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Meinen Eltern






Vorwort

Europa hat mich schon immer, das européaische Recht von Beginn meines Studiums
an fasziniert. Im Rahmen des ersten Staatsexamens wurde ich auf die Entscheidung
des Européischen Gerichtshofs in der Rechtssache Pupino aus dem Jahr 2005 zum
Bereich der damaligen sogenannten dritten Saule, der Polizeilichen und Justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen aufmerksam. Diese nahm ich zum Anlass mich in
meiner Dissertation mit diesem Rechtsbereich und der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik zu befassen. Ich untersuchte in einem ersten Schritt umfassend die
rechtliche Qualifikation und Wirkung der durch die Europaische Union in diesem
Bereich erlassenen Rechtsakte. Dabei kam ich zu dem Ergebnis, dass die EU in
diesem Sachbereich bereits Vorschriften mit Wirkung auch unmittelbar fir jeden
Bilrger erlassen konnte. Daher wandte ich mich in meinem zweiten Teil der Arbeit
der Frage der demokratischen Rickbindung zu, d.h. den Regelungen des nationalen
Staatsrechts, welche die Beteiligung der nationalen Parlamente an der europaischen
Rechtsetzung regeln. In die Untersuchung bezog ich die Beteiligungsrechte der
nationalen Parlamente in Deutschland, Frankreich, GroBbritannien und Osterreich
mit ein und erarbeitete einen Reformvorschlag flr die Beteiligungsrechte des
Deutschen Bundestages.

Seit Fertigstellung haben sich zwei wesentliche Umstande, die ich meiner Arbeit
zugrunde gelegt habe, verandert. Zum 1. Dezember 2009 ist der Vertrag von
Lissabon in Kraft getreten, der die alte Aufteilung zwischen EU- und EG-Vertrag
aufgehoben und die vormalige dritte Saule in den Vertrag Uber die Arbeitsweise der
Européischen Union Gberfihrt hat. Die von mir in den ersten beiden Kapiteln des
ersten Teils meiner Arbeit behandelten Fragen nach der Rechtsnatur der
Europédischen Union und der Qualifikation der von ihr auf Grundlage des
Unionsvertrages erlassenen Rechtsakte haben damit lediglich fir Altfélle, im Ubrigen
allein historische Bedeutung und kénnen daher vom Leser Ubersprungen werden.
Interessant darften nach wie vor Teile der Ausfihrungen zur Wirkung der im Bereich
der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik erlassenen Rechtsakte sein.

Gleichzeitig ist es im Jahr 2009 mit verschiedenen Gesetzen zu einer Neugestaltung
und Uberarbeitung der Beteiligungsrechte von Bundestag und Bundesrat gekommen.
Dazu zwangen den Gesetzgeber der Vertrag von Lissabon mit seinen neuen
Bestimmungen zur Beteiligung der nationalen Parlamente und das in der Folge
erlassene Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 30. Juni 2009, das die mit den
Beteiligungsrechten befassten Begleitgesetze zum Zustimmungsgesetz zum Vertrag
von Lissabon fir verfassungswidrig erklarte. In Bezug auf Art. 23 GG und die darin



enthaltenen Beteiligungsrechte hielt das Bundesverfassungsgericht fest, dass fir den
Fall der in den europaischen Vertrdgen geschaffenen Anderungsmdglichkeiten ohne
formliches Ratifikationsverfahren eine Beteiligung gemaB Art. 23 Abs. 1 GG zu
erfolgen habe (d.h. mittels eines Zustimmungsgesetzes). Im Ubrigen sei fir
Rechtsetzungsvorhaben auf europaischer Ebene zwar nicht stets ein
Zustimmungsgesetz erforderlich. Bundestag und Bundesrat obliege es jedoch in den
Sachbereichen, die durch den Vertrag von Lissabon hinreichend bestimmt sind, in
anderer geeigneter Weise ihre Integrationsverantwortung wahrzunehmen. Die in
dieser Arbeit hinsichtlich der nationalen Beteiligungsrechte enthaltenen
Ausfihrungen sind daher von besonderer Relevanz flir die aktuelle Diskussion.

