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Die Priifungspraxis des Gemeinsamen Juristischen Priufungsamtes
bei Fillen mit europarechtlichen Beziigen

Das haufig bemiihte Diktum, nach dem das Europarecht in der Prifungspraxis der Staatspriifung stets an Bedeutung
gewinne, lasst sich durch eine Auswertung belegen. In der Kampagne 2024/I11 wurde erstmals eine Aufgabe ausge-
geben, deren Schwerpunkt im Europarecht lag. Es galt, einen Verwaltungsakt, in dem die Einfuhr und der Vertrieb
physischer Musiktrdger von Osterreich nach Deutschland untersagt wurde, im Wege der Anfechtungsklage auf
seine RechtmaRigkeit zu liberprifen. Materiell war sodann entscheidend, ob der angegriffene Verwaltungsakt ge-
gen die Grundfreiheiten des Unionsrechts, konkret die Warenverkehrsfreiheit verstolRe.

Grundfreiheiten waren ebenfalls in der Kampagne 2020/1 Priifungsgegenstand: In einer Fallvariante war zu prifen,
ob die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) der Versagung eines Bauvorbescheids fir die Errichtung eines Super-
marktes entgegenstehe. In der Kampagne 2017/1 musste unter anderem geprift werden, ob die Erhebung eines
hoheren Ticketpreises fir lberregionale Gaste im kommunalen Schwimmbad eine Verletzung des Art. 56 AEUV
darstellt. Es galt auch zu kldren, ob das Zivilgericht den Fall dem Gerichtshof der Europaischen Union héatte vorlegen
mussen. Dieser Klausur lag eine bundesverfassungsgerichtliche Entscheidung aus dem Jahr 2016 zugrunde, die
breite Aufmerksamkeit erfahren hat.!

Das Unionsrecht kann allerdings auch mit einem starkeren Fokus auf der Anwendung der allgemeinen rechtswis-
senschaftlichen Methodenlehre abgepriift werden. In der Kampagne 2021/1 war eine unbekannte polizeirechtliche
Ermachtigungsgrundlage, nach der Abschnitts- und Geschwindigkeitskontrollen durch ,Blitzer” durchgefiihrt wer-
den durften, auf ihre Vereinbarkeit mit Art. 67 und Art. 77 AEUV zu Uberpriifen. Die relevanten Passagen der Nor-
men wurden jeweils mit dem Sachverhalt abgedruckt. In der Klausur musste gepriift werden, ob die Regelung eine
unzulassige Personenkontrolle an Binnengrenzen im Sinne des AEUV darstellt.

Daneben kénnen unionsrechtliche Bezlige auch im Zivilrecht hergestellt werden, wenn etwa — wie in der Kampagne
2022/11 — nach der Auslegung und Anwendung einer europdischen Richtlinie gefragt ist.

1 vgl. BVerfG NJW 2016, 3153 mit Entscheidungsbesprechungen etwa durch Becker, NVwZ 2016, 1553 ff.; Muckel, JA 2016,
954 ff.; Waldhoff, JuS 2017, 286 ff.
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Einheit 1: Organisation und Arbeitsweise der Europaischen Union

A. Die EU als Staaten- und Verfassungsverbund

Auch nach Jahrzehnten eines kontinuierlichen und schrittweisen Auf- und Ausbaus einer ,immer engeren Union”
(Art. 1 UAbs. 2 EUV) ist die Europdische Union kein Staat. Sie bleibt vielmehr eine durch souverédne Staaten in den
Formen des Rechts geschaffene Organisation. lhre Kompetenzen, ihr organisatorischer Aufbau, ihre Autonomie und
die Durchsetzungskraft ihres Rechtsregimes gehen (mittlerweile) freilich weit Gber die Ausgestaltungen anderer
internationaler Organisation wie der WTO oder den Vereinten Nationen hinaus. Sie ist langst ein , exzeptionelles
Geschopf in der Zwischenwelt von Staatsrecht und Vélkerrecht”!, das macht die Beschiftigung ebenso herausfor-
dernd wie reizvoll. Um dieser Zwischenstellung Ausdruck zu verleihen, ldsst sich von einer ,supranationalen” Or-
ganisation (statt: internationale Organisation) sprechen.? Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) nutzt den Begriff
des ,Staatenverbundes”, um die Spezifika der EU hervorzuheben: Die EU ist eben kein féderaler Bundesstaat, son-
dern beruht auf volkerrechtlichen Vertrigen der Mitgliedstaaten, die ,,Herren der Vertriage“® bleiben. Die Verbund-
metapher bringt zugleich zum Ausdruck, dass die verschiedenen Ebenen eng miteinander verwoben sind. Dies ldsst
sich an Einzelbereichen veranschaulichen:* Die Union hat inzwischen eine eigene Verfasstheit als politische Ge-
meinschaft erreicht, der sich die mitgliedstaatlichen Verfassungen 6ffnen (vgl. Art. 23 Abs. 1 GG), wahrend das Uni-
onsrecht seinerseits Riicksichtnahme auf die nationalen Verfassungen verspricht (Verfassungsverbund)®. Mitglied-
staatliche Gerichte und europdische Gerichte entfalten einen Dialog Uber die Auslegung, Anwendung und Durch-
setzung des Unionsrechts (Rechtsprechungsverbund), Behdrden aus verschiedenen Mitgliedstaaten und der EU
wirken bei Verwaltungsentscheidungen zusammen (Verwaltungsverbund). Allgemein gilt es in der EU als Verbund,
zum Wohl aller und in gegenseitigem Vertrauen miteinander zusammenzuarbeiten (Grundsatz der loyalen Zusam-
menarbeit [Art. 4 Abs. 3 UAbs. 1 EUV]).

All dies bleiben freilich rechtliche Kategorien. Zugleich ist das Bemiihen der EU wahrzunehmen, sich von einer blo-
Ren Zweckgemeinschaft zur Férderung wirtschaftlicher Zusammenarbeit hin zu einem im Bewusstsein der Bir-
ger:innen identitatsstiftenden, ja ,staatsgleichen“ Gemeinschaft fortzuentwickeln. Exemplarisch dafiir steht eine
entsprechende Symbolik in Form der EU-Flagge und der EU-Hymne. Zudem hat die EU durch den Vertrag von Lis-
sabon in Art. 2 S. 1 EUV erstmals eigene, identitatsstiftende Werte niedergelegt:

,Die Werte, auf die sich die Union griindet, sind die Achtung der Menschenwiirde, Freiheit, Demokratie, Gleichheit,
Rechtsstaatlichkeit und die Wahrung der Menschenrechte einschliefSlich der Rechte der Personen, die Minderheiten an-
gehéren.”

Di Fabio, AGR 148 (2023), 50 (57).

Vgl. nur Calliess, Staatsrecht Ill, 4. Aufl. 2022, § 2 Rn. 140.

BVerfGE 142, 123 Rn. 140.

Vgl. wie hier auch BVerfGE 142, 123 Rn. 140; 154, 17 Rn. 11; 156, 182 Rn. 38: , Die Europaische Union ist ein Staaten-,
Verfassungs-, Verwaltungs- und Rechtsprechungsverbund [...]“.

> Naher zum Begriff des Verfassungsverbunds Calliess, Staatsrecht I, 4. Aufl. 2022, § 5 Rn. 13 ff. m.w.N.

N N O
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Auf diese Werte verpflichtet sich die EU nicht nur selbst (,, Werteunion“). Die Werte ,,sind allen Mitgliedstaaten [...]
gemeinsam” (Art. 2 S. 2 EUV), insofern sind auch all ihre Mitgliedstaaten — und solche die es werden wollen (Art. 49
Abs. 1 S. 1 EUV) — auf die Achtung und Férderung dieser Werte verpflichtet. Gemeinsame Werte bilden die unab-
dingbare Grundlage fiir Zusammenarbeit und gegenseitiges Vertrauen.®

Hinweis: Das Unionsrecht kennt — anders als das deutsche Recht — neben Absatzen auch Unterabsatze. Achten Sie in Klausuren insoweit auf
eine saubere Zitation, etwa , Art. 5 Abs. 3 UAbs. 2 S. 1 EUV“.

B. Organe zur Herstellung eigener Handlungsfahigkeit

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Gentzsch, Die EU-Organe und ihr Reformbedarf fiir eine erweiterte Union, JA 2024, 836 ff.
Ruffert/Grischek/Schramm, Europarecht im Examen: Grundfragen und Organisationsstruktur, JuS 2019, 974 ff.
VoRkuhle/Wischmeyer, Grundwissen — Offentliches Recht: Die Organe der Européischen Union, JuS 2018, 1184 ff.

Die EU ist eine Demokratie (Art. 10 Abs. 1 EUV). Sie verpflichtet sich — wie alle Mitgliedstaaten (Art. 2 EUV) — zu
einer Herrschaft durch das Volk (iber das Volk. Dies lasst offen, ob die EU liberhaupt einen eigenes Unionsvolk hat
oder aber die europaische Demokratie letztlich eine spezifische Symbiose des Mit- und Zusammenwirkens der mit-
gliedstaatlichen Vélker ist.” Jedenfalls die Unionsbiirgerschaft (Art. 20 Abs. 1 AEUV), die jede und jeder Staatsange-
horige eines Mitgliedstaates automatisch als zusatzliche Staatsbilrgerschaft neben seiner nationalen Staatsangeho-
rigkeit hat, bietet einen Ankniipfungspunkt fir die Abgrenzung eines europaischen Volkes. Nun kann schwerlich
jede Entscheidung unmittelbar von tber 400 Millionen Unionsbiirger:innen getroffen werden. Deshalb wird auch
in der EU die Willensbildung weitgehend durch Organe verwirklicht, die das Volk reprasentieren.® Von diesen Or-
ganen der EU, die in Art. 13 Abs. 1 S. 2 EUV aufgefiihrt sind, werden die wichtigsten vier (Europaischer Rat, Rat der
EU, Européisches Parlament, Kommission) im Folgenden vorgestellt. Grundkenntnisse sind fir das Verstandnis des
Unionsrechts unabdingbar, in der ersten juristischen Priifung kénnen sie insbesondere in der miindlichen Prifung
relevant werden.

I Kurzvorstellung: Europaischer Rat — Rat der EU — Europaisches Parlament — Kommission
1. Europaischer Rat

Schon zu den Griindungszeiten der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) (ab 1951) und der Euro-
paischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) (ab 1957), den Vorldufern der heutigen EU, trafen sich immer wieder
auch die Staats- oder Regierungschefs der Mitgliedstaaten, um Gber die Ausrichtung der jeweiligen Organisation zu
beraten. Uber Jahrzehnte etablierte sich eine politische Praxis, dass die Staats- oder Regierungschefs die wesentli-
chen Richtungsentscheidung trafen. Aber erst im Vertrag von Maastricht von 1992 wurde die Leitungsfunktion ei-
nes , Europaischen Rats” sodann anerkannt. 2009, mit dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, wurde der , Eu-
ropaische Rat” ein vollwertiges Organ der EU. Neben den 27 Staats- oder Regierungschefs gehéren ihm nunmehr
ein Prasident des Europaischen Rates mit jeweils 2,5-jahriger Amtszeit (zur Zeit: Antdnio Costa [Portugal]), der kein
Amt in einem der Mitgliedstaaten innehat (Art. 15 Abs. 6 S. 3 EUV), sowie der Prasident der Europdischen Kom-
mission (zur Zeit: Ursula von der Leyen [Deutschland]) an (Art. 15 Abs. 2 S. 1 EUV).

6 EuGH, C-284/16, ECLI:EU:C:2018:158 Rn. 34 — Achmea.

Entsprechend formuliert das BVerfG, dass das Europaische Parlament eine ,Vertretung der miteinander vertraglich verbun-
denen Volker bleibt” (BVerfGE 129, 300 Rn. 81).

Vgl. Art. 10 Abs. 1 EUV: Die Arbeitsweise der Union beruht auf der reprasentativen Demokratie.
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Der Europadische Rat setzt nach Art. 15 Abs. 1 EUV die allgemeinen politischen Zielvorstellungen und Prioritdten
der EU fest, indem er politisch, aber nicht unmittelbar rechtsverbindliche® Schlussfolgerungen erldsst. Grundsétz-
lich wird dazu so lange verhandelt, bis ein Konsens erreicht wird (Art. 15 Abs. 4 EUV). Nur in spezifischen Fallen,
etwa bei Beschliissen {iber eine Anderung der Vertrige (Art. 48 Abs. 6 UAbs. 2 EUV) oder der Ernennung eines Ho-
hen Vertreters der Union flir Aulen- und Sicherheitspolitik (Art. 18 Abs. 1 EUV), kommt es zu echten ,, Abstimmun-
gen” im Europaischen Rat, dann haben der Prasident des Europaischen Rates und der Prasident der Europaischen
Kommission kein Stimmrecht (Art. 235 Abs. 1 AEUV). In das ,Tagesgeschaft”, insbesondere die Gesetzgebung
(Art. 15 Abs. 1 S. 2 EUV), ist er hingegen grundsatzlich nicht involviert.

2. Rat der Europaischen Union
a) Zusammensetzung

Die Terminologie ist ungliicklich: Nicht mit dem Europaischen Rat zu verwechseln ist der Rat der Europdischen
Union. Dieser setzt sich aus den fiir die zu treffende Entscheidung zustandigen Regierungsvertreterinnen und -
vertretern zusammen — jeweils eine:r pro Mitgliedstaat (Art. 16 Abs. 2 EUV).2° Insgesamt tagt der Rat in 10 ver-
schiedenen Ratsformationen. So gibt es einen Rat , Auswartige Angelegenheiten”, einen Rat fiir Wirtschaft und
Finanzen, einen Rat fiir Justiz und Inneres, einen Rat fiir Landwirtschaft usw. Fiir Abstimmung und Koharenz sorgt
insoweit der Rat ,Allgemeine Angelegenheiten” (Art. 16 Abs. 6 UAbs. 2 S. 1 EUV). Der Vorsitz rotiert halbjahrlich
zwischen den Mitgliedstaaten.!

b) Funktionen

Der Rat der EU ist das maligebliche Verbindungsglied der nationalen Regierungen mit der EU und tragt somit dazu
bei, dass das Unionsrecht auch in den innerstaatlichen Verwaltungen Umsetzung findet.'? Er wirkt am Gesetzge-
bungsverfahren insofern mit, als grundsatzlich alle Gesetzgebungsakte der EU seiner Zustimmung bedirfen (Ge-
setzgebungsfunktion). Soweit nichts Abweichendes, insbesondere ein Einstimmigkeitserfordernis, geregelt ist, ist
gemal Art. 16 Abs. 3 EUV eine qualifizierte Mehrheit erforderlich: Es bedarf der Zustimmung von 55 % der Mitglie-
der des Rates (mithin 15 von 27 Mitgliedern), die 65 % der Gesamtbevdlkerung reprasentieren. Der Rat der EU ist
ferner malRgeblich fir die personelle Zusammensetzungen weiterer Stellen der EU zustandig (Kreationsfunktion),
etwa der Mitglieder des Rechnungshofs (Art. 286 Abs. 2 S. 2 AEUV).

3. Europaisches Parlament
a) Funktionen

Die EU ist weltweit die einzige liberstaatliche Organisation, die — seit 1979 — (iber ein unmittelbar durch die Biir-
ger:innen gewahltes Parlament verfiigt. Das Europadische Parlament hat sich inzwischen zum zentralen Akteur des
Gesetzgebungsverfahrens entwickelt (Gesetzgebungsfunktion). Zwar hat das Parlament weiterhin kein eigenes Ini-
tiativrecht, im allgemeinen Gesetzgebungsverfahren bedarf aber jeder Rechtsakt seiner Zustimmung. Hinzu kommt

9 Ausnahmen bestehen im Bereich der Gemeinsamen AuRen- und Sicherheitspolitik (GASP), vgl. etwa Art. 26 Abs. 1 UAbs. 1
S. 2 EUV.

Der Vertreter bzw. die Vertreterin muss nicht zwingend Mitglied der nationalen Regierung sein. So kénnen aus Deutschland
auch Staatssekretar:innen oder bei Themen, die zuvérderst die Landesgesetzgebungskompetenz betreffen, Landesminis-
ter:innen entsandt werden (Art. 23 Abs. 6 GG).

Eine Ausnahme bildet der Rat flir auswartige Angelegenheiten, dessen Vorsitz dem Hohen Vertreter der Union fiir AuRen-
und Sicherheitspolitik zukommt (Art. 18 Abs. 3 EUV), der zugleich Vizepradsident der Kommission ist (sog. kleiner Doppel-
hut).

Fir eine ,Ruckkopplungsfunktion” Bieber/Haag, in: Bieber u.a., Die Européische Union, 15. Aufl. 2023, § 4 Rn. 51.

10

11

12
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die Zustandigkeit des Parlaments fiir die Wahl zahlreicher Amter (Kreationsfunktion), etwa die Wahl des Prasiden-
ten der Europdischen Kommission (Art. 17 Abs. 7 UAbs. 1 S. 2 EUV). Schlief8lich hat auch das Europaische Parlament
— wie auch aus dem nationalen Kontext bekannt — eine Kontrollfunktion: So kénnen die Abgeordneten z.B. einen
Untersuchungsausschuss einsetzen (Art. 226 AEUV), Fragen an die Kommission richten (sog. Interpellationsrecht,
Art. 230 UAbs. 2 AEUV) oder der Kommission als Kollegialorgan ihr Misstrauen aussprechen (Art. 17 Abs. 8 EUV und
Art. 234 AEUV).

b) Wahl

Die Wahl zum Europaischen Parlament, die den Grundsatzen der Allgemeinheit, Freiheit und Geheimniswahrung
verpflichtet ist (Art. 14 Abs. 3 EUV, Art. 39 Abs. 2 GRCh) erfolgt unmittelbar durch die Unionsbirger:innen. Der ,,Di-
rektwahlakt” der EU macht einige allgemeine Vorgaben, weitgehend erfolgt die Wahl freilich weiterhin unter nati-
onalstaatlicher Agide. So unterscheiden sich etwa der genaue Tag der Wahl, die Hohe einer Sperrklausel oder das
Mindestalter fiir das aktive Wahlrecht. In Deutschland sind insoweit die Bestimmungen des Europawahlgesetzes
malgebend.

Die Verteilung der derzeit insgesamt 720 Sitze (mind. 6, max. 96 Sitze je Mitgliedstaat) richtet sich nach der Bevol-
kerungszahl, wobei die Verteilung nicht streng verhaltnismaRig erfolgt, sondern kleinere Staaten bevorteilt (sog.
degressive Proportionalitdt, Art. 14 Abs. 2 S. 3 EUV). Bei der Wahl zum Europdischen Parlament besteht daher
keine Erfolgswertgleichheit, entsprechend ist auch in Art. 14 Abs. 3 EUV der Grundsatz der Gleichheit der Wahl
nicht aufgefiihrt. Dies lasst sich aus der besonderen Struktur der EU rechtfertigen,'® da nur so eine angemessene
Reprasentation auch kleinerer Mitgliedstaaten ermdglicht und dem Grundsatz der Staatengleichheit Rechnung ge-
tragen wird.'

c) Arbeijtsweise

Im Europdischen Parlament finden sich die Abgeordneten aus den mehr als 200 nationalen Parteien zu Fraktionen
zusammen.?® Die Fraktionen verfiigen Uber zentrale Rechte im Parlamentsbetrieb, der durch ein Prasidium (vgl.
Art. 14 Abs. 4 EUV) und einen Parlamentsprasidenten (derzeit: Roberta Metsola [Malta]) geordnet wird.

4. Kommission
a) Kommission als Kollegialorgan

Wenn wir von der (Européaischen) Kommission sprechen, so ist in der Regel das Kollegialorgan aus dem Pradsidenten
der Kommission und 26 Kommissionsmitgliedern — eines pro Mitgliedstaat'® — gemeint. Diese Kommission amtiert,
analog zur Legislaturperiode des Europaischen Parlaments, jeweils fiir 5 Jahre (Art. 17 Abs. 3 UAbs. 1 EUV).

13 Auch Streinz, Europarecht, 12. Aufl. 2023, Rn. 315.

14 Demgegeniiber stellt das BVerfG weiterhin darauf ab, dass es sich beim Europdischen Parlament im Kern nicht um eine

Vertretung der Unionsbirger:innen, sondern um eine Vertretung der mitgliedstaatlichen Vélker handele, vgl. BVerfGE 129,

300 Rn. 81.

In der gegenwartigen Legislaturperiode (2024 — 2029) haben sich insgesamt acht Fraktionen gebildet. Die groRte ist die

Fraktion der ,,European People’s Party”, der aus Deutschland die fiir die CDU/CSU gewé&hlten Abgeordneten angehdren.

16 Art. 17 Abs. 5 UAbs. 1 EUV sieht vor, dass die Kommission seit 2014 aus insgesamt 18 Mitgliedern bestehen soll, die nach
einem Rotationssystem aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten kommen. Der Européische Rat hat aber von der Offnungs-
klausel des Art. 17 Abs. 5 UAbs. 1 EUV Gebrauch gemacht, sodass weiterhin jeder Mitgliedstaat ein Kommissionsmitglied
stellt (Beschluss 2013/272/EU des Europaischen Rates v. 22.5.2013 lber die Anzahl der Mitglieder der Europdischen Kom-
mission).

15
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aa) Funktionen

Die Kommission ist — dhnlich einer Regierung — zustdndig, die EU und das Unionsrecht fortzuentwickeln. Als von
den Mitgliedstaaten unabhéangiges Organ formuliert sie dazu Programme, WeiRblicher, Empfehlungen und Stel-
lungnahmen. Vor allem aber ist die Kommission am Gesetzgebungsverfahren insoweit malRgeblich beteiligt, als sie
(grundsatzlich allein) das Initiativrecht hat (Art. 17 Abs. 2S. 1 EUV, Art. 294 Abs. 2 AEUV). Anders als in Deutschland,
wo auch aus der Mitte des Bundestags und durch den Bundesrat Gesetze initiiert werden kénnen (Art. 76
Abs. 1 GG), kann auf européischer Ebene nur die Kommission Gesetze ,auf den Weg” bringen.

Die Kommission ist aber nicht nur ,Motor der Integration”, sondern zugleich ,Hiiterin des Unionsrechts”. Sie fiihrt
den beschlossenen Haushaltsplan aus und hat allgemein fir die Anwendung des Unionsrechts und der von der EU
beschlossenen MaRnahmen Sorge zu tragen. Dazu koordiniert sie die gesamte Verwaltungstatigkeit in der EU, wozu
sie — bei entsprechender sekundarrechtlicher Ermachtigung — insbesondere auch Durchfiihrungsrechtsakte erlas-
sen kann (Art. 291 Abs. 2 AEUV).

bb) Wahl

Einen Vorschlag, wer Prasident der Kommission werden soll, macht gemal Art. 17 Abs. 7 UAbs. 1 S. 1 EUV zunachst
der Europdische Rat. Er ,berticksichtigt” insofern das Ergebnis der Europawahlen. Umstritten ist, ob er dabei einen
von den europdischen Parteien bei der Wahl aufgestellten Spitzenkandidaten vorschlagen muss. Der offene Wort-
laut (,,beriicksichtigen”) spricht eher dagegen. So einigten sie sich 2019 auf Ursula von der Leyen anstelle des Spit-
zenkandidaten der EVP Manfred Weber. Im Anschluss an den Vorschlag muss der Kommissionsprasident vom Eu-
ropdischen Parlament mit der Mehrheit der Stimmen gewahlt werden.

Wurde ein Prasident gewahlt, werden vom Rat der EU (in der Besetzung fiir ,,Allgemeine Angelegenheiten”) — auf
Grundlage von Vorschlagen der Mitgliedstaaten und im Einvernehmen mit dem gewahlten Prasidenten (Art. 17
Abs. 7 UAbs. 2 EUV) — Kandidatinnen und Kandidaten fiir die Mitgliedschaft in der Kommission bestimmt. Diese
missen sich im Parlament einer 6ffentlichen Anhérung stellen. Hier konnen die Abgeordneten insbesondere ermit-
teln, ob ein:e Kandidat:in die notwendige allgemeine Befdhigung, Einsatz fur Europa und die Gewahr fiir ihre/seine
Unabhéangigkeit (Art. 17 Abs. 3 UAbs. 2 EUV) mitbringt. Danach findet eine einheitliche Wahl des gesamten Kollegi-
ums durch das Europdische Parlament statt (Art. 17 Abs. 7 UAbs. 3 S. 1 EUV).

cc) Arbeitsweise

Wie auch der Rat und das Parlament kann und muss die Kommission ihre Binnenorganisation in den Grenzen der
Vertrage selbst ndher ausgestalten (Selbstorganisationsrecht),” wozu sie eine Geschaftsordnung erldsst (Art. 249
Abs. 1 S. 1 AEUV). Grundsatzlich ist festzuhalten, dass der Prasident der Kommission die Leitlinien der Kommissio-
narbeit festlegt (Art. 17 Abs. 6 UAbs. 1 lit. a EUV), in deren Rahmen jedes Mitglied der Kommission fiir die Arbeit
seines Ressorts verantwortlich ist. Bei Streitfragen entscheidet die Kommission als Kollegium mit einfacher Mehr-
heit (Art. 250 AEUV). Hier finden sich durchaus Aspekte der Binnenorganisation der Bundesregierung (Art. 65 GG)
wieder.

b) Kommission als Hauptverwaltungsorgan

Dariliber hinausgehend wird auch das Hauptverwaltungsorgan der EU als Kommission bezeichnet. Hier arbeiten
derzeit etwa 32 000 Beschaftigte, damit verfiigt die Kommission etwa lber 10 % des Personalbestands der deut-

17 Bieber/Haag, in: Bieber u.a., Die Europiische Union, 15. Aufl. 2023, § 4 Rn. 74.
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schen Bundesverwaltung. Die Kommission unterteilt sich in Generaldirektionen, die insbesondere fiir einzelne Po-
litikfelder zustandig sind (z.B. Generaldirektion fiir Mobilitdt und Verkehr, fir Migration und Inneres, fir Wettbe-
werb etc.). In der Regel ist jeweils ein Mitglied der Kommission fiir die Generaldirektion zustandig (Ressortprinzip).
Die Kommission kiimmert sich als Behorde der EU-Eigenverwaltung um die Durchfiihrung, d.h. den Vollzug des
Unionsrechts. Dazu erlésst sie derzeit jahrlich rund 20 000 (konkret-individuelle) Beschliisse.*®

Zur Vertiefung: Weiterer Bestandteil der EU-Eigenverwaltung sind die — grundsatzlich durch einen Sekundéarrechtsakt errichteten — Agentu-
ren. Die derzeit 37 Regulierungsagenturen sind Kérperschaften mit eigener Rechtspersonlichkeit, die ihren Sitz an unterschiedlichen Orten
in der gesamten EU haben (daher auch: , dezentrale Agenturen). Wie die ,Europaische Arzneimittel-Agentur (EMA)“ mit Sitz in Amsterdam
beispielhaft verdeutlicht, dienen sie der zentralisierten Bewaltigung bestimmter Verwaltungsaufgaben, etwa der Arzneimittelzulassung. Die
Exekutivagenturen (derzeit 6) werden demgegeniber nur fiir eine bestimmte Zeit von der Kommission durch einen Durchfiihrungsbeschluss
eingesetzt, um ,unter ihrer Kontrolle und Verantwortung” (Art. 1 Verordnung [EG] Nr. 58/2003) bestimmte Unionsprogramme zu verwalten.
Sie haben ihren Sitz in Brissel.

Il.  Prinzip des institutionellen Gleichgewichts

Art. 13 Abs. 2 S. 1 EUV betont, dass jedes Organ nach den in den Vertragen vorgesehenen Befugnissen und Rege-
lungen zu handeln und sich dabei gegeniiber anderen Organen loyal verhalten zu hat. Dariliber hinaus reicht ein
ungeschriebenes Prinzip des institutionellen Gleichgewichts,*® das vom EuGH als justiziabel erachtet wird:

,Die Vertrdge haben ein institutionelles Gleichgewicht geschaffen, indem sie ein System der Zustdndigkeitsverteilung
zwischen den verschiedenen Organen der Gemeinschaft errichtet haben, das jedem Organ seinen eigenen Auftrag inner-
halb des institutionellen Gefiiges der Gemeinschaft und bei der Erfiillung der dieser iibertragenen Aufgaben zuweist. Die

Wahrung dieses Gleichgewichts gebietet es, dass jedes Organ seine Befugnisse unter Beachtung der Befugnisse der an-

deren Organe ausiibt. Sie verlangt auch, dass eventuelle Verstéf3e gegen diesen Grundsatz geahndet werden kénnen. “%°

Hier kommt zum einen die Gleichrangigkeit der Organe zum Ausdruck.?! Zum anderen sind Aspekte aufgegriffen,
die im nationalen Kontext dem Gewaltenteilungsgrundsatz zugeordnet werden. Auch die EU kennt grundsatzlich
eine Trennung zwischen Legislative, Exekutive und Judikative. Die konkrete Zuordnung der genannten Organe fallt
allerdings insofern schwer, als die spezifische Organisationsstruktur der EU lberkommene Elemente von National-
staaten (Parlament) mit Institutionen zusammenfihrt, die ihrem vélkerrechtlichen Ursprung zuzuschreiben sind
(Europaischer Rat).?2 Zudem kommen insbesondere dem Rat der EU sowohl legislative als auch exekutive Funktio-
nen zu.

Ill. Demokratische Legitimation
1. Supranationalitat und Intergouvernementalitat

Die EU-Organe sind auf unterschiedliche Art und Weise legitimiert: Auf der einen Seite steht das Europdische Par-
lament, das unmittelbar durch alle Unionsbiirger:innen gewahlt wird. Es wird daher als supranationales Organ ein-
geordnet, dessen Legitimation sich unmittelbar aus der Wahl der Unionsbiirger:innen speist.

18 Zahl nach Nettesheim, in: Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 9. Aufl. 2021, § 5 Rn. 127.

19 Krit. angesichts der fehlenden normativen Grundlage Bieber/Haag, in: Bieber u.a., Die Européische Union, 15. Aufl. 2023,
§ 4 Rn. 16.

20 EFuyGH, C-70/88, ECLI:EU:C:1990:217 LS 1 — Parlament/Rat.

21 Nettesheim, in: Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 9. Aufl. 2021, § 5 Rn. 20.

22 Auch Nettesheim, in: Oppermann/Classen/ Nettesheim, Europarecht, 9. Aufl. 2021, § 5 Rn. 16.
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Zur Vertiefung: Das Europaische Parlament wird von allen Birgerinnen und Biirgern der Europdischen Union gewahlt. Da die Sitze aber den
Mitgliedstaaten zugewiesen werden, handelt es sich nicht um eine gesamteuropdisch einheitliche Wahl. Das BVerfG geht daher davon aus,
dass das Europdische Parlament nicht ein ,europaisches Volk” reprasentiert, sondern in der Sache eine Vertretung der Volker der Mitglied-
staaten, also des deutschen Volkes, des franzosischen Volkes etc., bleibt.23

Auf der anderen Seite stehen der Europdische Rat und der Rat der EU, deren Mitglieder zugleich Mitglieder bzw.
Vertreter:innen der nationalen Regierung sind und auf diesem Weg durch das jeweilige mitgliedstaatliche Volk
(mittelbar) gewahlt und ihm gegeniber rechenschaftspflichtig sind. Die EU verfligt mithin (iber eine duale Legiti-
mationsstruktur (vgl. auch Art. 10 Abs. 2 EUV) mit supranationalen und intergouvernementalen Elementen. Regel-
maRig wirken beide Legitimationsstrange zusammen, etwa bei der Bestimmung des Prasidenten der Europaischen
Kommission oder beim Beschluss von Gesetzgebungsakten, fiir deren Verabschiedung regelmaRig die Zustimmung
sowohl des Europaischen Parlaments als auch des Rates der EU notwendig ist. Historisch ist dies der gegenwartige
Stand eines permanenten Austarierungsprozesses zwischen einer Starkung der EU als unabhangige, supranationale
Organisation einerseits und einer Riickbindung an die Mitgliedstaaten andererseits.

2. Offenheit des européischen Legitimationskonzepts

Die EU ist — auch auf der Basis der Vorstellung in anderen Mitgliedstaaten — grundsatzlich offener fir alternative
Legitimationskonzepte als die (iberkommene deutsche Lehre, die weiterhin stark dem formalen , Legitimationsket-

tenmodell” verhaftet ist. Auch Partizipation und Transparenz wird ein demokratischer Gehalt beigemessen, vgl.
auch Art. 11 Abs. 1 und 2 EUV. Aus deutscher Sicht wiirden wir diese Hinwendung zu den Biirger:innen eher als

Faktoren zur Steigerung der , Legitimitat” (nicht: Legitimation) einordnen.

Konkrete partizipatorische Elemente sind insbesondere die Einrichtung eines Europdischen Biirgerbeauftragten
(Art. 228 AEUV), die Moglichkeit einer europaischen Biirgerinitiative (Art. 11 Abs. 4 EUV, Art. 24 Abs. 1 AEUV), die
Einflhrung eines Petitionsrechts (Art. 24 EUV, Art. 227 AEUV, Art. 44 GRCh) etc. Die Zielrichtung einer transparen-
ten Tatigkeit kommt etwa in Art. 298 Abs. 1 AEUV zum Ausdruck, wonach sich die EU auf eine ,,offene” Verwaltung
stltzt. Konkret sorgen sekundarrechtliche Regelungen fiir die maRgebliche Transparenz.

C. Durchfiihrung des Unionsrechts

Weiterfiihrender Literaturhinweis
Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil IV): Europdische Verwaltung, JURA 2021, 1426 ff.

Das deutsche Recht wirkt zumindest nur teilweise ,,aus sich selbst heraus”. Es bedarf vielfach Behérden, um es fir
den Einzelfall zu konkretisieren und seine Einhaltung zu Gberwachen. Unter dem Grundgesetz ist die Zustandigkeit
fiir diesen ,,Vollzug” u.a. in Art. 83 ff. GG und in entsprechenden Organisationsgesetzen naher geregelt. Vergleich-
bar dazu stellt sich die Frage, wer fiir die Durchfiihrung des Unionsrechts zustédndig ist.

I Grundsatz des mitgliedstaatlichen (indirekten) Vollzugs

Die EU verfugt zwar mit der Kommission und diversen Agenturen lber eine eigene Verwaltungsstruktur (EU-Eigen-
verwaltung). Dieser waére es in ihrer derzeitigen Ausgestaltung aber schon angesichts ihrer GréRe und ihrer rdum-
lichen Konzentration kaum maglich, allein die Durchfiihrung des Unionsrechts in der gesamten EU zu bewaltigen.
Stattdessen wird das Unionsrecht — vergleichbar zu der Konstellation, dass das Bundesrecht grundsatzlich durch
Landesbehorden vollzogen wird (Art. 83 GG) — grundsatzlich durch die mitgliedstaatlichen Behérden vollzogen (in-

23 BVerfGE 123, 267 (373 f.).
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direkter Vollzug). So ist gewahrleistet, dass das Unionsrecht ,vor Ort“ umgesetzt wird. Zudem werden Sprachbar-
rieren vermieden oder jedenfalls reduziert und sichergestellt, dass unionale und nationale Verwaltungsentschei-
dungen sich nicht in Widerspruch setzen. Zur normativen Ankniipfung dieses Grundsatzes des mitgliedstaatlichen
Vollzugs wird im deutschen Schrifttum vielfach Art. 291 Abs. 1 AEUV herangezogen. Fir die Praxis (und die Klausur)
erklart sich daraus jedenfalls, dass auch deutsche Behdrden stets das unmittelbar anwendbare Unionsrecht zu be-
ricksichtigen und durchzusetzen haben.

Soweit keine unionsrechtlichen Vorgaben bestehen (sog. Soweit-Formel),?* entscheidet jeder Mitgliedstaat, welche
Behorde zustandig ist und welches Verfahrensrecht Anwendung findet (Grundsatz der nationalen Verfahrensau-
tonomie).? Entsprechend richtet sich beispielsweise der Ablauf des Verwaltungsverfahrens vor einer Bundesbe-
horde fir eine Entscheidung, deren materiellen Voraussetzungen in einer EU-Verordnung niedergelegt sind, in
Deutschland regelmafRig nach dem VwVfG. Damit dies nicht den Vollzug des Unionsrechts gefahrdet, werden aus
dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit (Art. 4 Abs. 3 EUV) zwei (ungeschriebene) Grundsitze hergeleitet:?®
Nach dem Effektivitatsgrundsatz diirfen mitgliedstaatliche Vorschriften einem effektiven Vollzug des Unionsrechts
nicht entgegenstehen. Nach dem Aquivalenzgrundsatz diirfen grenziiberschreitende Sachverhalte nicht schlechter
behandelt werden als nationale Sachverhalte — was in der Praxis freilich auch nur noch sehr selten geschieht.

Il.  Unionseigener (direkter) Vollzug und Verbundverwaltung

Die EU kann in ihren Rechtsakten vorsehen, dass Unionsrecht ausnahmsweise durch die EU-Eigenverwaltung voll-
zogen wird (, direkter Vollzug” oder ,unionseigener Vollzug”). Als Vorteil einer solchen Zentralisierung gilt insbe-
sondere die Effizienz eines einheitlichen ,europaischen” Verfahrens, mit dem unmittelbar eine in allen Mitglied-
staaten der EU geltende Entscheidung getroffen werden kann. Entsprechend erfolgt etwa die Zulassung bestimmter
Arzneimittel unmittelbar durch die Européische Arzneimittelagentur und nicht durch mitgliedstaatliche Behérden.
Ein bereichslibergreifendes Verwaltungsverfahrensrecht existiert hier bislang nicht, einige Grundsatze, etwa ein
Anhodrungsrecht und eine Begriindungspflicht, normiert aber das Recht auf eine gute Verwaltung (Art. 41 GRCh).

Nachteil eines direkten Vollzugs ist haufig, dass zwischen der zustandigen EU-Verwaltungsstelle und einem Antrag-
steller ggf. groRBere raumliche, sprachliche und kulturelle Hiirden bestehen. Der indirekte Vollzug birgt in einer EU
mit 27 Mitgliedstaaten demgegeniiber die Gefahr, dass die Verwaltungspraxis erheblich voneinander abweicht. In
der Praxis ergeben sich daher in zunehmendem MaRe Mischmodelle, bei denen etwa mitgliedstaatliche Behoérden
eine Vorprifung unternehmen und eine Stelle der EU sodann die verfahrensabschlieende Entscheidung trifft. Ge-
nauere Kenntnisse zu dieser Verbundverwaltung sind fiir die erste juristische Priifung nicht erforderlich.?’

24 EuGH, 205/82, ECLI:EU:C:1983:233 Rn. 17 — Deutsche Milchkontor. Die unionsrechtlichen Vorgaben kénnen dabei im Se-
kundarrecht explizit verankert werden. Sie kdnnen sich aber als ungeschriebene ,allgemeine Rechtsgrundsatze” ergeben
wie dies etwa fir ein Anhdrungsrecht angenommen wird (vgl. EuGH, C-166/13, ECLI:EU:C:2014:2336 Rn. 45 f. — Mukaru-
bega).

% vgl. EuGH, C-572/16, ECLI:EU:C:2018:100 Rn. 42 — INEOS KéIn; Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 8 Rn. 12.

% Ausf. dazu Galetta, Grundsatze der Effektivitit und der Aquivalenz, in: Kahl/Ludwigs (Hg.), Handbuch des Verwaltungs-
rechts, Bd. Il, 2021, § 46.

