerseits, ob die Ziele von nationalem Recht und Uni-
onsrecht zumindest tber eine teilweise Konvergenz einzelner ,,Faktoren“ hinaus-
gehend ubereinstimmen. Andererseits verlangt er auch eine nicht allzu mittelbare
oder gar nur hypothetische Beeinflussung von Unionsrecht durch nationales
Recht. Zwar kann insgesamt der Gedanke, eine gewisse Flexibilitit beizubehal-
ten, begriifst werden. Jedoch iiberzeugen die beiden letzten Kriterien wenig vor
dem Hintergrund, dass sie das allgemein kohirente Vorgehen des EuGH auf
Grundlage der unionsrechtlichen Determinierungsdichte ohne ersichtliche Not-
wendigkeit und ohne befriedigende Begriindung durchbrechen.

Somit ist als finale Schlussfolgerung festzuhalten, dass insgesamt das Vorgehen
des EuGH von Kontinuitat und solider Begriindungsstirke begleitet ist. Wahrend
auf einzelne, weniger tiberzeugende Entscheide im Rahmen der Typologie hinge-
wiesen wurde, bleibt als diesen harmonischen Befund storendes gewichtigeres
Element lediglich die Anwendung der Kriterien der Zielkonvergenz und der Be-
einflussung von Unionsrecht durch nationales Recht. Wihrend sich der Gerichts-
hof hierdurch eine Art ,,Notventil“ offenzuhalten scheint, geschieht dies auf Kos-
ten der Kohirenz, bleibt doch die Anwendung der genannten Kriterien schwer zu
begriinden, sofern die Begriindungsschiene der unionsrechtlichen Determinierung
ernst genommen und konstant verfolgt werden soll.

G. Schlussbemerkung

Nimmt man an dieser Stelle das Ergebnis der vorangehenden vergleichenden Be-
trachtung verschiedener Foderalstaaten wieder auf, dringt sich eine Schlussfolge-
rung mit besonderer Intensitit auf, die als Schlussbemerkung fiir die gesamte
vorangehende Untersuchung dienen kann. Es kann namlich auf gute Argumente
gestiitzt pessimistischen Stimmen eine Absage erteilt werden, die die gegenwirti-
ge Entwicklung des Unionsgrundrechtsschutzsystems primir als Bedrohung,
wenn nicht gar Verdringung der mitgliedstaatlichen Grundrechtsschutzsysteme
betrachten. Zwar kann durchaus auf die oft geringe praktische Bedeutung von
Landes-, Gliedstaats- oder Kantonsgrundrechten hingewiesen werden. Jedoch be-
finden sich die Mitgliedstaaten gegeniiber dieser Situation in der vorteilhaften
Lage, tatsichlich, wie nunmehr dargestellt, tiber eine unabhingige Sphare eigener
Grundrechtsentfaltung zu verfiigen, namlich jene Bereiche ihres Rechts, die nicht
in den Anwendungsbereich des Unionsrechts fallen. Zusatzlich dazu hat die Un-
tersuchung gezeigt, dass auch im Anwendungsbereich des Unionsrechts, in dem
fur mitgliedstaatliche Grundrechte dogmatisch betrachtet eine dhnliche Rechtsla-
T
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ge vorherrscht wie in den untersuchten Foderalstaaten, erneut Spielraume fir die
Grundrechtsentfaltung verbleiben, sofern die Vorgaben des iibergeordneten
Rechts beachtet werden. In der Praxis werden diese Spielraume nicht immer ge-
nutzt, wie etwa das Beispiel des deutschen und schweizerischen Rechts zeigt.
Eine vergleichbare Entwicklung wie im US-amerikanischen Verfassungsrecht in
den Bereichen, in denen nationale und Unionsgrundrechte parallel zur Anwen-
dung kommen bzw. dafirr Spielrdume bestehen, wire aber eben so gut moglich
und durchaus zu begriiffen. Im Rahmen des geschilderten Neuen Gerichtsfodera-
lismus haben die gliedstaatlichen Gerichte Bedeutendes zur Weiterentwicklung
des Grundrechtsschutzes beigetragen.”> Nichts spricht dagegen, dass im vorgege-
benen, haufig Spielriume lassenden Rahmen des Unionsrechts nationale Gerichte
eine dhnliche Rolle spielen, anstatt der Triibsal eines mehr gefiihlten als realen
Bedeutungsverlustes anheim zu fallen.”>® Somit demonstriert gerade der Neue Ge-
richtsfoderalismus im US-amerikanischen Verfassungsrecht eindrucksvoll, dass
Grundrechtsentfaltung letzten Endes auch eine Frage des Wollens ist — und somit
die Verantwortung bei den Mitgliedstaaten und nicht zuletzt deren Gerichten
liegt, den so zugespielten Ball auch anzunehmen und die Chance auf ein im bes-
ten Sinne foderal orientiertes europdisches Grundrechtsschutzsystem zu verwirk-
lichen.

755 Siehe auch Kingreen, JZ 2013, 801 (811).
756 Bildhaft hierzu ibid. (801).
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