Ich habe mich dafir entschieden, die Arbeit flr die Verdffentlichung so zu belassen,
wie sie sich mit der zum Zeitpunkt der Einreichung im Februar 2009 geltenden
rechtlichen Regelung befasste. Die mit dem Vertrag von Lissabon einhergehenden
Veranderungen flr die dritte Saule habe ich bereits in meiner Arbeit berlcksichtigt
und skizziert. Auf die geschilderten Veranderungen gehe ich kursorisch in meinem
Nachwort ein.

Ich mdéchte mich bei meinem Doktorvater, Prof. Dr. Thomas Bruha herzlich flr die
Betreuung der Arbeit bedanken. AuBerdem bin ich Dr. Johannes Hushahn und
meinen ehemaligen Kollegen am Europa-Kolleg Hamburg, Sophie Harms und
Johannes Bryde, zu Dank verpflichtet, die meine Uberlegungen kritisch und stets
anregend begleitet haben. Dank gebtihrt zu guter Letzt meiner Frau Louise, die mich
in dieser Zeit geduldig ertrug und mich stets mit ganzer Kraft unterstitzte.

Hamburg, November 2010
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Einleitung

Es ist unklar, welche rechtliche Qualitat den Rechtsakten der Europaischen Union im
Bereich der Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen (PJZS)
zukommt und welche Wirkungen sie im Recht der Mitgliedstaaten und gegentber
dem Einzelnen entfalten. Einer umfassenden Untersuchung ist dieser Politikbereich
bisher nicht unterzogen worden. Dies ist umso erstaunlicher, wenn man bedenkt,
dass er die Kernbereiche unserer freiheitlich-demokratischen Ordnung betrifft und
der Union die Mdglichkeit verschafft, auf das Miteinander der Blrger in Europa
entscheidenden Einfluss zu nehmen'. Kaum ein Kompetenzbereich ist grundrechts-
relevanter als dieser?.

Trotzdem ist bereits umstritten, wer handelt, wenn von der Europaischen Union die
Rede ist und wem die nach dem Unionsvertrag® (EU) entstehenden Rechtsakte
zuzurechnen sind. Es herrscht Uneinigkeit dartber, welche Wirkungen mit diesen
Rechtsakten einhergehen. Diese Fragen haben nicht nur theoretische Bedeutung.
Sie werden relevant, wenn eine Haftung fir das Handeln im Rahmen der Union im
Raum steht oder in dem Fall, dass mittelbare oder unmittelbare Wirkungen der
Unionsrechtsakte fiir den Einzelnen erwogen werden. Der Vertrag von Lissabon*
wirde diese Fragen zwar weitgehend klaren: Der Europédischen Union kame
ausdriicklich eine eigene Rechtspersoénlichkeit zu, die in der PJZS erlassenen
Rechtsakte wirden denen des bisherigen EG-Vertrages (EG) angendhert und sie
wirde fiir das Handeln ihrer Organe haften®. In der Tschechischen Republik, Polen,
Deutschland und Irland ist die Ratifikation jedoch bisher nicht erfolgt®. Die politischen
Hirden insbesondere flr ein zweites irisches Referendum sind noch nicht beseitigt,

' So sagt die Kommission: “the three inseparable concepts of Freedom, Security and Justice have

one common denominator — people”, KOM(459) 1998 Towards an Area of Freedom, Security and
Justice.
Fletcher, Extending “indirect effect” to the third pillar: the significance of Pupino?, ELRev. 30
(2005), 862 (874 f.); Egger, Die Bindung der Mitgliedstaaten an die Grundrechte in der Ill. Saule,
EuZW 2005, 652 (656).
Vertrag Uber die Européische Union, BGBI. 1992 Il, 1251; geandert durch Beitrittsvertrag vom
24.06.1994 (BGBI. 1994 Il, 2022) in der Fassung des Beschlusses vom 01.01.1995 (ABI.EG 1995
L 1/1, ber. ABL.LEG 1997 L 179/12), gedndert durch den Amsterdamer Vertrag vom 02.10.1997
(BGBI. 1998 11, 387, ber. BGBI. 1999 Il, 416), zuletzt ge&ndert durch den Vertrag von Nizza vom
26.02.2001 (BGBI. 2001 IlI, 1667, ber. BGBI. 2002 Il, 1702). Dem Maastrichter Vertrag waren in
Bezug auf die Entstehung der Union in ihrer heutigen Gestalt die Genscher-Colombo-Initiative und
der Entwurf einer Europaischen Akte von 1981 (Bull. EG 11/1981), sodann die Stuttgarter
Deklaration zur Europaischen Union von 1983 (Bull. EG 6/1983, 26 ff.) und die Einheitliche
Europaische Akte (ABI.EG L 169) vorausgegangen. Wird im Folgenden die Abkirzung ,BGBI.*
ohne Zusatz verwendet, so ist das BGBI. der Bundesrepublik Deutschland gemeint.
Durch den Vertrag von Lissabon bleiben zwei Vertrédge erhalten, der Vertrag Gber die Europaische
Union, im Folgenden immer abgekurzt ,EU* und der Vertrag lber die Arbeitsweise der
Européischen Union, im Folgenden ,AEU".
> Art. 47 EU (Rechtspersonlichkeit), Titel V, Kapitel 4 und 5 des AEU (Angleichung der
Handlungsmittel), Art. 340 UAbs. 2 AEU (auBervertragliche Haftung der Organe).
®  Stand: 20. Februar 2009.
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so dass bis jetzt kein Termin fUr das Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon
feststent.