27 Weiterfiihrend Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil IV): Europdische Verwaltung, JURA 2021, 1426 (1435 ff.).
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Einheit 2: Die Vertrage als Rechtsgrundlage der Europaischen Union

A. Primarrechtliche Grundlagen: EUV und AEUV

Seit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon 2009 bilden der ,Vertrag Gber die Europaische Union” (EUV) und der
,Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union“ (AEUV) als volkerrechtliche Vertrage zwischen den Mit-
gliedstaaten gleichrangig die primarrechtliche Grundlage der Union (Art. 1 UAbs. 3 EUV). Wahrend im EUV grund-
legende Bestimmungen zum Charakter der EU normiert sind, finden sich im AEUV Einzelheiten, etwa die Grundfrei-
heiten und Regelungen zu den Politikfeldern der Union. Daneben tritt mit demselben Rang (Art. 6 Abs. 1 UAbs. 1
EUV) die Charta der Grundrechte der Europdischen Union (GRCh).

Zur Vertiefung: Nach dem Scheitern eines Europaischen Verfassungsvertrags, nachdem bei entsprechenden Volksentscheiden in den Nie-
derlanden und in Frankreich keine Mehrheiten erzielt wurde, wurde der Regierungskonferenz durch mitgliedstaatliches Reformmandat auf-
gegeben, den Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft (EGV) zu restrukturieren. Zahlreiche Elemente des geplanten Verfas-
sungsvertrags wurden in den neuen ,Vertrag von Lissabon”, mit dem EUV und AEUV in Kraft gesetzt wurden, lbernommen. Die Drei-Saulen-
Struktur aus Europaischer Gemeinschaft (EG), Gemeinsamer AuRen- und Sicherheitspolitik (GASP) und Polizeilicher und justizieller Zusam-
menarbeit in Strafsachen (PJZS) wurde dabei aufgelost und eine einheitliche Europdische Union als rechtsfahige Organisation geschaffen
(Art. 47 EUV), die als Rechtsnachfolgerin an die Stelle der EG getreten ist (Art. 1 UAbs. 3 S. 3 EUV).

Eine Anderung der Vertrége ist gemaR Art. 48 EUV moglich. Dafiir ist — sei es zur Vertiefung der Integration, sei es
zu einer Renationalisierung — grundsatzlich ein ordentliches Anderungsverfahren vorgesehen (Absétze 2 — 5). Fiir
Anderungen betreffend die internen Politikbereiche der EU (Art. 26 — 197 AEUV), die haufiger notwendig und we-
niger bedeutsam sind, steht auch ein vereinfachtes Anderungsverfahren (Absatz 6) offen. In beiden Fillen ist die
Ratifikation bzw. Zustimmung aller Mitgliedstaaten ,,im Einklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vor-
schriften” erforderlich.

B. Rechtsetzungskompetenzen der EU

Die EU ist nicht bloR eine durch das (Vertrags-)Recht geschaffene Organisation. Sie kann auf dieser vertraglichen
Grundlage selbst Recht setzen. Da dieses Recht damit durch und auf Grundlage der vertraglichen Erméachtigung
gesetzt wird, wird es als Sekundarrecht bezeichnet. Soweit in einer Klausur oder miindlichen Prifung die Zustén-
digkeit der Union zum Erlass eines Sekundarrechtsakts, insbesondere einer Verordnung oder eine Richtlinie, zu
prifen ist, ist wie folgt vorzugehen:

|. Kompetenzbegriindung
1. Ausgangspunkt: Grundsatz der begrenzten Einzelerméachtigung (Art. 5 Abs. 1 S. 1, Abs. 2S. 1 EUV)
2. Zustandigkeit fir Politikbereich (Art. 26 — 197 AEUV)
3. Zuordnung zu einer Zustandigkeitskategorie (Art. 2 — 6 AEUV)

Il. Kompetenzauslibung

1. Subsidiaritatsgrundsatz (Art. 5 Abs. 1 S. 2, Abs. 3 EUV)
2. VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz (Art. 5 Abs. 1 S. 2, Abs. 4 EUV)
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I Kompetenzbegriindung
1. Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung
Art. 5 Abs. 2 S. 1 EUV beschreibt den Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung:

,Nach dem Grundsatz der begrenzten Einzelermdchtigung wird die Union nur innerhalb der Grenzen der Zustdndigkeiten
titig, die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertréigen zur Verwirklichung der darin niedergelegten Ziele libertragen haben.
Alle der Union nicht in den Vertrdgen libertragenen Zustdndigkeiten verbleiben bei den Mitgliedstaaten.

Die Union darf folglich nur tatig werden, sofern und soweit ihr Kompetenzen von den Mitgliedstaaten iibertragen
wurden.! Es besteht insofern ein Vertragsvorbehalt, wobei die Kompetenzgrundlage auch durch Auslegung — maR-
geblich anhand von Sinn und Zweck der jeweiligen Vorschrift — ermittelt werden kann.

2. Zustandigkeit fur Politikbereich

Malgeblicher Schritt bei der Priifung der formellen Gesetzgebungsvoraussetzungen ist die Bestimmung und Pri-
fung der einschlagigen Rechtsgrundlage, die eine Zustandigkeit der EU begriindet. Dies gestaltet sich — aus deut-
scher Perspektive — insofern herausfordernd, als die mannigfaltigen Kompetenzgrundlagen bei den jeweiligen Poli-
tiken geregelt und daher im AEUV , verstreut” sind. Ein einheitlicher Katalog, wie ihn das deutsche Grundgesetz in
Art. 73 f. GG enthélt, existiert im Unionsrecht nicht.

Von besonderer Bedeutung fir die EU ist die Errichtung eines Binnenmarktes als Raum ohne Binnengrenzen und
mit freiem Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr (Art. 3 Abs. 3 EUV, Art. 26 f. AEUV). Um dieses
Ziel zu erreichen, sollen die Vorschriften in den Mitgliedstaaten aneinander angeglichen werden. Hierzu hat die
Union in Art. 114 AEUV eine Rechtsangleichungskompetenz, die dazu dient, Wettbewerbsverzerrungen innerhalb
der EU durch Schaffung unionsrechtlicher Standards zu beseitigen. Voraussetzung fiir ihre Anwendung ist, dass
Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bestehen oder zu erwarten stehen, die geeignet sind, die Grundfrei-
heiten zu beeintrachtigen und sich auf diese Weise unmittelbar auf das Funktionieren des Binnenmarkts auszuwir-
ken oder zu spiirbaren Wettbewerbsverzerrungen zu fiihren.? Weitere bedeutende Kompetenzgrundlagen — mit
geringerer Examensrelevanz — bestehen etwa fiir die Verkehrspolitik (Art. 91 Abs. 1 AEUV), die Umweltpolitik
(Art. 192 Abs. 1 AEUV) und die Gesundheitspolitik (Art. 168 Abs. 5 AEUV).

|u

Zur Vertiefung: Der Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung erfahrt eine gewisse Lockerung durch die ,Flexibilitatsklausel” des

Art. 352 Abs. 1 S. 1 AEUV. Damit diirfen die Kompetenzvorschriften jedoch nicht umgangen werden.3

3. Zustandigkeitskategorien

Ist eine Zustandigkeit flr den zu prifenden Rechtsakt ausgemacht, so ist sie einer Zustandigkeitskategorie zuzu-
ordnen. Die unionalen Gesetzgebungskompetenzen lassen sich insofern, der Typologie des Art. 2 AEUV folgend, in
ausschlieBliche (Art.2 Abs. 1 i.V.m. Art. 3 AEUV), geteilte (Art. 2 Abs. 2 i.V.m. Art. 4 AEUV) sowie unterstut-
zende/koordinierende/erginzende (Art. 2 Abs. 5 i.V.m. Art. 6 AEUV) Kompetenzen einteilen.* Art. 2 — 6 AEUV be-
griinden dabei nicht selbst Kompetenzen, sondern dienen nur der Ubersicht und der Zuordnung.

Bereiche, in denen die Union ausschlieBliche Zustandigkeiten hat, sind in Art. 3 AEUV aufgelistet. Hier darf grund-
satzlich nur die EU tatig werden, es sei denn sie hat die Mitgliedstaaten zum Tatigwerden ermachtigt. Die meisten

Deutlicher im franzdsischen: ,,compétence d’attribution”; Gegensatz ist die ,,Kompetenz-Kompetenz”.
EuGH, C-58/08, ECLI:EU:C:2010:321 Rn. 32 — Vodafone.

Vgl. auch EuGH, C-45/86, ECLI:EU:C:1987:163 Rn. 13 — Kommission/Rat.

Uberblick bei Schréder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, S. 120 ff.

N N O
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Politikbereiche der EU (insb. der Binnenmarkt) unterfallen gemaR Art. 4 AEUV der geteilten Zustandigkeit. Die Aus-
Ubung der Kompetenzen durch die EU entfaltet hierbei eine Sperrwirkung, sodass die Mitgliedstaaten nicht mehr
tatig werden dirfen, sofern und soweit die EU von ihrer Kompetenz (umfassend) Gebrauch gemacht hat (Art. 2
Abs. 2 S. 2 und 3 AEUV). Erlassen die Mitgliedstaaten dennoch Regelungen, sind diese nicht erst wegen des spezifi-
schen Anwendungsvorrangs des Unionsrechts, sondern schon wegen der vorgelagerten Kompetenzwidrigkeit un-
anwendbar.®

Art. 6 AEUV z3hlt sodann Unterstiitzungs-/Koordinierungs-/Erganzungszustéindigkeiten auf, bei dem die EU nur
unterstitzende MaRnahmen vorsehen darf. Die Kompetenz verbleibt aber im Wesentlichen bei den Mitgliedstaa-
ten, insbesondere ist auch eine Harmonisierung durch die EU grundsatzlich ausgeschlossen.

Fallbeispiel
Die EU mochte im Rahmen ihrer Anstrengungen fiir mehr Nachhaltigkeit in den Mitgliedstaaten die Verwendung von bestimmten Einweg-
produkten aus Plastik verbieten. Sie erldsst daher die Richtlinie 2019/904/EU (ber die Verringerung der Auswirkungen bestimmter Kunst-
stoffprodukte auf die Umwelt.

Eine Kompetenz fir MaBnahmen zur Erreichung von Umweltschutzzielen (Art. 191 AEUV) ergibt sich aus Art. 192 Abs. 1 AEUV. Die Vermei-
dung von Plastik dient auch der Férderung des Umweltschutzes. Es handelt sich dabei gemaR Art. 4 Abs. 2 lit. e AEUV um eine geteilte Zu-
standigkeit.

Il. Kompetenzausiibungsschranken

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Bickenbach, Das Subsidiaritatsprinzip in Art. 5 EUV und seine Kontrolle, EuR 2013, 523 ff.
Trstenjak/Beysen, Das Prinzip der Verhaltnismé&Rigkeit in der Unionsrechtsordnung, EuR 2012, 265 ff.

Die Zuordnung zu einer Zustandigkeitskategorie ist notwendig, um sodann die Kompetenzausiibungsschranken zu
benennen: Die Kompetenzausiibungsschranke der Subsidiaritdt (dazu 1.) findet nur fiir geteilte und Unterstiit-
zungszustandigkeiten, nicht aber fur ausschlieBliche Zustandigkeiten Anwendung (vgl. Art. 5 Abs. 3 UAbs. 1 EUV).
Dies ist in der Sache logisch zwingend: Wenn nur die EU tatig werden darf, lasst sich von vornherein nicht priifen,
dass sie nur nachrangig (,,subsidiar”) tatig werden darf. Die Kompetenzauslibungsschranke der VerhaltnismaRBigkeit
(dazu 2.) findet fiir alle Kompetenzen Anwendung.

1. Subsidiaritatsgrundsatz

Art. 5 Abs. 3 UAbs. 1 EUV normiert die Wahrung der Subsidiaritat als eine zentrale Leitlinie unionaler Rechtsetzung.
Erforderlich ist das kumulative Vorliegen eines Negativ- und eines Positivkriteriums. Mitgliedstaatliche Malnah-
men dirfen nicht ausreichen (Negativkriterium) und das gewiinschte Ziel muss durch die Union besser erreicht
werden kdnnen (Positivkriterium). Bei der Subsumtion ist beides mitunter nicht leicht auseinanderzuhalten.

Zur Vertiefung: Das Subsidiaritatsprinzip wird durch das Protokoll Nr. 2 zum Lissaboner Vertrag (vgl. Art. 5 Abs. 3 S. 2 und 3 EUV) konkreti-
siert, das allerdings weitgehend auf die Festlegung rein formeller Anwendungsbedingungen beschrankt ist.® Zur Durchsetzung des Subsidia-
ritatsprinzips stehen den Mitgliedstaaten die Instrumente der Subsidiaritatsrige (Art. 12 lit. b EUV i.V.m. Art. 6 Protokoll Nr. 2 zum Vertrag
von Lissabon) und der Subsidiaritatsklage in Gestalt der Nichtigkeitsklage nach Art. 263 AEUV (Art. 8 Abs. 1 Protokoll Nr. 2 zum Vertrag von
Lissabon) zur Verfliigung.” Der EuUGH raumt den Unionsorganen jedoch einen weiten Beurteilungsspielraum ein und hat noch keinen Rechtsakt
wegen eines VerstolRes gegen den Subsidiaritatsgrundsatz fur unwirksam erklart.

> Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der Européischen Union, Art. 2 AEUV Rn. 27 (Stand: 2024).
6 Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 5 EUV Rn. 26.
7 Dazu Bickenbach, Das Subsidiaritdtsprinzip in Art. 5 EUV und seine Kontrolle, EuR 2013, 523 ff.
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2. VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz

Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit als zweite Kompetenzausiibungsschranke bestimmt, dass MaRnahmen der
Union inhaltlich und formal nicht tiber das zur Erreichung der Ziele der Vertrage erforderliche MaR hinausgehen
dirfen (Art. 5 Abs. 4 UAbs. 1 EUV). Der Unterschied zum VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz, wie er aus dem Grund-
rechtsbereich bekannt ist, besteht darin, dass die unionale VerhaltnisméaRigkeit nicht dem Schutz des/der einzelnen
Biirger:in, sondern der Mitgliedstaaten vor kompetenziellen Ubergriffen durch die Union dient. Bezugspunkt ist der
Eingriff in die mitgliedstaatliche Souveranitat. Zu priifen ist also, ob Regelungsumfang und Regelungsdichte der
unionalen MalRnahme vor dem Hintergrund des verfolgten Ziels mit dem verbleibenden Raum fiir nationale Ent-
scheidungen hinreichend austariert sind. Materiell erfordert auch die kompetenzbezogene VerhaltnismaRigkeit die
Eignung und Erforderlichkeit der gewahlten Regelung sowie ein angemessenes Verhaltnis zu den verfolgten Zielen.

Der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz bezieht sich nicht nur auf den Inhalt, sondern auch auf die Form. Es ist also
gesondert zu prifen, ob die Wahl der Form (Verordnung, Richtlinie etc.) im Hinblick auf die Wahrung der mitglied-
staatlichen Autonomie verhaltnismaRig war. Hieraus ergibt sich wohl eine Mittelhierarchie fiir Rechtsakte der EU;
so ist fur die mitgliedstaatliche Autonomie etwa eine Empfehlung grundsatzlich schonender als eine Richtlinie, eine
Richtlinie grundsatzlich schonender als eine Verordnung.? Dem Unionsgesetzgeber verbleibt jedoch ein Einschit-
zungsspielraum.

lll. Gesetzgebungsverfahren

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Otto, Das Gesetzgebungsverfahren in der Europaischen Union, JA 2018, 447 ff.

Bauerschmidt, Grundsatze der europdischen Gesetzgebung, JuS 2022, 626 ff.
Schiffbauer/Schweyer, Die EU-Gesetzgebung im Trilog, JuS 2024, 1097 ff.

Um auf Basis der Kompetenzgrundlage Rechtsakte zu erlassen, findet grundsatzlich ein ordentliches Gesetzge-
bungsverfahren Anwendung, dessen Ablauf Art. 294 AEUV detailliert normiert. Es kennzeichnet zunachst das Ini-
tiativmonopol der Kommission, das sich nicht nur aus Art. 294 Abs. 2 AEUV ergibt, sondern zudem in Art. 17 Abs. 2
S. 1 EUV Erwadhnung findet:

Soweit in den Vertréigen nichts anderes festgelegt ist, darf ein Gesetzgebungsakt der Union nur auf Vorschlag der Kom-
mission erlassen werden.

Die Kommission hat durch das ihr eingerdaumte Initiativrecht weitgehende Gestaltungsmaglichkeiten in Bezug auf
das Gesetzgebungsverfahren. Damit wird sichergestellt, dass das Interesse der EU durch die Kommission als supra-
nationales Organ stets Berlicksichtigung findet. Urspriinglich sollte so im Gesetzgebungsprozess ein starkes Gegen-
gewicht zum Rat der EU als intergouvernementalem Organ geschaffen werden. Die Abgeordneten des Europai-
schen Parlaments und der Rat der EU haben — obgleich dies politisch vielfach kritisiert wird — kein Initiativrecht. Sie
haben lediglich die Méglichkeit, die Kommission zur Initiative aufzufordern (Art. 225, 241 AEUV). Legt die Kommis-
sion daraufhin keinen Vorschlag vor, so treffen sie besondere Begriindungspflichten.

Der Ablauf des weiteren Gesetzgebungsverfahrens ist gepragt durch das gemeinsame Handeln von Parlament und
Rat, vgl. Art. 289 Abs. 1 AEUV. Grundsatzlich bedarf es immer der Zustimmung beider Organe, damit ein Rechtsakt
verabschiedet werden kann. Gegebenenfalls ist ein mehrfaches ,Hin- und Herwandern” vorgesehen, bis ein Vor-
schlag in beiden Organen Zustimmung findet. Im Parlament ist dafiir — wie im Bundestag — eine einfache Mehrheit
der abgegebenen Stimmen erforderlich (Art. 231 AEUV). Im Rat bedarf es grundsatzlich der qualifizierten Mehrheit

8 Auch Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 5 EUV Rn. 56.

Seite 12 von 68


https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-JA-B-2018-S-447-N-1
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-JUS-B-2022-S-626-N-1
https://beck-online.beck.de/Dokument?vpath=bibdata%2Fzeits%2Fjus%2F2024%2Fcont%2Fjus.2024.1097.1.htm&anchor=Y-300-Z-JUS-B-2024-S-1097-N-1
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-400-W-CalliesRuffertEUVEGV-G-EUV2009-A-5-GL-F-III-3

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

(Art. 16 Abs. 3 und 4 EUV): 55 % der Mitglieder, die 65 % der Gesamtbevdlkerung reprasentieren, miissen zustim-
men. Etwas anderes gilt, wenn der Rat Abdanderungen am Entwurf der Kommission vornimmt, zu denen diese keine
positive Stellungnahme abgibt. Dann bedarf es im Rat grundsatzlich der Einstimmigkeit (Art. 293 Abs. 1 AEUV) —
dies starkt die Verhandlungsposition der Kommission.

Zur Vertiefung: Eine detaillierte Kenntnis des Gesetzgebungsverfahrens ist fur die erste juristische Prifung nicht erforderlich, die Verfah-
rensschritte lassen sich zudem durch Lektiire des Art. 294 AEUV ermitteln und priifen. In groben Ziigen gilt: Zunachst erfolgt eine erste Lesung
(Art. 294 Abs. 3 bis 6 AEUV). Das Europédische Parlament kann dabei den Vorschlag der Kommission billigen oder in einem Standpunkt Ande-
rungen und Ergdanzungen vornehmen. Billigt der Rat diesen Vorschlag, so ist der Rechtsakt erlassen. Ebenso kann der Rat wiederum einen
eigenen Standpunkt mit eigenen Vorschldgen verabschieden. Dann folgt eine zweite Lesung — wiederum zundchst im Parlament, dann ggf.
im Rat (Art. 294 Abs. 7 bis 9 AEUV). Kommt es auch hier nicht zu einer Zustimmung beider Organe, wird ein Vermittlungsausschuss einberu-
fen (Art. 294 Abs. 10 bis 12 AEUV), der sich aus Vertreter:innen des Europaischen Parlaments und des Rates zusammensetzt. Sofern der
Vermittlungsausschuss — innerhalb einer Sechswochenfrist® — einen gemeinsamen Entwurf gebilligt hat, ist dieser in einer dritten Lesung
vom Europaische Parlament mit einfacher, im Rat mit qualifizierter Mehrheit anzunehmen (Art. 294 Abs. 13 AEUV). Andernfalls ist der Rechts-
akt endgliltig gescheitert.

In der Praxis wird all dies freilich dadurch tGberspielt, dass regelmalig Vertreter:innen der Kommission, des Europa-
ischen Parlaments und des Rates sich in einem nicht 6ffentlichen informellen Trilog um eine Einigung bemiihen.
Dies stirkt die Effizienz, ein GroRteil der Gesetzgebungsvorhaben kann in erster Lesung beschlossen werden.® Al-
lerdings weckt der informelle Trilog im Hinblick auf den Grundsatz der Offenheit (Art. 15 Abs. 1 und 2 AEUV), die
demokratische Legitimation und angesichts der detaillierten Regelungen des Art. 294 AEUV primarrechtliche Be-
denken.

Zur Vertiefung: In wenigen Fallen ist im AEUV die Durchfiihrung eines ,besonderen Gesetzgebungsverfahrens” vorgesehen. Hierbei erfolgt
die Annahme des Rechtsakts entweder durch das Parlament mit Beteiligung des Rates oder durch den Rat mit Beteiligung des Parlaments,
Art. 289 Abs. 2 AEUV. Dabei unterscheidet man zwischen Anhorungs- und Zustimmungsverfahren. Im Anhoérungsverfahren (z.B. Art. 21 Abs. 3
AEUV) muss der Rat eine — nicht bindende — Stellungnahme des EP einholen. Auch in Féllen, in denen eine Zustimmung des Rates (z.B. Art. 223
Abs. 2 AEUV) oder des EP (z.B. Art. 19 Abs. 1 AEUV) erforderlich ist, hat das betreffende Organ keinen Einfluss auf den Rechtsakt. Die Ent-
scheidung ist insofern auf Zustimmung oder Ablehnung beschrankt.1t

C. Das Verhaltnis zur mitgliedstaatlichen Rechtsordnung

I Autonomie oder Abgeleitetheit des Unionsrechts?

Das gesamte Unionsrecht (Vertrage, Verordnungen, Richtlinien etc.) gilt in den Mitgliedstaaten unmittelbar, es ist
also Bestandteil der mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen. Diese unmittelbare Geltung ist im Ergebnis unstrittig
(und in einer Klausur nicht weiter auszufiihren), allein die Begriindung erfolgt unterschiedlich.

1. Der ,,europaische” Ansatz: Autonomie der Unionsrechtsordnung

Der EuGH geht in seiner Rechtsprechung davon aus, dass mit den Griindungsvertragen eine mit eigenen Hoheits-
rechten ausgestattete Rechtsgemeinschaft geschaffen wurde, deren Recht aus sich heraus (autonom) gilt. Weiterer
mitgliedstaatlicher Geltungsanordnungen bediirfe es nicht. So heillt es etwa in der pragenden Rechtssache van
Gend & Loos:

® Diese kann — wie auch andere Fristen im Gesetzgebungsverfahren — geméaR Art. 294 Abs. 14 AEUV verldngert werden, im
Fall der Sechswochenfrist um bis zu zwei Wochen.

10 Nach der Auswertung von Wessels, Das Politische System der Europédischen Union, 2022, S. 140, wurden 2020 77,6 % und
2021 66,7 % der Rechtsakte in erster Lesung beschlossen.

1 Zum besonderen Gesetzgebungsverfahren siehe Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 7 Rn. 30 ff.

Seite 13 von 68



FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

LAus alledem ist zu schlief3en, daf3 die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung des Vélkerrechts darstellt, zu deren Guns-
ten die Staaten, wenn auch in begrenztem Rahmen, ihre Souverdnititsrechte eingeschrénkt haben [...]**

Und weiter in der Rechtssachte Costa/E.N.E.L.:

~Zum Unterschied von gewdhnlichen internationalen Vertriigen hat der EWG-Vertrag eine eigene Rechtsordnung ge-
schaffen, die bei seinem Inkrafttreten in die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten aufgenommen worden und von ihren
Gerichten anzuwenden ist. Denn durch die Griindung einer Gemeinschaft fiir unbegrenzte Zeit, die mit eigenen Organen,
mit der Rechts- und Geschdiftsfdhigkeit, mit internationaler Handlungsfdhigkeit und insbesondere mit echten, aus der
Beschrdnkung der Zustédndigkeit der Mitgliedstaaten oder der Ubertragung von Hoheitsrechten der Mitgliedstaaten auf
die Gemeinschaft herriihrenden Hoheitsrechten ausgestattet ist, haben die Mitgliedstaaten, wenn auch auf einem be-
grenzten Gebiet, ihre Souverdnitétsrechte beschrinkt und so einen Rechtskérper geschaffen, der fiir ihre Angehérigen
und sie selbst verbindlich ist.”*3

2. Der staatsrechtliche Ansatz: Art. 23 Abs. 1 GG als Grund und Grenze

Demgegenliiber verfolgt das BVerfG einen volkerrechtlich gepragten Ansatz, der von einer Abgeleitetheit der Gel-
tung des Unionsrechts ausgeht. Dieses erlange seine Wirksamkeit nur auf Grundlage eines innerstaatlichen Rechts-
anwendungsbefehls, der gleichzeitig auch die Grenzen der Geltung bestimme. Paradigmatisch fir diesen Ansatz
steht das Lissabon-Urteil:

,Die ,Verfassung Europas’, das Vélkervertrags- oder Primdrrecht, bleibt eine abgeleitete Grundordnung. [...] Nach Maf-
gabe der Integrationsermdchtigung des Art. 23 Abs. 1 GG in Verbindung mit der Préambel, Art. 20, Art. 79 Abs. 3 und
Art. 146 GG kann es fiir die europdische Unionsgewalt kein eigenstdndiges Legitimationssubjekt geben, das sich unab-
geleitet von fremdem Willen und damit aus eigenem Recht gleichsam auf héherer Ebene verfassen kénnte. “**

Das BVerfG argumentiert, dass die Geltung letztlich nur durch die Ubertragung von Hoheitsrechten der Mitglied-
staaten ermoglicht wird. Die Moglichkeit fir eine solche ,Briicke” schafft im deutschen Verfassungsrecht Art. 23
Abs. 1 GG, der Voraussetzungen fiir die deutsche Mitwirkung enthalt. Durch die deutsche Zustimmung zu den eu-
ropaischen Vertragen wurde dann dem Unionsrecht entsprechende Geltung eingeraumt.

l. Unmittelbare Anwendbarkeit im nationalen Recht

Uber die unmittelbare Geltung hinaus reicht die unmittelbare Anwendbarkeit bzw. unmittelbare Wirkung®® des
Unionsrechts. Unmittelbare Anwendbarkeit bedeutet, dass Gerichte und Behérden zur direkten Beriicksichtigung
und Anwendung einer Norm im Rahmen ihrer Rechtsbindung verpflichtet sind. Die unmittelbare Anwendbarkeit
Uberstaatlicher Normen ist im Voélkerrecht untypisch, zumindest kann grundsatzlich jeder Staat tber die unmittel-
bare Anwendbarkeit volkerrechtlicher Bestimmungen in seiner Rechtsordnung frei entscheiden. Das Unionsrecht
geht darliber hinaus. In der grundlegenden Entscheidung in der Rechtssache van Gend & Loos hat der EuGH die
Frage beantwortet, inwiefern das Verbot von Zéllen (jetzt: Art. 30 AEUV) in allen Mitgliedstaaten unmittelbar an-
wendbar ist, sodass sich auch Einzelne vor mitgliedstaatlichen Gerichten und Behorden auf sie berufen kénnen:

,Das Ziel des EWG-Vertrages ist die Schaffung eines gemeinsamen Marktes, dessen Funktionieren die der Gemeinschaft
angehdrigen Einzelnen unmittelbar betrifft; damit ist zugleich gesagt, daf dieser Vertrag mehr ist als ein Abkommen,
das nur wechselseitige Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieffenden Staaten begriindet. “1®

12 EuGH, 26/62, Slg. 1963, 1 (25) —van Gend & Loos.

13 EuGH, 6/64, Slg. 1964, 1259 (1269) — Costa/E.N.E.L.

14 BVerfGE 123, 267 (349).

15 Beide Begriffe werden zumeist synonym verwendet; der GHEU verwendet den Begriff der ,,unmittelbaren Wirkung”.
16 EuGH, 26/62, Slg. 1963, 1 (24) —van Gend & Loos.
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Mit dieser Argumentation wird dem Unionsrecht das Potenzial zugeschrieben, auch im deutschen Rechtsraum un-
mittelbar anwendbar zu sein. Das Unionsrecht folgt insoweit einer eigenen Entwicklungslogik aulRerhalb des Vol-
kerrechts (supranationales Recht). Dies tragt entscheidend dazu bei, die einheitliche und effektive Wirkung des
Unionsrechts in den Mitgliedstaaten zu sichern. Die unmittelbare Anwendbarkeit besteht allerdings nicht generell.
Die betreffende Norm muss (1) hinreichend genau, mithin unzweideutig und ohne weitere Konkretisierung an-
wendbar, und (2) inhaltlich unbedingt, darf also nicht von weiteren MalRnahmen der Union oder eines Mitglied-
staates abhangig sein. Dies ist jeweils gesondert zu prifen.

Fallbeispiel'”

Transportunternehmer V fiihrt Waren aus Deutschland in die Niederlande ein. Bei der Einfuhr wird auf diese Waren ein Zoll von 8% erhoben.
V macht geltend, die Erhebung verstofRe gegen Art. 30 AEUV.

Eine Berufung auf Art. 30 AEUV setzt voraus, dass dies Norm durch eine mitgliedstaatliche Stelle unmittelbar anwendbar ist. Dies ist grund-
satzlich moglich. Denn das Unionsrecht hat einen andersartigen Charakter als sonstige volkerrechtliche Vertrage. Schon die Praambel des
EUV richtet sich auch an die Volker, nicht allein an die Staaten. Zudem sind die Organe der EU mit Hoheitsrechten ausgestattet, die den
Einzelnen unmittelbar betreffen. Und auch die Existenz des Vorabentscheidungsverfahrens belegt, dass sich Unionsbirger auf Unionsrecht
berufen kénnen. Da also auch die Einzelnen Rechtssubjekte des Unionsrechts sind, konnen sie grundsatzlich Rechte unmittelbar aus dem
Unionsrecht herleiten. Eine unmittelbare Anwendbarkeit setzt allerdings voraus, dass die Norm hinreichend genau und inhaltlich unbedingt
ist. Dies ist fuir das Verbot des Art. 30 AEUV zu bejahen: Es ist eindeutig formuliert und nicht von weiteren Konkretisierungen abhangig. Es ist
von mitgliedstaatlichen Behdrden zu beachten.

Illl.  Anwendungsvorrang des Unionsrechts
1. Voraussetzungen

Weitere Auspragung des supranationalen Charakters der Union und ihrer Rechtsordnung ist der Vorrang des Uni-
onsrechts. Nur dieser sichert eine einheitliche Rechtslage in den Mitgliedstaaten.

Fallbeispiel8

H fuhrt Rindfleisch aus Frankreich nach Italien ein. Nach italienischen Bestimmungen wird das Fleisch an der Grenze im Hinblick auf Gesund-
heitsgefahren untersucht, hierfiir werden Gebihren erhoben. H halt dies flr unionsrechtswidrig und klagt gegen das Vorgehen. Die beklagte
Behdrde wendet ein, dass sich die Unionsrechtswidrigkeit allenfalls aus einer Verordnung ergeben kénne, die aber von den spater erlassenen
innerstaatlichen Bestimmungen verdréangt werde (lex posterior). Die groBtmogliche Effektivitat des Unionsrechts ist indes nur zu gewahrleis-
ten, wenn der lex posterior-Grundsatz in dieser Hinsicht nicht gilt.

Der Vorrang des Unionsrechts greift nur bei einer Normenkollision, also wenn eine nationale (abstrakt-generelle)
Norm und eine Unionsrechtsnorm miteinander unvereinbare Rechtsfolgen vorsehen (,Verletzungsprifung®). Um
diese moglichst zu vermeiden ist vorab stets zu liberlegen, ob das nationale Recht nicht unionsrechtskonform aus-
gelegt und angewandt werden kann: Gerichte und Verwaltungstrager haben von mehreren méglichen Auslegungs-
methoden stets diejenige zu wahlen, die mit dem Unionsrecht — dies gilt unabh&ngig davon, ob dieses unmittelbar
anwendbar ist oder nicht — vereinbar ist. Nur wenn eine unionsrechtskonforme Auslegung nicht moglich ist, geht
die giltige und unmittelbar anwendbare Unionsnorm jeder nationalen (abstrakt-generellen) Regelung vor, auch

jenen des Verfassungsrechts®.
Die Voraussetzungen eines Vorrangs, die in einer Klausur zu priifen sind, sind also:

1. Gilltigkeit der Unionsrechtsnorm
2. Unmittelbare Anwendbarkeit der Unionsrechtsnorm

17 Basierend auf EuGH, 26/62, Slg. 1963, 1 (24) —van Gend & Loos.

18 Basierend auf EuGH, C-106/77, ECLI:EU:C:1978:49 — Simmenthal.

19 Zum Vorrang ggii. dem mitgliedstaatlichen Verfassungsrecht aus europdischer Perspektive EuGH, C-430/21, E-
CLI:EU:C:2022:99 Rn. 51 — RS; aus deutscher Perspektive BVerfGE 158, 1 Rn. 38.
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3. Kollision der Unionsrechtsnorm mit der nationalen Norm, insb. keine Moglichkeit zu einer unionsrechtskon-
formen Auslegung

2. Begriindung

Wahrend dieser Vorrang im Grundsatz anerkannt ist, besteht Uneinigkeit iber dessen Begriindung. Das BVerfG
begriindet den Vorrang wiederum mit der nationalen Geltungsanordnung (s.o0.): In der Ubertragung von Hoheits-
rechten durch ein Zustimmungsgesetz auf Grundlage des Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG habe die Bundesrepublik Deutsch-
land der EU zugleich (implizit) die Kompetenz Gibertragen, sich selbst einen Vorrang einzurdumen.?°

Der EuGH begriindet den Vorrang hingegen autonom unionsrechtlich und stellt mittlerweile auf drei Erwdagungen
ab:?! Erstens ist die EU eine Rechtsunion mit einer eigenen Rechtsordnung, deren Wesenskern und deren Effektivi-
tat malgeblich darin begriindet liegt, dass sie einheitliches Recht fiir alle Mitgliedstaaten schafft. Zweitens haben
die Mitgliedstaaten den Vertrag von Lissabon in dem Bewusstsein abgeschlossen, dass das Unionsrecht (weiterhin)
Vorrang haben wird. Dagegen sind keine Einwande verzeichnet. Die Mitgliedstaaten haben gerade den Vertragen
eine —rechtlich nicht bindende — , Erklarung zum Vorrang“?? beigefiigt, die den Vorrang unterstreicht. Drittens kann,
so der EuGH, nur (iber einen Vorrang die Gleichheit der Mitgliedstaaten (Art. 4 Abs. 2 EUV) garantiert werden.

3. Anwendungs-, nicht Geltungsvorrang

Zu beachten ist, dass es sich nicht um einen Geltungsvorrang, sondern um einen bloBen Anwendungsvorrang han-
delt. Mitgliedstaatliches Recht ist im Kollisionsfall nicht unwirksam oder nichtig, sondern ist lediglich unangewen-
det zu lassen oder modifiziert anzuwenden. In Féllen, in denen keine Kollision besteht, weil sie etwa vom Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts nicht erfasst werden, bleibt das nationale Recht anwendbar. Nach der h.M. erfolgt
dies zur Schonung mitgliedstaatlicher Souveranitit?3, zudem muss berticksichtigt werden, dass der Konflikt durch
eine spatere Anderung des Unionsrechts wieder aufgehoben werden kann?*. Nach iiberzeugender Auffassung folgt
die Beschrankung auf einen Anwendungsvorrang freilich bereits aus der mangelnden Kompetenz der Unionsge-
richte, Uber die Geltung mitgliedstaatlicher Normen zu befinden.?

Inhaltlich bezieht sich der Vorrang auf jegliche Rechtsquellen des Unionsrechts. Im nationalen Recht wirkt der
Vorrang gegeniber jeglichen abstrakt-generellen Normen, auch solchen von Verfassungsrang. Er ist sowohl vom
Gesetzgeber, als auch von nationalen Gerichten und Verwaltungsbehérden zu beachten. Der GHEU geht sogar noch
einen Schritt weiter: Zur effektiven Durchsetzung des Anwendungsvorrangs stellt er sich jeglichen Vorlagepflichten,
wie sie im deutschen Recht etwa in Art. 100 GG vorgesehen sind, entgegen. Stattdessen haben alle mitgliedstaatli-
chen Behoérden und alle mitgliedstaatlichen Gerichte nationale Normen, die mit unmittelbar anwendbarem Uni-

20 ygl. etwa BVerfG, EuZW 2024, 1055 Rn. 53: ,Mit der in Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG enthaltenen Erméachtigung, Hoheitsrechte auf
die Europaische Union zu Gbertragen, billigt das Grundgesetz daher die im Zustimmungsgesetz zu den Vertragen enthaltene
Einrdumung eines Anwendungsvorrangs zugunsten des Unionsrechts.”

21 EuGH, C-357/19, ECLI:EU:C:2021:1034 Rn. 247 ff. — Euro Box Promotion u.a.

22 Erklarung Nr. 17 zum Vertrag von Lissabon (http://publications.europa.eu/resource/cellar/688a7a98-3110-4ffe-a6b3-
8972d8445325.0005.01/DOC 19, S. 256)

3 Etwa Streinz, Europarecht, 12. Aufl. 2023, Rn. 227.

24 Herdegen, Europarecht, 24. Aufl. 2023, § 10 Rn. 3.

%5 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 1 AEUV Rn. 18.
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onsrecht unvereinbar sind, selbst und ohne weiteres Verfahren auRer Anwendung zu lassen (Nichtanwendungs-
kompetenz und -verpflichtung).?® Dies entbindet freilich den Regelungsgeber nicht von seiner Anpassungspflicht
zur Beseitigung von Kollisionen.

Fallbeispiel

Im Beispiel oben (unter 1.) stellte der EuGH ferner fest, dass der zustandige nationale Richter verpflichtet ist, das Unionsrecht uneinge-
schrankt anzuwenden und jede entgegenstehende innerstaatliche Norm unangewendet zu lassen. Es ware mit dem Unionsrecht unvereinbar,
wenn nicht schon das angerufene Gericht alles Erforderliche tun kénne, um Hindernisse fiir die Wirksamkeit des Unionsrechts zu beseitigen.
Daher widerspreche es auch dem Unionsrecht, wenn die Entscheidung Gber die anzuwendende Norm einem anderen Organ liberlassen
werde. Daraus folgt, dass bei angenommener Verfassungswidrigkeit eines Parlamentsgesetzes eine konkrete Normenkontrolle zum BVerfG
angestrengt werden muss (Art. 100 Abs. 1 GG), wahrend bei angenommener Unionsrechtswidrigkeit eines Parlamentsgesetzes eine solche
Vorlage gerade nicht angezeigt ist.

D. Inkurs: Identitats- und Ultra-Vires-Kontrolle

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Ausfihrlich, auch zur Entwicklung, Calliess, Staatsrecht Ill, 4. Aufl. 2022, § 8 Rn. 78 ff.
Langenfeld/Gasperin Wischhoff, ,Was sind eigentlich ... die Identitats- und die Ultra-vires-Kontrolle?“, JuS 2024, 22 ff.

Das BVerfG hat zwei Instrumente entwickelt, um die Vereinbarkeit von Unionsrechtsakten mit den Grenzen des
nationalen Rechtsanwendungsbefehls in Art. 23 Abs. 1 GG zu kontrollieren, die Identitadts- und die ultra-vires-Kon-
trolle.?” Diese sind vermehrt Gegenstand &ffentlich-rechtlicher Priifungen.

l. Identitatskontrolle

Die in Art. 79 Abs. 3 GG genannten Grundsdtze — insbesondere die Unantastbarkeit der Menschenwiirde und das
Demokratieprinzip — sind auch fiir den Verfassungsgesetzgeber unverflgbar (, Ewigkeitsklausel“). Dieser Schutz ei-
ner Verfassungsidentitat darf nicht dadurch umgangen werden, dass der Bundesgesetzgeber der EU Hoheitsrechte
einrdumt, aufgrund derer diese MalRnahmen erlassen diirfte, die schon fiir den Verfassungsgesetzgeber ausge-
schlossen werden sollten. Dieser Gedanke kommt auch in der Struktursicherungsklausel des Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG
zum Ausdruck. Das BVerfG, das sich selbst aus dem Gedanken der Europarechtsfreundlichkeit und des in Art. 100
Abs. 1 GG zum Ausdruck kommenden Rechtsgedankens ein Kontrollmonopol zuordnet,® priift somit anhand der
Identitatskontrolle, ob MaRRnahmen der EU auRerhalb dessen liegen, was angesichts der Grenzen der Art. 23 Abs. 1
S.3 GG i.V.m. Art. 79 Abs. 3 GG Uberhaupt an die EU Ubertragen werden durfte. Die Abgrenzung zur ,Ultra-vires-
Kontrolle” (s.u.) ist dabei nicht immer trennscharf.?® Bei festgestellter Unvereinbarkeit wird eine Kompetenziiber-

t.3° Dies widerspricht nach

tragung fur verfassungswidrig oder eine konkrete MalRnahme fiir unanwendbar erklar
Auffassung des BVerfG auch nicht dem Anwendungsvorrang des Unionsrechts oder dem Grundsatz der loyalen
Zusammenarbeit. Denn die Geltung des Unionsrechts hinge von der vertraglichen Ubertragung von Befugnissen
und mitgliedstaatlicher Erméachtigung ab, es gelte das Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung.3! Zudem sei die

Identitatskontrolle in Art. 4 Abs. 2S. 1 EUV, der die Union zur Achtung der nationalen Identitat der Mitgliedstaaten

26 \/gl. EuGH, C-177/20, ECLI:EU:C:2022:175 Rn. 43, 46 — ,Grossmania“.

27 Daneben tritt als drittes Priifverfahren die ,Grundrechtskontrolle” (Solange-Rechtsprechung des BVerfG), siehe dazu Ein-
heit 6 D.

2 BVerfGE 140, 317 Rn. 43.

2 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 127.

30 calliess, Staatsrecht Ill, 4. Aufl. 2022, § 8 Rn. 83.

31 BVerfGE 126, 286 (302).
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verpflichtet, angelegt. Sie entspreche den besonderen Gegebenheiten der EU, die ihre Grundlage in volkerrechtli-

chen Ubereinkiinften der Mitgliedstaaten (als ,,Herren der Vertrage“) findet.>?

Fallbeispiel

Mittels Organstreitverfahren wendet sich , Die PARTEI” gegen die Zustimmung des Bundestages zum sog. Direktwahlakt 2018. In Art. 3 Abs.
2 Direktwahlakt 2018 ist vorgesehen, dass die (groReren) Mitgliedstaaten, in denen die Wahl der Abgeordneten zum Europdischen Parlament
im Wege der Listenwahl stattfindet, eine Sperrklausel in Hohe von mindestens zwei Prozent der abgegebenen giiltigen Stimmen festlegen.
Demnach ist der deutsche Gesetzgeber verpflichtet, vor der nachsten Europawahl eine solche Mindestsperrklausel einzufiihren. Die PARTEI
sieht darin einen VerstoR gegen das Demokratieprinzip.

Infolge des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts ist MaRstab fiir die Entscheidung nicht das gesamte Grundgesetz, vielmehr ist nur fraglich,
ob die Anforderungen der Identitdts- und Ultra-vires-Kontrolle gewahrt sind. Hier kommt ein VerstoRR gegen Art. 79 Abs. 3 GG i.V.m. dem
Demokratieprinzip des Art. 20 Abs.1 GG in Betracht. Das BVerfG entschied, dass eine Zwei-Prozent-Sperrklausel fur die Europawahl nicht der
deutschen Verfassungsidentitat widerspreche. Art. 79 Abs. 3 GG sei eng auszulegen sei und habe nur den Sinn zu verhindern, dass die gel-
tende Verfassungsordnung in ihrer Substanz beseitigt wird.3® Nach diesen MaBstaben verstoBe eine Zwei-Prozent-Sperrklausel nicht gegen
den Kerngehalt des Demokratieprinzip aus Art. 20 Abs. 1 GG, zumal primarrechtliche Gewahrleistungen das Demokratieprinzip auf Unions-
ebene sichern (Gleichheitsrechte etwa aus Art. 9'S. 1 und Art. 14 Abs. 3 EUV, Art. 39 Abs. 2 GRCh; Stellung der politischen Parteien).

Im Hinblick auf die prozessuale Geltendmachung ist zum einen die Verfahrensart, zum anderen die gerligte Verlet-
zung in den Blick zu nehmen. Im Rahmen einer Verfassungsbeschwerde ergibt sich die Beschwerdebefugnis weit-
gehend unproblematisch aus (Art. 79 Abs. 3 i.V.m.) Art. 1 Abs. 1 GG, soweit eine Verletzung der Menschenwiirde
als Bestandteil deutscher Verfassungsidentitat gertigt wird.3* Aber auch eine Verletzung des Demokratieprinzips
aus (Art. 79 Abs. 3 i.V.m.) Art. 20 Abs. 1 und 2 GG kann im Wege der Verfassungsbeschwerde geltend gemacht
werden. Biirgerinnen und Blirger kdnnen sich insoweit auf Art. 38 Abs. 1 GG als subjektives Recht und ,Recht auf

demokratische Selbstbestimmung” stiitzen.?®

Il. Ultra-vires-Kontrolle

Unter dem Stichwort , ausbrechender Rechtsakt” wurde die Ultra-vires-Kontrolle schon friihzeitig in der Recht-
sprechung des BVerfG angedeutet.®® Im Lissabon-Urteil hat das BVerfG das Instrument als Kontrollvorbehalt zur
Kontrolle der Kompetenzausiibung durch die Union fortentwickelt:

»[...] priift das Bundesverfassungsgericht, ob Rechtsakte der européischen Organe und Einrichtungen sich unter Wahrung
des gemeinschafts- und unionsrechtlichen Subsidiaritdtsprinzips (Art. 5 Abs. 2 EGV; Art. 5 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 3 EUV-

Lissabon) in den Grenzen der ihnen im Wege der begrenzten Einzelerméchtigung eingeréumten Hoheitsrechte halten. %’

Das BVerfG priift mithin, ob die Union die Grenzen der ihr (ibertragenen Kompetenzen gewahrt hat. Uberschreiten
Rechtsakte diese Grenzen, so erklart das BVerfG — das sich auch insoweit selbst ein Kontrollmonopol zuordnet —
sie fir unanwendbar. Dabei hebt das BVerfG den Grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit hervor, der verfas-

t.38 Auf dieser Grundlage ist die Ultra-

sungsrechtlich in der Prdaambel und Art. 23 Abs. 1 GG seine Grundlage finde
vires-Kontrolle ,zurlickhaltend” anzuwenden. Vor der Annahme eines Ultra-vires-Akts ist im Rahmen eines Vor-

abentscheidungsverfahrens (Art. 267 AEUV) dem EuGH Gelegenheit zur Befassung zu geben,*® das BVerfG legt dann

32 BVerfGE 140, 317 Rn. 44; krit. Bieber/Epiney/Haag/Kotzur, Die Europédische Union, 15. Aufl. 2023, § 40 Rn. 40.

33 BVerfG, BeckRS 2024, 2988 Rn. 101.

34 BVerfGE 140, 317 Rn. 34.

35 Vgl. BVerfGE 135, 317 Rn. 122.

36 vgl. BVerfGE 89, 155 (188).

37 BVerfGE 123, 267 (353 f.).

38 Urspr. BVerfGE 123, 267 (347, 354, 401); ausf. zu diesem Grundsatz Ruffert, in: Kischel/Kube (Hg.), Handbuch des Staats-
rechts, Bd. I, 2024, § 44.

39 vgl. BVerfGE 126, 286 (304); 142, 123 Rn. 147 ff.; 164, 193 Rn. 139.
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die Auslegung des EuGH zugrunde. Zudem muss ein Verstol$ , hinreichend qualifiziert” sein. Daflir muss die Kom-
petenziberschreitung

(1) offensichtlich sein (Evidenz des Fehlverhaltens), das heil3t sich unter keinem rechtlichen Gesichtspunkt be-
grinden lassen (objektiv willkrlich),

(2) und im Kompetenzgeflige zwischen der EU und den Mitgliedstaaten von struktureller Bedeutung sein, das
heilt eigentlich eine Vertragsdnderung erfordern.*®

Zur Vertiefung: Unter Zugrundelegung dieser MaRstdbe entschied das BVerfG in seinem PSPP-Urteil, dass die Auslegung der Kompetenzab-
grenzung zwischen EU und Mitgliedstaaten durch den EuGH ,,schlechterdings nicht mehr vertretbar“4! sei. Im Rahmen der VerhaltnismaRig-
keitspriifung habe der EuGH die wirtschaftspolitischen Auswirkungen des sog. PSPP-Programms nicht hinreichend beriicksichtigt. Da die
VerhaltnismaRBigkeitsabwagung aber gerade dem Schutz der mitgliedstaatlichen Kompetenzzuweisung dienen soll, indem sie eine extensive
Anwendung der Einzelermachtigung korrigiert, lieBe der EuGH den Grundsatz der begrenzten Einzelerméchtigung faktisch leerlaufen.*? Das
Ankaufprogramm der EZB sei in der Folge nicht von der wahrungspolitischen Kompetenz des Art. 127 Abs. 1 S. 1 AEUV gedeckt, mithin ein
Ultra-vires-Akt. Bundesregierung und Bundestag seien infolge ihrer Integrationsverantwortung angehalten, auf eine umfassende Verhaltnis-
maRigkeitsabwadgung hinzuwirken.43

Als weiteres Kontrollverfahren tritt neben die materiellen Ubertragungskontrollen die sog. ,formelle Ubertra-
gungskontrolle”, mit der das BVerfG die Einhaltung der Formvorgaben des Art. 23 Abs. 1 S. 2 und S. 3 GG bei der
Ubertragung von Hoheitsrechten an die EU iiberpriift.** Der Einzelne kann dazu im Wege einer Verfassungsbe-
schwerde sein ,Recht auf demokratische Selbstbestimmung” aus Art. 38 Abs. 1 GG geltend machen. In diesem Zuge
pruft das BVerfG sodann das Vorliegen eines hinreichenden Zustimmungsgesetzes (Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG) oder bei
Regelungen nach Art. 23 Abs. 1 S. 3 GG das Vorliegen der notwendigen Zwei-Drittel-Mehrheiten (Art. 79 Abs. 2 GG).

Fallbeispiel

2017 nahm der Bundestag das Zustimmungsgesetz zum Ubereinkommen {iber ein einheitliches Patentgericht (EPGU) einstimmig an. Bei der
Abstimmung waren allerdings lediglich 35 Abgeordnete anwesend. Der Bundesrat stimmte dem Gesetz einstimmig zu. Mittels Verfassungs-
beschwerde wandte sich B gegen das Zustimmungsgesetz, sein grundrechtsgleiches Recht auf demokratische Selbstbestimmung (Art. 38 Abs.
1 GG) sei verletzt. Im Rahmen der Beschwerdebefugnis hatte sich das BVerfG damit zu befassen, ob B auch die Verletzung von Formvorgaben
des Art. 23 Abs. 1S. 2 und S. 3 riigen kann. Das BVerfG bejahte dies unter Hinweis darauf, dass Uibertragene Kompetenzen nicht ohne weiteres
zuriickgeholt werden kdnnen.*> Das BVerfG prift sodann, ob die Formvorgaben des Art. 23 Abs. 1 S. 2 und S. 3 GG verletzt wurden. Hier
fehlte die notwendige Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestags (Art. 23 Abs. 1 S. 3i.V.m. 79 Abs. 2 GG).

40 vgl. BVerfGE 142, 123 Rn. 147 ff.; 164, 193 Rn. 129 ff.; BVerfG, EuZW 2024, 1055 Rn. 56.

41 BVerfGE 154, 17 Rn. 117.

42 BVerfGE 154, 17 Rn. 118, 123.

4 BVerfGE 154, 17 Rn. 229 ff.

4 BVerfGE 153, 74 Rn. 137. Ausf. dazu Knoth, (Noch) mehr Rechtsschutz gegen die Ubertragung von Hoheitsrechten: Das
Instrument der formellen Ubertragungskontrolle, EuR 2021, 274 ff.

4> BVerfGE 153, 74 Rn. 137.
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Einheit 3: Integration durch europaische Rechtsetzung

A. Die EU als Rechtsunion

Weiterfuihrender Literaturhinweis
Mayer, Die Europaische Union als Rechtsgemeinschaft, NJW 2017, 3631 ff.

Die Europaische Union ist eine ,Rechtsunion“.! Sie wurde zum einen durch das Recht geschaffen, sie ist also eine
,Schopfung des Rechts“2. Zum anderen bringt der Begriff zum Ausdruck, dass die EU im Wesentlichen durch die
Setzung von Recht handelt und insofern eine umfassende Rechtsordnung mit besonderer Strahlkraft geschaffen
hat. Diese Unionsrechtsordnung beeinflusst maRgeblich das Recht der Mitgliedstaaten — durch Harmonisierung,
Anwendungsvorrang oder unionsrechtskonforme Auslegung.

B. Handlungsformen der EU

Weiterfiihrender Literaturhinweis
Vofkuhle/Heitzer, Rechtsetzungs- und Handlungsformen des Unionsrechts, JuS 2024, 730 ff.

. Vielfalt moglicher Handlungsformen

Um ihre Ziele und Politiken ins Werk zu setzen, bedient sich die EU unterschiedlicher Rechtsformen. Art. 288
UAbs. 1 AEUV z3hlt — nicht abschlieRend® — Formen auf, in denen die Union tatig werden kann:

»Flr die Ausiibung der Zusténdigkeiten der Union nehmen die Organe Verordnungen, Richtlinien, Beschliisse, Empfeh-
lungen und Stellungnahmen an.”

In den UAbs. 2 bis 5 werden diese Handlungsformen naher charakterisiert. Neben verbindlichen Rechtsakten (Ver-
ordnungen, Richtlinien, Beschliisse) werden auch Empfehlungen und Stellungnahmen genannt, die zwar unverbind-
lich sind (Art. 288 UAbs. 5 AEUV), aber dennoch zum Rechtsquellensystem der EU gehéren.* Die Handlungsformen
sind unabhangig von innerstaatlichen Kategorien. So ist etwa eine Verordnung nicht mit der deutschen Rechtsver-
ordnung (Art. 80 GG) zu verwechseln. Zudem ist zu beachten, dass Art. 288 AEUV keine Kompetenz vermittelt,
sondern lediglich die Handlungsformen fiir die Ausiibung an anderer Stelle Gibertragener Kompetenzen normiert.

l. Formenauswahlermessen

Teilweise gibt der Kompetenztitel die Handlungsform bereits vor (z.B. Art. 50 Abs. 1 AEUV: ,Richtlinien” oder Art. 85
Abs. 1 UAbs. 2 AEUV: ,Verordnungen®). In anderen Fillen wird eine Wahlmoglichkeit eréffnet (z.B. Art. 46 AEUV)
oder die Handlungsform wird offen gelassen (z.B. Art. 114 Abs. 1 AEUV: ,MaBnahmen®). Hier entscheiden — wie
Art. 296 Abs. 1 AEUV hervorhebt — die Organe im Einzelfall unter Einhaltung der geltenden Verfahren und des
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes i.S.d. Art. 5 Abs. 4 EUV. Sie haben daher darauf zu achten, diejenige Handlungs-
form zu wahlen, die im Hinblick auf die Schonung der Autonomie der Mitgliedstaaten Gber das zur Erreichung der

1 vgl. etwa EuGH, C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531 Rn. 46 — Polen/Kommission.

Ikonisch Hallstein, Der unvollendete Bundesstaat, 1969, S. 33: ,,Die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft ist in dreifacher
Hinsicht ein Phdnomen des Rechts: Sie ist Schopfung des Rechts, sie ist Rechtsquelle und sie ist Rechtsordnung.”

Uberblick tiber sonstige Rechtshandlungen in Haag/Kotzur, in: Bieber u.a., Die Europdische Union, 15. Aufl. 2023, § 6
Rn. 39 ff.

4 Schréder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 6 Rn. 74 ff.

Seite 20 von 68


https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-NJW-B-2017-S-3631-N-1
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-JUS-B-2024-S-730-N-1
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=215341&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=4214653

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

Ziele Erforderliche nicht hinausgeht. Deshalb ist eine Richtlinie — die einen mitgliedstaatlichen Umsetzungsspiel-
raum belasst — grundsatzlich einer Verordnung vorzuziehen.® Das Ziel der Schaffung einer einheitlichen Rechtslage
streitet freilich fiir den Riickgriff auf eine Verordnung. So ist auch in der Praxis eine deutliche Zunahme des Anteils
an Verordnungen zu beobachten.®

C. Abstrakt-generelle Rechtsakte

Im Folgenden werden die klassischen abstrakt-generellen Handlungsformen der EU, Verordnung und Richtlinie,
naher in den Blick genommen. Beide zeichnen sich dadurch aus, dass sie eine unbestimmte Vielzahl von Fallen
erfassen sollen und hierfir eine allgemeine Regelung treffen.

Hinweis: Das Unionsrecht kennt keine vergleichbar strikte Zuweisung von Handlungsformen zu bestimmten Organen wie das deutsche Recht,
wo Gesetze (im formellen Sinne) nur durch den parlamentarischen Gesetzgeber und Rechtsverordnungen nur durch Stellen der Exekutive
erlassen werden konnen. So sehen Art. 290 f. AEUV vor, dass bei entsprechender Ermachtigung auch die Kommission zur Erganzung der
Regelungen (Art. 290 Abs. 1 AEUV) oder zum Erlass von Durchfiihrungsbestimmungen (Art. 291 Abs. 2 AEUV) Verordnungen und Richtlinien
erlassen kann. Zur Kennzeichnung der Unterscheidung werden diese als , delegierte” Verordnungen bzw. ,delegierte” Richtlinien (Art. 290
Abs. 1 AEUV) bzw. ,Durchfiihrungsverordnungen” (Art. 291 Abs. 2 AEUV) bezeichnet. Kenntnisse zu diesem ,Tertidrrecht” dirften fur die
erste juristische Prifung kaum zu erwarten sein.”

I Die Unterscheidung zwischen Verordnungen und Richtlinien

Die Abgrenzung der Verordnung von der Richtlinie ist elementar fir die Prifung der richtigen Handlungsformen-
auswahl. Insbesondere unter VerhiltnismaBigkeitsgesichtspunkten (Art. 5 Abs. 4 EUV) sind beide Rechtsakte von-
einander abzugrenzen. Die Verordnung ist gemaf Art. 288 UAbs. 2 AEUV von allgemeiner Geltung, umfassend ver-
bindlich und gilt in jedem Mitgliedstaat unmittelbar. Die Richtlinie zeichnet sich hingegen dadurch aus, dass sie
lediglich hinsichtlich ihres Zieles verbindlich ist. Den Mitgliedstaaten verbleibt idealtypisch ein Gestaltungsspiel-
raum bei der Erreichung dieses Ziels. Eine Richtlinie enthalt dazu stets eine Umsetzungsfrist, bis zu der die Mitglied-
staaten in einem nationalen Rechtsakt die unionsrechtlich niedergelegten Ziele umsetzen miissen. Damit ist die
Richtlinie in ihrer Wirkung fiir die mitgliedstaatliche Autonomie schonender als die Verordnung.

Il.  Unmittelbare Anwendbarkeit
1. Hinreichende Genauigkeit und inhaltliche Unbedingtheit als Kriterien

Ist nach der unmittelbaren Anwendbarkeit (synonym: unmittelbare Wirkung) eines Unionsrechtsaktes gefragt, wird
gerne die Unterscheidung zwischen Verordnung und Richtlinie herangezogen. Wahrend die Verordnung grundsatz-
lich unmittelbar anwendbar sei, sei dies bei Richtlinien nur in Ausnahmefallen anzunehmen. Dies ist als ,,Faustfor-
mel“ hilfreich, insbesondere sind Bestimmungen einer Richtlinie durch die Notwendigkeit einer Umsetzung grund-
satzlich nicht unmittelbar anwendbar. Richtigerweise ist aber die einzelne Bestimmung auch einer Verordnung ge-
sondert auf ihre unmittelbare Anwendbarkeit zu iberpriifen.® Der Wortlaut des Art. 288 UAbs. 2 S. 2 AEUV bezieht
sich lediglich auf die unmittelbare Geltung, von der die unmittelbare Anwendbarkeit zu trennen ist. Voraussetzun-
gen fiir eine unmittelbare Anwendbarkeit eine Norm sind, dass die Regelung

(1) hinreichend genau gefasst ist und
(2) eine inhaltlich unbedingte Verpflichtung begriindet.

Vgl. Krajewski/Résslein, in Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der EU, Art. 296 AEUV Rn. 50 f. (Stand: 2024).
Vgl. Bérzel, Why Noncompliance, 2021, S. 103.

Vertiefend dazu etwa Lange, Exekutive Rechtssetzung in der Europdischen Union, JuS 2019, 759 ff.

Vgl. nur Schweitzer/Dederer, Staatsrecht Ill, 13. Aufl. 2025, Rn. 861.

o N o wu
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Diese Voraussetzungen erfiillen etwa sog. hinkende Verordnungsbestimmungen nicht. Sie miissen durch nationale
oder unionale DurchfiihrungsmaRnahmen vervollstindigt werden und sind damit nicht unmittelbar anwendbar.®

Fallbeispiel

Die Verordnung (EU) 2022/1854 sieht vor, dass im Erd6l-, Erdgas-, Kohle- und Raffineriebereich tatige Unternehmen einen Solidaritdtsbeitrag
von ,mindestens 33 %“ ihrer Gewinne an die Mitgliedstaaten abzugeben haben (,Ubergewinnsteuer”). Muss Unternehmen U auf dieser
Grundlage die Abgabe leisten? Nein, die Norm ldsst einen Gestaltungsspielraum (,,mindestens”) und bedarf daher der mitgliedstaatlichen
Konkretisierung. Sie ist nicht unmittelbar anwendbar.

2. Unmittelbare Anwendbarkeit nicht (hinreichend) umgesetzter Richtlinien

Ungeachtet der in Art. 288 AEUV getroffenen Unterscheidung hat der EuGH in seiner Rechtsprechung die Figur der
unmittelbaren Anwendbarkeit nicht (ordnungsgemaR) umgesetzter Richtlinien entwickelt. Danach kénnen aus-
nahmsweise auch Richtlinienbestimmungen unmittelbar anwendbar sein. Denn hatte der Mitgliedstaat eine Richt-
linie ordnungsgemaR und fristgerecht umgesetzt, so konnte sich ein:e Private:r auf die Bestimmung des nationalen
Umsetzungsrechtsakts berufen. Nun soll es Birger:innen nicht zum Nachteil gereichen, dass ein Mitgliedstaat sei-
ner Umsetzungsverpflichtung nicht umfassend nachgekommen ist. Zudem wird so ermoglicht, dass die einheitliche
Wirksamkeit des Unionsrechts in allen Mitgliedstaaten sichergestellt wird.*°

Eine unmittelbare Anwendbarkeit von Richtlinienbestimmungen hat letztlich vier Voraussetzungen:

1. Keine oder nicht hinreichende Umsetzung der Richtlinie trotz Fristablauf
2. Inhaltliche Genauigkeit
3. Unbedingtheit der Richtlinie (kein Umsetzungsspielraum)

Bei Vorliegen dieser drei Voraussetzungen ist in einem letzten Schritt (4.) die vorliegende Konstellation zu beachten:
Im vertikalen Verhaltnis beruft sich ein:e Birger:in gegeniiber dem Staat auf eine nicht umgesetzte Richtlinie. Die
unionsrechtlich vorgesehene Regelung ist dabei von Amts wegen anzuwenden, der Staat wird fiir seine Untatigkeit
,bestraft” (Sanktionsfunktion). Auf der anderen Seite soll der Staat im umgekehrt vertikalen Verhaltnis fir seine
Untatigkeit nicht ,belohnt” werden. Der Staat kann sich daher auf den Blirger bzw. die Biirgerin belastende Richt-
linienbestimmungen nicht berufen. Die Nicht-Umsetzung (bzw. nicht vollstandige Umsetzung) geht folglich immer
nur zulasten des Staates.

Zur Vertiefung: Der EUGH versteht dabei den Begriff des Staates sehr weit, was die unmittelbare Anwendbarkeit von Richtlinien ausdehnt.
So ist zundchst jedwede staatliche Ebene betroffen, mithin auch Lander und Kommunen. Zudem ist eine Richtlinie auch dann zulasten des
Staates unmittelbar anwendbar, wenn dieser als Arbeitgeber auftritt.1! SchlieRlich will der EuGH auch juristische Personen des 6ffentlichen
Rechts? und noch weitergehend alle , Organisationen oder Einrichtungen [einbeziehen], die dem Staat oder dessen Aufsicht unterstehen
oder mit besonderen Rechten ausgestattet sind, die Gber diejenigen hinausgehen, die nach den Vorschriften fiir die Beziehungen zwischen
Privatpersonen gelten“13. Das kann etwa Beliehene betreffen.

Im Birger-Birger-Verhaltnis entfaltet eine Richtlinie niemals unmittelbare Anwendbarkeit. Dies gilt zunachst fur
den Fall, dass sich etwa eine Verbraucherin gegenlber einem privaten Unternehmer auf ein Widerrufsrecht aus
einer nicht umgesetzten Richtlinie beruft (,echte/positive Horizontalwirkung“).X* Ansonsten wiirde der Einzelne

®  Schroeder, in: Streinz (Hg.), EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 288 AEUV Rn. 45 f.

10 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 9. Aufl. 2021, § 9 Rn. 100.

1 EuGH, C-429/09, ECLI:EU:C:2010:717 Rn. 39 — FuR.

12 EuGH, C-688/15 u.a., ECLI:EU:C:2018:209 Rn. 109 — Anisimoviené.

13 EuGH, C-316/22, ECLI:EU:C:2024:301 Rn. 26 — Gabel Industria Tessile SpA u.a.

14 vgl. etwa EuGH, C-261/20, ECLI:EU:C:2022:33 Rn. 32 ff. — Thelen Technopark Berlin; C-715/20, ECLI:EU:C:2024:139 Rn. 76
—KL.
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belastet, ohne Einfluss auf Zeitpunkt und Vollstandigkeit der mitgliedstaatlichen Umsetzung zu haben. Ebenso ist
eine unmittelbare Anwendbarkeit abzulehnen, wenn etwa eine Verbraucherin die Unvereinbarkeit eines gegen sie
gerichteten Anspruchs eines privaten Unternehmers wegen VerstolRes gegen eine nicht umgesetzte Richtlinie gel-
tend macht (,,unechte/negative Horizontalwirkung”). Hier werden zwar nicht unmittelbar Rechte aus der Richtlinie
abgeleitet, aber auch der anspruchsberechtigte Unternehmer hat keinen Einfluss auf die Umsetzung. Mit der Ab-
lehnung einer unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinien unter Privaten wird ferner dem Umstand Rechnung
getragen, dass sich Richtlinien nur an den Mitgliedstaat wenden und ansonsten die Unterscheidung zur Verordnung
verloren ginge.

Fallbeispiel®

D wurde 2014 im Hauptbahnhof Mailand an einem Stand des K angesprochen, ob sie in seiner Sprachschule einen Englisch-Sprachkurs zum
einem einmaligen Sonderpreis buchen wolle. Uberrumpelt von der Situation unterschrieb D einen entsprechenden Vertrag. Am nichsten
Tag wollte sie ihre Entscheidung revidieren, da sie vom Sprachkurs aus Zeitgriinden keinen Gebrauch machen kann. Art. 9 Abs. 1 der Ver-
braucherrechterichtlinie 2011/83/EU sieht vor, dass bei auBerhalb von Geschaftsraumen abgeschlossenen Vertragen fir 14 Tage ein Wider-
rufsrecht ohne Angaben von Griinden einzurdumen ist. Die Richtlinie war bis zum Ende des Jahres 2013 in nationales Recht umzusetzen.
Italien hatte aber keinerlei Anpassung seines Zivilgesetzbuches vorgenommen. Kann D sich gegeniliber K unmittelbar auf ihr Recht aus Art. 9
Abs. 1 der Richtlinie 2011/83/EU berufen? Nein, zwar ist Art. 9 Abs. 1 der Richtlinie 2011/83/EU hinreichend genau und inhaltlich unbedingt.
Im hier vorliegenden horizontalen Verhdltnis zwischen zwei Privaten scheidet eine unmittelbare Anwendbarkeit aber aus.

Zur Vertiefung: Uber einen Umweg gelangt der EuGH mitunter dazu, dass auch in einem Rechtsstreit zwischen Privaten Vorschriften des
nationalen Rechts auBer Anwendung zu lassen sind. Denn durch die Regelung durch die Richtlinie ist der Anwendungsbereich des Unions-
rechts eroffnet, damit ist auch die GRCh anwendbar. Deren Grundrechte wirken nach der Rechtsprechung des EuGH teilweise auch unter
Privaten. Zur Veranschaulichung ein Beispiel: Vera Egenberger wurde nicht zu einem Vorstellungsgesprach der evangelischen Diakonie ein-
geladen, wohl weil sie nicht Mitglied der evangelischen Kirche ist. Bei einer Klage auf Entschadigung nach dem AGG stellte sich heraus, dass
Deutschland die entsprechende Antidiskriminierungsrichtlinie, die eine Diskriminierung wegen der Religionszugehdorigkeit grundsatzlich un-
tersagt, nicht korrekt umgesetzt hat. Da es sich aber um einen Rechtsstreit unter Privaten handelte, konnte sich Frau Egenberger nicht un-
mittelbar auf die Richtlinie berufen. Der EuGH sah in der Antidiskriminierungsrichtlinie aber letztlich nur eine Konkretisierung des Art. 21
GRCh — und dieser sei unter Privaten anwendbar.” Die Richtlinie liefert damit letztlich den Anwendungsbereich, das Grundrecht die unmit-
telbare Anwendbarkeit.18

lll.  Verhaltnis zu anderen Rechtsakten
1. Verhaltnis zu anderen europaischen Rechtsakten

Im Verhéltnis zu sonstigen europédischen Rechtsakten ist die unionsrechtliche Normenhierarchie zu beachten: Se-
kundarrechtsakte sind gegenliber dem Primarrecht nachrangig und an diesem zu messen. Eine primarrechtswidrige
Bestimmung in einer Verordnung oder einer Richtlinie ist vernichtbar. Dafiir sind die Unionsgerichte anzurufen,
denen insoweit das Verwerfungsmonopol zukommt (sog. Foto-Frost-Doktrin).? Eine Hierarchie innerhalb einer
»Rechtsschicht” gibt es nicht: Ebenso wie EUV, AEUV und GRCh (Primérrecht) gleichrangig sind, gilt dies auch fir
als Gesetzgebungsakte erlassene Verordnungen und Richtlinien. Kollisionen sind insoweit anhand allgemeiner Re-
geln (lex specialis derogat legi generali, lex posterior derogat legi priori) aufzuldsen.?

5 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 377.

6 Nach EuGH, C-91/02, ECLI:EU:C:1994:292 — Faccini Dori.

Y7 EuGH, C-414/16, ECLI:EU:C:2018:257 Rn. 77 — Egenberger.

18 Kokott, Zur unmittelbaren Wirkung des Unionsrechts, ASR 148 (2023), 496 (511).

19 vgl. EuGH, 314/85, ECLI:EU:C:1987:452 Rn. 20 — Foto-Frost: ,Auf die erste Frage ist somit zu antworten, daR die nationalen
Gerichte nicht befugt sind, selbst die Ungultigkeit von Handlungen der Gemeinschaftsorgane festzustellen.”

20 7u beachten ist, dass Durchfiihrungsrechtsakte (Art. 291 Abs. 2 AEUV) und delegierte Rechtsakte (Art. 290 Abs. 1 AEUV) als
,Tertidrrecht” grds. im Rang unter dem Sekundarrecht stehen.

Seite 23 von 68


https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=98358&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=15631198
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201148&doclang=DE
https://www.mohrsiebeck.com/artikel/zur-unmittelbaren-wirkung-des-unionsrechts-101628aoer-2023-0029/
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=94312&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=958666

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

2. Verhaltnis zum deutschen Recht
a) Unionsrechtskonforme Auslegung

Aus dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit (Art. 4 Abs. 3 EUV) lasst sich ableiten, dass mitgliedstaatliche Stel-
len das nationale Recht grundsatzlich im Lichte des Unionsrechts auszulegen und fortzubilden haben. Lasst eine

Norm Auslegungsspielrdaume, so miissen sie die Norm so auslegen und anwenden, dass sie so weit wie moglich dem

t.21

Wortlaut und Zweck des Unionsrechts entspricht.*! Dies gilt in besonderem Mal3e, wenn und soweit das nationale

Recht in Umsetzung einer Richtlinie ergangen ist.

Fallbeispiel

Das Verbraucherschutzrecht hat weitreichende Uberformung durch européische Richtlinien erfahren. So kann sich beispielsweise in einer
zivilrechtlichen Klausur die Frage stellen, wie weit die Informationspflichten bei einem Fernabsatzgeschaft gemaR § 312d Abs. 1 S. 1 BGB
reichen. GemaR Art. 246a § 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 12 EGBGB ist hier auf bestehende Garantien hinzuweisen. Der Wortlaut lasst aber offen, ob der
Verkaufer auch auf Garantien eines Dritten, etwa des Herstellers, hinweisen muss und, wenn ja, ob dies stets der Fall ist oder nur, soweit
dies fur den potenziellen Kaufer von besonderem Interesse ist. Insofern ist — soweit in der Klausur abgedruckt — eine Auslegung von Art. 6
Abs. 1 lit. m Verbraucherrechterichtlinie 2011/83/EU vorzunehmen, dem die deutsche Regelung wortlautgetreu nachgebildet ist, und sodann
die deutsche Vorschrift unionsrechtskonform auszulegen und anzuwenden.?2

Auch das Kaufrecht hat vielerorts eine unionsrechtliche Uberformungen erfahren, neuerdings insbesondere durch Bestrebungen der EU,
Nachhaltigkeit zu férdern.23 Dabei konnen sich Auslegungsfragen etwa zur Warenkaufrichtlinie (EU) 2019/771 in Bezug auf die Mangelhaf-
tigkeit einer Kaufsache ergeben. So ist die ,Haltbarkeit” in § 434 Abs. 3 S. 2 BGB in Art. 2 Nr. 3 der Warenkaufrichtlinie definiert als ,die
Fahigkeit von Waren, ihre erforderlichen Funktionen und ihre Leistung bei normaler Verwendung zu behalten”.

Die unionsrechtskonforme Auslegung dient der effektiven Wirkung des Unionsrechts. Dabei kommt auch eine rich-
terliche Rechtsfortbildung in Betracht, zumindest soweit damit dem erkennbaren Willen des Gesetzgebers Rech-
nung getragen wird, eine Richtlinie vollstindig umzusetzen.?® Eine entscheidende Grenze bildet die innerstaatliche
Kompetenzzuweisung in Gestalt der Abgrenzung der Kompetenzspharen zwischen Judikative und Legislative. Eine
Auslegung oder richterliche Rechtsfortbildung contra legem, die sich also dem Willen des Gesetzgebers geradezu
entgegenstellt, ist — auch wenn dies dem Unionsrecht Rechnung triige — als kompetenzwidrige Rechtsfortbildung
unzuldssig, das Unionsrecht fordert sie auch nicht.®

Fallbeispiel: ,,Quelle-Entscheidung”

A kaufte beim Versandhandel Quelle ein ,Herd-Set” zum Preis von 524 €, das sich nach anderthalb Jahren als defekt herausstellt. Nach der
Ricksendung verlangte Quelle gemaR § 439 Abs. 6i.V.m. § 346 Abs. 2 BGB Nutzungsersatz von 70 €. A klagte und machte geltend, Art. 3 der
Verbrauchsguterkaufrichtlinie sehe — was zutrifft — vor, dass Verbraucher bei Mangeln keine Kosten fir die gezogenen Nutzen in Rechnung
gestellt werden diirfen. Der deutsche Gesetzgeber hatte dies, wie der EuGH bestatigt, nicht hinreichend umgesetzt.

Eine Anwendung der Richtlinie zugunsten der A (kraft Anwendungsvorrang) kam hier nicht in Betracht, da eine Richtlinie unter Privaten auch
bei nicht fristgerechter Umsetzung nicht unmittelbar anwendbar ist. Der BGH ging davon aus, dass es sich um eine verdeckte, vom Gesetz-
geber nicht gewollte Regelungsliicke handele. Diese sei durch eine einschrankende Anwendung des § 439 Abs. 6 BGB fiir den Fall des Ver-
brauchsguterkaufs zu schlieBen. Nur durch diese richterliche Rechtsfortbildung (entgegen dem Gesetzeswortlaut) kdnne der Richtlinie Rech-
nung getragen werden.26 Mittlerweile hat der Gesetzgeber reagiert und in § 475 Abs. 3 BGB fiir Verbrauchsgiiterkdufe eine Ausnahme ein-
geflgt.

21 vgl. dazu nur Heiderhoff, Europdisches Privatrecht, 2020, Rn. 120 ff.

22 Ausf. Fallldsung dazu bei Badenhoop, ZR-Examensklausur zur Herstellergarantie im unionsrechtlichen Kontext: Richtlinien-
konforme Auslegung, Vorabentscheidungsverfahren und Staatshaftung, JURA 2024, 73 (78 ff.).

Ausf. und lesenswert Kirchhefer-Lauber, Nachhaltigkeit im deutschen Kaufrecht zwischen Verbraucherschutz, Okodesign-
VO und Warenreparatur-RL, JuS 2024, 915 ff.

24 Dazu etwa Heiderhoff, Européisches Privatrecht, 2020, Rn. 126 ff.

%5 vgl. EuGH, C-268/06, ECLI:EU:C:2008:223 Rn. 100 — Impact.

26 BGHZ 179, 27 Rn. 26.

23
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b)  Anwendungsvorrang

Ist nach dem zuvor Gesagten eine unionsrechtskonforme Auslegung nicht moglich, greift der Anwendungsvorrang
Platz, der nationalen Rechtsakt wird unanwendbar.?’ Dies gilt allerdings nur fiir abstrakt-generelle Rechtsakte. Ver-
waltungsakte bleiben — ungeachtet entgegenstehenden Unionsrechts —anzuwenden. Insofern kann freilich ein An-
spruch auf Aufhebung geltend gemacht werden.