Bei der Beurteilung der geltenden Rechtslage reichen die Einschatzungen in Bezug
auf das Handeln der EU in der PJZS und dem Bereich der Gemeinsamen AufBen-
und  Sicherheitspolitik (GASP) von einer rein intergouvernementalen”
Zusammenarbeit’, Uiber eine eigenstandige Rechtsnatur der Union und ihres Rechts
neben der Gemeinschaft® bis hin zur These, dass Union und Gemeinschaft und
demzufolge auch das jeweils auf Grundlage der Vertrdge entstehende Recht bereits
zu einer Einheit verschmolzen sind®.

Diese Frage ist Gegenstand der ersten beiden Kapitel des ersten Teils. Im Anschluss
daran, werden die Handlungsmittel der PJZS nach Art. 34 Il EU, die im Vergleich zur
GASP dem Gemeinschaftsrecht weiterreichend angenahert sind, im Einzelnen einer
genauen Untersuchung ihrer Wirkungen unterzogen.

Es bedarf der Begriff des ,sekundaren Unionsrechts®, wie er Gegenstand vor allem
des ersten Teils dieser Arbeit ist, einer Erlduterung. In der Literatur wird er aufgrund
des oben dargestellten Streits nicht einheitlich verwendet'®. Unter Unionsrecht wird je
nach vertretener Ansicht zum Teil die Gesamtheit des von der Union und den
Gemeinschaften gesetzten Rechts verstanden, indem Union und Gemeinschaft als
Einheit aufgefasst werden''. Die herrschende Meinung dagegen trennt zwischen
Union und Gemeinschaft und daher auch terminologisch zwischen Unions- und
Gemeinschaftsrecht'?. Eine Auseinandersetzung zwischen diesen beiden Ansichten
kann an dieser Stelle noch dahinstehen, weil diese Arbeit allein nach dem

’ So z.B. Geiger, EU/EG, Art. 34 EU Rn. 1; Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV Kommentar,

Art. 34 EU Rn. 2.

Vgl. Mdller-Graff, Die Europédische Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres (J1Z), 925
(931 f.); Jour-Schroeder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Vorbem. zu
den Art. 29 bis 42 EU Rn. 6 m.w.N.

So die Vertreter der sog. Einheitsthese von Bogdandy/Nettesheim, Die Verschmelzung der
Europaischen Gemeinschaften in der Européischen Union, NJW 1995, 2324 (2326 f.); dieselben,
Die Europaische Union: Ein einheitlicher Verband mit eigener Rechtsordnung, EuR 1996, 3 (17 ff.);
von Bogdandy, Die Europaische Union als einheitlicher Verband, in: von Bogdandy (Hrsg.),
Konsolidierung und Kohdrenz des Primarrechts nach Amsterdam, 165 (165).

Vgl. zur oft missverstandlichen Verwendung der Bezeichnung auch Jeske, Die falsche
Verwendung des Begriffs ,Européische Union®, NJW 2001, 1986 ff.