D. Konkret-individueller Rechtsakt: Der Beschluss

In Abgrenzung zu den abstrakt-generellen Rechtsakten der Richtlinie und Verordnung nennt Art. 288 UAbs. 4 AEUV
den Beschluss als konkret-individuellen Rechtsakt. Zu unterscheiden sind insofern adressatenlose und adressaten-
bezogene Beschliisse.

Adressatenlose Beschlisse binden unmittelbar nur unionale Einrichtungen, wobei die Mitgliedstaaten nach Art. 4
Abs. 3 EUV der Férderung zur Verwirklichung verpflichtet sind. Obwohl sie daher vor allem intern eingesetzt wer-
den, kdnnen sie ausnahmsweise Rechtswirkungen auch fur Dritte entfalten.?®

Adressatenbezogene Beschliisse i.S.d. Art. 288 UAbs. 4 S. 2 AEUV sind — unter Inkaufnahme einiger Unscharfen —
mit dem Verwaltungsakt im deutschen Recht vergleichbar. Sie kdnnen sich an Mitgliedstaaten oder Einzelne richten
und treffen eine Einzelfallregelung. Richtet sich der Beschluss gegen den Mitgliedstaat, kann der Einzelne aus ihm
Rechte herleiten, sofern die Voraussetzungen fiir eine unmittelbare Anwendbarkeit vorliegen. Diese sind mit de-
nen fir die unmittelbare Anwendbarkeit von Richtlinien vergleichbar: Die getroffene Regelung muss hinreichend
genau und inhaltlich unbedingt formuliert und eine Umsetzungsfrist muss verstrichen sein.?

E. Inkurs: Unionsrecht in der verwaltungsrechtlichen Klausur

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Vofkuhle/Schemmel, Grundwissen — Offentliches Recht: Die Europiisierung des Verwaltungsrechts, JuS 2019, 347 ff.
Ludwigs/Pascher, Die Europdisierung des Verwaltungsrechts in der Fallbearbeitung, JuS 2022, 409 ff. (Teil 1) und 497 ff. (Teil 2)

Von besonderer (Klausur-)Relevanz ist die Einbettung unionsrechtlicher Fragen in eine verwaltungsrechtliche Pri-
fung. Hier werden insbesondere die aufgezeigten Grundsatze zur unionsrechtskonformen Auslegung und zum An-
wendungsvorrang relevant, die im unionsrechtlich Gberformten Bereich zu beachten sind. Ferner ist bei der Durch-
flihrung des Unionsrechts durch mitgliedstaatliche Behorden im Hinblick auf Organisations- und Verfahrensvor-
schriften zu berucksichtigen, dass die Effektivitdt des materiellen Unionsrechts nicht (UbermaRig) beeintrachtigt
wird (Effektivitidtsgrundsatz) und Sachverhalte mit Auslandsbezug nicht schlechter gestellt werden (Aquivalenz-
grundsatz) und. Dariber hinausgehend sollen im Folgenden drei Fallkonstellationen ndher beleuchtet werden, die
in verwaltungsrechtlichen Klausuren relevant werden kénnen.

27 Siehe dazu Einheit 2 C. lIl., vertiefend Kahl, in: ders./Ludwigs (Hg.), Handbuch des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2021, § 37
Rn. 51.

2 Vgl. EuGH, C-58/94, ECLI:EU:C:1996:171 Rn. 38 — Niederlande/Rat.

2% Vgl. EuGH, C-156/91, ECLI:EU:C:1992:423 Rn. 19 f. — Hansa Fleisch Ernst Mundt GmbH & Co. KG.
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l. Schutznormtheorie

§ 42 Abs. 2 VwWGO sieht vor, dass der Klager geltend machen muss, in seinen Rechten verletzt zu sein. Fiir eine
derartige Verletzung in eigenen Rechten kommen nach Glberkommener deutscher Doktrin nur solche Rechtsnor-
men in Betracht, die zumindest auch dem Schutz des Einzelnen zu dienen bestimmt sind (Schutznormtheorie).?°
Insbesondere im Umweltrecht war dies vielfach zu verneinen, weil der Schutz von Gewassern, Luft oder Boden
eben nicht einem Einzelnen, sondern der Allgemeinheit dient. Hier aber nimmt das Unionsrecht, inspiriert durch
die franzosische Tradition, vielfach Einfluss und erweitert die Einklagbarkeit von Rechtspositionen. So entschied der
EuGH 2008, dass Birger:innen ein individuelles Recht haben, die Aufstellung von Aktionsplanen zur Verminderung
von Schadstoffemissionen gerichtlich einzufordern (vgl. § 47 BImSchG). Dies folge aus dem ,,zwingenden Charakter”
der Luftqualitats-Richtlinie 96/62/EG und werde gestiitzt durch den Zweck der Richtlinie, die 6ffentliche Gesundheit
zu schiitzen.! Gerade den Schutz eines Allgemeingutes — der nach der deutschen Schutznormtheorie nicht aus-
reicht — zieht der EuGH also zur Begriindung einer Klagebefugnis heran. In einer Klausur finden sich, sollte eine
solche unionsrechtlich gebotene Erweiterung des § 42 Abs. 2 VwWGO geboten sein, entsprechende Anhaltspunkte
im Sachverhalt.

Il.  Riicknahme bestandskraftiger Verwaltungsakte

Das Unionsrecht ist Bestandteil der deutschen Rechtsordnung. VerstdR3t ein Verwaltungsakt gegen eine unmittelbar
anwendbare Bestimmung des Unionsrechts, so ist er rechtswidrig. Der Adressat kann dies im Wege eines Wider-
spruchs und einer Anfechtungsklage geltend machen. Der Verwaltungsakt ist dann ggf. aufzuheben.

Problematisch ist der Fall, wenn ein Verwaltungsakt durch Fristablauf bereits bestandskraftig geworden ist, sich
aber spater seine Unionsrechtswidrigkeit herausstellt ist. Hier stehen sich das Interesse an Rechtssicherheit und
das Interesse an RechtmaBigkeitsrestitution, d.h. an einer (Wieder)Herstellung eines rechtmaRigen Zustands, ge-
geniber.

1. Riicknahme belastender Verwaltungsakte

GemaR § 48 Abs. 1 VwVSG steht die Riicknahme bestandskraftiger Verwaltungsakte im Ermessen der Verwaltung.
Der Adressat kann mithin eine Verpflichtungsklage erheben, muss aber bedenken, dass die Gerichte grundsatzlich
die Behorde nur zu einer fehlerfreien Ermessensentscheidung verpflichten (sog. Bescheidungsurteil). Fraglich ist
nunmehr, ob sich aus dem Unionsrecht ergibt, dass das Rlicknahmeermessen auf Null reduziert ist, die Rechtma-
Rigkeitsrestitution also Vorrang hat. Der EuGH erkannte insoweit an, dass der Grundsatz der Rechtssicherheit einer
Aufhebungsverpflichtung entgegenstehen kann:

,Die Rechtssicherheit gehért zu den im Gemeinschaftsrecht anerkannten allgemeinen Rechtsgrundsdtzen. Die Bestands-
kraft einer Verwaltungsentscheidung, die nach Ablauf angemessener Klagefristen oder Erschpfung des Rechtswegs ein-
getreten ist, tréigt zur Rechtssicherheit bei. Daher verlangt das Gemeinschaftsrecht nicht, dass eine Verwaltungsbehérde

grundsétzlich verpflichtet ist, eine bestandskriftige Verwaltungsentscheidung zuriickzunehmen. “3?

Die Riicknahme beglinstigender Verwaltungsakte verbleibt folglich auch bei Unionsrechtsverstéfen im Ermessen
der Behdrde.® Der EuGH betont freilich zugleich, dass eine fallbezogene Abwagung zwischen den Interessen an

30 vgl. nur Wahl/Schiitz, in: Schoch/Schneider (Hg.), Verwaltungsrecht, § 42 Abs. 2 VWGO Rn. 45 (Stand: 2021) m.w.N.

31 EuGH, C-237/07, ECLI:EU:C:2008:447 Rn. 37 — Janecek.

32 EuGH, C-453/00, ECLI:EU:C:2004:17 Rn. 24 — Kithne & Heitz; auch EuGH, C-249/11, ECLI:EU:C:2012:608 Rn. 76 — Byankov.
33 Miiller, in: Bader/Ronellenfitsch (Hg.), BeckOK VWV{G, 64. Ed. 2024, § 48 Rn. 141.
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Rechtssicherheit und an RechtmaRigkeitsrestitution vorzunehmen ist. In spezifischen Fallen kann letzteres lber-
wiegen, die Mitgliedstaaten sind dann unionsrechtlich aus dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit (Art. 4 Abs.
3 EUV) zur Aufhebung verpflichtet und missen ggf. ihre nationalen Verfahrensvorschriften entsprechend ausle-
gen’

Eine spezifische Ausnahme fiir das Rlicknahmeermessen mitgliedstaatlicher Behérden formulierte der EuGH in sei-
ner Rechtsprechung zur Rechtssache Kiihne & Heitz. Danach ergibt sich grundsatzlich ein Anspruch auf Uberpriifung
und Riicknahme eines belastenden Verwaltungsakts bei Vorliegen folgender Bedingungen (sog. Kilhne & Heitz-
Doktrin)®:

1. Die Behorde hat die Befugnis zur Aufhebung des Verwaltungsakts.
Die Bestandskraft ist Folge eines unanfechtbaren (letztinstanzlichen) Urteils, d.h. der Adressat hat alle ihm
verfligbaren Rechtsschutzmoglichkeiten gegen den Verwaltungsakt genutzt.

3. Das letztinstanzliche Gericht hat in seinem Urteil das Unionsrecht falsch ausgelegt und von der Maoglichkeit
der Vorlage nach Art. 267 UAbs. 3 AEUV keinen Gebrauch gemacht.

4. Zueinem spateren Zeitpunkt ergibt sich in einem anderen Rechtsstreit durch eine Entscheidung des EuGH,
dass der Verwaltungsakt rechtswidrig ist.

5. Der Adressat wendet sich unmittelbar nach Kenntnis von der spateren EuGH-Entscheidung, aus der sich die
Unionsrechtswidrigkeit des Verwaltungsakts ergibt, an die zustandige Behorde.

Bei Vorliegen dieser — offenkundig sehr engen — Voraussetzungen muss die Behorde den bestandskraftigen Verwal-
tungsakt prifen und in der Regel aufheben. Sie kann dazu das Verfahren wieder aufgreifen (§ 51 Abs. 5i.V.m. § 48
VwVfG).3¢

Fallbeispiel3”

Das Exportunternehmen K&H liefert Geflligelteile in Drittstaaten. Fir eine solche Auslieferung ist nach dem EU-Zolltarif (einer EU-Verord-
nung) eine Ausfuhrsubvention zu gewéahren. Die Hohe der Subvention bestimmt sich danach, in welche Zollkategorie die betreffende Ware
fallt. Nachdem die Geflligelteile zundchst in einer hoher subventionierten Kategorie eingeordnet waren, anderte die zustandige Behorde ihre
Einschatzung und stufte die Ware in eine niedrige Kategorie herab. Die aus ihrer Sicht nun zu viel gezahlten Subventionen verlangte die
Behorde in einem Rickforderungsbescheid heraus. Hiergegen wendete sich K&H vor den nationalen Gerichten, welche die Einordnung auf-
rechterhielten und die Frage nicht dem EuGH vorlegten, wodurch der Riickforderungsbescheid rechtskraftig wurde. Nach dem Abschluss des
Verfahrens entschied der EuGH in einem vergleichbaren Fall, dass Gefliigelteile der von K&H geforderten Kategorie zuzuordnen sein. In der
Folge rief K&H erneut die nationalen Gerichte an, woraufhin diese dem EuGH die Frage vorlegten, ob ein rechtskraftiger Verwaltungsakt zur
Gewabhrleistung der effektiven Durchsetzung des Unionsrechts aufgehoben werden kénne. Diese Frage bejahte der EuGH bei Vorliegen der
oben genannten Kriterien.

2. Riicknahme beglinstigender Verwaltungsakte

Die Moglichkeit zur Riicknahme eines unionsrechtswidrigen begiinstigenden Verwaltungsakts wird insbesondere
bei Beihilfen relevant. Darum drehte sich auch die Rechtssache Alcan®: Das Land Rheinland-Pfalz hatte dem Alumi-
niumhersteller Alcan entgegen den unionsrechtlichen Vorschriften (Art. 107 f. AEUV) eine Subvention bewilligt und
ausgezahlt. Die von der Kommission eingeforderte Riickforderung unterlieB das Land zunachst. Nach vier Jahren
stellte sich schlieRlich die Frage, ob der Bewilligungsbescheid noch auf Grundlage des § 48 VwVfG zuriickgenommen
werden kann.

34 vgl. EuGH, C-249/11, ECLI:EU:C:2012:608 Rn. 82 — Byankov.

35 EuGH, C-453/00, ECLI:EU:C:2004:17 Rn. 28 — Kilhne & Heitz.

36 Naher Ludwigs/Pascher, Die Europdisierung des Verwaltungsrechts in der Fallbearbeitung, JuS 2022, 497 (501).
37 Nach EuGH, C-453/00, ECLI:EU:C:2004:17 Rn. 28 — Kilhne & Heitz.

38 EuGH, C-24/95, ECLI:EU:C:1997:163 — Alcan.
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Grundsatzlich bleibt es auch insoweit bei einem Riicknahmeermessen der Behérden (§ 48 Abs. 1 VwV{G). Bei einem
Verstol} gegen zwingende Vorschriften des Unionsrechts, wie dem Beihilferecht, ist zur Effektuierung der Unions-
rechtsordnung allerdings der RechtmaRBigkeitsrestitution ein besonderes Gewicht beizumessen. Das Ermessen fir
die Riicknahme eines Verwaltungsakts ist entsprechend auszuiiben, mitunter sogar auf Null reduziert.®® Der Ver-
trauensschutz nach § 48 Abs. 2 VwVfG kann auch lber die in Satz 3 genannten Falle mitunter zuricktreten, um dem
Unionsrecht zur Durchsetzung zur verhelfen.

Die Riicknahmefrist des § 48 Abs. 4 VWVSG findet auch bei einer Unionsrechtswidrigkeit Anwendung. Etwas ande-
res soll allerdings gelten, wenn — wie im Fall Alcan — fur den Beihilfeempfanger die Unionsrechtswidrigkeit erkenn-
bar war und die nationale Behorde die Frist nach § 48 Abs. 4 VwVfG sehenden Auges verstreichen ldsst. Dann ist §
48 Abs. 4 VwWVFG unangewendet zu lassen.®® Denn

,diese Situation [kann] nicht mit derjenigen gleichgesetzt werden, in der ein Wirtschaftsteilnehmer nicht weif3, ob die
zustdndige Behérde eine Entscheidung treffen wird, und in der der Grundsatz der Rechtssicherheit verlangt, daf8 diese
UngewifSheit nach Ablauf einer bestimmten Frist beendet wird. “*

lll.  Unionsrechtlicher Staatshaftungsanspruch
Weiterfiihrende Literaturhinweise

Ausf. und Ubersichtlich bei Calliess, Staatsrecht Ill, 4. Aufl. 2022, § 8 Rn. 68a ff.
Lorenzen/Effinger, Der unionsrechtliche Staatshaftungsanspruch in der Klausurbearbeitung, JURA 2024, 247 ff.

Was passiert, wenn ein Privater einen finanziellen Schaden erleidet, weil der Mitgliedstaat es versaumt hat, seinen
unionsrechtlichen Pflichten nachzukommen, etwa eine Richtline umzusetzen? Wahrend die Haftung der Organe
und Bediensteten der Union in Art. 340 UAbs. 2 AEUV normiert ist, fehlt eine ausdriickliche Bestimmung fir die
Haftung der Mitgliedstaaten fiir UnionsrechtsverstoRe. Dass eine solche Haftung allerdings notwendig ist, lasst sich
aus dem Ziel der Effektuierung der Unionsrechtsordnung begriinden, weiter sind die Grundséatze des effektiven
Rechtsschutzes (Art. 47 GRCh) und der loyalen Zusammenarbeit (Art. 4 Abs. 3 EUV) zu bedenken. In der Konsequenz
hat der EUGH eine Haftung der Mitgliedstaaten in seinem Francovich-Urteil*? richterrechtlich entwickelt und in der
Folgerechtsprechung konkretisiert. Heute ist eine umfassende Haftung aller staatlichen Stellen in Bezug auf die
gesamte Unionsrechtsordnung® anerkannt. Nicht einheitlich beantwortet wird, ob es sich bloR um MaRgaben han-
delt, nach denen die nationale Anspruchsgrundlage fiir eine Staatshaftung — in Deutschland Art. 34 S. 1 GG i.V.m.
§ 839 BGB — ausgelegt und angewandt werden muss.* Oder aber ob der unionsrechtliche Staatshaftungsanspruch
ein eigenstindiger Anspruch ist.** Zumindest fiir eine Klausurldsung ist letzteres vorzugswiirdig. Ein Haftungsan-
spruch kommt regelmaRig nur in Betracht, soweit ein Primarrechtsschutz nicht erfolgversprechend ist. So wird in
einer Klausur regelmaRig zunachst zu priifen sein, ob hier eine durch einen Mitgliedstaat nicht ordnungsgemaf
umgesetzte Richtlinie unmittelbar anwendbar ist. Wenn dies zu verneinen ist, insbesondere im Verhaltnis zwischen
Privaten (keine horizontale Direktwirkung von Richtlinien), verbleibt nur ein Staatshaftungsanspruch.

Dann sind die folgenden Haftungsvoraussetzungen zu prifen:

39 Vagl. Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hg.), VWVfG, 10. Aufl. 2023, § 48 Rn, 271.

40 vgl. Ludwigs/Pascher, Die Europiisierung des Verwaltungsrechts in der Fallbearbeitung, JuS 2022, 497 (498).

41 EuGH, C-24/95, ECLI:EU:C:1997:163 Rn. 35 — Alcan.

42 EuGH, C-6/90, ECLI:EU:C:1991:428 — Francovich.

4 Mit Ausnahme des intergouvernementalen Unionsrechts.

4 Frenz/Gétkes, Die gemeinschaftsrechtliche Staatshaftung, JA 2009, 759 (764); Oppermann/Classen/Nettesheim, Europa-
recht, 9. Aufl. 2021, § 14 Rn. 13.

4> BGHZ 134, 30 ff.; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 21. Aufl. 2024, § 31 Rn. 10.
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1. Hinreichend qualifizierter UnionsrechtsverstoR

Zunachst bedarf es der Verletzung einer Unionsrechtsnorm durch eine staatliche Stelle. Dabei kommt es nicht wei-
ter darauf an, ob diese der Exekutive, der Legislative oder der Judikative angehort.

Der EuGH macht allerdings insoweit eine Einschrankung, als nur eine qualifizierte Verletzung individueller Interes-
sen zur Haftung fiihren kann.*® Die Intensitat der Verletzung ist in einer Gesamtschau zu beurteilen.*” Fiir eine hohe
Intensitdt spricht insbesondere die Genauigkeit und Unbedingtheit der Vorschrift. Auch kann hier ein Verschulden
als Indiz fuir eine Qualifikation des UnionsrechtsverstoRes angefiihrt werden, es ist jedoch keine Voraussetzung.*®
Darin liegt ein wesentlicher Unterschied des unionsrechtlichen Staatshaftungsanspruchs zum deutschen Amtshaf-
tungsanspruch (Art. 34S.1 GG i.V.m. § 839 BGB).

Bezliglich der Anforderungen an den Verstol$ ist ferner nach dem Urheber zu unterscheiden: VerstoRRe des Gesetz-
gebers hangen mafgeblich vom eingerdumten Ermessensspielraum ab. So ist die Nichtumsetzung einer Richtlinie
—als besonders klausurrelevanter Fall — stets ein hinreichender VerstoR*®, wohingegen bei fehlerhafter Umsetzung
der eingerdumte Ermessensspielraum, also die Bestimmtheit der Richtlinie zu untersuchen ist. Fehlverhalten der
Verwaltung ist wegen Ermessensreduktionen unter diesem Gesichtspunkt oftmals hinreichend qualifiziert. Zu be-
achten bleibt dann aber insbesondere, ob der VerstoRR vermeidbar war. Auch eine Rechtsverletzung durch die
Rechtsprechung ist grundsatzlich moglich. Dies setzt allerdings zum einen voraus, dass es sich um eine letztinstanz-
liche Entscheidung handelt. Zum anderen muss die gerichtliche Entscheidung offenkundig gegen Unionsrecht ver-
stoRen.*

2. Verletzte Rechtsnorm bezweckt den Schutz subjektiver Rechte

Weitere Voraussetzung ist, dass die verletzte Vorschrift den Schutz subjektiver Rechte bezweckt.>! Das bedeutet
noch keine Einengung auf den Verstold gegen Normen, die subjektive Rechte verleihen. Anderenfalls ware insbe-
sondere die Nichtumsetzung von Richtlinien kein Haftungsfall, weil diese mangels unmittelbarer Anwendbarkeit
noch keine Rechte begriinden kénnen.>? Der Zweck der betroffenen Norm ist durch Auslegung zu ermitteln, wobei
das Verstandnis umfassender ist als nach der deutschen Schutznormlehre. Es genligt, dass dem Mitgliedstaat oder
einem Unionsorgan eindeutig eine positive oder negative Verpflichtung gegeniiber der/dem Einzelnen auferlegt
wird, diese muss nicht als Recht formuliert sein.>

3. Schaden

Die- bzw. derjenige, die/der den Haftungsanspruch geltend macht, muss einen Schaden erlitten haben.

4. Kausalitat zwischen Schadigung und Schaden

Zuletzt ist ein Kausal- und Zurechnungszusammenhang zwischen der Verletzungshandlung und dem Schaden erfor-
derlich. Dabei sind Aquivalenz- und Adaquanztheorie heranzuziehen. Es ist also der Zweck der verletzten Vorschrift
zu bericksichtigen, insbesondere ob diese einen Schutz vor dem verwirklichten Risiko vermitteln soll.

46 | orenzen/Effinger, Der unionsrechtliche Staatshaftungsanspruch in der Klausurbearbeitung, JURA 2024, 247 (252).
47 EuGH, C-620/17, ECLI:EU:C:2019:630 Rn. 42 — Hochtief Solutions.

48 EuGH, C-571/16, ECLI:EU:C:2018:807 Rn. 127 — Kantarev.

4 EuGH, C-178/94, ECLI:EU:C:1996:375 Rn. 29 — Dillenkofer u.a.

50 EuGH, C-168/15, ECLI:EU:C:2016:602 Rn. 24 — Tom&3ova.

51 EuGH, C-6/90, ECLI:EU:C:1991:428 Rn. 40 — Francovich.

52 Otto, Der unionsrechtliche Staatshaftungsanspruch, Ad Legendum 2019, 116 (118).

53 EuGH, C-61/21, ECLI:EU:C:2022:1015 Rn. 46 — JP.
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Fallbeispiel>*

D hatte im Hauptbahnhof Mailand mit K einen Vertrag tber einen Englisch-Sprachkurs abgeschlossen. Erst wenig spater merkt sie, dass sie
daran aus Zeitgriinden nicht teilnehmen kann. Das in Art. 9 Abs. 1 der Verbraucherrechterichtlinie 2011/83/EU vorgesehene Widerrufsrecht
fiir solche Vertrage hatte Italien bis zum Fristablauf nicht in nationales Recht umgesetzt. Eine unmittelbare Anwendbarkeit der Richtlinie
unter Privaten scheidet aus (siehe Einheit 3 C Il. 2.). Bleibt D jetzt auf den Kosten sitzen und gereicht ihr damit das Versaumnis des italieni-
schen Staates zum Nachteil? Der italienische Gesetzgeber hat hier seine Pflicht zur Umsetzung der Richtlinie verletzt. Im Unterlassen jedwe-
der Umsetzung liegt ein hinreichend qualifizierter VerstoRB. Da die Norm auch den Schutz der D bezweckt und D durch die Nicht-Umsetzung
ein Schaden entstanden ist, kommt ihr ein Staatshaftungsanspruch gegen Italien zu.

5. Rechtsfolge: Haftung nach nationalem Recht

Liegen die Voraussetzungen vor, so bestimmt sich die Haftungsfolge — ebenso wie die Verjdhrung® — nach natio-
nalem Recht.>® Folglich ist bei Anspriichen gegeniiber der Bundesrepublik Deutschland auf §§ 249 ff. BGB zuriick-
zugreifen. Auch die gerichtliche Zustandigkeit ist nicht unionsrechtlich vorgegeben und bestimmt sich nach natio-
nalem Recht. Insofern ist flr den unionsrechtlichen Staatshaftungsanspruch aufgrund der abdrangenden Sonder-
zuweisung gemall § 40 Abs. 2 S. 1 Var. 3 VwGO die ordentliche Gerichtsbarkeit (genauer: die Landgerichte, § 71
Abs. 2 Nr. 2 GVG) zustandig.®’

54 Basierend auf EuGH, C-91/92, ECLI:EU:C:1994:292 — Faccini Dori.

5 BVerwGE 168, 220 Rn. 27.

% EuGH, C-6/90, ECLI:EU:C:1991:428 Rn. 42 — Francovich.

57 Auch Ehlers/Schneider, in: Schoch/Schneider (Hg.), Verwaltungsrecht, § 40 VwGO Rn. 542 (Stand: 2024).
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Einheit 4: Das europadische Rechtsschutzsystem

A. Zwei Gerichtssysteme und eine umfassende Rechtsschutzgarantie

Rechtsschutz im unionalen Bereich ist auf zwei Ebenen zu erreichen. Auf europaischer Ebene besteht eine eigene
Unionsgerichtsbarkeit in Gestalt des Gerichtshofs der Europdischen Union (GHEU) mit Sitz in Luxemburg. Dieser
besteht seinerseits aus dem Gerichtshof (EuGH) und dem Gericht (EuG), Art. 19 Abs. 1 S. 1 EUV.

Hinweis: Auf diese feine sprachliche Differenzierung ist Acht zu geben. Wenn etwa Art. 263 UAbs. 1 AEUV vom ,,Gerichtshof der Europdischen
Union“ spricht, so resultiert daraus allein die Zustandigkeit der Unionsgerichtsbarkeit insgesamt. Erst aus Art. 256 AEUV ergibt sich eine
genauere Zustandigkeitsabgrenzung zwischen EuGH und EuG.

Vor dem EuG und dem EuGH sind verschiedene Rechtsschutzverfahren fiir unmittelbare Klagen eingerichtet, am
bedeutsamsten (und examensrelevant) sind die Nichtigkeitsklage und das Vertragsverletzungsverfahren. Ist Rechts-
schutz vor den Unionsgerichten nicht er6ffnet oder ersucht eine Bilirgerin oder ein Unternehmen Rechtsschutz ge-
gen mitgliedstaatliches Handeln, sind die nationalen Gerichte zustandig. Diese fungieren insoweit als , funktionale
Unionsgerichte”. Grundsatzlich bleiben die beiden Gerichtssysteme getrennt, die Unionsgerichte sind also nicht
etwa eine Superrevisionsinstanz, die — vergleichbar dem EGMR — nach Erschopfung des innerstaatlichen Rechts-
wegs angerufen werden konnen. Gleichwohl ist die EU offenkundig daran interessiert, dass sich nicht in den Mit-
gliedstaaten unterschiedliche Verstandnisse des Unionsrechts durch unterschiedliche Gerichtspraktiken etablieren,
das Unionsrecht also koharent ausgelegt wird und in allen Mitgliedstaaten die gleiche Wirkung hat.! Zur Verkopp-
lung der mitgliedstaatlichen Gerichte mit den Unionsgerichten ist daher ein Vorabentscheidungsverfahren einge-
richtet.

Die EU vertraut somit weitgehend auf einen dezentralen Rechtsschutz durch die mitgliedstaatlichen Gerichte. Es
ist Aufgabe jedes Mitgliedstaats, die zustandigen Gerichte zu bestimmen und die Modalitaten fir Klagen zu regeln,
die den Schutz der der/dem Einzelnen aus dem Unionsrecht erwachsenden Rechte gewihrleisten.?

B. Rechtsschutz vor den Unionsgerichten

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil V): Europaischer Rechtsschutz, JURA 2022, 415 ff.

Ruffert/Grischek/Schramm), Europarecht im Examen — Rechtsschutz vor den européischen Gerichten, JuS 2022, 814 ff.
Madchtle, Die Gerichtsbarkeit der Europadischen Union, JuS 2014, 508 ff.

I Nichtigkeitsklage

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Madchtle, Individualrechtsschutz in der Europdischen Union, JuS 2015, 28 ff.
Frenz/Distelrath, Klagegegenstand und Klagebefugnis von Individualnichtigkeitsklagen nach Art. 263 IV AEUV, NVwZ 2010, 162 ff.

Mit der Nichtigkeitsklage, normiert in Art. 263 AEUV, lassen sich Handlungen der Unionsorgane auf ihre Rechtma-
Rigkeit Gberprifen. Umfasst sind dabei sowohl Gesetzgebungsakte als auch sonstige Handlungen. Versucht man
einen Vergleich zum deutschen Recht zu ziehen, erfillt die Nichtigkeitsklage mithin sowohl die Funktion einer Nor-
menkontrolle als auch einer Anfechtungsklage.

1 vgl. EuGH, C-561/19, ECLI:EU:C:2021:799 Rn. 27 f. — Consorzio Italian Management u.a.
2 EuGH, C-911/19, ECLI:EU:C:2021:599 Rn. 61 f. — Fédération bancaire francaise (FBF).
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1. Zulassigkeit
a) Zusténdiges Gericht

Aus Art. 263 UAbs. 1 AEUV ergibt sich nur die allgemeine Zustandigkeit der Unionsgerichtsbarkeit fir die Nichtig-
keitsklage. MaRgeblich fir die Abgrenzung der Zustandigkeiten von EUGH und EuG ist Art. 256 Abs. 1 AEUV. Danach
liegt die Zustandigkeit fur Nichtigkeitsklagen grundsétzlich beim EuG. In der Satzung des Gerichtshofs (GHEU-Sat-
zung), die als Protokoll zu den Vertragen erlassen wurde (Art. 281 UAbs. 1 AEUV), konnen allerdings von diesem
Grundsatz Ausnahmen vorgesehen werden (Art. 256 Abs. 1 UAbs. 1 S. 1 a.E. AEUV). Von dieser Mdglichkeit wurde
durch Art. 51 GHEU-Satzung Gebrauch machen. Danach sind insbesondere die Klagen eines Mitgliedstaats (lit. a)
und eines Unionsorgans (lit. b) gegen einen Gesetzgebungsakt direkt dem EuGH zugewiesen.

b) Klageberechtigung

Bezliglich der Klageberechtigten ist zu unterscheiden: Art. 263 UAbs. 2 AEUV normiert die Klageberechtigung der
Mitgliedstaaten (Staatennichtigkeitsklage) und des Europdischen Parlaments, des Rates und der Kommission (Or-
gannichtigkeitsklage). Art. 263 UAbs. 3 AEUV erklart — kaum klausurrelevant — weitere Organe fir klageberechtigt.
Nach Art. 263 UAbs. 4 AEUV kann schlieRlich auch jede natiirliche oder juristische Person Klage erheben.

c) Klagegegenstand

Tauglicher Klagegegenstand der Nichtigkeitsklage sind Handlungen von Unionsorganen, die dazu geeignet und be-
stimmt sind Rechtswirkungen zu erzeugen. Insbesondere sind damit die Rechtsakte des Art. 288 UAbs. 2 —4 AEUV
(Verordnungen, Richtlinien, Beschlisse; nicht hingegen: Empfehlungen und Stellungnahmen) tauglicher Gegen-
stand einer Nichtigkeitsklage. Aber auch andere Handlungen sind umfasst, sofern sie Rechtswirkungen nach aulRen
entfalten.

d) Richtiger Beklagter

Die Nichtigkeitsklage ist ein kontradiktorisches Verfahren. Richtiger Beklagter ist das Organ, das fiir den Klagege-
genstand verantwortlich zeichnet. Bei Gesetzgebungsakten, die im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren verab-
schiedet werden, bedarf es der Zustimmung sowohl des Europdischen Parlaments als auch des Rates der EU (vgl.
Art. 294 AEUV). Entsprechend ist eine Nichtigkeitsklage hier auch gegen beide Organe zu erheben.

e) Klagebefugnis

Die Klagebefugnis richtet sich nach der oben beschriebenen Unterscheidung der Klageberechtigten. GemaR
Art. 263 UAbs. 2 AEUV missen Mitgliedstaaten und Unionsorgane keine besondere Verletzung in eigenen Rechten
geltend machen. Sie sind daher , privilegierte Kldager”. Nicht privilegiert sind — neben den in Art. 263 UAbs. 3 AEUV
genannten besonderen Unionsorganen — natirliche und juristische Personen, Art. 263 UAbs. 4 AEUV. Hier tritt zum
Vorschein, dass die Nichtigkeitsklage nicht nur das Ziel einer objektiven RechtméRigkeitskontrolle, sondern auch
des subjektiven Individualrechtsschutzes verfolgt.>

Eine Individualnichtigkeitsklage ist daher nur zuldssig, wenn eine von drei Varianten vorliegt:

1. Die MaBnahme ist an den Klager gerichtet. Eine solche Adressatenstellung kommt insbesondere bei Be-
schliissen in Betracht.

3 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 495.
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2. Die MalBnahme betrifft den Kldager unmittelbar und individuell. Unmittelbare Betroffenheit setzt eine Be-
eintrachtigung ipso facto und ohne weitere DurchfiihrungsmalRnahmen voraus. Bei Richtlinien kann dies
anzunehmen sein, wenn dem Mitgliedstaat bei der Umsetzung keinerlei Ermessen zusteht.* Individuelle
Betroffenheit ist nach der Plaumann-Formel anzunehmen, wenn die Handlung den Klager

,wegen bestimmter personlicher Eigenschaften oder besonderer, ihn aus dem Kreis aller iibrigen Personen
heraushebender Umstéinde beriihrt und ihn daher in dhnlicher Weise individualisiert wie den Adressaten
[eines individualgerichteten Beschlusses]*.

Dazu missen Anzahl und Identitdt der Adressaten im Moment der Beschlussfassung abschlieBend festste-
hen. Allein dass sich aus einer Verordnung Rechtsfolgen fir den Kldager ergeben, genligt hingegen nicht.
Diese Formel engt den Rechtsschutz stark ein und wird —insbesondere unter Hinweis auf Konflikte mit dem
Gebot effektiven Rechtsschutzes — vielfiltig kritisiert.® Der EuGH hélt aber an ihr fest.

3. Die Klage wendet sich gegen einen Rechtsakt mit Verordnungscharakter, also einen delegierten Rechtsakt
(Art. 290 Abs. 1 AEUV) oder einen Durchfiihrungsrechtsakt (Art. 291 Abs. 2 AEUV),” der ihn unmittelbar
betrifft und keine Durchfiihrungshandlungen® nach sich zieht. Diese Konstellation tritt nur sehr selten auf.

Fallbeispiel®

In einer EU-Verordnung wird fiir ein bestimmtes Gebiet festgesetzt, dass Maschenoéffnungen der zum Fischen verwendeten Netze eine ge-
wisse MindestgroRe aufweisen missen. Fischfangreederei A sieht sich dadurch in ihrer unternehmerischen Freiheit gemaf} Art. 16 GRCh
verletzt und macht dies im Wege der Nichtigkeitsklage geltend. Fraglich ist, ob eine Klagebefugnis besteht. A tragt im Verfahren vor, dass sie
gemal Art. 263 Abs. 4 Var. 2 AEUV unmittelbar und individuell betroffen sei. Sie fische als einzige in groRem Stil in der regulierten Zone.
Zudem fische sie als einzige nach Fischen, fur die eine geringere Mascheno6ffnungsgréfRe notwendig sei. Durch die angeordnete VergroRerung
der Maschenéffnungen wiirde ihr Fang in erheblichem Umfang reduziert. Der EuGH schlieBt sich der Argumentation der A nicht an: A sei
lediglich ein Beispiel der durch die Verordnung generell-abstrakt betroffenen , Wirtschaftsteilnehmer”, von denen es — zumindest potenziell
—auch andere geben kann. Sie sei daher nicht individuell betroffen.

f) Geltendmachung eines Nichtigkeitsgrunds

Der Klager muss, anknipfend an die franzosische Tradition, das Vorliegen eines Nichtigkeitsgrunds geltend machen,
Art. 263 UAbs. 2 AEUV nennt dazu vier Klagegriinde: ,Unzustdndigkeit, Verletzung wesentlicher Formvorschriften,
Verletzung der Vertrage oder einer bei seiner Durchfiihrung anzuwendenden Rechtsnorm oder wegen Ermessens-
missbrauchs”. In der Praxis wie in einer Klausur ist zu prifen, ob die von der Klagerin geltend gemachten Riigen sich
unter eine dieser Kategorien subsumieren lassen. Dabei ist ein weites Verstandnis zugrunde zu legen: Unter den
Klagegrund ,Unzustandigkeit” fallen sowohl die Verbandskompetenz der EU als auch die Organkompetenz des han-
delnden Organs. ,,Wesentliche Formvorschriften” sind alle Verfahrens- und Formvorschriften, die gerade zum

4 Ausf. Cremer, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 263 AEUV Rn. 36 ff.

> EuGH, 25/62, Slg. 1963, 199 (238) — Plaumann.

Siehe nur Calliess, Kohdrenz und Konvergenz beim europdischen Individualrechtsschutz, NJW 2002, 3577 (3579 f.); Christi-
ansen/Masche, Klimarechtsschutz und Paradoxien beim EuGH — Warum die Plaumann-Formel nicht mehr zeitgemaR ist,
ZEuS 2023, 31 ff.; Winter, Not fit for purpose. Die Klagebefugnis vor dem Europaischen Gericht angesichts allgemeiner
Gefahren, EuR 2022, 367 ff.

Ein Gesetzgebungsakt (also eine Verordnung, Richtlinie oder Beschluss, die in einem Gesetzgebungsverfahren ergangen ist
[Art. 289 Abs. 3 AEUV]), fallt gerade nicht unter den Begriff des ,,Rechtsakts mit Verordnungscharakter” des Art. 263 UAbs. 4
Var. 3 AEUV, vgl. EuGH, C-583/11 P, ECLI:EU:C:2013:625 Rn. 61 — Inuit Tapiriit Kanatami u.a.

Mit dieser Variante wird letztlich eine mogliche Rechtsschutzliicke geschlossen. Bedarf es Durchfiihrungshandlungen durch
ein Unionsorgan, so kann dagegen grds. im Wege der Nichtigkeitsklage vorgegangen werden. Bedarf es Durchfiihrungs-
handlungen eines Mitgliedstaats, so ist der nationale Rechtsweg zu beschreiten, ggf. kommt dabei ein Vorabentscheidungs-
verfahren in Betracht.

° Basierend auf EuGH, C-263/02 P, ECLI:EU:C:2004:210 - Jégo-Quéré.

Seite 33 von 68


https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-400-W-CalliesRuffertEUVEGV-G-AEUV-A-263-GL-B-II-4-b-bb
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=87101&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=958666
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-NJW-B-2002-S-3577-N-2
https://doi.org/10.5771/1435-439X-2023-1-31
https://doi.org/10.5771/1435-439X-2023-1-31
https://doi.org/10.5771/1435-439X-2023-1-31
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-EUR-B-2022-S-367-N-1
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-EUR-B-2022-S-367-N-1
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=142607&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=958666
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49063&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2623146

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

Schutz des Klagers bestimmt sind oder deren Verletzung sich zumindest potenziell auf das Verfahrensergebnis aus-
wirkt. Dem Klagegrund , Verletzung der Vertrage oder einer bei [ihrer] Durchfiihrung anzuwendenden Rechtsnorm*
lasst sich letztlich jede Unvereinbarkeit mit hoherrangigem (materiellem) Unionsrecht zuordnen. Ermessensmiss-
brauch meint die Zweckentfremdung einer Kompetenz.

g) Klagefrist und -form

Die Nichtigkeitsklage unterliegt gemal Art. 263 UAbs. 6 AEUV einer Frist von zwei Monaten ab Bekanntgabe oder
Kenntniserlangung. Bei Rechtsakten kommt es insoweit auf den Tag der Veroffentlichung im Amtsblatt an.

Zur Vertiefung: Die EU verpflichtet sich durch Art. 45 UAbs. 1 GHEU-Satzung den grofRen Entfernungen in einer EU der 27 Mitgliedstaaten
Rechnung zu tragen. GemaR Art. 59 VerfO EuG bzw. Art. 50 VerfO EuGH beginnt die Frist daher erst 14 Tage nach Veréffentlichung im Amts-
blatt. Zudem wird gemaR Art. 60 VerfO EuG bzw. Art. 51 VerfO EuGH bei der Fristberechnung — bei allen Klagegegenstanden — pauschal eine
Verlangerung von weiteren zehn Tagen gewahrt. Da das Amtsblatt mittlerweile in elektronischer Form gefiihrt wird und Klagen seit 2011
elektronisch eingereicht werden kénnen, ist die Begriindung flr diese Verlangerungen freilich nicht mehr ganz zeitgemaR.

Fallt das Fristende rechnerisch auf einen Samstag oder Sonntag, so wird es — wie im deutschen Recht — auf den
darauffolgenden Werktag verschoben (Art. 58 Abs. 2 VerfO EuG bzw. Art. 49 Abs. 2 VerfO EuGH).

Formerfordernisse, die in einer Klausur kaum einmal zu thematisieren sein dirften, ergeben sich aus Art. 21 GHEU-
Satzung und Art. 120 VerfO EuGH.

h) Rechtsschutzbed!irfnis

Das Rechtsschutzbediirfnis ist nur bei Vorliegen entsprechender Anhaltspunkte zu prifen. Es entfallt grundsatzlich,
soweit der Klagegegenstand aufgehoben oder der Mangel beseitigt ist. Ausnahmen hiervon sind jedoch anzuneh-
men, wenn Wiederholungsgefahr besteht, die Rechtsfrage von grundlegender Bedeutung ist oder die Verurteilung
des Unionsorgans die Grundlage eines Amtshaftungsanspruchs des Klagers begriindet.®

2. Begriindetheit

Eine Nichtigkeitsklage ist begriindet, soweit fiir den angefochtenen Rechtsakt einer der in Art. 263 UAbs. 2 AEUV
genannten Nichtigkeitsgriinde vorliegt. Entsprechend ist auch in der Begriindetheit ein Aufbau sachgerecht, der
sich an diesen vier Nichtigkeitsgriinden orientiert: Unzustandigkeit, Verletzung wesentlicher Formvorschriften,
Verletzung der Vertrage oder einer bei seiner Durchfiihrung anzuwendenden Rechtsnorm, Ermessensmissbrauch.
Im Unterschied zu deutschen Gerichten priift der GHEU nicht umfanglich. Er beschrankt sich insbesondere bei den
letzten beiden Klagegriinden (Verletzung der Vertriage und Ermessensmissbrauch) auf die Uberpriifung der vorge-
brachten Riigen im Hinblick auf die in der Klageschrift benannten Rechtsnormen,! es gilt insofern ein Beibringungs-
grundsatz. So ist es auch in einer Klausur zu handhaben. In der ersten juristischen Prifung diirften allerdings stets
alle Rechtsprobleme im Sachverhalt angelegt sein. Fir die Begriindetheit nicht notwendig ist der Nachweis einer
individuellen Rechtsverletzung. Sie ist daher nicht zu priifen.

Soweit die Klage nicht nur zuldssig, sondern auch begriindet ist, erklart das Gericht die angefochtene Handlung
gemal Art. 264 UAbs. 1 AEUV fiir nichtig. Fiir Verordnungen und Richtlinien bedeutet dies, dass diesen nicht nur ex
tunc, sondern auch gegeniber jedermann (erga omnes) keine Rechtswirkung mehr zukommt.

10 Ruffert/Grischek/Schramm, Europarecht im Examen — Rechtsschutz vor den européischen Gerichten, JuS 2022, 814 (816).
11 Niher zum Ganzen Himmer, Die Geltendmachung der Nichtigkeitsgriinde nach Art. 263 AEUV, NVwZ 2022, 1512 ff.
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Il.  Vertragsverletzungsverfahren

Weiterfuihrender Literaturhinweis
Gurreck/Otto, Das Vertragsverletzungsverfahren, JuS 2015, 1079 ff.

Wahrend sich die Nichtigkeitsklage gegen das Handeln der Union richtet, stehen beim Vertragsverletzungsverfah-
ren die Mitgliedstaaten im Fokus: Mit dem in den Art. 258 f. AEUV normierten Verfahren kann der VerstoB eines
Mitgliedstaates gegen das Unionsrecht geltend gemacht werden. PrifungsmaRstab ist, anders als der Begriff ,Ver-
tragsverletzungsverfahren” vermuten lisst, das gesamte Priméar- und Sekundérrecht.!2

1. Zulassigkeit
a) Zusténdiges Gericht

Fir Vertragsverletzungsverfahren ist gemaR Art. 258 UAbs. 2, 259 UAbs. 1 AEUV wiederum der ,Gerichtshof der
Europdischen Union“ zustdndig. Die spezifische Zustdndigkeit des EuGH folgt aus einem Umkehrschluss aus
Art. 256 Abs. 1 UAbs. 1 AEUV, der diese Verfahren gerade nicht dem EuG zuweist.

b) Beteiligtenfihigkeit

Ein Vertragsverletzungsverfahren kann zum einen die Kommission einleiten (sog. Aufsichtsklage, Art. 258 AEUV).
Zum anderen sieht das Unionsrecht die Moglichkeit vor, dass ein Mitgliedstaat die Unionsrechtswidrigkeit des Han-
delns eines anderen Mitgliedstaats geltend macht. Eine solche Staatenklage (Art. 259 AEUV) hat etwa Osterreich
im Hinblick auf die Einfilhrung einer PKW-Maut in Deutschland erhoben.® Passiv beteiligtenfihig sind nur Mitglied-
staaten, denn bei unionsrechtswidrigem Handeln von Stellen der Union ist die Nichtigkeitsklage statthaft.

c) Ordnungsgemdpfes Vorverfahren

Um eine ,Anprangerung” des vertragsbriichigen Mitgliedstaates und die (ibermaRige Belastung der Gerichte zu
vermeiden, ist flr das Vertragsverletzungsverfahren stets die Durchfiihrung eines Vorverfahrens vorgesehen. Des-
sen ordnungsgemaRe Durchfiihrung ist in einer Klausur zu prifen. Bei der Aufsichtsklage hat die Kommission dazu
zunachst ein Mahnschreiben an den Mitgliedstaat zu senden, in dem sie diesem den Vorwurf unionsrechtswidrigen
Verhaltens er6ffnet. Stellt der Mitgliedstaat den potenziellen VerstoR nicht ab, muss die Kommission im weiteren
eine begriindete Stellungnahme abgeben (Art. 258 UAbs. 1 Hs. 1 AEUV), die mit einer Fristsetzung fiir den Mitglied-
staat verbunden ist. Erst soweit diese Frist fruchtlos verstrichen ist, kann die Kommission gemaf Art. 258 UAbs. 2
AEUV ein Vertragsverletzungsverfahren einleiten.

Bei der deutlich selteneren Staatenklage muss ein Mitgliedstaat, wenn er die Unionsrechtsverletzung eines ande-
ren Mitgliedstaats riigen mochte, gemal Art. 259 UAbs. 2 AEUV zunachst die Kommission damit befassen. Diese
gibt dann in einem Anhérungsverfahren den beteiligten Staaten Gelegenheit zur AuRerung. Sie agiert insofern als
eine Art Schiedsrichter, bringt aber keine eigenen Gesichtspunkte in das Verfahren ein. Im Anschluss verfasst sie
eine Stellungnahme (Art. 259 UAbs. 3 AEUV). Dann kann der Mitgliedstaat — unabhangig davon, ob die Kommission
den Vorwurf fiir begriindet erachtet — den EuGH anrufen. Um eine Blockade durch die Kommission zu vermeiden,
kann der Mitgliedstaat ebenso ein gerichtliches Vertragsverletzungsverfahren anstrengen, wenn die Kommission
eine Stellungnahme drei Monate nicht abgegeben hat, Art. 259 UAbs. 4 AEUV.

12 Karpenstein, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der EU, Art. 258 AEUV Rn. 29 (Stand: 2018).
13 vgl. EuGH, C-591/17, ECLI:EU:C:2019:504 — Osterreich/Deutschland.
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d) Klagegegenstand

Tauglicher Klagegegenstand ist jedes mitgliedstaatliche Handeln oder Unterlassen, wobei das Verhalten aller staat-
lichen Einrichtungen zugerechnet werden kann. Dieses Handeln oder Unterlassen muss nach der Einlassung des
Klagers — entgegen dem missverstandlichen Wortlaut: ,Verpflichtung aus den Vertragen” — eine beliebige Norm
des Unionsrechts verletzen.!* GemaR dem sog. Kontinuititsgebot ist der Klagegegenstand auf die Erwdgungen aus
dem Vorverfahren beschrankt. Weitergehende Forderungen sind unzulassig, eine Einschrankung ist hingegen mog-
lich.®

e) Klageform
Formerfordernisse ergeben sich wiederum aus Art. 21 GHEU-Satzung und Art. 120 VerfO EuGH.

2. Begriindetheit

Eine Vertragsverletzungsklage ist begriindet, soweit der Mitgliedstaat durch die geriigte Handlung gegen das Uni-
onsrecht verstoRen hat. Die rechtliche Kontrolle ist dabei auf die geltend gemachten RechtsverstoRe beschrankt,
der EuGH nimmt also keine umfassende Kontrolle vor.

Folge einer begrindeten Vertragsverletzungsklage ist ein Feststellungsurteil: Der EuGH stellt den Unionsrechtsver-
stol} des Mitgliedstaats fest. Dieser hat sodann gemal} Art. 260 Abs. 1 AEUV die notwendigen Mallnahmen zu er-
greifen, um den VerstoR zu beseitigen. Die Festsetzung eines zu zahlenden Pauschalbetrags oder eines Zwangsgelds
(Art. 260 Abs. 2 und 3 AEUV) kann ggf. den notwendigen Druck bewirken, damit dem Urteil nachgekommen wird.

C. Rechtsschutz vor den mitgliedstaatlichen Gerichten

I Mitgliedstaatliche Gerichte als funktionale Unionsgerichte
1. Umfassender Prifungsmalistab mitgliedstaatlicher Gerichte

Wird Unionsrecht — was der Regelfall ist (vgl. Art. 291 Abs. 1 AEUV) —von nationalen Stellen durchgefiihrt, ist gegen
derartige Vollzugsakte Rechtsschutz grundsatzlich vor den mitgliedstaatlichen Gerichten zu suchen. Ergeht also ein
Verwaltungsakt durch eine deutsche Behorde auf Grundlage einer EU-Verordnung, so ist dagegen regelmaRig eine
Anfechtungsklage vor dem ortlichen Verwaltungsgericht statthaft. Die mitgliedstaatlichen Gerichte haben dann
Uber die RechtmaRigkeit des nationalen Vollzugsakts (auch) anhand des Unionsrechts zu befinden (funktionale
Unionsgerichte). Diese Zuweisung ist insofern sinnvoll, als die Union vielfach nur Teilbereiche regelt. Entschei-
dungsbediirftige Sachverhalte zeichnen sich daher vielfach durch eine Mischung des Malistabs aus Unions- und
nationalem Recht aus.

Zur Vertiefung: Eine besondere Situation ergibt sich, wenn eine unmittelbar anwendbare (,,self-executing”) Norm in einem deutschen Rechts-
akt gegen Unionsrecht verstoRt. Einzelne haben nach den deutschen Prozessordnungen — abgesehen von der Normenkontrolle gemaR § 47
VwGO - vielfach keine Moglichkeit, die Wirksamkeit von Rechtsnormen gerichtlich Gberprifen zu lassen. Um gleichwohl die Effektivitat des
Unionsrechts zu sichern, wird die Feststellungsklage gemalR § 43 VwGO herangezogen. Der Kldger kann insoweit Feststellung beantragen,
dass eine unmittelbar anwendbare nationale Rechtsnorm auf einen ihn betreffenden Sachverhalt keine Anwendung findet (bzw. ihre An-
wendung ihn in seinen Rechten verletzt), weil sie gegen Unionsrecht verstoRt. Inzident ist dann im Rahmen der Feststellungsklage zu prifen,
ob und inwieweit der Anwendungsvorrang des Unionsrechts einer Anwendung einer unionsrechtswidrigen nationalen Rechtsnorm entge-
gensteht (sog. ,heimliche Normenkontrolle®).

4 Cremer, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 258 AEUV Rn. 27.
15 Gurreck/Otto, Das Vertragsverletzungsverfahren, JuS 2015, 1079 (1080 f.).
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2. Anforderungen an mitgliedstaatliche Gerichte

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Payandeh, Das unionsverfassungsrechtliche Rechtsstaatsprinzip, JuS 2021, 481 ff.

Britz, Kontextabhangige Bewertung der Rechtsstaatlichkeit von Justizreformen, NJW 2023, 2819 ff.

Die Union ist zur Durchsetzung ihres Rechts mithin weitgehend auf die mitgliedstaatlichen Gerichte angewiesen. In
der Folge kdnnen jedoch Reibungen entstehen, weil der Rechtsschutz auf mitgliedstaatlicher Ebene etwa nicht hin-
reichend effektiv ist oder weil Rechtsschutz in den Mitgliedstaaten unterschiedlich ausgestaltet ist. Dem Unions-
recht sind daher bestimmte Anforderungen zu entnehmen. So verlangt Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV, dass die Mit-
gliedstaaten die flir einen wirksamen Rechtsschutz erforderlichen Rechtsbehelfe schaffen. Sie miissen dazu Ge-
richte einrichten, Zustindigkeiten bestimmen und Verfahrensmodalititen regeln.’® Aus dem Erfordernis eines
»wirksamen Rechtsschutzes” werden weiter Anforderungen wie die Unabhangigkeit der Gerichte und der Rich-
ter:innen abgeleitet.’” Daruiber hinausgehend ist in Art. 47 UAbs. 2 GRCh zudem das Recht auf eine faire und 6f-
fentliche Verhandlung in angemessener Frist vor einem unabhadngigen und unparteiischen Gericht grundrechtlich
verankert.

Diese Voraussetzungen haben durch rechtsstaatliche Kontroversen, insbesondere im Hinblick auf Polen und Un-
garn, zuletzt vermehrt Aufmerksamkeit erfahren (und konnten daher Gegenstand miindlicher Priifungen sein). Der
EuGH hat dabei stets die Bedeutung der Unabhiangigkeit der Gerichte betont.'® Notwendig sind insofern insbeson-
dere eine hinreichende Besoldung®® und eine grundsatzliche Unabsetzbarkeit?° der Richter. Im Hinblick auf die deut-
schen Gerichte beschloss das VG Wiesbaden 2019 eine Vorlage an den EuGH.?! Darin hinterfragte es die hinrei-
chende Unabhangigkeit vom Justizministerium des Landes Hessen, das u.a. tUber die Ernennung und Beférderung
von Richter:innen und die EDV-Ausstattung der hessischen Gerichte disponiere. Der EuGH stellte aber keinen Ver-
stoR fest.?

Fallbeispiel?

Polen erlieB Vorschriften, wonach Vorlageersuchen an die Unionsgerichte in gewissen Fallen unzuldssig seien. VerstoBe hiergegen kdnnen
als Disziplinarvergehen durch die (nicht unabhangig) besetzte und agierende Disziplinarkammer gewertet werden. Die Kommission rligte
einen VerstoRB gegen Art. 267 UAbs. 2 und 3 AEUV sowie gegen Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV wegen der Behinderung von Vorabentscheidungs-
fragen. Der EuGH stellte daraufhin fest, dass eine nationale Vorschrift, die ,insbesondere die Gefahr birgt, dass ein nationaler Richter lieber
darauf verzichtet, dem Gerichtshof Fragen zur Vorabentscheidung vorzulegen®, die Befugnisse nach Art. 267 AEUV beschneidet und die
Unabhangigkeit der Richter:innen gemal Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV Ulber Gebiihr beschrankt. Bestimmungen, die ermdglichen, Disziplinar-
verfahren gegen Richter aufgrund eines Vorabentscheidungsersuchens einzuleiten, sind daher unzulassig.

Il.  Vorabentscheidungsverfahren als Verkoppelungsmechanismus

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Madchtle, Das Vorabentscheidungsverfahren, JuS 2015, 314 ff.
Strunk, Die Vorlagepflicht an den EuGH, JuS 2024, 833 ff.

16 EuGH, C-911/19, ECLI:EU:C:2021:599 Rn. 61 f. — Fédération bancaire francaise (FBF).

17 vgl. nur EuGH, C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442 Rn. 70 — Kommission/Polen; C-554/21 u.a., ECLI:EU:C:2024:594 Rn. 47 ff. —
HANN-INVEST u.a.

18 Vgl. nur EuGH, C-192/18, ECLI:EU:C:2019:924 Rn. 105 f. — Kommission/Polen.

% EuGH, C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117 Rn. 45 — Associac3o Sindical dos Juizes Portugueses.

20 EuGH, C-192/18, ECLI:EU:C:2019:924 Rn. 112 ff. — Kommission/Polen; C-487/19, ECLI:EU:C:2021:798 Rn. 111 ff. — W.Z.

21 VG Wiesbaden, Vorlagebeschluss v. 28.3.2019, 6 K 1016/15.WI.

22 EuGH, C-272/19, ECLI:EU:C:2020:535 Rn. 42 ff. — VQ.

3 Basierend auf EuGH, C-791/19, ECLI:EU:C:2021:596 — Kommission/Polen; Entscheidungsbesprechung bei Streinz, JuS 2021,
1201 ff.
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Uberlasst die EU den Mitgliedstaaten die gerichtliche Durchsetzung des Unionsrechts, so birgt dies die Gefahr von
Inkohdrenzen. Dieser Gefahr wirkt das Vorabentscheidungsverfahren entgegen (Art. 267 AEUV), mit dem wahrend
eines nationalen Gerichtsverfahrens auf Anfrage des mitgliedstaatlichen Gerichts eine Zwischenentscheidung eines
Unionsgerichts eingeholt werden kann. Etwa zwei Drittel der vor der Unionsgerichtsbarkeit anhangigen Rechtssa-
chen sind Vorabentscheidungsverfahren. Sie spielen damit nicht nur in der Praxis eine bedeutsame Rolle. Die Pri-
fung eines solchen Zwischenverfahrens ist auch regelmaliger Gegenstand europarechtlicher Klausuren.

1. Zulassigkeit
a)  Zustdndiges Gericht

Die Abgrenzung der Zustandigkeit zwischen EuG und EuGH ergibt sich aus Art. 256 Abs. 3 UAbs. 1 AEUV i.V.m. der
GHEU-Satzung. Seit dem 1.9.2024% ist gemaR Art. 50b der GHEU-Satzung das EuG fiir Vorabentscheidungsersuchen
zustandig, die ausschlieflich bestimmte Sachgebiete betreffen, etwa den Zollkodex. Diese Gebiete diirften keine
Klausurrelevanz haben. Im Ubrigen bleibt es im Umkehrschluss bei einer Zustindigkeit des EuGH.

b) Vorlagegegenstand

Es ist zwischen einer Auslegungs- und einer Giltigkeitsvorlage zu unterscheiden. Bei der Auslegungsvorlage fragt
das mitgliedstaatliche Gericht nach der Auslegung eines Unionsrechtsakts, sei es der Vertrage (Art. 267 UAbs. 1
lit. a AEUV), sei es einer Verordnung, Richtlinie oder eines anderen Rechtsakts (Art. 267 UAbs. 1 lit. b AEUV). Das
mitgliedstaatliche Gericht méchte insoweit wissen, wie die Union nach ihrem autonomen Verstandnis das Unions-
recht interpretiert. Das Vorabentscheidungsverfahren stellt insoweit die einheitliche Anwendung des Unions-
rechts durch Kooperation sicher. Diese Klarung ist in der Folge Grundlage, um die Unionsrechtskonformitat einer
nationalen Rechtsnorm, die Gegenstand des Ausgangsrechtsstreits ist, bewerten zu kénnen und diese entweder
entsprechend auszulegen oder — falls dies nicht moglich ist — unangewendet zu lassen (Anwendungsvorrang des
Unionsrechts). Zu berlicksichtigen ist, dass der GHEU allein eine Anweisung zur Auslegung des Unionsrechts gibt.
Er entscheidet weder liber die Bedeutung des Unionsrechts im Ausgangsrechtsstreit noch liber die Auslegung nati-
onalen Rechts und/oder dessen Vereinbarkeit mit dem Unionsrecht.? Die Vorlagefrage darf daher weder auf den
Ausgangsfall Bezug nehmen (nicht: ,Findet die Richtlinie auf den Kldger A Anwendung?“) noch unmittelbar nach
der Auslegung deutschen Rechts fragen (nicht: ,Ist die Regelung des § 439 Abs. 6i.V.m. § 346 Abs. 2 BGB vor dem
Hintergrund des Art. 14 Abs. 4 Richtlinie [EU] 2019/771 teleologisch zu reduzieren?”). Die Frage ist vielmehr abs-
trakt zu formulieren — wobei das nationale Recht umschrieben werden kann.?® Der GHEU formuliert Fragen ggf.
um.

Fallbeispiel?’

Vorlagefragen sind aufgrund ihrer gewundenen Formulierung haufig nicht auf den ersten Blick eingangig. lhre Formulierung konnte insbe-
sondere in miindlichen Prifungen eine Prifungsfrage darstellen. Zur Veranschaulichung dient folgendes Beispiel:

24 Ausf. zu den Anderungen Mundhenke, Modernisierung des européischen Verfahrensrechts, EuZW 2024, 950 ff.

% vgl. EuGH, C-582/21, ECLI:EU:C:2024:282 Rn. 54 f. — Profi Credit Polska.

% Naher dazu Latzel/Streinz, Das richtige Vorabentscheidungsersuchen, NJOZ 2013, 97 (101 ff.).

27 Basierend auf EuGH, C-752/18, ECLI:EU:C:2019:1114 — Deutsche Umwelthilfe; Vorlagefrage im Wortlaut in Rn. 28.
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Auf eine Klage der Deutschen Umwelthilfe verpflichtete das VG Miinchen den Freistaat Bayern, fiir die Einhaltung des fir die Stadt Miinchen
aufgestellten Luftreinhalteplans (der auf einer EU-Richtlinie basiert) Sorge zu tragen, u.a. durch die Anordnung von Fahrverboten. Da der
Freistaat dieser Verpflichtung nicht fristgerecht nachkam, setzte das Verwaltungsgericht zunachst ein Zwangsgeld fest, welches der Freistaat
beglich. In der Folge erklarte der Ministerprasident, dass er der Pflicht zur Einfiihrung von Fahrverboten trotzdem nicht nachkommen wolle.
Die Deutsche Umwelthilfe beantragte die Anordnung von Zwangshaft gegen den Ministerprasidenten. Der damit im Weiteren befasste Bay-
erische VGH stellte sich die Frage, ob die Anordnung einer Zwangshaft unionsrechtlich geboten sei. Er legte dem EuGH folgende Frage zur
Vorabentscheidung vor: Sind das in Art. 4 Abs. 3 UAbs. 2 EUV verankerte Gebot, dem zufolge die Mitgliedstaaten alle geeigneten MaRnah-
men zur Erfullung der Verpflichtungen zu ergreifen haben, die sich aus den Vertragen oder den Handlungen der Organe der Union ergeben,
[und weitere EU-Normen des Primarrechts] so auszulegen, dass ein deutsches Gericht berechtigt — und gegebenenfalls sogar verpflichtet —
ist, gegeniliber Amtstragern eines deutschen Bundeslandes Zwangshaft anzuordnen, um auf diese Weise die Verpflichtung dieses Bundes-
landes zur Fortschreibung eines Luftqualitdtsplans im Sinne von Art. 23 der Richtlinie 2008/50 mit einem bestimmten Mindestinhalt durch-
zusetzen, wenn dieses Bundesland rechtskréftig verurteilt wurde, eine Fortschreibung mit diesem Mindestinhalt vorzunehmen, und mehrere
gegenliber dem Bundesland vorgenommene Zwangsgeldandrohungen und Zwangsgeldfestsetzungen fruchtlos geblieben sind [und vier wei-
tere Kriterien vorliegen]?

Bei der Giiltigkeitsvorlage geht es regelmaRig um die Frage, ob ein Sekundarrechtsakt mit dem Primarrecht verein-
bar und damit ,glltig” ist. Die mitgliedstaatlichen Gerichte sind nach der Rechtsprechung des EuGH nicht befugt,
selbst einen Unionsrechtsakt aufler Anwendung zu lassen. Der EuGH behilt sich insofern eine Monopolstellung vor
(sog. Foto-Frost-Doktrin).?

c) Vorlageberechtigung

Vorlageberechtigt sind gemal Art. 267 UAbs. 2 AEUV Gerichte eines Mitgliedstaats. Der Begriff des Gerichts ist da-
bei autonom unionsrechtlich auszulegen, Kriterien sind etwa eine gesetzliche Grundlage der Einrichtung, der stan-
dige Charakter, die Behandlung streitiger Verfahren und die Unabhangigkeit.?® Alle deutschen staatlichen Gerichte
erfillen unzweifelhaft diese Kriterien. In Grenzfallen, etwa Schiedsgerichten und Beschlusskammern bei Verwal-
tungsbehorden, ist anhand der genannten Kriterien eine genauere Priifung zu unternehmen.

Fallbeispiel3°

Dem EuGH wurde von der Unabhédngigen Schiedskommission in Wien, die Entscheidungen der Osterreichischen Anti-Doping Rechtskommis-
sion Uberprift, die Frage vorgelegt, ob die Information Giber einen DopingverstoR eines Sportlers ein Gesundheitsdatum i.S.d. Art. 9 DSGVO
darstellt. Damit ist die Frage aufgeworfen, ob die Unabhéingige Schiedskommission ein Gericht i.S.d. Art. 267 UAbs. 2 AEUV darstellt. Sie ist
gesetzlich und dauerhaft eingerichtet. Sie wird als zweite Instanz in streitigen Dopingverfahren tatig, etwa um eine verhdangte Wettkampf-
sperre zu Uberprufen. Fraglich ist aber ihre Unabhangigkeit. Dazu misste sie zum einen den Parteien in der gebotenen Neutralitdt gegen-
Ubertreten. Zum anderen darf sie keiner anderen Stelle hierarchisch verbunden sein, sie muss also vor Interventionen von auflen geschitzt
sein. Der Osterreichische Sportminister hat die Moglichkeit, Mitglieder der Unabhdngigen Schiedskommission ,,aus wichtigen Griinden” vor-
zeitig abzuberufen. Dieser unbestimmte Begriff sichert nicht die notwendige Unabhangigkeit. Es handelt sich nicht um ein Gericht i.S.d.
Art. 267 UAbs. 2 AEUV, die Vorlage ist unzuldssig.3!

d) Entscheidungserheblichkeit

Die Vorlage muss weiter entscheidungserheblich sein. Das Vorabentscheidungsverfahren dient also nicht der Kla-
rung allgemeiner oder hypothetischer Fragen, sondern die Beantwortung der Vorlagefrage muss fiir die Entschei-
dung des Ausgangsrechtsstreits erforderlich sein.3? Wihrend die Unionsgerichte diese Entscheidungserheblichkeit
vermuten, sollte sie in einer Klausur kurz begriindet werden. Dazu ist durch eine Gegenliberstellung aufzuzeigen,
dass (hypothetische) unterschiedliche Entscheidungen Uber die Giiltigkeit oder die Auslegung zu einem unter-
schiedlichen Ergebnis im Ausgangsrechtsstreit fihren.

28 EuGH, C-314/85, ECLI:EU:C:1987:452 Rn. 17 — Foto-Frost.

2 EuGH, C-453/20, ECLI:EU:C:2022:341 Rn. 41 — CityRail.

30 Nach EuGH, C-115/22, ECLI:EU:C:2024:384 — SO.

31 EuGH, C-115/22, ECLI:EU:C:2024:384 Rn. 54, 57 — SO.

32 EuGH, C-558/18, ECLI:EU:C:2020:234 Rn. 44 — Miasto towicz.
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e) Ordnungsgemdifse Vorlage

Die Vorlage ist gemaR Art. 23 Abs. 1 S. 1 GHEU-Satzung vom vorlegenden Gericht an den EuGH zu Gbermitteln.
Dieser leitet nach einer Vorpriifung das Verfahren ggf. an das EuG weiter. Weitere inhaltliche Anforderungen erge-
ben sich aus Art. 94 VerfO EuGH (Darstellung des Sachverhalts, der nationalen Vorschriften etc.), die in einer Klausur
wohl stets vorliegen.

2. Beantwortung der Vorlagefrage(n)

Sodann ist die gestellte Vorlagefrage bzw. sind die gestellten Vorlagefragen zu beantworten. Bei der Auslegungs-
vorlage kénnen dabei im Einklang mit der Rechtsprechung der Unionsgerichte3? zunichst die ,klassischen” Ausle-
gungsmethoden angewandt werden. Es ist mithin anhand des Wortlauts, der Genese und Historie, der Systematik
und des Telos der Vorschrift die vorzugswiirdige Auslegung der Unionsrechtsnorm zu bestimmen. Fir die Wort-
lautauslegung besteht die — in einer Klausur kaum abzubildende — Besonderheit, dass Unionsrechtsnormen in allen
24 Amtssprachen gleichermalien verbindlich sind. Bei der teleologischen Auslegung ist zu bedenken, dass die Uni-
onsgerichte regelmalig besonderen Wert auf die Effektuierung des Unionsrechts legen (effet utile). Neben diese
klassischen Auslegungsmethoden tritt zum einen die primarrechtskonforme Auslegung des Sekundarrechts. Richt-
linien und Verordnungen sind also moglichst so zu interpretieren, dass sie im Einklang mit EUV, AEUV und GRCh
stehen. Die Auslegung des Unionsgerichts ist fiir das mitgliedstaatliche Gericht bei der Entscheidung des Ausgangs-
rechtsstreits bindend. Inwieweit dariiber hinaus auch andere mitgliedstaatliche Stellen und Gerichte an die Ausle-
gung gebunden sind, ist umstritten3* — zumindest eine faktische Ausstrahlungswirkung besteht aber.

Bei der Giiltigkeitsvorlage ist die Unionsrechtskonformitat des Sekundarrechtsakts vollumfanglich zu prifen. Liegt
ein Verstol} vor, so hebt das Unionsgericht den Akt auf und er ist auch im Ausgangsrechtsstreit nicht mehr zu be-
ricksichtigen.

D. Inkurs: Der EuGH als gesetzlicher Richter i.S.d. Art. 101 Abs. 1S. 2 GG

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Thiising/Pétters/Traut, Der EuGH als gesetzlicher Richter i.S. von Art. 101 1 2 GG, NZA 2010, 930 ff.
Calliess, Der EuGH als gesetzlicher Richter im Sinne des Grundgesetzes, NJW 2013, 1905 ff.

. Vorlagepflicht

Stellt sich in einem innerstaatlichen Rechtsstreit eine unionsrechtlich relevante Frage, so kann das Gericht selbst-
initiativ (ggf. auf Anregung der Parteien) die Frage den Unionsgerichten vorlegen. Zumindest in zwei Fallen ergibt
sich aus dem Unionsrecht eine dariiber hinausgehende Vorlagepflicht:

Im Hinblick auf die Auslegungsvorlage ist gemaR Art. 267 UAbs. 3 AEUV das letztinstanzliche Gericht zur Vorlage
verpflichtet. Dabei kommt es auf den konkreten Rechtsstreit an, in Deutschland sind regelmaRRig BGH, BVerwG etc.

33 vgl. etwa EuGH, C-673/17, ECLI:EU:C:2019:801 Rn. 48 — Planet49 GmbH.
34 Zu den verschiedenen Positionen Kottmann, in: Karpenstein/Kotzur/Vasel (Hg.), Handbuch des Rechtsschutzes in der EU,
4. Aufl. 2024, § 10 Rn. 130.
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letztinstanzliche Gerichte.3* Dass es fiir die Revision, wie im Verwaltungsprozessrecht, einer Zulassung bedarf, dn-
dert daran nichts.*® Die Vorlagepflicht der letztinstanzlichen Gerichte soll verhindern, dass sich eine spezifische na-
tionale Rechtsprechung in einem Mitgliedstaat herausbildet, die mit den Normen des Unionsrechts und deren Ver-
standnis in anderen Mitgliedstaaten nicht vollkommen im Einklang steht.®” Eine Ausnahme von der Vorlagepflicht
besteht nur bei Fragen, die der EUGH in einem gleichgelagerten Fall bereits beantwortet hat und zu denen daher
eine gesicherte unionsgerichtliche Rechtsprechung vorliegt (acte éclairé) oder wenn die Auslegung derart offen-
sichtlich ist, dass kein Raum fiir Zweifel (iber die richtige Auslegung und Anwendung bleibt (acte claire).3® Diese

Ausnahmen werden als ,,C.I.L.F.I.T.-Kriterien” bezeichnet.?®

Bei der Giltigkeitsvorlage besteht stets eine Vorlagepflicht. Denn nach der sog. Foto-Frost-Doktrin darf — wie aus-
geflihrt — kein Gericht einen Unionsrechtsakt selbst auler Anwendung lassen, selbst wenn es ihn flr mit héherran-
gigem Unionsrecht fiir unvereinbar halt.*

Il.  Durchsetzung

Unterbleibt eine gerichtliche Vorlage entgegen den unionsrechtlichen Vorgaben, sieht das Unionsrecht fir die Pro-
zessbeteiligten keine Méglichkeit vor, diese zu erzwingen.*! In diese Rechtsschutzliicke stéRt das BVerfG, indem es
anerkannt hat, dass auch der GHEU ein gesetzlicher Richter i.S.d. Art. 101 Abs. 1 S. 2 GG sein kann. Mithin ist die
unterlassene Vorlage trotz Vorlagepflicht eine Verletzung des grundrechtsgleichen Rechts aus Art. 101 Abs. 1 S. 2
GG und im Wege der Verfassungsbeschwerde geriigt werden. Um gleichwohl nicht zu einem ,,obersten Vorlagen-
kontrollgericht” zu werden, hat das BVerfG seinen PrifungsmaRstab zuriickgenommen. Eine Verletzung liegt daher
nur bei einem willkiirlichen Absehen von einer Vorlage vor, mithin wenn

1. das Gericht trotz angenommener Entscheidungserheblichkeit eine Vorlage berhaupt nicht in Betracht
zieht (grundsatzliche Verkennung der Vorlagepflicht),

2. das Gericht in Bezug auf entscheidungserhebliche Fragen bewusst von der EUGH-Rechtsprechung abweicht
und gleichsam nicht vorlegt (bewusstes Abweichen ohne Vorlagebereitschaft)

3. oder wenn eine entscheidungserhebliche Frage bisher vom EuGH nicht oder nicht vollstandig beantwortet
worden ist, eine Fortentwicklung der EuGH-Rechtsprechung maoglich erscheint und das Gericht die Frage
unter Uberschreitung seines Beurteilungsspielraums selbst beantwortet (Unvollstindigkeit der Rechtspre-
chung).®?

35 Die Verfassungsbeschwerde zum BVerfG ist ein auBerordentlicher Rechtsbehelf. Deswegen liegt darin kein Rechtsmittel,

das das BVerfG stets zu einem letztinstanzlichen Gericht machen wiirde. Ist aber ein Verfahren vor dem BVerfG, so agiert
dieses letztinstanzlich und ist insofern ggf. vorlageverpflichtet.

36 vgl. EuGH, C-144/23, ECLI:EU:C:2024:881 Rn. 39 — KUBERA.

37 EuGH, C-416/17, ECLI:EU:C:2018:811 Rn. 109 — Kommission/Frankreich.

38 Vgl. nur EuGH, C-561/19, ECLI:EU:C:2021:799 Rn. 51 — Consorzio Italian Management; C-144/23, ECLI:EU:C:2024:881 Rn. 36
—KUBERA. Ausf. zur Vorlagepflicht Karpenstein, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der EU, Art. 267 AEUV Rn. 54 ff.
(Stand: 2024).

39 Urspr. EuGH, C-283/81, ECLI:EU:C:1982:335 Rn. 14, 16 — C.I.L.F.L.T.

40 EuGH, C-314/85, ECLI:EU:C:1987:452 Rn. 17 — Foto-Frost.

41 Méglich ist die Feststellung einer Vertragsverletzung im Wege eines Vertragsverletzungsverfahrens, vgl. EuGH, C-416/17,
ECLI:EU:C:2018:811 Rn. 114 — Kommission/Frankreich.

42 BVerfGE 126, 286 (316 f.).
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Fallbeispiel*3

A war seit 30 Jahren bei der T-GmbH angestellt, als die Gesellschaft ihre Auflésung beschloss. Die notwendige Massenentlassung zeigte die
Gesellschaft nach § 17 KSchG bei der Agentur fiir Arbeit an. A erhob daraufhin Kiindigungsschutzklage und machte geltend, die Massenent-
lassungsanzeige sei nicht ordnungsgemaR erfolgt, da zum Zeitpunkt der Anzeige das von Art. 2 der Massenentlassungsrichtlinie geforderte
Konsultationsverfahren zwischen Betriebsrat und Arbeitgeber noch nicht abgeschlossen gewesen sei. Das Arbeitsgericht wies die Klage des
A ab, Berufung und Revision blieben erfolglos. Mit seiner Verfassungsbeschwerde riigte A nunmehr die Verletzung seines Rechts auf den
gesetzlichen Richter aus Art. 101 Abs. 1 S. 2 GG. Das Bundesarbeitsgericht habe es unterlassen, dem EuGH die Frage vorzulegen, ob Art. 2
der Massenentlassungsrichtlinie so auszulegen sei, dass vor einer Massenentlassungsanzeige das Konsultationsverfahren abgeschlossen sein
muss. Das BVerfG gibt der Verfassungsbeschwerde statt, da das BAG jegliche Ausfiihrungen dazu vermissen lieR, ob die ,maRgebliche Frage
[des Unionsrechts] bereits durch den EuGH entschieden ist oder warum die richtige Antwort auf diese Rechtsfrage offenkundig sein soll“44.