Dies tun die Vertreter der Einheitsthese, von Bogdandy/Nettesheim, NJW 1995, 2324 (2326 f.);
dieselben, EuR 1996, 3 (17 ff.); von Bogdandy, Die Europaische Union als einheitlicher Verband,
165 (165), welche die EG und die EU als eine rechtliche Einheit ansehen, wobei von diesen fiir die
Union ebenfalls Systematisierungsbedarf ausgemacht wird, von Bogdandy/Bast/Arndt,
Handlungsformen im Unionsrecht, ZabRV 2002, 77 (108).

Val. nur Griller, Die Unterscheidung von Unionsrecht und Gemeinschaftsrecht, 45 (45) m.w.N.;
Koenig/Haratsch, Europarecht, 3; G6tz, Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, 185
(193), der zwar die ,Einheit* von EU und EG anerkennt, aber keine rechtliche Gleichstellung
vornimmt.
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Unionsvertrag gesetztes Recht — Unionssekundérrecht'® — betrachtet und den Begriff
dementsprechend flr diese Rechtsakte verwendet, seien sie Teil einer einheitlichen
gemeinschaftsrechtlichen Rechtsordnung, Teil des Vdlkerrechts oder Teil einer
eigenstandigen Stufe zwischen Vélker- und Gemeinschaftsrecht'®.

Im Zuge der Untersuchung des ersten Teils wird sich zeigen, dass das sekundare
Unionsrecht bereits weitergehende Wirkungen fir die Mitgliedstaaten, aber auch fr
den einzelnen Birger mit sich bringt. Vor diesem Hintergrund erstaunt es umso
mehr, dass die betroffenen Birger, insbesondere in Deutschland, sich damit
zufrieden geben, dass ihre Regierungen im Rat, weitgehend unabhangig von
jeglicher Kontrolle durch ihre in freier Wahl ermittelten Vertreter in den nationalen
Parlamenten, die zu erlassenden Rechtsvorschriften gestalten. Immer neue Formen
der Kooperation werden aus der Taufe gehoben, ohne dass diese MaBnahmen einer
eingehenden parlamentarischen Kontrolle unterworfen werden'. Im Rahmen der
PJZS betraf dies insbesondere den Erlass von Regelungen zur Terrorbekdmpfung,
Geldwésche oder zum Européischen Haftbefehl sowie die Errichtung von Europol
und Eurojust. Aber auch innerhalb der GASP kam es Uber die Ausfihrung von
EntschlieBungen des  Sicherheitsrates der  Vereinten = Nationen  Uber
ZwangsmafBnahmen, namentlich Wirtschaftssanktionen, Kontensperrungen und
Reisebeschrankungen'® zu erheblichen Beeintrachtigungen von einzelnen Biirgern.
Die parlamentarische Kontrolle erschopft sich auf Seiten des Deutschen
Bundestages geman Art. 23 GG in einem Recht darauf, Stellungnahmen abzugeben,
welche die Bundesregierung dann berlcksichtigen kann, aber nicht muss. Auf
europaischer Ebene ist dem Européischen Parlament durch Art. 39 | EU lediglich ein
Anhérungsrecht und damit ebenfalls kaum Einfluss darauf eingerdumt, was den
Einzelnen am Ende als Regelung betrifft.

In dieser Arbeit wird daher im zweiten Teil, ausgehend von der Beteiligung des
Bundestages bei der Rechtsetzung auf Ebene der Européischen Union in der PJZS
und der GASP, ein Vergleich mit Beteiligungsrechten anderer Mitgliedstaaten
gezogen. In den Blick genommen werden in dieser Arbeit die Beteiligungsrechte des
Osterreichischen, franzésischen und britischen Parlaments. Auf Grundlage dieses
Vergleichs wird am Ende dieser Arbeit ein Vorschlag fur eine Neufassung des Art. 23
GG im Hinblick auf die Beteiligung des Deutschen Bundestages unterbreitet.

' Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002,

Art. 34 EU Rn. 5; Bése in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn.1.

Naher zum Ganzen sogleich im 1. Teil, 2. Kapitel.

Dies kritisierend Monar, The problems of balance in EU Justice and Home Affairs and the impact of
11 September, 165 (178 1.).

Konkrete Beispiele finden sich bei Kaufmann-Bdihler in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europaischen Union, Art. 11 EU Rn. 26.

14
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Die Arbeit gliedert sich in zwei Teile. Im folgenden ersten Teil wird die rechtliche
Qualifikation des Rechts der Europaischen Union untersucht, wobei die Arbeit sich
zunachst mit der Union und ihrer Rechtsnatur (1. Kapitel) und dann mit der
Qualifikation der Rechtsakte des sekundéren Unionsrechts im Ganzen beschéftigt
(2. Kapitel). Im letzten Kapitel sollen dann die Rechtsetzungsmittel der Europaischen
Union im Bereich der PJZS im Einzelnen untersucht werden (3. Kapitel).

1. Teil : Rechtliche Qualifikation und Wirkung des EU-
Sekundarrechts

1. Kapitel — Die Europaische Union und ihre Rechtsnatur

Um die Grundlagen fir die Betrachtung der heutigen PJZS zu legen, muss zunachst
ein Blick auf ihre Entstehung geworfen werden (A), bevor die Rechtsnatur der Union
in den Mittelpunkt rickt (B).

A. Historische Entwicklung der Union und ihres dritten Pfeilers

Die Europaische Union wurde durch den Vertrag zur Griindung der Européischen
Union von Maastricht geschaffen, den die damals zwdlf Mitgliedstaaten am
7. Februar 1992 unterzeichneten und der nach erfolgter Ratifizierung am
1. November 1993 in Deutschland in Kraft trat. Dieser sah in Art. A Abs. 1 EUV" die
Grindung der ,Européaischen Union“ vor, deren Grundlage die Europaischen
Gemeinschaften einerseits und die mit dem Unionsvertrag eingeflihrten Politiken
(Titel V und VI) und Formen der Zusammenarbeit anderseits sind. Der Unionsvertrag
gab der Europaischen Union insbesondere das Ziel der weiteren Ausgestaltung einer
Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik (Art. B Spstr. 2 EUV) und einer
verstarkten Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten (Art. B
Spstr. 4 EUV). Um diese Ziele wirksam verfolgen zu kénnen versah der EU-Vertrag
in der Maastrichter Fassung die Union insbesondere in diesen beiden Bereichen in
Art. J.1 |, K.1 EUV mit verschiedenen Handlungsmdglichkeiten.

Der Unionsvertrag sah dabei in Art. N Abs. 2 EUV die Mdglichkeit vor, den Vertrag
einer Revision auf Grundlage der gewonnenen Erfahrungen zu unterziehen. Daher
kam es am 3. Juni 1995 in Taormina zur Bildung der Reflexionsgruppe, nachdem
zuvor die Gemeinschaftsorgane Berichte (Uber das Funktionieren des
Unionsvertrages verfasst hatten, die fir die Revision als Richtschnur dienen sollten.

""" Die Abkiirzung ,EUV* wird nur fiir Vorschriften des Vertrags tber die Europaische Union in der

Maastrichter Fassung von 1992 verwendet.
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Diese Reflexionsgruppe — bestehend aus Vertretern der AuBenminister der
Mitgliedstaaten und dem Prasidenten der Europdischen Kommission — sollte fiir die
im Jahr 1996 vorgesehene Regierungskonferenz eine Reformagenda erarbeiten.

Die Kommission sah in ihrem Bericht, dass die
»(...) ineffiziente Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres (...) nicht nur auf
die mangelnde Koharenz des institutionellen Gefliges zuriickzufiihren [sei]. Auch die zur
Verfugung stehenden Instrumente entsprechen nicht den Erfordernissen
(Schwerfélligkeit der Entscheidungsprozesse und véllige Intransparenz). Weder die
vorgesehenen Rechtsinstrumente noch die gewahlten Funktionsstrukturen scheinen
dem starken Koordinierungsbedarf in diesem Bereich gewachsen zu sein.(...)“18

Entsprechend merkte die Reflexionsgruppe fir den MaBnahmenkatalog im Rahmen

der PJZS an, dass

»(...) die Instrumente dieses Titels (Titel VI Anm. d. Verf.) (...) fiir unangemessen erachtet
[werden]; sie entsprechen denen des Titels V, obgleich es hier um ganz andere Fragen geht: Die
AuBenpolitik ist nur in seltenen Fillen normativ und bedarf flexibler Malnahmen, wihrend die

Sicherheit der Biirger einen rechtlichen Schutz und damit einen festen Rechtsrahmen erfordert

()

Dabei wurde insbesondere die Schwierigkeit der Mitgliedstaaten gesehen, die durch
den Binnenmarkt geschaffene offene Gesellschaft vor inneren und &uBeren
Gefahren, wie dem Terrorismus und den anderen Formen des organisierten
Verbrechens, wirkungsvoll zu schiitzen®. Einer nationalen Strafverfolgung stand eine
bereits international organisierte Kriminalitit gegentiber?'.