43 Nach BVerfG, NJW 2010, 1268 ff.
4 BVerfG, NJW 2010, 1268 Rn. 24.
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Einheit 5: Die Grundfreiheiten

A. Die Grundfreiheiten als einheitliches Konzept

. Die fiinf europaischen Grundfreiheiten

Die Vertrage unterscheiden seit jeher fiinf Grundfreiheiten:

— die Warenverkehrsfreiheit (Art. 28 ff. AEUV)

— die Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Art. 45 ff. AEUV)
— die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 ff. AEUV)

— die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 ff. AEUV)

- die Kapitalverkehrsfreiheit (Art. 63 ff. AEUV).

Die Arbeitnehmerfreizligigkeit, die Niederlassungsfreiheit und die Dienstleistungsfreiheit beziehen sich dabei auf
die Freizligigkeit bestimmter Personen, sie werden daher unter dem Begriff der Personenverkehrsfreiheiten zu-
sammengefasst. Alle Grundfreiheiten sind unmittelbar anwendbar,! es bedarf keines mitgliedstaatlichen Umset-
zungsakts.

Zur Vertiefung: Daneben tritt das allgemeine Freizugigkeitsrecht (Art. 21 AEUV), das an die Unionsbirgerschaft anknlpft und insofern auch
bei nicht wirtschaftlich gepragten Sachverhalten jedem Unionsbiirger und jeder Unionsbirgerin das Recht gibt, sich im gesamten Unionsge-
biet frei zu bewegen und aufzuhalten. Es ist gegenliber den Grundfreiheiten subsidiar. Einschrankungen der Méglichkeit zur Wohnsitznahme
in einem anderen EU-Mitgliedstaat, die zur Aufnahme eines Arbeitsverhaltnisses erfolgt, richten sich mithin allein nach Art. 45 AEUV (Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit).

Il. Die Verwirklichung des Binnenmarkts als Ziel

Die Gewahr der Grundfreiheiten zielt auf die Forderung des 6konomischen Wohlstands in Europa durch eine Ver-
wirklichung des Binnenmarkts, also eines Raums ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Per-
sonen, Dienstleistungen und Kapital gewahrleistet ist (Art. 26 Abs. 2 AEUV). Dazu schitzen sie die malRgeblichen
wirtschaftlichen Tatigkeiten vor GbermaRigen Restriktionen. Insbesondere den Mitgliedstaaten ist es grundsatzlich
untersagt, Personen oder Waren wegen ihrer Herkunft aus einem anderen EU-Mitgliedstaat schlechter zu behan-
deln oder den grenziiberschreitenden Wirtschaftsverkehr anderweitig zu beschranken (sog. negative Integration).
Durch ihren Charakter als subjektive Rechte versetzen die Grundfreiheiten einzelne Unionsbirger:innen (auch
»~Marktbirger”)® und Unternehmen in die Lage, der Verwirklichung des Binnenmarkts zur Durchsetzung zu verhel-
fen, indem Binnenmarkthindernisse gerichtlich beseitigt werden. Diese Zielsetzung muss bei der Anwendung der
Grundfreiheiten stets bedacht werden.

L Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hg.), Européische Grundrechte und Grundfreiheiten, 5. Aufl. 2023, § 12 Rn. 10.
2 Zur Vollendung des Binnenmarkts als Ziel der Union vgl. Art. 3 Abs. 3 UAbs. 1 S. 1 EUV.
3 Begriff urspr. nach Ipsen/Nicolaysen, Bericht tiber die aktuelle Entwicklung des Gemeinschaftsrechts, NJW 1964, 339 (340).
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Ill. Adressaten der Grundfreiheiten

Weiterfuihrender Literaturhinweis
Ludwigs/Weidermann, Drittwirkung der Européischen Grundfreiheiten — Von der Divergenz zur Konvergenz?, JURA 2014, 152 ff.

1. Die Mitgliedstaaten

In erster Linie adressieren die Grundfreiheiten die Mitgliedstaaten in all ihren Untergliederungen. Aus historischer
Warte betrachtet sind die Grundfreiheiten die Antwort auf protektionistische, also die heimische Wirtschaft bevor-
zugende MaRnahmen der Nationalstaaten. Welcher Handlungsform sich die Mitgliedstaaten bedienen, in welcher
Rechtsform die mitgliedstaatlichen Trager hoheitlicher Gewalt organisiert sind und ob sie 6ffentlich-rechtlich oder
privatrechtlich handeln, ist dabei unerheblich.* VerstéRt eine mitgliedstaatliche Norm gegen eine Grundfreiheit, ist
diese — nach den in Einheit 2 dargestellten Grundsatzen (iber den Anwendungsvorrang des Unionsrechts — unan-
wendbar.

Zur Vertiefung: Die Mitgliedstaaten haben nicht bloR Beeintrachtigungen zu unterlassen, sondern sind mitunter auch positiv verpflichtet,
MaRnahmen zum Schutz von Grundfreiheiten gegen die Beeintrachtigung durch Private zu ergreifen. In diesem Zusammenhang entschied
der EuGH etwa, dass Frankreich verpflichtet war, regelmaRige Fahrbahnblockaden durch Bauern zur Verhinderung von Importen zu unter-
binden.s

2. Die Europaische Union

Dariiber hinaus ist auch die Union an die Grundfreiheiten gebunden,® insbesondere soweit sie den Binnenmarkt
harmonisierendes Sekundérrecht erldsst. Allein die Reichweite dieser Bindung ist umstritten.’

Fallbeispiel

Art. 3 der Entsenderichtlinie 96/71/EG legt fest, dass Arbeitnehmern, die in einem anderen Mitgliedstaat Dienstleistungen erbringen, die
dortigen Mindestarbeitsschutzbestimmungen gewdhrleistet sein miissen. So muss grundsatzlich der dortige Mindestlohn gezahlt werden.
Polen sieht darin eine libermaRige Beschrankung der Dienstleistungsfreiheit gemaR Art. 56 UAbs. 1 AEUV. Die setzt voraus, dass die EU
Uiberhaupt an die Grundfreiheiten gebunden ist. Dagegen lasst sich einwenden, dass die EU nach der Konzeption der Vertrage nicht blof§ die
Grundfreiheiten ,vollziehen”, sondern auch durch Erlass von Sekundarrecht wirtschaftsgestaltende MaBnahmen erlassen soll. Fiir eine Bin-
dung spricht indes, dass der Vertragswortlaut keinen Anhaltspunkt bietet, dass nur die Mitgliedstaaten, nicht aber die EU an die Bestimmun-
gen zu den Grundfreiheiten gebunden sind. Letztlich ist — mit dem EuGH?8 — von einer grundsatzlichen Bindung der EU an die Grundfreiheiten
auszugehen. Die Vorgabe bestimmter Mindestarbeitsbedingungen stellt eine Beschrdankung dar. Diese konnte aber gerechtfertigt sein. Bei
der vorzunehmenden Priifung ist zu bedenken, dass unionsweit einheitliche Regelungen des Unionsgesetzgebers regelmaRig weniger wett-
bewerbsverzerrende Effekte haben als mitgliedstaatliche Regelungen.® Zudem billigt der EuGH dem Unionsgesetzgeber einen weiten Beur-
teilungsspielraum zu und prift allein, ob die MaRnahme zur Verfolgung des angestrebten Ziels ,,offensichtlich ungeeignet” ist.1°

3. Private

Die Frage, ob die Grundfreiheiten auch Private bindet (sog. Horizontalwirkung oder Drittwirkung) und somit ihre
Privatautonomie einschrankt, ist differenziert zu beantworten. Zuvorderst richten sich die Grundfreiheiten an die
Mitgliedstaaten und die EU. Allerdings nahmen und nehmen vermehrt auch private Akteure Funktionen wahr, die
einen dhnlich weitreichenden Einfluss auf die Lebens- und Wirtschaftsbedingungen von Unionsbiirger:innen haben.

Herrmann/Michl, Examens-Repetitorium Europarecht/Staatsrecht lll, 8. Aufl. 2022, Rn. 147.

EuGH, C-265/95, ECLI:EU:C:1997:595 Rn. 39, 52 — Kommission/Frankreich.

EuGH, C-97/09, ECLI:EU:C:2010:632 Rn. 50 — Schmelz; C-620/18, ECLI:EU:C:2020:1001 Rn. 104 — Ungarn/Parlament.
Hierzu eingehend: Hépner/Haas, Ist der Unionsgesetzgeber an die Grundfreiheiten gebunden?, EuR 2022, 165 ff. m.w.N.
Genauere Kenntnisse dirften tGber die in der ersten jur. Prifung geforderten ,,Grundziige” hinausgehen.

EuGH, C-626/18, ECLI:EU:C:2020:1000 Rn. 73 — Polen/Parlament.

9 Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 14 Rn. 31.

10 EuGH, C-626/18, ECLI:EU:C:2020:1000 Rn. 95 — Polen/Parlament.
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Eine solche , funktionale Aquivalenz“ zur hoheitlichen Gestaltungsmacht, die eine Erweiterung der Grundfreihei-
tenbindung rechtfertigt, wurde in der Rechtsprechung insbesondere fiir sog. intermedidare Gewalten im Bereich
der Personenverkehrsfreiheiten angenommen,!! etwa Gewerkschaften und Sportverbande®?. (Nur) Fiir die Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit reicht die Rechtsprechung des EuGH zur Horizontalwirkung noch deutlich weiter. Hier wurde
auch der ,einfache” Arbeitgeber in einem individuellen Arbeitsverhiltnis als Verpflichteter eingeordnet.!® Diese
Besonderheit rechtfertigt sich daraus, dass Arbeitsverhiltnisse typischerweise durch ein Uber-Unterordnungsver-
haltnis und damit ein Machtgefille geprégt sind.!* Vergleichsweise zuriickhaltend ist die Rechtsprechung des EuGH
demgegeniber fur die Warenverkehrsfreiheit. Auch hier lasst sich aber die Tendenz erkennen, ,intermediare Ge-
walten” in den Kreis der Verpflichteten aufzunehmen. In diesem Sinne wurde fiir die private Normungs- und Zerti-
fizierungsorganisation ,Deutsche Vereinigung des Gas- und Wasserfaches e.V. (DVGW)“ eine Bindung anerkannt.®
Fiir die von dieser Stelle zertifizierten Produkte hatte der deutsche Verordnungsgeber eine Vermutung aufgestellt,
dass sie dem deutschen Recht entsprechen — was faktisch dazu flihrte, dass nicht von der DVGW zertifizierte Pro-
dukte kaum Absatzchancen auf dem deutschen Markt hatten.®

B. Kongruente Dogmatik der Grundfreiheiten

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Cremer, Die Grundfreiheiten des Europdischen Unionsrechts, JURA 2015, 39 ff.
Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil Il): Europdische Grundfreiheiten, JURA 2021, 607 ff.
Ruffert/Grischek/Schramm, Europarecht im Examen — Die Grundfreiheiten, JuS 2021, 407 ff.

Obwohl der Normtext der Grundfreiheiten deutliche Unterschiede aufweist und offenkundig stets die Unterschiede
bei der Behandlung von Waren und Personen Beriicksichtigung finden miissen?’, hat sich in der Rechtsprechung

18
“1%  Paralle-

des EuGH eine weitgehend einheitliche Dogmatik herausgebildet. Es lasst sich von einer , Konvergenz
litdt“!® oder einer ,gemeinsame[n] Struktur“® der Grundfreiheiten sprechen. Fiir das Verstindnis ist es hilfreich,
sich zundchst die Gbergeordneten Strukturen bewusst zu machen. Dies ermdoglicht es, einen Grof3teil der Sachver-
halte ohne umfangreiche Detailkenntnisse souveran zu bearbeiten. AnschlieBend wird auf die prifungsrelevanten

Besonderheiten der einzelnen Grundfreiheiten eingegangen (C. und D.).

I Kein vorrangiges Primar- oder Sekundarrecht

Bevor es zur Priifung eines VerstoRRes gegen eine Grundfreiheit kommt, muss zunachst ermittelt werden, ob nicht
eine Vorschrift des unionalen Sekundarrechts existiert, die den Sachverhalt abschlieBend regelt. Hintergrund ist

1 N3her und mit weiteren Diff. dazu Ludwigs/Weidermann, Drittwirkung der Europiischen Grundfreiheiten — Von der Diver-
genz zur Konvergenz?, JURA 2014, 152 (154 ff.).

12 vgl. zu Transferregelungen der FIFA, nach denen die Kiindigung eines Arbeitsvertrags insb. eine Verpflichtung zu einer Ent-
schadigungszahlung nach sich zieht, zuletzt EuGH, C-650/22, ECLI:EU:C:2024:824 — FIFA mit Urteilsbesprechung bei Streinz,
JuS 2025, 373 ff.

13 EuGH, C-281/98, ECLI:EU:C:2000:296 Rn. 36 — Angonese.

14 Ludwigs/Weidermann, Drittwirkung der Europdischen Grundfreiheiten — Von der Divergenz zur Konvergenz?, JURA 2014,
152 (158).

5 EuGH, C-171/11, ECLI:EU:C:2012:453 Rn. 32 — Fra.bo.

6 FuGH, C-171/11, ECLI:EU:C:2012:453 Rn. 27, 30 — Fra.bo.

17" So der berechtigte Einwand gegen eine umfassende Konvergenz, vgl. nur Oliver, Of Trailers and Jet Skis: Is the Case Law on
Article 34 TFEU Hurtling in a New Direction?, Fordham International Law Journal 33 (2011), 1423 (1426 f.).

18 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 845; Streinz, Europarecht, 12. Aufl. 2023, Rn. 821, der jedoch
auch die weiterhin zu beachtende Differenzierung betont.

19 Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 14 Rn. 3.

20 Herdegen, Europarecht, 24. Aufl. 2023, § 14 Rn. 3.
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die Kompetenzverteilung innerhalb der Vertrage, nach der die nahere Ausgestaltung des Binnenmarkts dem Uni-
onsgesetzgeber zugewiesen ist.?! Sollte das Sekundirrecht einen Sachverhalt nur teilweise regeln, finden die
Grundfreiheiten in den verbleibenden , Licken” Anwendung.

Zur Vertiefung: Besteht eine Sonderregelung des Primarrechts (etwa Art. 38 AEUV fiir Agrarprodukte und Art. 346 AEUV fiir Waffen und
Kriegsmaterial) ist die Anwendung der Grundfreiheiten ebenfalls ausgeschlossen. Dies diirfte in Klausuren kaum einmal relevant werden.

Il. Schutzbereich
1. Sachlicher Schutzbereich

Die Grundfreiheiten als Wirtschaftsfreiheiten schiitzen nur besondere, binnenmarktrelevante Verhaltensweisen.
Ob die besonderen Voraussetzungen der jeweiligen Grundfreiheit (Warenverkehr, Erbringung einer abhangigen
Arbeit oder selbststdandigen Dienstleistung, Niederlassung, Zahlungsverkehr, Kapital) vorliegen, muss mittels der
unten naher dargestellten Definitionen ermittelt werden. Die Schutzbereiche sind nach einem autonomen uniona-
len Begriffsverstandnis auszulegen, der in der deutschen Rechtsordnung verwandte Begriff des Arbeitnehmers (vgl.
§ 611a Abs. 1 S. 1 BGB) darf also nicht ohne weiteres auch fir die Konturierung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit ge-
maR Art. 45 Abs. 1 AEUV zugrunde gelegt werden.

Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen den Grundfreiheiten sind grundsatzlich durch die Identifizierung des
Schwerpunkts der betroffenen Verhaltensweise aufzulosen. Dabei sind — soweit es sich um eine Vorabentschei-
dungsverfahren handelt — Umstdnde des Einzelfalls zu berlicksichtigen. WerbemaRnahmen kénnen etwa aus Sicht
des Herstellers eines Produkts einen Annex zu seiner Warenverkehrsfreiheit darstellen, fiir eine Werbeagentur hin-
gegen eine selbststidndige Dienstleistung.?

2. Personlicher Schutzbereich

Die Personenverkehrsfreiheiten schiitzen die wirtschaftliche Freizligigkeit (nur) der Unionsbiirger:innen i.S.d.
Art. 20 AEUV, also aller Staatsangehdrigen eines Mitgliedstaates. Dies ergibt sich fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
(Art. 45 Abs. 2 AEUV) sowie die Niederlassungs- (Art. 49 UAbs. 1 S. 1 AEUV) und die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56
UAbs. 1 AEUV) aus dem Wortlaut der Vertrage. Die bloRe Inhaberschaft der Staatsangehdorigkeit ist ausreichend. Es
ist nicht erforderlich ist, dass sie gegenwartig in einem Mitgliedstaat ansassig sind.

Die Warenverkehrsfreiheit und die Kapital- und Zahlungsverkehrsfreiheit sind indes nicht personen-, sondern
sachbezogen. Daher kann sich grundsatzlich jedermann, auch Personen aus Drittstaaten, auf sie berufen.

Auch juristische Personen kommt der Schutz der Grundfreiheiten zu. Ausdricklich findet sich die personelle Be-
rechtigung juristischer Personen fiir die Niederlassungsfreiheit in Art. 54 UAbs. 1 AEUV, wonach die Gesellschaften
»den natirlichen Personen gleich” stehen. Dabei liegt ein (weites) Begriffsverstandnis von ,Gesellschaften” zu-
grunde (Art. 54 UAbs. 2 AEUV), das letztlich nur solche Gesellschaften ausschlieRt, die keinen Erwerbszweck erfol-
gen, mithin nicht am Wirtschaftsverkehr teilnehmen. Gewinnerzielungsabsicht ist nicht erforderlich, auch kultu-
relle, religiése oder karitative Einrichtungen kdnnen je nach Art der konkreten Tatigkeit einen Erwerbszweck ver-
folgen.

21 vgl. Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 842.
22 Beispiel nach Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten, 5. Aufl. 2023, § 12 Rn. 98.
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3. Grenzliberschreitender Bezug

Weiter ist ein grenziiberschreitender Bezug Voraussetzung fiir die Er6ffnung des Schutzbereichs der Grundfreihei-
ten. Demnach muss der Sachverhalt sich auf den Wirtschaftsverkehr zwischen den Mitgliedstaaten beziehen. Reine
Inlandssachverhalte oder Sachverhalte, die einen grenziiberschreitenden Bezug zu einem Drittstaat aulRerhalb der
Union aufweisen, fallen nicht in den Anwendungsbereich der Grundfreiheiten.

Fallbeispiel

Bei der Prifung ist die prozessuale Einbettung zu bedenken. In einem Vorabentscheidungsverfahren ist regelmafRig zu subsumieren, ob der
konkrete Sachverhalt im Ausgangsrechtsstreit einen grenziiberschreitenden Bezug aufweist.

Zum Beispiel: A klagt vor dem VG Miinchen auf die Genehmigung der Einfuhr von Sekt mit einem Alkoholgehalt von 6 Prozent. Nach einer
gesetzlichen Regelung ist fiir die Bezeichnung ,Sekt” ein Alkoholgehalt von mindestens 10 Prozent erforderlich. Im eingeleiteten Vorabent-
scheidungsverfahren stellt sich die Frage eines VerstoRes gegen die Warenverkehrsfreiheit. Diese ist nur anwendbar, soweit ein grenziiber-
schreitender Bezug vorliegt. Im Rahmen der Zulassigkeit (,Entscheidungserheblichkeit”) und der Begriindetheit (,,Personlicher Schutzbe-
reich”) ist deswegen zu bejahen, weil im Ausgangssachverhalt eine Person (A) die Ware aus Frankreich einfiihren mochte und dabei unter
die streitgegenstdandliche Regelung fallt.

Bei einem Vertragsverletzungsverfahren zu einer mitgliedstaatlichen Norm kommt es darauf an, ob potenziell auch grenziiberschreitende
Sachverhalte vom Anwendungsbereich der Norm erfasst sein konnten: Dieselbe Norm wird im Vertragsverletzungsverfahren angegriffen
(z.B. weil die franzosische Regierung einen Einbruch der wichtigen Industrie beflrchtet). Ein grenzliberschreitender Bezug besteht potenziell,
weil nicht auszuschliefRen ist, dass Handler Sekt grenziiberschreitend verbringen mochten.

Zur Vertiefung: Werden EU-Auslander:innen ungerechtfertigt durch eine nationale Regelung in ihren Grundfreiheiten beeintrachtigt, kann
ihnen diese Regelung aufgrund des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts nicht entgegengehalten werden. In dieser Hinsicht stehen sie
mitunter besser als eine inlandische Person, die in dhnlicher Art und Weise von der Regelung betroffen ist (z.B. Anforderungen an die Pro-
duktbeschaffenheit), fiir die aber die Grundfreiheiten mangels grenziiberschreitenden Sachverhalts keine Anwendung finden. Dieser Inldn-
derdiskriminierung steht das Unionsrecht nicht entgegen. Eine Verletzung von Art. 3 Abs. 1 GG wird abgelehnt, weil die Regelung fir EU-
Auslander:innen durch Unionsrecht, fur Inlander:innen durch den nationalen Regelungsgeber getroffen wird.

4, Keine Bereichsausnahme

SchlieBlich darf keine Bereichsausnahme vorliegen, welche die Anwendbarkeit einer Grundfreiheit ausschlieft. Die
Bereichsausnahmen, die bereits die Er6ffnung des Schutzbereichs ausschliefen, sind streng von den Rechtferti-
gungsgriinden fiir die Beschrankung einer Grundfreiheit zu unterscheiden. Bereichsausnahmen bestehen nur fir
die Personenverkehrsfreiheiten und sind abschliefend im Vertragstext aufgefiihrt. Sie beziehen sich auf Tatigkei-
ten, bei denen o6ffentliche Gewalt ausgelibt wird (Art. 51 UAbs. 1 AEUV [i.V.m. Art. 62 AEUV]) bzw. auf Tatigkeiten
in der 6ffentlichen Verwaltung (Art. 45 Abs. 4 AEUV). Die Bereichsausnahmen sind eng auszulegen. So sind von der
Bereichsausnahme fiir Beschaftigte in der 6ffentlichen Verwaltung lediglich Personen erfasst, die tatsachlich und
regelmaRig hoheitliche Gewalt zur Wahrung der Belange der Allgemeinheit ausiiben und daher eine besondere
Verbundenheit zum Staat haben.? Hierzu zdhlen Militidrangehérige, Richterinnen und Polizisten. Nicht erfasst sind
hingegen Lehrer, Referendare oder Arztinnen in staatlicher Beschaftigung.

23 Vgl. EuGH, C-270/13, ECLI:EU:C:2014:2185 Rn. 44 — Haralambidis.
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lll. Beeintrachtigung
1. Handlung eines Verpflichteten

Ist der Schutzbereich einer Grundfreiheit eréffnet, ist weiter zu priifen, ob und inwieweit diese durch eine MaR-
nahme eines Mitgliedstaats, der Union oder eines Privaten beeintrdchtigt wird.?* Hier ist zundchst zu prifen, ob ein
Verpflichteter gehandelt hat.

Hinweis: Wahrend die Bindung eines Mitgliedstaats nur kurz festgestellt zu werden braucht, sind an dieser Stelle zur Verpflichtung der Union
und Privater genauere Ausfiihrungen angezeigt.

2. Ausgangspunkt: Diskriminierungsverbot

Sodann ist herauszuarbeiten, ob eine — offene oder verdeckte — Diskriminierung erfolgt ist oder eine nichtdiskrimi-
nierende Beschrankung des Marktzugangs. Im Ausgangspunkt handelt es sich bei den Grundfreiheiten nicht um
klassische Freiheitsrechte, sondern um Gleichheitsrechte.?> Ziel der Grundfreiheiten war und ist es, die Schlechter-
stellung aufgrund der Staatsangehdrigkeit oder eines Auslandsbezugs einer Verhaltensweise zu verhindern, etwa
das Verbot der Einfuhr auslandischer Ware oder die Nichterteilung einer Tatigkeitserlaubnis an auslandische Un-
ternehmen. Vor diesem Hintergrund wurden und werden die Grundfreiheiten als Diskriminierungsverbote verstan-
den.

Eine Diskriminierung kann in offener Weise erfolgen, wenn eine MaRnahme unmittelbar an die Staatsangehorigkeit
oder den Produktionsort anknipft, sie kann sich aber auch (praktisch wichtiger) in Form einer verdeckten bzw.
mittelbaren Diskriminierung dulRern. Werden z.B. bestimmte Sprachkenntnisse oder ein inlandischer Wohnort ge-
fordert, trifft dies jedenfalls typischerweise Auslander:innen. Ob die Schlechterbehandlung rechtsféormig oder fak-
tisch, final oder unbeabsichtigt erfolgt, ist unbeachtlich.

3. Weiterentwicklung: Beschrankungsverbot

In den vergangenen Jahrzehnten hat der EuGH alle Grundfreiheiten, teilweise Gber den Wortlaut hinaus, von Dis-
kriminierungsverboten zu umfassenden Beschrdankungsverboten weiterentwickelt. Dabei hat der EUGH zunachst
Art. 34 AEUV in der Rechtssache Dassonville als allgemeines Beschrankungsverbot interpretiert?® und diese Ausle-
gung in der Folge auf die librigen Grundfreiheiten libertragen. Eine Beeintrdchtigung einer Grundfreiheit liegt da-
nach schon dann vor, soweit eine MalRnahme, auch wenn sie ohne Diskriminierung aus Griinden der Staatsange-
horigkeit gilt, geeignet ist, die Ausiibung der durch den Vertrag garantierten Grundfreiheiten zu behindern oder
weniger attraktiv zu machen.?” Ausgeschlossen sind letztlich nur MaBnahmen, deren beschriankende Wirkungen

“28

»ZU ungewiss und zu mittelbar”*® sind.

Der EuGH sah sich zu dieser Rechtsprechung veranlasst, da es fiir die tatsachliche Verwirklichung des Binnenmark-
tes nicht ausreicht, wenn blof8 Diskriminierungen unterlassen werden. Auch MalRnahmen, die nicht an die Staats-

2 Die Terminologie ist nicht ganz einheitlich. Statt ,Beeintrichtigung” (Ehlers/Germelmann, in: dies. [Hg.], Europiische
Grundrechte und Grundfreiheiten, 5. Aufl. 2023, § 12 Rn. 112) wird auch ,,Eingriff“ (Herrmann/Michl, Examens-Repetito-
rium Europarecht/Staatsrecht Ill, 8. Aufl. 2022, Rn. 154) oder ,Beschriankung” (Schroeder, Grundkurs Europarecht,
8. Aufl. 2024, § 14 Rn. 32) als Uberschrift vorgeschlagen.

% sguer, Die Grundfreiheiten des Unionsrechts, JuS 2017, 310 (312).

% EuGH, 8/74, ECLI:EU:C:1974:82 Rn. 5 — Dassonville.

27 Vgl. EuGH, C-407/19 u.a., ECLI:EU:C:2021:107 Rn. 58, 82 — Katoen Natie Bulk Terminals u.a.

28 \/gl. nur EuGH, C-598/22, ECLI:EU:C:2024:597 Rn. 49 — Societ3 Italiana Imprese Balneari.
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angehorigkeit oder die Warenherkunft anknlpfen, die also unterschiedslos gelten, konnen rechtliche und tatsach-
liche Hindernisse fir die Verwirklichung des Binnenmarkts begriinden. Insofern ist genauer der Frage nachzugehen,
ob die mitgliedstaatliche MaRnahme fiir Waren, Dienstleistungserbringer, Selbststandige oder Arbeitnehmer:innen
eine Erschwernis des Marktzugangs begriindet.? Exemplarisch lassen sich Bestimmung liber die Beschaffenheit
von Produkten anfiihren — etwa die Verpflichtung, dass Margarine nur in Wirfelform mit einem Gewicht 250 g,
500 g, 1 kg oder 2 kg verkauft wird =, die zwar nicht an die Staatsangehdrigkeit oder den Produktionsort ankniipft,
fir einen Produzenten aus einem anderen Mitgliedstaat jedoch potenziell mit einer Produktionsumstellung ver-
bunden ist und daher ein erhebliches Hindernis darstellen. Gleiches gilt fiir Bestimmungen tber die verpflichtende
Mitgliedschaft in einer Berufstragerkammer3!, welche die kurzfristige oder einmalige Erbringung von Dienstleistun-
gen erschwerten.

Hinweis: Da ein groRRer Teil der nationalen MaBnahmen Auswirkungen auf den Binnenmarkt hat, hat der EuGH den extensiven Beschran-
kungstatbestand der Dassonville-Formel mit der Keck-Formel und der Folgerechtsprechung hierzu wieder eingegrenzt, naheres dazu bei der
Warenverkehrsfreiheit.

IV. Rechtfertigung
1. Moglichkeit der Beschrankung

Da auch wirtschaftliche Tatigkeiten in einem gewissen Umfang durch staatliche MaRnahmen reguliert werden mus-
sen, sind Beeintrachtigungen einer Grundfreiheit der Rechtfertigung zuganglich. Im Vertragstext finden sich fiir alle
Grundfreiheiten Regelungen, aus welchen Griinden eine Beeintrachtigung zulassig sein kann (geschriebene Recht-
fertigungsgriinde). Nach Art. 36 AEUV steht die Warenverkehrsfreiheit MaRnahmen nicht entgegen, die etwa ,,aus
Grinden der 6ffentlichen [...] Ordnung und Sicherheit” oder ,zum Schutze der 6ffentlichen Gesundheit [...]“ ergrif-
fen werden. Ein vergleichbarer, etwas weniger umfangreiche Katalog geschriebener Schranken findet sich bei den
Ubrigen Grundfreiheiten (Art. 45 Abs. 3, 52 Abs. 1 [i.V.m. Art. 62], 64, 65 AEUV).

Die Rechtfertigungsgriinde sind autonom unionsrechtlich und grundsatzlich eng auszulegen. Die 6ffentliche Ord-
nung umfasst lediglich Grundinteressen des Staates von wesentlicher Bedeutung, deren tatsachliche Gefahrdung
von einer gewissen Schwere sein muss.?? In dhnlicher Weise kommt die 6ffentliche Sicherheit nur in Betracht, wenn

es um Bedrohungen ,fiir die Existenz eines Staates“®? geht.

Hinweis: Unter Berlcksichtigung dieser Grundsatze gelingt eine Subsumtion unter die Rechtfertigungsgriinde regelmaRig, ohne dass spezifi-
sche Definitionen erlernt werden missten.

Die Ausweitung der grundfreiheitsrelevanten Beeintrachtigungen auf Beschrankungen wird teilweise dadurch rela-
tiviert, dass auch die Rechtfertigungsmoglichkeiten in der EuGH-Rechtsprechung um ungeschriebene Rechtferti-
gungsgriinde erganzt wurden, um den Mitgliedstaaten ausreichende Handlungsspielrdume zur Umsetzung ihrer
nationalen Politiken zu belassen. In der grundlegenden, den Warenverkehr betreffenden Cassis de Dijon-Entschei-
dung erklarte der EuGH daher unterschiedslos wirkende, also nichtdiskriminierende beschrankende MaRRnahmen
fur mit dem Unionsrecht vereinbar, soweit sie

2% Vgl. EuGH, C-241/20 u.a., ECLI:EU:C:2005:546 Rn. 36 f. — Kommission/Ddnemark; C-468/20, ECLI:EU:C:2023:447 Rn. 82 —
Fastweb u.a.

30 FuGH, C-261/81, ECLI:EU:C:1982:382 — Rau.

31 EuGH, C-58/98, ECLI:EU:C:2000:527 — Corsten.

32 vgl. EuGH, C-36/02, ECLI:EU:C:2004:614 Rn. 30 — Omega.

33 vgl. Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 36 AEUV Rn. 200.

Seite 49 von 68


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=59735&pageIndex=0&doclang=de&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=9356626
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=274411&pageIndex=0&doclang=de&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=9356626
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=274411&pageIndex=0&doclang=de&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=9356626
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=91602&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1200937
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45708&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1200971
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49221&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1337598
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-400-W-CalliesRuffertEUVEGV-G-AEUV-A-36-GL-Abschn2-B-III-2-a-aa

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

,hotwendig sind, um zwingenden Erfordernissen gerecht zu werden, insbesondere den Erfordernissen einer wirksamen

steuerlichen Kontrolle, des Schutzes der 6ffentlichen Gesundheit, der Lauterkeit des Handelsverkehrs und des Verbrau-

cherschutzes. “3*

Fiir die anderen Grundfreiheiten spricht der EUGH — ohne ersichtlichen Unterschied — von zwingenden Griinden
des Allgemeininteresses.> Inhaltlich geht es um besonders wichtige Gemeinwohlbelange. Kenntnis samtlicher vom
EuGH akzeptierter Gemeinwohlbelange wird in Priifungsaufgaben nicht erwartet, flir die Entwicklung eines ,Judi-
zes” seien der Umweltschutz, die Verkehrssicherheit oder der Verbraucherschutz beispielhaft aufgefiihrt.3® In der
Argumentation bietet es sich an, die Einordnung als ,zwingendes Erfordernis” unionsrechtlich zu untermauern, in-
dem einschlagige Normen des Primar- (z. B Art. 11 AEUV, Art. 37 GRCh fiir den Umweltschutz) oder Sekundéarrechts
(z.B. Verbraucherrechterichtlinie 2011/83/EU) angefiihrt werden.

Ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde kdnnen in jedem Fall fiir Beschrankungen Anwendung finden. Fiir offene
Diskriminierungen wird eine Anwendbarkeit regelmiRig abgelehnt.” Fir verdeckte Diskriminierungen ist in der
Rechtsprechung bisher nicht eindeutig auszumachen, ob auf ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde zuriickgegrif-
fen werden kann. Dies besseren Argumente sprechen dafiir.® So ist die Abgrenzung zwischen Beschrankungen und
verdeckten Diskriminierungen mitunter schwierig. Zudem steht mit der VerhaltnismaRigkeitsprifung ein Instru-
ment zur Verfligung, das eine interessengerechte Feinsteuerung besser zu bewirken vermag als ein abstrakter Aus-
schluss der Anwendbarkeit.®

Zur Vertiefung: Als einen Gemeinwohlbelang, der zur Beschrankung der Grundfreiheiten geeignet ist, hat der EuGH auch die europadischen
Grundrechte angesehen. So konnte die mitgliedstaatliche Gewdahrleistung der Versammlungsfreiheit zur Rechtfertigung einer Sperrung einer
wichtigen grenziberschreitenden StraRenverbindung herangezogen werden.4°

2. Grenzen der Beschrankbarkeit (Schranken-Schranken)

Auch Beeintrachtigungen, fir die ein Rechtfertigungsgrund vorliegt, miissen verhaltnismaBig, das heillt geeignet,
erforderlich und angemessen sein. Eine Beeintrachtigung ist geeignet, wenn sie die Verfolgung des — geschriebenen
oder ungeschriebenen — Rechtfertigungsgrunds férdert. Uber die aus der deutschen Dogmatik bekannte Priifung
hinaus, fordert der EuGH weiter, dass die MalRnahme in der Zusammenschau mit dem sonstigen Verhalten des
Verpflichteten in kohdrenter und systematischer Weise das Ziel verfolgt.

34 EuGH, C-120/78, ECLI:EU:C:1979:42 Rn. 8 — Cassis de Dijon.

35 vgl. nur EuGH, C-35/19, ECLI:EU:C:2019:894 Rn. 36 — BU; C-475/20 u.a., ECLI:EU:C:2022:714 Rn. 49 — Admiral Gaming Net-
work u.a.; C-472/22, ECLI:EU:C:2023:880 Rn. 35 — NO; C-295/23, ECLI:EU:C:2024:1037 Rn. 78 — Halmer Rechtsanwaltsge-
sellschaft UG.

36 Umfassende Aufzidhlung in Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten,
5. Aufl. 2023, § 12 Rn. 154.

37 Vgl. EuGH, C-344/13 u.a., ECLI:EU:C:2014:2311 Rn. 37 — Blanco u.a.; C-296/15, ECLI:EU:C:2017:431 Rn. 80 — Medisanus.

38 Auch Dietz/Streinz, Das Marktzugangskriterium in der Dogmatik der Grundfreiheiten, EuR 2015, 50 (71); Epiney, in: Bieber
u.a., Die Europdische Union, 15. Aufl. 2023, § 11 Rn. 58 f.; Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil 11): Europaische
Grundfreiheiten, JURA 2021, 607 (617).

39 Trstenjak/Beysen, Das Prinzip der VerhéltnisméaRigkeit in der Unionsrechtsordnung, EuR 2012, 265 (277).

40 vgl. — bzgl. der Sperrung der Brenner-Autobahn durch Demonstranten — EuGH, C-112/00, ECLI:EU:C:2003:333 Rn. 74 —

Schmidberger.
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Fallbeispiel*!

G wird in einem italienischen Strafverfahren des Betrugs beschuldigt, weil er heimlich Wetten organisiert und bei der Sammlung von Wet-
ten des aus GroRbritannien stammenden Buchmachers S mitgewirkt habe. Das Sammeln von Wetten und die Ubermittlung an die Buch-
macher war jedoch allein der mit einem Monopol ausgestatteten staatlichen Wettagentur gestattet. Dies begriindet der italienische Staat
mit dem Ziel der Bekampfung der Spielsucht. G beruft sich auf die Verletzung seiner Dienstleistungsfreiheit gemaf Art. 56 UAbs. 1 AEUV,
da die nationale Regelung ihm die grenziiberschreitende Datenvermittlung unmoglich mache. Der EuGH entschied, dass die italienischen
Regelungen als Beschrankung der Dienstleistungsfreiheit ungeeignet und damit unverhaltnismaRig seien, weil sie nicht koharent und
systematisch zur Begrenzung der Wetttdtigkeiten beitragen. Die staatlichen Stellen wiirden keinerlei sonstige Schutzvorkehrungen tref-
fen und die Wettenden sogar zum Spiel ermuntern, um fiir die Staatskasse Einnahmen zu generieren.

Erforderlich ist eine MalRnahme, wenn das mit ihr verfolgte Ziel nicht auf weniger beeintrachtigende Weise zu er-
reichen ist. Auch Fragen, die klassischerweise die Angemessenheit betreffen, bei denen es also um eine Giterab-
wagung geht, werden vom EuGH teilweise im Rahmen der Erforderlichkeit gepriift. Aufgrund der bekannten Hand-
habung des vierstufigen VerhaltnismaRigkeitsaufbaus und der im Ergebnis gleichlaufenden Argumentation kann

dieser in Prifungsarbeiten nichtsdestotrotz zugrunde gelegt werden.

Zu beachten ist schlieRlich, dass die Grundrechte nicht nur, wie oben ausgefiihrt, mit den Grundfreiheiten im Sinne
einer Schranke kollidieren kdnnen, sondern dass sie auch als verstarkender Faktor fiir den Schutz der Grundfrei-
heiten wirken kann. Jede Einschrankung einer Grundfreiheit wird vom EuGH als Durchfiihrung des Unionsrechts
(Art. 51 Abs. 1 GRCh) angesehen, sodass der Anwendungsbereich der GRCh eré6ffnet ist (sog. ERT-Rechtspre-

).#2 Die Unionsgrundrechte wirken im Folgenden wie eine Schranken-Schranke. Eine Regelung zur Beschran-

chung
kung einer Grundfreiheit muss also nicht nur verhaltnismaRig sein, sondern zudem mit den Unionsgrundrechten
vereinbar sein. Insofern ist gegebenenfalls eine inzidente Grundrechtspriifung vorzunehmen. Im Hinblick auf die
VerhaltnismaRigkeitsprifung zur Rechtfertigung eines Grundrechtseingriffs kann —auch wenn der Bezugspunkt ein
anderer ist — freilich vielfach an die Erwdgungen zur zuvor gepriiften VerhaltnismaRigkeit der Grundfreiheitenbe-

eintrachtigung angeknipft werden.