Die Konsolidierung des Maastrichter Vertrages erfolgte durch den Amsterdamer
Vertrag®®, der am 2. Oktober 1997 unterzeichnet wurde und am 1. Mai 1999 in Kraft
trat. Dieser sah zunachst eine Neunummerierung des Vertragswerkes vor, so dass
die Polizeiliche und Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen seitdem in den
Art. 29 ff. EU geregelt ist. Auch die einzelnen dem Rat zur Verfigung stehenden
Rechtsetzungsmittel wurden zum Teil neu und in die Form gebracht, die sie heute in
der Fassung des Vertrags von Nizza® haben.

Bericht der Kommission tiber die Funktionsweise des Unionsvertrags vom 10.05.1995, Bull. EU
5/1995, 100.

%" Bericht der Reflexionsgruppe vom 05.12.1995, II. B. Rn. 48, Spstr. 2.

20 Bericht der Reflexionsgruppe vom 05.12.1995, Teil 1, II. B. Rn. 45, Spstr. 2.

' Bericht der Reflexionsgruppe vom 05.12.1995, Teil 1, II. B. Rn. 45, Spstr. 2.

2 Bekanntmachung in BGBI. 1999 II, 296.

2 Bekanntmachung in BGBI. 2002 II, 1702.
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B. Volkerrechtsfahigkeit der Europaischen Union

Um nun Wesen und Wirkung der Sekundarrechtsakte der Union bestimmen zu
kénnen, muss zunachst die Frage nach ihrer Rechtsnatur beantwortet werden.
Bezogen auf die Rechtsakte im Bereich der PJZS ist von entscheidender Bedeutung,
ob die Rechtsakte nach dem Titel VI der Europaischen Union selbst zugerechnet
werden kénnen oder nicht. Dies ware nur dann maoglich, wenn die Union selbst
Tragerin von Rechten und Pilichten sein kénnte, sie mithin vélkerrechtsfahig ist**.
Ohne Rechtsfahigkeit der Union kamen als Zurechnungsendsubjekti(e) der
Rechtsakte nach dem Unionsvertrag allein die Mitgliedstaaten — sei es einzeln® oder
in ihrer Gesamtheit®® — in Betracht?’.

Hierbei ist zwischen der Rechtsfahigkeit nach innen gegeniber den Mitgliedstaaten
und der Rechtsfahigkeit nach auBen gegenlber dritten Staaten oder anderen
Internationalen Organisationen®® zu unterscheiden. Da im Folgenden allein die
MaBnahmen der PJZS und die Frage nach deren Wirkung in Bezug auf die
Mitgliedstaaten in den Blick genommen werden, wird zundchst ausschlieBlich das
Verhaltnis der Union zu ihren Mitgliedstaaten — also das Innenverhélinis —
Gegenstand der nachstehenden Ausfiihrungen sein®.

Die Frage nach der Rechtsféahigkeit wird durch den Unionsvertrag nicht ausdrtcklich
beantwortet. Es war eine entsprechende Vorschrift im Vorschlag der irischen
Ratsprésidentschaft zunachst enthalten®, wurde am Ende aber nicht in den Vertrag
mit aufgenommen. Aus ihrem Fehlen wird von den ablehnenden Stimmen im
Schrifttum®' auf den fehlenden Willen der Vertragsparteien geschlossen, der Union

2 Fir eine Zurechnung ist eine Rechtsfahigkeit erforderlich, zur These von den nicht-rechtsfahigen
internationalen Organisationen, vgl. Pechstein/Koenig, Europarecht, 31 f. Synonym wird fiir den
Begriff der Rechtsfahigkeit wird auch derjenige der Volkerrechtsfahigkeit und der
Vélkerrechtssubjektivitat verwendet.

% pechstein/Koenig, 118 ff.

% Méstl, Die staatliche Garantie fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, 571 in Fn. 182.