C. Die Warenverkehrsfreiheit als zentrale Grundfreiheit

. Konzeption

Nach der Konzeption des AEUV wird die Warenverkehrsfreiheit durch drei verschiedene Mechanismen gewahrleis-
tet: die Zollunion (Art. 30 — 33 AEUV), das Verbot mengenmaRBiger Ein- und Ausfuhrbeschrankungen oder MaR3-
nahmen gleicher Wirkung (Art. 34 — 36 AEUV) sowie die Umformung staatlicher Handelsmonopole (Art. 37 AEUV).
Die Zollunion ist weitestgehend verwirklicht (keine , tarifairen Handelshemmnisse“). Relevant fiir Praxis und Ausbil-
dung sind daher die ,non-tarifaren Handelshemmnisse”, also MaRnahmen, die den grenziberschreitenden Waren-
verkehr abseits von einer Zollerhebung beeintrachtigen.

l. Schutzbereich

Die Warenverkehrsfreiheit findet nach Art. 28 AEUV Anwendung auf Waren, die aus den Mitgliedstaaten stammen
oder sich in den Mitgliedstaaten, auch wenn sie in einem Drittstaat produziert wurden, im freien Verkehr befinden
(sog. Unionsware, vgl. Art. 28 Abs. 2, 29 AEUV). Der in den Vertrdgen nicht naher definierte Begriff der Ware ist zu
verstehen als jeder Gegenstand, dem ein Geldwert zukommt und der Gegenstand eines Handelsgeschifts sein
kann.** Der Begriff wird weit und pragmatisch orientiert an den tatsichlichen Erfordernissen des Binnenmarkts

41 Basierend auf EuGH, C-243/01, ECLI:EU:C:2003:597 Rn. 67 ff. — Gambelli u.a.
42 EuGH, C-390/12, ECLI:EU:C:2014:281 Rn. 35 — Pfleger.
43 leible/Streinz, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der Europédischen Union, Art. 34 AEUV Rn. 28 (Stand: 2020).
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ausgelegt. So zahlte der EuGH auch Strom und Gas zu den Waren. Wahrend Trager elektronischer Dateien als Spei-
chermedium (z.B. CD-ROMs) in den Anwendungsbereich der Norm fallen, sind Beschrankungen bezogen auf Nut-
zungsrechte an digitalen Produkten (z.B. E-Books)* anhand der Dienstleistungsfreiheit zu priifen. Gleiches gilt fiir
Gegenstande, deren Wert sich alleine aus der in ihnen verkdrperten Dienstleistung bemisst (z.B. Lotterielose).

Zur Vertiefung: Umstritten ist, inwieweit Produkte vom Schutzbereich ausgeschlossen sind, deren Handel grundsatzlich verboten ist. Teil-
weise wird dies generell verneint und eine Losung auf Rechtfertigungsebene gesucht.*> Der EuGH ist allerdings fiir Cannabis davon ausge-
gangen, dass aufgrund des grundsatzlichen Verkehrsverbots fiir Cannabis in den Mitgliedstaaten der EU eine Berufung auf die Grundfreihei-
ten von vornherein ausscheide.*® Diese Rechtsprechung erging freilich vor verschiedenen LiberalisierungsmaBnahmen, u.a. in Deutschland:
Ist der Handel mit einer Ware nur in einzelnen Mitgliedstaaten verboten, in anderen hingegen erlaubt, so ist der Schutzbereich der Waren-
verkehrsfreiheit zu er6ffnen und die Verbote sind daran zu messen.

Uberdies muss die Ware aus einem Mitgliedstaat stammen oder sich innerhalb der Union im freien Verkehr befin-
den, sofern sie aus einem Drittstaat stammt (Art. 28 Abs. 2 AEUV). Art. 29 AEUV trifft ndhere Bestimmungen dar-
Uber, wann eine Ware als im freien Verkehr befindlich gilt. Auf die Staatsangehorigkeit des Produzenten, der Ver-
kauferin oder des Kaufers kommt es fiir den Schutz des Art. 34 AEUV, der keinen persoénlichen Schutzbereich kennt,
nicht an.

lll. Beeintrachtigung — Von Dassonville iiber Keck zum Drei-Stufen-Test
1. Dassonville-Formel

Eine (non-tarifare) Beeintrdachtigung der Warenverkehrsfreiheit kann in mengenmaRigen Ein- und Ausfuhrbe-
schrankungen sowie MaRRnahmen gleicher Wirkung (Art. 34, 35 AEUV) liegen. MengenmaRige Beschrdankungen sind
Maflnahmen, die die Ein-, Aus- oder Durchfuhr von Waren auf ein bestimmtes Kontigent beschranken und somit
im Ergebnis ganz oder teilweise untersagen.’” Diesem Verbot kommt heute kaum praktische Relevanz mehr zu.

Allerdings bezieht sich Art. 34 AEUV auch auf MaRnahmen, die zwar keine mengenmaRige Beschrankung darstellen,
aber dennoch den Binnenmarkthandel in vergleichbarer Weise behindern oder unméglich machen. Eine solche
MaRBnahme gleicher Wirkung ist nach der Dassonville-Formel des EuGH

~jede Handelsregelung der Mitgliedstaaten, die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mit-
telbar, tatsdchlich oder potentiell zu behindern. “*®

Auch wenn das Verbot diskriminierender MaBnahmen in Art. 34 AEUV begrifflich nicht angelegt ist, hat der EuGH
doch explizit klargestellt, dass eine an die Herkunft eines Produktes anknlipfende Regelung eine Diskriminierung
darstellt und die Dassonville-Formel auch diese Art der Beeintrachtigung erfasst.*® Auch bei der Warenverkehrsfrei-
heit sollte daher zwischen diskriminierenden und unterschiedslos wirkenden MaRnahmen differenziert werden. In
einer Klausur ist also zu priifen, ob es sich um eine offene Diskriminierung (ausdriickliche Ankniipfung an den Pro-
duktionsort), eine verdeckte Diskriminierung (die MaRnahme betrifft tatsdchlich weitestgehend Waren mit einem
Produktionsort im Ausland) oder eine sonstige Beschrankung handelt.

4 Ferrau, in: Spindler/Schuster (Hg.), Recht der elektronischen Medien, 4. Aufl. 2019, Rn. 35.

4 leible/Streinz, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hg.), Das Recht der Europdischen Union, Art. 34 AEUV Rn. 28 (Stand: 2020).
4 EuGH, C-137/09, ECLI:EU:C:2010:774 Rn. 41 f. — Josemans.

47 EuGH, 2/73, ECLI:EU:C:1973:89 Rn. 7 — Geddo.

48 EuGH, 8/74, ECLI:EU:C:1974:82 Rn. 5 — Dassonville.

4 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 894.
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2. Keck-Formel

Aufgrund der Weite der Dassonville-Formel sind kaum wirtschaftsbezogene MalRnahmen denkbar, die sich nicht in
irgendeiner Art auf den Absatz von Waren auswirken kénnten.*® Der hierdurch entstehende Rechtfertigungsdruck
fur die Mitgliedstaaten fluhrte dazu, dass der EuGH in der Keck-Formel die Reichweite des Beschrankungsbegriffs
wieder einschrankte. Er nahm bestimmte Verkaufsmodalitdten (und Vertriebsmodalitaten) vom Beschrankungs-
begriff aus, sie sind daher nicht rechtfertigungsbeddrftig.

In Ankniipfung an diese Rechtsprechung ist in einer Klausur zundchst abzugrenzen, ob es sich bei der beeintrachti-
genden MalRnahme um eine verkaufs- oder eine produktbezogene Regelung handelt. Dies kann im Einzelfall er-
hebliche Schwierigkeiten (und Begriindungsbedarf) bereiten. Beispiele fir Verkaufsmodalitaten sind etwa Regelun-
gen zu Ladenoéffnungszeiten, die Beschrankung des Verkaufs von Tabakprodukten auf bestimmte Handler oder die
Apothekenpflicht fiir Babynahrung. Demgegentiber sind Vorgaben liber die Bezeichnung, Form oder auch Etikettie-
rung einer Ware als produktbezogen einzustufen.

Zur Vertiefung: Besonders schwierig einzuordnen sind Regelungen, die die Verwendung oder Nutzung von Produkten betreffen (z.B. das
Verbot, Autofenster mit einer Klebefolie zu verdunkeln,5 oder das Verbot fiir Motorrader, einen Anhanger mitzufiihrens2). Hier wird teilweise
dafir pladiert, die Rickausnahme fiir Verkaufsmodalitdten entsprechend anzuwenden.>3 Der EuGH hat bisher ohne Rekurs auf die Keck-
Formel darauf abgestellt, ob der Marktzugang durch die Verwendungsregelung beschrankt wird — was in aller Regel der Fall ist.

Die Einordnung als Verkaufsmodalitdt genlgt allein indes noch nicht fir eine Riickausnahme von der Annahme
einer beeintrachtigenden MaRnahme. Dariliber hinaus muss sie auslandische und inlandische Waren rechtlich und
tatsachlich in derselben Weise beriihren. Konkret besteht eine tatbestandliche Ausnahme mithin fiir

Verkaufsmodalitaten,
die ,fur alle betroffenen Wirtschaftsteilnehmer gelten, die ihre Tatigkeit im Inland ausiiben” und
3. ,den Absatz der inldndischen Erzeugnisse und der Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten rechtlich wie

tatsachlich in der gleichen Weise beriihren“>*,

3. Drei-Stufen-Test

Schon frih erganzte der EuGH die Abgrenzung nach der nicht in allen Fallen zu eindeutigen Ergebnissen fiihrenden
Keck-Formel noch starker durch das Kriterium des Marktzugangs® und riickt somit richtigerweise den Binnen-
marktgedanken in den Mittelpunkt seiner Rechtsprechung. In der jiingeren Rechtsprechung findet sich diesen Ge-
danken fortsetzend in einigen Urteilen eine Tendenz, die Keck-Formel durch den sog. Drei-Stufen-Test (auch: ,neue
Formel“) abzulésen. Dieser erstmals in der Rechtssache Kommission/Italien®® und spéter in der Rechtssache A-
NETT*? (daher auch ,,ANETT-Formel“) angewandte Test zur Feststellung einer Beeintrachtigung ist in der Sache eine
Zusammenfassung der bereits zuvor in der Keck-Folgerechtsprechung entwickelten Fallgruppen. Wahrend die Keck-
Formel eine tatbestandliche Ausnahme von der Dassonville-Formel darstellt, konkretisiert der Dreistufentest positiv
die MalRnahmen gleicher Wirkung gemaR Art. 34 AEUV und vermeidet so ein Ausufern der Dassonville-Formel.

0 Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 14 Rn. 76.

51 EuGH, C-265/06, ECLI:EU:C:2008:210 — Kommission/Portugal.

52 EuGH, C-110/05, ECLI:EU:C:2009:66 — Kommission/Italien.

53 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 842.

5 EuGH, C-267/91 u.a., ECLI:EU:C:1993:905 Rn. 16 — Keck und Mithouard.
5 vgl. nur EuGH, C-322/01, ECLI:EU:C:2003:664 Rn. 74 — DocMorris.

% EuGH, C-110/05, ECLI:EU:C:2009:66 Rn. 37 — Kommission/Italien.

57 EuGH, C-456/10, ECLI:EU:C:2012:241 Rn. 34 f. — ANETT.
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Danach liegt eine Beschrdankung in folgenden drei Fallen vor:

1. Waren aus einem anderen Mitgliedstaat werden schlechter behandelt als inldndische Produkte (Diskrimi-
nierungsverbot).

2. Waren, die in einem anderen Mitgliedstaat rechtmaRig hergestellt und in den Verkehr gebracht wurden,
missen flr den Marktzutritt im Zielland zusatzlichen Anforderungen entsprechen (Herkunftslandprinzip).

3. Der Marktzugang einer Ware wird in sonstiger Weise erschwert (Marktzugangsbeschrinkung).

In der Rechtsprechung des GHEU ist bisher keine klare Linie zum Verhaltnis zwischen Keck-Formel und Drei-Stufen-
Test erkennbar.*® Fiir Klausurbearbeitungen empfiehlt es sich, zunichst auf das Zusammenwirken von Dassonville-
Formel und Keck-Formel zuriickzugreifen und anschlieRend anhand des Drei-Stufen-Tests das gefundene Ergebnis
zu Uberpriifen. Damit kann zugleich herausgearbeitet werden, dass der Marktzugang das entscheidende Kriterium
fiir die Verwirklichung eines Binnenmarktes ist und deshalb auch das wichtigste Kriterium fiir die Beurteilung einer
Beeintrachtigung der Warenverkehrsfreiheit darstellt. Der Drei-Stufen-Test sollte insbesondere dann in den Vor-
dergrund riicken, wenn eine Einordnung als Verkaufs- oder Produktmodalitdt — wie bei den oben genannten Nut-
zungsregelungen (Verbot der Verwendung von Autoklebefolien oder Motorradanhdngern) oder einer LKW-Maut
als Beférderungsbedingung fiir Waren® — nur schwer moglich ist.

Fallbeispiel®®

Der Bundestag beschlieRt ein Verbot des Abbrennens von Sprengkérpern durch Private. K, der ein Geschift fiir Feuerwerkskérper in Oster-
reich betreibt und den Grof3teil seines Absatzes in Deutschland erzielt, sieht hierin eine Verletzung seiner Warenverkehrsfreiheit. Zu Recht?

Die Grundfreiheiten sind mangels vorrangigem Sekundarrechts grundsatzlich anwendbar. Bei den Feuerwerkskdrpern handelt es sich um
Waren i.S.d. Art. 28 Abs. 2 AEUV. Ein grenziiberschreitender Sachverhalt liegt vor, der Schutzbereich des Art. 34 AEUV ist eroffnet. Fraglich
ist, ob das an den Endnutzer adressierte Abbrennverbot eine Beeintrachtigung der Warenverkehrsfreiheit des K darstellt. Das Abbrennverbot
ist keine mengenmafige Einfuhrbeschrankung nach Art. 34 Var. 1 AEUV. Es konnte sich jedoch um eine MaRnahme gleicher Wirkung gemaf
Art. 34 Var. 2 AEUV handeln. Nach der Dassonville-Formel sind MaBnahmen gleicher Wirkung alle Handelsregelungen der Mitgliedstaaten,
die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mittelbar, tatscichlich oder potentiell zu behindern. Der grenziber-
schreitende Absatz der Feuerwerkskorper wird durch das Abbrennverbot erschwert, da die Marktteilnehmer kein Interesse an ihrem Erwerb
haben werden. Um ein Ausufern des Schutzbereichs zu verhindern, ist die Dassonville-Formel allerdings durch die MaRstabe der Keck-Formel
zu begrenzen. Hiernach sind nichtdiskriminierende MalRnahmen, die lediglich den Verkauf oder Vertrieb einer Ware betreffen, nicht als MaR-
nahmen gleicher Wirkung zu bewerten. Das Abbrennverbot trifft alle Anbieter von Feuerwerkskdrpern unterschiedslos. Hier ist jedoch
schwierig zu bestimmen, ob die MaRnahmen an die Beschaffenheit der Ware ankniipft oder eine bloRe Verkaufsmodalitat darstellt. Zur
Auflésung dieser Rechtsunsicherheit ist mit der Drei-Stufen-Theorie fur die Feststellung einer Beeintrachtigung alternativ darauf abzustellen,
ob das Abbrennverbot bezweckt oder bewirkt, dass Waren aus einem anderen Mitgliedstaat schlechter behandelt werden als inlandische
Waren, ob damit gegen den Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung verstofRen wird, oder ob der Marktzugang in sonstiger Weise er-
schwert wird. Hier wird durch das Abbrennverbot der (tatsdchliche) Marktzugang in erheblicher Weise erschwert, wenn nicht sogar unmaog-
lich gemacht. Dem Grundanliegen der Grundfreiheiten entsprechend, den Binnenmarkt zu verwirklichen (vgl. Art. 26 AEUV), ist das Abbrenn-
verbot als MaRnahme gleicher Wirkung und mithin als Beeintrachtigung des Art. 34 AEUV zu qualifizieren.

IV. Rechtfertigung
1. Geschriebene und ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde

Fiir die geschriebenen Rechtfertigungsgriinde nach Art. 36 AEUV, die sowohl auf Diskriminierungen als auch auf
bloRe Beschriankungen Anwendung finden, gelten die oben dargelegten Grundsatze. Daneben ist — flir Beschran-
kungen und nach umstrittener Auffassung auch fiir verdeckte Diskriminierungen — seit der Entscheidung in der
Rechtssache Cassis de Dijon auch eine Rechtfertigung durch zwingende Erfordernisse anerkannt.

8 So auch Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 908.
% Gegen die Einordnung als Verkaufsmodalitat EuGH, C-591/17, ECLI:EU:C:2019:504 Rn. 128 f. — Osterreich/Deutschland.
60 vgl. Wolff/Okur, Semesterabschlussklausur — Offentliches Recht: Binnenmarktbarrieren fiir Béller, JuS 2024, 1042 ff.
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2. Schranken-Schranken

Die Beeintrachtigung, die durch die MaBnahme hervorgerufen wird, muss — unabhangig von der Art des Rechtfer-
tigungsgrundes (geschrieben/ungeschrieben) — verhaltnismaRig sein. In der Konsequenz darf die MaBnahme weder
eine willkurliche Diskriminierung zum Ziel haben noch rein wirtschaftlichen Interessen des Mitgliedstaates dienen.
Auf Ebene der Erforderlichkeit sieht der EUGH etwa die Etikettierung von Produkten, die lber eine andere Zusam-
mensetzung als im Inland Ublich verfligen, als ausreichendes und im Vergleich zu einem Verbot milderes Mittel fir
einen effektiven Schutz der miindigen Verbraucher:innen (sog. labeling-doctrine).

D. Dogmatik der weiteren Grundfreiheiten

I Schutzbereiche
1. Arbeitnehmerfreiziigigkeit

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Art. 45 — 48 AEUV) zielt darauf, jeder Arbeitnehmerin und jedem Arbeitnehmer die
Moglichkeit zu bieten, innerhalb des Binnenmarkts ohne Diskriminierung oder sonstige Beschrankung, die aus sub-
jektiver Perspektive am besten geeignete Arbeitsstelle zu suchen und wahrzunehmen. Arbeitnehmer im unions-
rechtlichen Sinne ist, wer wahrend einer bestimmten Zeit flir einen anderen nach dessen Weisung Leistungen er-
bringt, fir die er als Gegenleistung eine Vergiitung erhilt.®! Die Abgrenzung zur Niederlassungsfreiheit erfolgt (iber
das Kriterium der (Un-)Selbststandigkeit: Nur wer unselbststandig agiert, ist Arbeitnehmer:in.

Zur Vertiefung: Es ist anerkannt, dass sich grundsatzlich auch Arbeitgeber:innen auf die Arbeitnehmerfreiziigigkeit berufen konnen.®2 Dies
ist zwar im Wortlaut des Art. 45 Abs. 1 AEUV nicht angelegt. Ansonsten konnten aber die Mitgliedstaaten die Regelung leicht umgehen,
indem sie nicht fir Arbeitnehmer:innen, aber fir die Einstellung durch Arbeitgeber:innen besondere Hiirden errichten, z.B. dass Arbeitneh-
mer:innen flr eine Einstellung einen Wohnsitz im Inland nachweisen missen.

2. Niederlassungsfreiheit

Die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 — 55 AEUV) ermoglicht die ,,Aufnahme und Auslibung selbstdndiger Erwerbsta-
tigkeiten sowie die Griindung und Leitung von Unternehmen” (Art. 49 UAbs. 2 AEUV) zu denselben Bedingungen
wie Inlander. Die Niederlassungsfreiheit gewahrt — in Abgrenzung zur Dienstleistungsfreiheit — auf der Grundlage
einer festen Einrichtung dauerhaft — und in Abgrenzung zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit — selbststandig am Wirt-
schaftsleben teilzunehmen, z.B. durch Er6ffnung einer Zweigstelle. Hiermit gehen notwendigerweise auch die Auf-
enthaltsrechte des Berechtigten im Zielland einher. Praktisch relevant sind vor allem gesellschaftsrechtliche Fragen,
z.B. im Zusammenhang mit der Anerkennung der Rechtsfahigkeit.

3. Dienstleistungsfreiheit

Weiterfiihrender Literaturhinweis
Leupold, Die Dienstleistungsfreiheit des Europaischen Unionsrechts, JURA 2011, 762 ff.

Dienstleistungen sind gegen Entgelt und selbststédndig erbrachte Leistungen, eine beispielhafte Aufzidhlung liefert
Art. 57 UAbs. 2 AEUV. Die Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV grenzt sich von der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
und der Niederlassungsfreiheit dahingehend ab, dass kein dauerhafter Aufenthalt im Zielland erfolgt. Der erfor-
derliche grenziiberschreitende Bezug wird entweder durch die Grenziiberquerung durch den Dienstleistungserbrin-
ger (z.B. Montagearbeiten), den Dienstleistungsempfanger (z.B. medizinische Behandlung in einer Klinik) oder
durch die Grenziberschreitung der (unkodrperlichen) Dienstleistung hergestellt (z.B. IT-Services, Online-Sprachkurs).

61 Std. Rspr., vgl. nur EuGH, C-544/11, ECLI:EU:C:2013:124 Rn. 30 — Petersen u.a.
62 Fir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit: EuGH, C-350/96, ECLI:EU:C:1998:205 Rn. 16 ff. — Clean Car Autoservice.
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Systematisch sind Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit eng verkniipft: Uber Art. 62 AEUV finden die Art. 51
— 54 AEUV entsprechende Anwendung.

4. Kapitalverkehrsfreiheit

Der Anwendungsbereich der Zahlungs- (Art. 63 Abs. 1 AEUV) und Kapitalverkehrsfreiheit (Art. 63 Abs. 2 AEUV) ist
bei der grenziiberschreitenden Transferierung von Zahlungsmitteln eroffnet. Wahrend die Zahlungsverkehrsfrei-
heit einen Annex zur Ausiibung anderer Grundfreiheiten darstellt,%® indem etwa eine Zahlung zur Begleichung einer
offenen Kaufpreisforderung liber eine Ware erfolgt, ist die Kapitalverkehrsfreiheit eine eigenstandige Grundfrei-
heit. Ihre Bedeutung diirfte fiir die erste juristische Priifung sehr gering sein.®*

Il.  Beeintrachtigung

Der GHEU interpretiert — wie dargestellt — alle Grundfreiheiten als Beschrankungsverbote. Eine Beeintrachtigung
liegt also nicht nur in einer rechtlichen oder tatsachlichen Diskriminierung. Darliber hinausgehend liegt eine Beein-
trachtigung auch ,,in jeder MaBnahme, die geeignet ist, die Wahrnehmung [einer Grundfreiheit] zu unterbinden, zu
behindern oder weniger attraktiv zu machen [...]“.® Diese Rechtsprechung ist wiederum sehr weit. Ob aber die
Riickausnahme der Keck-Formel auf die librigen Grundfreiheiten lbertragbar ist, wird unterschiedlich beurteilt.
Vorzugswirdig ist es, bei allen Grundfreiheiten einschrankend genauer zu prifen, ob eine MaRnahme den Markt-
zugang im Zielland behindert.®® Bei der Arbeitnehmerfreiziigigkeit ist also etwa genauer zu priifen, ob die mitglied-
staatliche Regelung gerade den Wechsel zu einem Arbeitgeber in einem anderen Mitgliedstaat verbietet, tatsach-
lich unméglich macht oder zumindest nicht nur unerheblich erschwert.®’

Illl. Rechtfertigung

Neben den geschriebenen Rechtfertigungsgriinden (Art. 45 Abs. 3, Art. 52 Abs. 1, Art. 52 Abs. 1 [i.V.m. Art. 62] und
Art. 65 AEUV) sind auch fir die librigen Grundfreiheiten ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde anerkannt. Ver-
deckte Diskriminierungen und Beschrdankungen kénnen danach zur Verwirklichung zwingender Griinde des Allge-
meininteresses oder von Grundrechten beschrankt werden. Liegt ein Rechtfertigungsgrund vor, missen Beein-
trachtigungen ferner verhaltnismaRig und mit Unionsgrundrechten vereinbar sein (,,Schranken-Schranken®).

63 Schroeder, Grundkurs Europarecht, 8. Aufl. 2024, § 14 Rn. 165.

64 Eine Falllésung zur Kapitalverkehrsfreiheit findet sich bei Karl, Kapitalverkehrsfreiheit, JA 2019, 683 ff.

5 EuGH, C-55/94, ECLI:EU:C:1995:411 Rn. 37 — Gebhard.

% In diese Richtung auch Brigola, in: Dauses/Ludwigs (Hg.), Handbuch des EU-Wirtschaftrechts, C.I. Rn. 204 (Stand: 2024).
Ferner Holst, Konvergenz der Grundfreiheiten durch das Marktzugangskriterium?, EuR 2017, 633 ff. m.w.N. zu der insoweit
nicht immer konsistenten Rspr. des EuGH.

7 Vgl. Franzen, in: Streinz (Hg.), EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 288 AEUV Rn. 90.
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Einheit 6: Grundrechtsschutz in Europa: GG, EMRK und GRCh

A. Grundrechtsarchitektur in Deutschland

Der Grundrechtsschutz in Deutschland ist durch seine Mehrdimensionalitdt und die daraus resultierenden Wech-
selwirkungen der verschiedenen Rechtsquellen gekennzeichnet. Als Fundament auf nationaler Ebene dient das
Grundgesetz und die dortige umfassende Grundrechtsbindung der deutschen Hoheitsgewalt (Art. 1 Abs. 3 GG).
Daneben sind die (Bundes-)Lander an ihre jeweilige Landesverfassung gebunden, die vielfach eigene Grundrechts-
kataloge enthalten.!

Der nationale Grundrechtsschutz wurde durch einen 1950 von Deutschland unterzeichneten und 1953 in Kraft ge-
tretenen vélkerrechtlichen Vertrag, die Europaischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grund-
freiheiten (EMRK), erginzt, deren Einhaltung heute durch den Europaischen Gerichtshof fiir Menschenrechte
(EGMR) in StraBburg Giberwacht wird.

Parallel dazu stieg mit der Zeit die Bedeutung des gemeinschaftsrechtlichen/unionsrechtlichen Grundrechtsschut-
zes. Zundchst sahen die Griindungsvertrage der Europdischen Gemeinschaft keinen Grundrechtskatalog vor. In Re-
aktion auf die fortschreitende europaische Integration und den Wandel von einer wirtschaftlichen zu einer politi-
schen Gemeinschaft sowie den damit einhergehenden Bedeutungszuwachs unionaler Rechtssatze etablierte der
EuGH in seiner Rechtsprechung die ,allgemeinen Grundsatze”. Hierdurch schuf der Gerichtshof nach und nach
ungeschriebene Grundrechtsgarantien.? Diese allgemeinen Grundsatze sind heute in Art. 6 Abs. 3 EUV als Rechts-
quelle primarrechtlich abgesichert und weiterhin geltendes Recht im Rang des Primarrechts. lhre Bedeutung nimmt
ab. Dies liegt vor allem darin begriindet, dass im Jahr 2009 durch Verabschiedung der Charta der Grundrechte der
Europaischen Union (GRCh) eine Kodifikation unionalen Grundrechtsschutzes geschaffen und mit primarrechtli-
chem Rang ausgestattet wurde (Art. 6 Abs. 1 EUV). Dieser , Transfer” eines typischen Strukturmerkmals von Verfas-
sungsstaaten steht sinnbildlich fir den immensen Fortschritt der europaischen Integration.?

Hinweis: In grundrechtlichen Priifungsarbeiten dirfte insoweit vor allem die Beziehung der Grundrechtsebenen zueinander von Interesse
sein. Wie wirkt sich die EMRK auf die Interpretation der Grundrechte des GG aus? In welchen Fallen ist die GRCh anwendbar und wie ist ihr
Verhaltnis zum GG? Welche Relevanz kommt der Rechtsprechung eines Gerichts in der Rechtsprechung eines anderen Gerichts zu? Daneben
sind Konstellationen denkbar, in denen nach den Erfolgsaussichten einer Nichtigkeitsklage gegen unionale Sekundarrechtsakte (Art. 263
AEUV) — basierend auf der Verletzung von Unionsgrundrechten — gefragt ist.*

B. Die Europidische Menschenrechtskonvention (EMRK)

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Cammareri, Die Bedeutung der EMRK und der Urteile des EGMR fiir die nationalen Gerichte, JuS 2016, 791 ff.
Lammich, Priifungswissen zur Konvention zum Schutz der Menschenrechte, JA 2023, 1019 ff.
Uerpmann-Wittzack, Die Bedeutung der EMRK fiir den deutschen und den unionalen Grundrechtsschutz, JURA 2014, 916 ff.

1 Zu examensrelevanten Fragen der erfahrungsgemaiR allenfalls beildufig behandelten Landesgrundrechte Lindner, Landes-
grundrechte, JuS 2018, 233 ff.

2 vgl. schon EuGH, C-29/69, ECLI:EU:C:1969:57 Rn. 7 — Stauder: ,die in den allgemeinen Grundsitzen der Gemeinschafts-
rechtsordnung [...] enthaltenen Grundrechte”. Auflistung im Einzelnen bei Schweitzer/Dederer, Staatsrecht Ill, 13. Aufl.
2025, Rn. 544,

3 VoBkuhle/Wischmeyer, Grundwissen Offentliches Recht: Grundrechte im Unionsrecht, JuS 2017, 1171 (1171).

4 Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil |): Européische Grundrechte, JURA 2021, 482 (482).
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. Gewabhrleistungen der EMRK

Die EMRK umfasst einen umfangreichen Gewahrleistungskatalog an Freiheits- und Gleichheitsrechten. Von Rele-
vanz (in der Rechtsprechung des BVerfG) sind etwa das Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens (Art. 8
EMRK)® und das Recht auf Meinungsfreiheit (Art. 10 EMRK)®. Erwdhnenswert ist die im Vergleich zum Grundgesetz
detailliertere Gewahrleistung von Verfahrensrechten, insbesondere des Rechts auf ein faires Verfahren (Art. 6
EMRK)”.

Hinweis: (Vertiefte) Kenntnisse der Rechtsprechung des EGMR zum Umfang der einzelnen Gewahrleistungen der EMRK sind in der ersten
juristischen Priifung nicht erforderlich. Im Folgenden wird nur Uberblicksartig die dogmatische Verarbeitung innerhalb der Rechtsprechung
des EGMR aufgezeigt, um die Rezeption der EGMR-Judikate durch das BVerfG und den EuGH besser erfassen zu konnen.

Die Konventionsrechte werden auf ihre Anwendbarkeit (Schutzbereich) sowie auf das Vorliegen einer Beschran-
kung (Eingriff) geprift, die nach den MaRstdaben der Konvention gerechtfertigt sein muss. Insoweit sind in Prifungs-
arbeiten Kenntnisse der deutschen Grundrechtsdogmatik durchaus tbertragbar, etwa im Hinblick auf Rechtferti-
gungserwagungen (,pressing social need”) oder die je nach Eingriffsintensitdt und betroffenem Rechtsgut divergie-
renden Beurteilungsspielrdume (,margin of appreciation”) der Vertragsstaaten. Als Katalysator fir die anhaltende
Bedeutung der EMRK dient der Umstand, dass der EGMR die Gewahrleistungen der Konvention als , living instru-
ment”, mithin als ,,lebendig [...] im Licht der heutigen Verhaltnisse“® auslegt und somit eine zeitgemaRe Anwendung
sowohl im Hinblick auf zu entscheidende Wertungsfragen als auch auf die Gberhaupt in den Anwendungsbereich
fallenden Sachverhalte ermoglicht.

l. Die EMRK im nationalen Recht

Bei Anwendung der EMRK sind die aus ihrem Status als vilkerrechtlichem Vertrag resultierenden Besonderheiten
zu beachten. Die EMRK entfaltet innerstaatlich allein nach MaRgabe des Rechts der Vertragsparteien Wirkung.®
Die Einhaltung der menschenrechtlichen ,,Mindeststandards“!® — die tatsichlich keineswegs besonders niedrig sind
— durch die Vertragsstaaten wird wiederum durch den EGMR vélkerrechtlich verbindlich festgestellt. Von tberra-
gender Bedeutung ist insoweit die Individualbeschwerde (Art. 34 EMRK), die nach Erschopfung des innerstaatli-
chen Rechtswegs (Art. 35 Abs. 1 EMRK), einschlieBlich der Verfassungsbeschwerde, mit der Behauptung einer Ver-

letzung von Konventionsrechten erhoben werden kann.

Grundsatzlich ergibt sich die Einordnung volkerrechtlicher Vertrage in die deutsche Normenhierarchie aus Art. 59
Abs. 2 GG. Vertrage stehen demnach entsprechend dem Rang des Zustimmungsgesetzes im Rang eines Bundesge-
setzes. Fir die EMRK und alle ihre Zusatzprotokolle ist jeweils ein solch formliches Bundesgesetz verabschiedet
worden, womit die EMRK in die innerstaatliche Rechtsordnung als unmittelbar geltendes und unmittelbar anwend-
bares Recht inkorporiert wurde.! Die Konvention geht demnach Rechtsverordnungen nach Art. 80 Abs. 1 GG sowie

> BVerfG, NJW 2013, 3714. Schwerpunkt der Entscheidung war die Wiederaufnahme rechtskréftig abgeschlossener Zivilpro-
zesse nach Feststellung eines EMRK-VerstoRes.

& BVerfG, NJW 2022, 680 Rn. 33.

7 Dies kann sich auch auf das Verstindnis der deutschen Grundrechte und grundrechtsgleichen Rechte auswirken, vgl. — zu
Art. 101 Abs. 1S. 2 GG — BVerfG, NJW 2024, 956 Rn. 73.

& EGMR, NJW 2009, 3637 Rn. 92.

® Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 9. Aufl. 2021, § 17 Rn. 33.

10 Diese Bezeichnung findet sich hiufig, siehe nur Herrmann/Michl, Examens-Repetitorium Europarecht/Staatsrecht Ill, § 1
Rn. 58. Im Kontext des EMRK erklart sich diese Bezeichnung durch die Meistbegiinstigungsklausel des Art. 53 EMRK, wonach
die Beachtung der Konventionsgrundrechte zu keiner Herabsenkung des innerstaatlichen Grundrechtsschutzes fihren darf.

1 Ausdriicklich den Rang eines Bundesgesetzes feststellend BVerfG, NJW 2004, 3407 (3408), std. Rspr.
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dem Landesrecht nach Art. 31 GG vor und muss nach Art. 20 Abs. 3 GG durch Exekutive und Judikative beachtet
werden.

lll. Die EMRK als Auslegungshilfe in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Diese formale Betrachtung wird jedoch dem Charakter der EMRK als , gemeineuropaische Grundrechtsverfas-

sung“?

nicht gerecht. Zudem erschwert es die Einhaltung vélkerrechtlicher Verpflichtungen im AuRenverhaltnis
und schenkt der besonderen Stellung, die das Grundgesetz in Art. 1 Abs. 2 GG dem internationalen Menschen-
rechtsschutz zuweist, nicht hinreichend Beachtung.'®* Das BVerfG geht daher in stindiger Rechtsprechung von einer
volkerrechtsfreundlichen Auslegung des Grundgesetzes aus, dies verhilft der EMRK auch bei der Auslegung von
Bundesgesetzen und des Grundgesetzes zur Relevanz.* Dogmatische Ankniipfungspunkte sieht das BVerfG in einer
Zusammenschau der Praambel, Art. 1 Abs. 2, 24 Abs. 3, 25 und 59 Abs. 2 GG, wonach das Grundgesetz ,von der

Eingliederung des von ihm verfassten Staates in die Vélkerrechtsordnung“'® ausgeht.

Konkret wird die ,Hochzonung“®® erreicht, indem die zustindigen Stellen'’ — unter Einbeziehung des BVerfG — die
EMRK als ,Auslegungshilfe“!® fiir die Bestimmung von Inhalt und Reichweite der Grundrechte des Grundgesetzes
heranzuziehen haben. Den Judikaten des EGMR kommt dabei trotz einer grundsatzlichen inter-partes-Wirkung (vgl.
Art. 46 EMRK) nach der Rechtsprechung des BVerfG lber den entschiedenen Fall hinaus eine , faktische[] Orientie-
rungs- und Leitfunktion“®® fiir die Auslegung der EMRK und somit auch fiir die Auslegung der Grundrechte des
Grundgesetzes zu. Verstolit ein Bundesgesetz gegen Konventionsrechte — wie sie durch den EGMR interpretiert
werden —, findet dies lber die Priifung des entsprechenden deutschen Grundrechts Eingang in eine grundrechtliche
Klausur, die ein Verfahren vor dem BVerfG zum Gegenstand hat.

Fallbeispiel20

Aufgrund eines Schreibens, in dem A den ehemaligen Finanzminister des Landes NRW als ,rote Null“, die als ,Genosse Finanzministerdar-
steller dilettiert” bezeichnet, wird A wegen Beleidigung nach § 185 StGB verurteilt. In seiner hiergegen erhobenen Verfassungsbeschwerde
beruft sich A auf die Verletzung seiner Meinungsfreiheit. Das BVerfG flhrt aus, dass bei der Abwagung zwischen dem Persénlichkeitsrecht

des Politikers und der Meinungsfreiheit des Verurteilten ,auch Auslegung und Anwendung des Art. 10 Abs. 2 EMRK durch den EGMR zu

beriicksichtigen” sei, wonach ,die Grenzen zuldssiger Kritik an Politikern weiter zu ziehen sind als bei Privatpersonen.”21

12 Yerpmann-Wittzack, Die Bedeutung der EMRK fiir den deutschen und den unionalen Grundrechtsschutz, JURA 2014, 916
(916).

13 BVerfG, NJW 2004, 3407 (3411) — Gérgiili.

14 vertiefend Ludwigs/Sikora, Grundrechtsschutz im Spannungsfeld von Grundgesetz, EMRK und Grundrechtecharta, JuS
2017, 385 (386 f.).

15 BVerfG, NVwZ 2003, 1499 (1499).

16 Breuer, in: Karpenstein/Mayer (Hg.), EMRK, 3. Aufl. 2022, Art. 46 Rn. 48.

17 Zur Bedeutung der EMRK fiir die Fachgerichte Cammareri, Die Bedeutung der EMRK und der Urteile des EGMR fiir die
nationalen Gerichte, JuS 2016, 791 (793 f.).

18 BVerfGE 148, 296 Rn. 126.

19 BVerfGE 148, 296 Rn. 129.

20 Nach BVerfG, NJW 2020, 2622 ff.

21 BVerfG, NJW 2020, 2622 Rn. 31.
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C. Die Charta der Grundrechte der Europdischen Union (GRCh)

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Honer, Die Grundrechte der EU-Grundrechtecharta, JA 2021, 219 ff.
Honer, Die Geltung der EU-Grundrechte fiir die Mitgliedstaaten nach Art. 51 | 1 GRCh, JuS 2017, 409 ff.
Lorenzen, Grundlagen des Europarechts (Teil I): Europdische Grundrechte, JURA 2021, 482 ff.
Ruffert/Grischek/Schramm, Europarecht im Examen: Die Grundrechte, JuS 2020, 1022 ff.

l. Aufbau und Struktur

Der Grundrechtsschutz der EU wird inzwischen maligeblich durch die GRCh gepragt.

Zur Vertiefung: Nach Art. 6 Abs. 1 UAbs. 1 EUV garantiert die GRCh ,Rechte, Freiheiten und Grundsatze”. Die GRCh kennt, anders als das
deutsche Recht, unterschiedliche Kategorien: Grundrechte (Rechte und Freiheiten) sind gemaR Art. 51 Abs. 1 S. 2 GRCh zu achten. Grunds-
atze sind demgegeniber einzuhalten und ihre Anwendung ist zu fordern. Der wesentliche Unterschied liegt darin, dass auch die Grundséatze
verbindliches Primarrecht sind, anders als die Grundrechte jedoch keine subjektiven Rechte verschaffen. Sie enthalten lediglich objektiv-
rechtliche Zielbestimmungen,?2 die den Mitgliedstaaten bei ihrer Umsetzung erhebliche Ermessensspielrdume belassen und daher gerichtlich
nur eingeschrankt Gberpriifbar sind.

Die Unterscheidung hat in die Struktur der GRCh nicht Eingang gefunden, sie ist vielmehr nach thematisch-sachlichen Aspekten gegliedert.
Ob es sich bei einer Bestimmung um einen Grundsatz oder ein Grundrecht handelt, ist daher durch Auslegung zu bestimmen.23 Grundsatze
kennzeichnet dabei vielfach die Einleitung ,,Die Union anerkennt und achtet [...]“ (vgl. Art. 26, 34 Abs. 1 GRCh).

Die Charta ist in sieben Titel gegliedert: An erster Stelle steht die Garantie der Menschenwiirde, die in Titel | durch
mehrere fundamentale Garantien ndher ausgestaltet wird (etwa Recht auf Leben, Verbot der Folter). Daran schlie-
Ren sich in Titel Il tradierte Freiheitsgarantien an (Meinungsfreiheit, Religionsfreiheit, Berufsfreiheit). Im Gegensatz
zum Grundgesetz enthélt die Charta allerdings kein der ,,allgemeinen Handlungsfreiheit” vergleichbares Auffang-
grundrecht, auch das ,Recht auf Freiheit” des Art. 6 GRCh kann aufgrund unterschiedlicher Verfassungstraditionen
der Mitgliedstaaten nicht in diesem Sinne interpretiert werden.?* In Titel Ill sind die Gleichheitsrechte niedergelegt,
der vierte Titel umfasst Solidaritatsrechte, deren Kategorisierung schwer fallt, gefolgt von den Biirgerrechten des
fiinften Titels (z.B. Wahlrecht, Recht auf Zugang zu Dokumenten) und den justiziellen Rechten in Titel VI. Der letzte
Titel beinhaltet allgemeine Bestimmungen (deren Heranziehung im Hinblick auf Aufbau und Argumentation in Pri-
fungen vielfach hilfreich ist) insbesondere Giber den Anwendungsbereich, allgemeine Schrankenregelungen und die
Auslegung der Charta.

Die Grundrechte der Charta sind von ihren Adressaten zu ,achten” (Art. 51 Abs. 1 S. 2 GRCh). Hieraus folgt, dass
verschiedene Grundrechtsfunktionen durch die Charta gewahrleistet werden, namentlich die abwehrrechtliche Di-
mension durch die Pflicht zum Unterlassen ungerechtfertigter Eingriffe, die Erfiillung positiver Handlungspflichten
aus grundrechtlichen Anspriichen und die gleichheitsrechtliche Dimension.?

Il.  Anwendungsbereich der Unionsgrundrechte

Besonders prifungsrelevant ist die Frage der Anwendbarkeit der Unionsgrundrechte. Nach Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRCh
ist hinsichtlich der Reichweite der Bindung zwischen den ,,Organen, Stellen und sonstigen Einrichtungen der Union”
und den Mitgliedstaaten zu differenzieren.

22 EuGH, C-356/12, ECLI:EU:C:2014:350 Rn. 78 — Glatzel.

3 Anschaulich zu Art. 27 GRCh Seyller, Unionsgrundrechte zwischen unmittelbarer Wirkung und Konkretisierungsbediirftig-
keit — Ein Beitrag zu Rechtsnatur und Wirkungen von Unionsgrundrechten, EuR 2024, 433 (448 ff.).

24 calliess, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 6 GRCh Rn. 9.

%5 Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten, 5. Aufl. 2023, § 2.2 Rn. 49.
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1. Organe, Stellen und sonstige Einrichtungen der Union

Die Organe der Union sind in Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2 EUV abschlieBend aufgezahlt, der Ausdruck ,Stellen und sons-
tige Einrichtungen der Union“ umfasst samtliche der Union zurechenbare Einheiten, die durch die Vertrage oder
auf deren Grundlage (durch Sekundarrecht) geschaffen wurden.?® Die Union ist somit bei allen Handlungen liicken-
los an die Grundrechtecharta gebunden. Dies gilt im Ubrigen auch fiir MaBnahmen, die auRerhalb des EU-Rechts-
rahmens liegen, etwa eine Mitwirkung der Union an einer Resolution des UN-Sicherheitsrats*’ oder der Abschluss
von Vertrdgen durch juristische Personen des Vélkerrechts unter Beteiligung der Europaischen Kommission (ESM)2,

2. Mitgliedstaaten und die ,,Durchfiihrung des Unionsrechts” nach Art. 51 GRCh

Wahrend die Union ohne weitere Voraussetzungen an die Grundrechte der Charta gebunden ist, gestaltet sich die
Rechtslage beziglich der Mitgliedstaaten komplexer. Im Ausgangspunkt ist auf den Wortlaut des Art. 51 Abs. 1
S. 1 GRCh abzustellen, wonach die Charta ,,ausschlieBlich bei der Durchfiihrung des Rechts der Union“ gilt. Unprob-
lematisch gestaltet sich die Definition des ,Rechts der Union“: Hierzu ist das Primar,- Sekundar- (Richtlinien, Ver-
ordnungen) und Tertidrrecht (sog. Durchfiihrungsrecht nach Art. 290, 291 AEUV) zu zahlen.

Umstritten war und ist hingegen, wann genau von einer Durchfiihrung des Unionsrechts auszugehen ist. Jedenfalls
dort, wo die Mitgliedstaaten lediglich als Ausfiihrungsorgan des Unionsrechts auftreten, ihr Handeln also vollkom-
men unionsrechtlich determiniert ist, etwa bei der Implementierung von Richtlinien ohne Umsetzungsspielraum?®
oder dem Vollzug von Verordnungen oder Beschliissen ohne Ermessen®’, besteht eine Bindung an die Unionsgrund-
rechte. Auf der anderen Seite unterfallen Sachverhalte mit reinem Inlandsbezug, die also keinerlei Bezugspunkte

zum Unionsrecht aufweisen, offenkundig nicht dem Begriff der ,,Durchfiihrung” 3!

Noch vor Verabschiedung der GRCh hat sich der EuGH mit der Frage auseinandergesetzt, inwieweit die Mitglied-
staaten in Bereichen, in denen das Unionsrecht ihnen Spielrdume beldsst, an die allgemeinen Grundsdtze gebun-
den sind. Eine Bindung nahm er groRzligig an, sobald nationale MalRnahmen in den ,, Anwendungsbereich” des
Unionsrechts fielen.3? Diese Rechtsprechung war von der Erkenntnis getragen, dass aufgrund des Anwendungsvor-
rangs des Unionsrechts in dessen Anwendungsbereich eine gerichtliche Kontrolle anhand nationaler Grundrechte
(zumindest nach Auffassung des EUGH) versperrt ist und entsprechend keine wirksame Gewahrleistung eines aus-
reichenden Grundrechtsschutzes bestehen wiirde. Fiir die GRCh hat der EuGH an den zu den allgemeinen Grunds-
tzen entwickelten MaRBstiben in der Akerberg-Fransson-Entscheidung festgehalten, wonach die Mitgliedstaaten
,wenn sie im Anwendungsbereich des Unionsrechts handeln” gemaR Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRCh verpflichtet sind.33
Weiter noch seien , keine Fallgestaltungen denkbar, die vom Unionsrecht erfasst wiirden, ohne dass die [die]

% Schwerdtfeger, in: Meyer/Hdlscheidt (Hg.), GRCh, 6. Aufl. 2024, Art. 51 Rn. 29.

27 EuGH, C-402/05, ECLI:EU:C:2008:461 Rn. 282 — Kadi u.a.

28 EuGH, C-8/15 u.a., ECLI:EU:C:2016:701 Rn. 67 — Ledra Advertising; Urteilsbesprechung bei Ruffert, JuS 2017, 179 ff.

2 So der Fall in EuGH, C-399/11, ECLI:EU:C:2013:107 Rn. 60 — Melloni.

30 FuGH, C-540/16, ECLI:EU:C:2018:565 Rn. 18 — Spika u.a.

31 Diese an sich triviale Feststellung kann im Einzelfall auf eine (ggf. nicht triviale) Prifung des Anwendungsbereichs des Se-
kundarrechts hinauslaufen, bspw. zu arbeitsrechtlichen Befristungsregelungen siehe EuGH C-117/14, ECLI:EU:C:2015:60
Rn. 28 ff. — Poclava.

32 St. Rspr., siehe nur EuGH, C-5/88, ECLI:EU:C:1989:321 Rn. 19 — Wachauf.

33 EuGH, C-617/10, ECLI:EU:C:2013:105 Rn. 20 — Akerberg Fransson.
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Grundrechte anwendbar wiren“.3* Der EuGH sah den Anwendungsbereich als eréffnet an, wenn die Mitgliedstaa-
ten das Unionsrecht zu beachten haben — was aufgrund des fortgeschrittenen Integrationsstandes weitreichend
der Fall ist.

Diese Rechtsprechung hat teils scharfe Kritik erfahren.3> Namentlich das BVerfG stellt auf eine ,Determination”
eines Sachverhalts durch das Unionsrecht ab und spricht sich dezidiert dagegen aus, dass ,jeder sachliche Bezug
einer Regelung zum bloR abstrakten Anwendungsbereich des Unionsrecht oder rein tatsachliche Auswirkungen auf
dieses ausreiche” um den Geltungsbereich der Grundrechtecharta zu eréffnen.3 Von dieser Kritik wohl nicht unbe-
eindruckt hat der EuGH in der Folge seine Rechtsprechung angepasst, indem er den Begriff des Anwendungsbe-
reichs prazisiert und komprimiert hat. Nach mittlerweile gefestigter Rechtsprechung ist es nicht ausreichend, dass
der Zusammenhang zwischen Unionsrecht und der fraglichen nationalen MaRnahme allein darin besteht, dass die
jeweiligen Sachbereiche benachbart sind oder das Unionsrecht mittelbare Auswirkungen auf die nationale Mal3-
nahme hat.?” Stattdessen ist entscheidend, ob eine hinreichend bestimmte Verpflichtung aus dem Unionsrecht
folgt.3 Dies muss jeweils einzelfallbezogen bestimmt werden.

3. Private

Die Bindung Privater an die GRCh (,,unmittelbare Drittwirkung”) ist nicht abschlieend geklart. In der Rechtspre-
chung wurde vereinzelt eine solche Bindung angenommen: In der Rechtssache Bauer bezeichnete der EUGH das in
Art. 31 Abs. 2 GRCh verankerte Recht auf bezahlten Jahresurlaub als ,,zwingend” und wendete es unmittelbar fir
die Beurteilung einer zwischen Privaten getroffenen Vereinbarung an.*® In der Entscheidung Egenberger hat der
EuGH die Diskriminierungsverbote des Art. 21 Abs. 1 GRCh unmittelbar zur Anwendung gebracht.*® Zuletzt hat der
EuGH angenommen, dass sich aus Art. 47 GRCh auch fiir einen Rechtsstreit unter Privaten ergebe, dass Zugang zu
einem effektiven Rechtsschutz gegeben sein muss.** Diese Ausdehnung des Anwendungsbereichs der Grundrechte
auf Streitigkeiten zwischen Privaten ist vom Gedanken der effektiven Durchsetzung des Unionsrechts getragen.
Nach Auffassung des EuGH steht der Wortlaut des Art. 51 GRCh einer Drittwirkung der Grundrechte jedenfalls nicht
entgegen.

Ill.  Schutzbereich der Grundrechte

Hinweis: Zwar ergeben sich groRe Parallelen, desungeachtet kann aber bei der Priifung eines EU-Grundrechts nicht ohne weiteres auf die
deutsche Grundrechtsdogmatik zuriickgegriffen werden. Soweit méoglich, sollte unter Heranziehung des Wortlauts der Charta und der be-
kannten grundlegenden Judikatur des EUGH zumindest sprachlich das Bild eines rein unionalen Verstandnisses gezeichnet werden.

3 EuGH, C-617/10, ECLI:EU:C:2013:105 Rn. 21 — Akerberg Fransson.

35 vgl. Thym, Die Reichweite der Grundrechtecharta — zu viel Grundrechtsschutz?, NVwZ 2013, 889 ff. m.w.N.

36 BVerfGE 133, 277 Rn. 91. Die Passage der Entscheidung ist lesenswert, um ein Gespiir fiir den Dialog zwischen den Gerich-
ten und die deutliche Positionierung des BVerfG zu bekommen.

37 EuGH, C-609/17 u.a., ECLI:EU:2019:981 Rn. 53 — TSN.

8 Schwerdtfeger, in: Meyer/Hdlscheidt (Hg.), GRCh, 6. Aufl. 2024, Art. 51 Rn. 52.

39 EuGH, C-569/16 u.a., ECLI:EU:C:2018:871 Rn. 85 — Bauer u.a.

40 EuGH, C-414/16, ECLI:EU:C:2018:257 Rn. 77 — Egenberger. Diese Linie deutete sich zuvor in der Rspr. an, siehe EuGH, C-
441/14, ECLI:EU:C:2016:278 Rn. 27 — Dansk Industri.

41 EuGH, C-715/20, ECLI:EU:C:2024:139 Rn. 81 — KL.
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Die Freiheitsgrundrechte der Charta sind im bekannten Dreischritt (Schutzbereich — Eingriff — Rechtfertigung) zu
priifen.*? Vorab ist auf den soeben dargestellten Anwendungsbereich der Charta (Art. 51 GRCh) einzugehen.* Die-
ser Prifungsschritt des Anwendungsbereichs darf allerdings keineswegs mit einer ,Vorprifung®, die ohnehin auf
ein vorbestimmtes Ergebnis zusteuert, gleichgesetzt werden, ihm sollte besondere Aufmerksamkeit geschenkt wer-
den.

1. Sachlicher Schutzbereich

Der sachliche Schutzbereich beschreibt den von der Charta geschitzten Lebenssachverhalt oder das geschiitzte
Rechtsgut. Die Schutzbereiche sind autonom am Mafstab des Unionsrechts auszulegen. Fir die Priifung bedeutet
dies, dass nicht unbesehen die differenzierten Interpretationen des BVerfG (ibertragen werden dirfen. Allerdings
ist auch nicht ausgeschlossen, dass die Schutzbereiche der Grundrechte des Grundgesetzes und der Charta kongru-
ent sind. Bei der Auslegung der Schutzbereiche der Chartagrundrechte, die der EuGH auch als ,living instrument”
versteht,* sind verschiedene Auslegungsmaximen zu beachten®, von denen in der Klausur insbesondere die Aus-
legung im Lichte der gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten (Art. 52 Abs. 4 GRCh) nutzbar
gemacht werden kann. Bedeutung und Tragweite der EMRK-Rechte sowie der EGMR-Judikatur sind gemal Art. 52
Abs. 3 GRCh ebenfalls bei der Interpretation heranzuziehen.

2. Personlicher Schutzbereich

Die Grundrechtecharta berechtigt alle natirlichen Personen, soweit nicht bestimmte Garantien ausdrcklich allein
Unionsbirgerinnen und Unionsbirgern (Art. 20 AEUV) zustehen. Diese Unionsbiirgergrundrechte sind im entspre-
chend benannten Titel V der Charta normiert (insb. Wahlrecht, Recht auf Zugang zu Dokumenten, Freizligigkeits-
recht). Auch wenn eine ausdriickliche Einbeziehung juristischer Personen in den Schutzbereich der Gewahrleistun-
gen nur vereinzelt erfolgt ist, *® gelten die Rechte der Charta grundsatzlich auch fiir diese, soweit sie ihnen ihrer
Natur nach zustehen kénnen.*” Um nicht den Grundrechtsverpflichten die rechtliche Dispositionsbefugnis tiber die
Grundrechtstrdgereigenschaft zu Uberlassen, sind alle Personenvereinigungen mit organisatorischer Willensbil-
dung grundsatzlich berechtigt.

IV. Eingriff

Der EuGH verwendet bis dato keine ,lehrbuchreife” Definition einer Beeintrachtigung. In der Literatur wird ein
Eingriff in jeder belastenden MalRnahme eines Grundrechtsverpflichteten gesehen, die den Schutzbereich eines
Grundrechts verkiirzt.*® Der in dieser Definition erkennbare Ansatz, Beeintrachtigungen nicht besonders eng auf-
zufassen, findet eine Stiitze in Art. 52 Abs. 1S. 1 GRCh (,[j]lede Einschrinkung®).** Diesem weiten Verstiandnis
schlieRt sich der EUGH an, indem er auch mittelbare Wirkungen als Eingriff interpretiert, sofern sie eine gewisse

42 In der Entscheidung EuGH, C-293/12 u.a., ECLI:EU:C:2014:238 Rn. 24 ff. — Digital Rights Ireland, l4sst sich dieser Priifungs-
aufbau durch den EuGH anhand der gewéhlten Uberschriften nachvollziehen.

4 Dies kann alternativ auch im ,Eingriff“ gepriift werden, so Kingreen, Die Unionsgrundrechte, JURA 2014, 295 (298).

4 vgl. EuGH, C-336/19, ECLI:EU:C:2020:1031 Rn. 77 — Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié u.a.

4 Vertiefend dazu Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hrsg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten, § 2.2 Rn. 108 ff.

4 Art. 42 — 44 GRCh.

47 So das hiufig zu lesende und sich ersichtlich an Art. 19 Abs. 3 GG anlehnende Diktum, vgl. nur Haratsch/Koenig/Pechstein,
Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 668. Einen Unterschied zu Art. 19 Abs. 3 GG sehen Goldhammer/Sieber, Juristische Perso-
nen und Grundrechtsschutz in Europa, JuS 2018, 22 (25), nach denen es im Einzelfall danach zu Fragen gilt ,,was gegen [die
Grundrechtsberechtigung] spricht”.

4 Ahnlich bei Ruffert/Grischek/Schramm, Europarecht im Examen: Die Grundrechte, JuS 2020, 1022 (1026); vgl auch Ha-
ratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 668.

4 Auch BVerfGE 158, 1 Rn. 77.
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Erheblichkeitsschwelle tiberschreiten.>® Wichtig ist zudem die Unterscheidung zu den Grundfreiheiten: Die dortige
Differenzierung zwischen Beschrankungen und Diskriminierungen ist im Bereich der Charta nicht zu treffen.

V. Rechtfertigung

Anders als nach der Dogmatik des Grundgesetzes ist die Rechtfertigung von Eingriffen in die Schutzbereiche aller
Chartagrundrechte einheitlich in Art. 52 Abs. 1 GRCh geregelt. Teilweise sind erganzend hierzu besondere Schran-
kenbestimmungen einzelner Grundrechte heranzuziehen (Art. 8 Abs. 2 S. 1, 17 Abs. 1 S. 1 GRCh). In anderen Féllen
scheidet eine Rechtfertigung aufgrund der Unantastbarkeit der Menschenwiirde von vornherein aus (Art. 1, 4,
5 GRCh).** Nach Art. 52 Abs. 1 GRCh setzt die Rechtfertigung eines Eingriffs voraus, dass dieser (1.) gesetzlich vor-
gesehen ist, (2.) den Wesensgehalt des Grundrechts achtet und (3.) den VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz wahrt.

1. Gesetzesvorbehalt

Art. 52 Abs. 1 GRCh normiert einen einfachen Gesetzesvorbehalt. Minimalanforderung zur Wahrung der Vorher-
sehbarkeit seitens des Grundrechtstragers ist, dass die gesetzliche Grundlage hinreichend bestimmt sein muss®?
und damit den Umfang der Einschrinkung der Ausiibung des betreffenden Rechts selbst festlegt®®. Fiir Eingriffe
durch die Union kommen damit Verordnungen und Richtlinien (,durch Gesetz“) sowie delegierte Verordnun-
gen/Richtlinien und Durchfiihrungsverordnungen (,,aufgrund Gesetzes”) in Betracht.

Bei der Durchfiihrung des Unionsrechts durch die Mitgliedstaaten hat im Ausgangspunkt eine Beurteilung anhand
des jeweiligen mitgliedstaatlichen Verfassungsrechts zu erfolgen. Wahrend in Common-Law-Jurisdiktionen daher
sogar ungeschriebenes Recht zur Rechtfertigung von Eingriffen dienen kann, spricht einiges dafiir, dass fiir Be-
schrankungen der Unionsgrundrechte durch die deutsche Hoheitsgewalt, dem deutschen Verstandnis, ein Parla-
mentsvorbehalt besteht und grundsétzlich ein Parlamentsgesetz (unionale Verordnung oder deutsches Bundes-
oder Landesgesetz) erforderlich ist.>

2. Wesensgehaltsgarantie

Fraglich im Hinblick auf die gesondert zu priiffende Wesensgehaltsgarantie (Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRCh) ist, ob nur ein
generell-abstrakter Grundrechtskern (im Hinblick auf alle Grundrechtsinhaber) oder ein konkret-individueller (im
Hinblick auf den einzelnen Grundrechtsinhaber) geschiitzt ist.>> Auch wenn dies die Bedeutung der Wesensgehalts-
garantie mindert, bietet sich fiir die Priifung eine generelle Betrachtung an, wahrend die Besonderheiten und somit
auch die Eingriffsintensitat des Einzelfalls (die bis zur kompletten Aufhebung der Freiheit reichen kann) systemge-
recht innerhalb der VerhaltnismaRigkeitsprifung aufgegriffen werden.

3. VerhiltnismaRigkeitsgrundsatz

Eingriffe in Unionsgrundrechte missen verhaltnismaRig sein. Sie missen dazu ,,dem Gemeinwohl dienende Zielset-
zungen” der Union®® oder ,Erfordernisse[] des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer” (Art.52 Abs. 1

50 EuGH, C-435/02 u.a., ECLI:EU:C:2004:552 Rn. 49 — Springer: ,.eine hinreichend direkte und bedeutsame Auswirkung”.

51 EuGH, C-404/15 u.a., ECLI:EU:C:2016:198 Rn. 85 f. — Aranyosu u. Cild3raru.

52 EuGH, C-419/14, ECLI:EU:C:2015:832 Rn. 81 — WebMindLicenses: ,klar und genau”.

53 Vgl. EuGH, C-61/22, ECLI:EU:C:2024:251 Rn. 77 — RL.

5 Soi. Erg. wohl auch Jarass, GrCh, 4. Aufl. 2021, Art. 52 Rn. 26; Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022,
Art. 52 GRCh Rn. 63.

5 Die Rspr. ist nicht eindeutig, vgl. Ehlers/Germelmann, in: dies. (Hg.), Européische Grundfreiheiten und Grundrechte,
5. Aufl. 2023, § 2.2 Rn. 133.

% EuGH, C-292/97, ECLI:EU:C:2000:202 Rn. 45 — Karlsson.
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S. 2 GRCh) zum legitimen Zweck haben, zur Erreichung dieses Zwecks geeignet (,tatsdchlich entsprechen”, Art. 52
Abs. 1 S. 2 GRCh) und ,,erforderlich” sein.

Bei der Geeignetheit ist — liber das ,,deutsche” Verstandnis hinaus — ebenso zu berticksichtigen, ob die legitimen
Zielsetzungen in kohdrenter und systematischer Weise verfolgt werden.’” Als MaRstab fiir die Erforderlichkeits-
prifung formuliert der EUGH mitunter, dass

~wenn mehrere geeignete Mafinahmen zur Verfiigung stehen, die am wenigsten belastende zu wdhlen ist und die ver-

ursachten Nachteile nicht aufSer Verhdiltnis zu den angestrebten Zielen stehen diirfen. “>®

Es werden mithin Erwdgungen, die nach deutschem Verstandnis in Erforderlichkeit und Angemessenheit unterteilt
werden, unter einem Oberbegriff geprift. In einer Prifungsarbeit bietet desungeachtet der klassische Aufbau eine
Ubersichtlichere Struktur und ist daher vorzuziehen.

VI. Gleichheitsrechte

Die Prifung der Gleichheitsgrundrechte der GRCh (Art. 20 ff. GRCh) erfolgt — nachdem zuvor die Ero6ffnung des
Anwendungsbereichs der GRCh festgestellt wurde — nach dem bekannten zweistufigen Aufbau (Ungleichbehand-
lung, Rechtfertigung). Eine Beeintrachtigung des allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 20 GRCh) ist anzunehmen,
wenn im Wesentlichen gleiche Sachverhalte unterschiedlich, oder im Wesentlichen unterschiedliche Sachverhalte
gleich behandelt werden.*® Dem allgemeinen Gleichheitssatz gehen im Wege der Spezialitat eine Reihe besonderer
Gleichheitssatze vor. Voraussetzung fiir ihnre Anwendbarkeit ist, dass eine Ungleichbehandlung an eines der dort
genannten Merkmale ankniipft. Eine Ungleichbehandlung kann aufgrund des relativen Charakters der Differenzie-
rungsverbote durch sachliche Griinde gerechtfertigt werden®, wobei die auch hier anzuwendenden Schranken des
Art. 52 Abs. 1 GRCh zu beachten sind.

D. Die GRCh als MaR3stab des Bundesverfassungsgerichts

Weiterfiihrende Literaturhinweise
Dersarkissian, Die Verfassungsbeschwerde zum BVerfG bei unionsrechtlichen Beziigen, ZJS 2022, 31 ff.
Knoth/Seyer, Grundfélle zur Grundrechtecharta, Teil 2: Einzelne Grundrechte und Rechtsschutz, JuS 2021, 1018 ff.
Neumann/Eichberger, Die Unionsgrundrechte vor dem Bundesverfassungsgericht, JuS 2020, 502 ff.

Besonderes examensrelevant sind Félle, in denen im Wege der Verfassungsbeschwerde vor dem BVerfG die Verlet-
zung von Grundrechten geltend gemacht wird und es zu klaren gilt, welcher Grundrechtskatalog den MaRstab fir
den jeweiligen Sachverhalt bildet und wie das Zusammenwirken der verschiedenen Ebenen sich konkret auswirkt.
In den 2019 am selben Tag veréffentlichten Entscheidungen Recht auf Vergessen | und Recht auf Vergessen Il hat
das BVerfG grundlegende Aussagen fiir das Verhaltnis der GRCh zu den Grundrechten des Grundgesetzes getroffen.
Bevor die Ausfiihrungen die Tiefe erhalten, die fiir eine gelungene Argumentation in der Klausur notwendig ist,
seien die Kernaussagen vorweggestellt:

= |n Fallen, in denen kein Umsetzungsspielraum bei der Implementierung des Unionsrechts fiir die Mitglied-
staaten besteht, Gberprift das BVerfG die RechtmaRigkeit unionsrechtlich determinierter deutscher Ho-
heitsakte allein am MaRstab der GRCh.5!

57 EuGH, C-61/22, ECLI:EU:C:2024:251 Rn. 94 —RL.

%8 EuGH, C-134/15, ECLI:EU:C:2016:498 Rn. 33 — Lidl.

% EuGH, C-107/94, ECLI:EU:C:1996:251 Rn. 40 — Asscher.

80 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, 13. Aufl. 2023, Rn. 678.
61 BVerfGE 152, 216 Rn. 44.
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= Verfligen die Mitgliedstaaten hingegen liber einen Umsetzungsspielraum, und sind die Unionsgrundrechte

“62

durch die Grundrechte des Grundgesetzes inihrem materiellen Gehalt ,,mitgewahrleistet“®, sind die grund-

gesetzlichen Grundrechte Priifungsmalistab, die wiederum im Lichte der GRCh auszulegen sind.

Der Schwerpunkt der Abgrenzung — die in einer Klausur, die eine Verfassungsbeschwerde zum Gegenstand hat, im
Rahmen der ,,.Beschwerdebefugnis” vorzunehmen ist — kann sich daher auf die Frage verlagern, ob ein Sachverhalt
vollkommen durch das Unionsrecht determiniert ist oder den Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung des Unions-
rechts Umsetzungsspielrdume verbleiben. Eine konkrete Rechtsfrage ist vollkommen durch das Unionsrecht deter-
miniert, wenn alle erforderlichen Wertungen durch das Unionsrecht getroffen wurden und das Unionsrecht somit
darauf angelegt ist, eine gleichférmige Rechtsanwendung ohne Spielrdume fiir die Mitgliedstaaten zu erreichen.%®
Dies ist jeweils fur den Einzelfall durch Auslegung des unionsrechtlichen Fachrechts zu bestimmen.®*

L. Volldetermination mitgliedstaatlichen Handelns (Recht auf Vergessen Il)
1. GRCh als zentraler PrifungsmaRstab
Ist ein Sachverhalt vollkommen unionsrechtlich determiniert, so gilt zunachst, dass

»[bJei der Anwendung unionsrechtlich vollsténdig vereinheitlichter Regelungen [...] grundsdtzlich nicht die deutschen
Grundrechte, sondern allein die Unionsgrundrechte mafSgeblich [sind]; das Unionsrecht hat hier gegeniiber den Grund-
rechten des Grundgesetzes Anwendungsvorrang“.%

Das BVerfG hatte sodann eine eigene Priifungsbefugnis anhand der Unionsgrundrechte im Wege der Verfassungs-
beschwerde stets verneint.®® Hierdurch entstand allerdings aufgrund der prozessualen Besonderheiten und Hiirden
des Unionsprozessrechts (siehe Einheit 4 B.) mitunter ein Kontrollvakuum. Dem trat die Entscheidung Recht auf
Vergessen Il entgegen. lhr Novum bestand in der Feststellung, dass

»[sJoweit die Grundrechte des Grundgesetzes durch den Anwendungsvorrang des Unionsrechts verdrdngt werden, |[...]
das Bundesverfassungsgericht dessen Anwendung durch deutsche Stellen am Mafstab der Unionsgrundrechte [kon-
trolliert]. "’

Um sich diese Priifungsbefugnis zu verschaffen, legt das BVerfG nunmehr den Begriff der ,,Grundrechte” in Art. 94
Abs. 1 Nr. 4a GG europarechtsfreundlich (und entgegen des urspringlichen Gehalts) so aus, dass damit auch die
Unionsgrundrechte umfasst sind. Es Gberpriift sodann volldeterminiertes Handeln vollumfanglich am Mafstab der
GRCh. In einer Klausur ist also zunachst in der Zuldssigkeit, bei einer Verfassungsbeschwerde im Rahmen der Be-
schwerdebefugnis festzustellen, ob eine Volldetermination vorliegt. Ist dies der Fall, kommt nur eine Verletzung
der GRCh in Betracht. In der Beschwerdebefugnis ist dann weiter die Moglichkeit einer Verletzung von Unions-
grundrechten festzustellen. In der Begriindetheit ist eine umfangliche Prifung vorzunehmen.

62 BVerfGE 152, 152 Rn. 49, 55.
63 BVerfGE 158, 1 Rn. 44; Dersarkissian, Die Verfassungsbeschwerde zum BVerfG bei unionsrechtlichen Beziigen, 7S 2022, 31

(33).
64 BVerfGE 152, 216 Rn. 78; Toros/Weif3, Echte Kooperation?! — Wandel des Grundrechtsschutzes im Mehrebenensystem, ZJS

2020, 100 (104).
6 BVerfGE 152, 216 Rn. 42.
8  Siehe nur BVerfGE 110, 141 (154 f.).
67 BVerfGE 152, 216 Rn. 50.
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Fallbeispiel®®

A klagt gegen eine Suchmaschinenbetreiberin vor den deutschen Zivilgerichten auf Unterlassung der Anzeige eines Links, der bei Eingabe
seines Namens in der Suchmaske erscheint. Der Link verwies auf einen Beitrag von ,Panorama“, der negativ Uber das Verhalten von A im
Zusammenhang mit der Kiindigung eines Arbeitnehmers berichtete. Rechtsgrundlage des Unterlassungsanspruchs war Art. 12 lit. b der da-
maligen Datenschutzrichtlinie (heute: Art. 17 DS-GVO). A rigt vor dem BVerfG die Verletzung ihres allgemeinen Personlichkeitsrechts. Die
wesentliche Frage der Entscheidung — welches Grundrechtsregime ist anwendbar? —ist im Rahmen der Beschwerdebefugnis zu beantwor-
ten. A ist beschwerdebefugt, wenn sie substantiiert die Verletzung von Grundrechten darlegt, die im Verfahren der Verfassungsbeschwerde
Prifungsgegenstand des BVerfG sind.

Das BVerfG ging davon aus, dass die Regelung die Rechtsfrage des Loschungsanspruchs durch das Unionsrecht abschlieBend vereinheitlicht
und somit volistandig determiniert ist. Diese habe zur Folge, dass ,zwar [...] die Grundrechte des Grundgesetzes vorliegend nicht anwendbar
[sind]“, A sich jedoch ,,.auf die Grundrechte der Charta der Grundrechte der Europaischen Union berufen” kann.®® Somit ist A beschwerdefugt.
Die Prifung der Begriindetheit erfolgt sodann konsequenterweise allein anhand der materiellen Gehalte der Unionsgrundrechte. Da es sich
um eine Urteilsverfassungsbeschwerde handelte, priifte das BVerfG die Entscheidung des Fachgerichts nach dem hierfiir bekannten zuriick-
genommenen Programm, kontrollierte also ob das Fachgericht in seiner Abwagung die Bedeutung der widerstreitenden Grundrechte hinrei-
chend beachtet hat.

2. Ausnahmsweise Priifung an den grundgesetzlichen Grundrechten

Ausnahmen, in denen volldeterminiertes Recht dennoch am Malstab der grundgesetzlichen Grundrechte geprift
wird, kénnen sich lediglich aus den vom BVerfG angefiihrten Reservevorbehalten ergeben (Solange-Vorbehalt,
Identitdtskontrolle [Art. 79 Abs. 3 GG i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG]).”° Der mittlerweile tradierte Solange-Vorbehalt”
besagt, dass die Grundrechte des Grundgesetzes unangewendet bleiben, solange die Unionsgrundrechte einen
wirksamen Schutz gegeniiber der Hoheitsgewalt der Union bieten, der dem vom Grundgesetz jeweils als unabding-
bar gebotenen Grundrechtsschutz im Wesentlichen gleich zu achten ist.”? Dafiir ist eine auf das jeweilige Grund-
recht bezogene generelle Betrachtung maRgeblich.”® Nur wenn die GRCh in ihren Gewahrleistungen eindeutig hin-
ter jenen des Grundgesetzes zuriickbleibt, ist eine Priifung volldeterminierten Handelns am MalRstab des Grundge-
setzes vorzunehmen. Die Grundrechte des Grundgesetzes bleiben also hinter den Unionsgrundrechten in einer Re-
servefunktion ,ruhend in Kraft“.”® Eine derartige Abweichung im Gewéahrleistungsgehalt ist angesichts der , weitge-
hende[n] Deckungsgleichheit“’® beider Grundrechtskataloge kaum einmal anzunehmen. Problematisch kénnte in-
soweit freilich sein, dass die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) in der GRCh keine Entsprechung findet.

Il. Teildetermination mitgliedstaatlichen Handelns (Recht auf Vergessen I)

Der Prifungsmalistab ist anders zu beurteilen, wenn ein Sachverhalt zwar unionsrechtlich Gberformt ist, den Mit-
gliedstaaten aber ein Entscheidungsspielraum hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung verbleibt. Nach Ansicht
des BVerfG sind in solchen Spielraumkonstellationen vorrangig die Grundrechte des Grundgesetzes der Priifungs-
maRstab.”® Methodisch begriindet das Gericht dies mit der widerleglichen Vermutung der , Grundrechtsvielfalt”,
nach der das Unionsrecht bei der Einrdumung von Gestaltungsspielraumen zugleich eine Diversitat bei der Gewahr-
leistung eines ausreichenden Grundrechtsschutzes zuldsst.””

68 Nach BVerfGE 152, 216 ff.

8 BVerfGE 152, 216 Rn. 32.

70 BVerfGE 152, 216 Rn. 47 ff.; 158, 1 Rn. 41; BVerfG, EuZW 2024, 1055 Rn. 52.

1 Leitentscheidung: BVerfGE 73, 339 ff. (Solange I1).

72 BVerfG, EuZW 2024, 1055 Rn. 63.

3 BVerfG, EuZW 2024, 1055 Rn. 63, diese Formulierung findet sich erstmalig in BVerfGE 152, 216 Rn. 47.
74 BVerfGE 152, 216 Rn. 47.

7> BVerfGE 158, 1 Rn. 67.

76 Vgl. BVerfGE 152, 152 Rn. 39; 155, 119 Rn. 87; BVerfG, BeckRS 2024, 33182 Rn. 61.

77 BVerfGE 152, 152 Rn. 50.

Seite 67 von 68


https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152216.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152216.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152216.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv158001.html
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-EUZW-B-2024-S-1055-N-1
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv073339.html
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-EUZW-B-2024-S-1055-N-1
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-EUZW-B-2024-S-1055-N-1
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152216.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152216.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv158001.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152152.html
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv155119.html
https://beck-online.beck.de/Bcid/Y-300-Z-BECKRS-B-2024-N-33182
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv152152.html

FU UniRep | E-Learning AB Ellerbrok
Europarecht Stand: 04 | 2025

Allerdings ist zu bedenken, dass bei einer Durchfiihrung des Unionsrechts (Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRCh) auch der An-
wendungsbereich der GRCh eroffnet ist. Der hieraus resultierenden Beachtungspflicht der Gewahrleistungen der
Charta wird dadurch Rechnung getragen, dass geprift (und wohl stets bejaht) wird, ob die Unionsgrundrechte
durch die Grundrechte des Grundgesetzes , mitgewahrleistet” werden.”® Ist dies nicht der Fall, ist eine gesonderte
Prifung eines Chartagrundrechts angezeigt.

Fallbeispiel”®

B klagt ebenfalls vor den Zivilgerichten, um nicht online in Suchergebnissen auffindbar zu sein. Allerdings richtet er seine Klage gegen die
Spiegel Online GmbH, die Artikel des Magazins ,,Der Spiegel” in einem Onlinearchiv zum Abruf bereitstellt. Nach erfolglosem Bestreiten des
Zivilrechtswegs wendet sich B an das BVerfG und riigt die Verletzung seines allgemeinen Personlichkeitsrechts.

Der Sachverhalt unterscheidet sich zum vorherigen dadurch, dass Art. 85 DS-GVO ein sog. ,Medienprivileg” vorsieht, aufgrund dessen den
Mitgliedstaaten bei der Ausgestaltung der Regulierung der Datenverarbeitung durch Medien Umsetzungsspielraume verbleiben. Daher ist
im Rahmen der Beschwerdebefugnis festzustellen, dass hier lediglich eine Teildetermination besteht. Die materielle Priifung hat anhand der
Grundrechte des Grundgesetzes zu erfolgen. Es ist weiter kurz darauf einzugehen, ob damit die Unionsgrundrechte mitgewahrleistet werden.
Im Ergebnissatz ist festzuhalten, dass neben den gepriiften Grundrechten des Grundgesetzes auch die Grundrechte der Charta verletzt oder
eben nicht verletzt sind.

78 BVerfGE 152, 152 Rn. 55.
72 Nach BVerfGE 152, 152 ff. (Recht auf Vergessen |).
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