2z Annacker, Der fehlerhafte Rechtsakt im Gemeinschafts- und Unionsrecht, 1998, 198.

2 Hillgruber, Die Rechtsnatur der Europaischen Union nach dem Amsterdamer Vertrag, 15 (21); sehr

haufig wird von den Autoren nicht zwischen diesen beiden Aspekten unterschieden.

Soweit im 3. Kapitel die Ubereinkiinfte nach Art. 38, 24 EU diskutiert werden, wird auf die Frage

der Voélkerrechtsfahigkeit im AuBenverhaltnis dort eingegangen. Das Problem der

Vélkerrechtsfahigkeit im Innenverhaltnis ist im Ubrigen nicht zu verwechseln mit demjenigen im

Zusammenhang mit der innerstaatlichen Rechtsfahigkeit der Union, die ihr die Fahigkeit verleihen

wirde, Tragerin von privat- und 6ffentlich-rechtlichen Rechten und Pflichten innerhalb der

Mitgliedstaaten zu sein.

Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten, Die Europaische Union Heute und

Morgen. Anpassung der Européischen Union zum Nutzen ihrer Burger und Vorbereitung der

Européischen Union auf die Zukunft. Allgemeiner Rahmen fur einen Entwurf zur Revision der

Vertrage, CONF/2500/96, Kapitel 13.

81 Geiger, EU/EG, Art. 1 EU Rn. 7; Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen
Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002, Art. 1 EU Rn. 10; Simma/Vedder, in: Hilf (Hrsg.), Das Recht der
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Rechtsfahigkeit zuzusprechen, so dass damit der Union keine eigene Rechtsfahigkeit
zukommen kénne. Jedoch ist dieser Schluss nicht zwingend®.

Auch den Vereinten Nationen spricht heute niemand mehr die Vélkerrechtsfahigkeit
nur deshalb ab, weil sie ihnen durch ihre Charta nicht ausdricklich zuerkannt wurde.
Auch wenn diese Frage im Zuge der Errichtung der Vereinten Nationen nicht
diskutiert wurde, spricht nichts dagegen, auch auf die Europaische Union bezogen,
nicht von einer fehlenden Vorschrift Uber die Rechtsfahigkeit auf die EU als einer
nicht-rechtsfahigen Organisation zu schlieBen. Denn fehlte es auch an einem
einheitlichen  Willen der Vertragsparteien, der Union in vollem Umfang
Rechtsfahigkeit zu gewéahren, so bestand auch kein einheitlicher Wille dies nicht zu
tun®®. Die Schlussfassung ist vielmehr ein Formelkompromiss unter den
vertragschlieBenden Parteien®. Allein das Fehlen einer Vorschrift zur
Rechtsfahigkeit vermag nichts Uber eine auch bloBe Teilrechtsfahigkeit der Union zu
sagen. Eine Volkerrechtsfahigkeit kann sich nach dem IGH auch ohne ausdriickliche
Verleihung aus dem Griindungsstatut ergeben®. Damit ist im Ergebnis der
verabschiedete Vertragstext entscheidend®®, der anhand der Definition der
Volkerrechtsfahigkeit (l.) far die Frage nach der Rechtsfahigkeit der Union im
Innenverhaltnis zu ihren Mitgliedstaaten genauer untersucht werden soll (l1.).

I. Definition der Volkerrechtsfahigkeit

Es hat sich im allgemeinen Vélkerrecht eine Definition herausgebildet, anhand derer
man das Vorliegen einer volkerrechtsfahigen internationalen Organisation tUberprifen
kann. Eine internationale Organisation wird danach definiert als ein durch
volkerrechtliche  Willenseinigung  geschaffener, auf Dauer  angelegter
mitgliedschaftlicher Verband, der zur Wahrnehmung bestimmter Aufgaben mit
eigenen Organen ausgestattet und dem Vélkerrecht unterstellt ist>’.

Européischen Union, 14. EL 1999, Art. 281 Rn. 1 m.w.N.; Méstl, 560 f.; den Vergleich zu der EG

und Art. 281 EG ziehend Koenig/Haratsch, 6.

Zemanek, Das Vertragsrecht der internationalen Organisationen, 23; Jacqué, Droit institutionnel de

I'Union Européenne, 164.

Vorschlage fir die Gewahrung der Rechtspersénlichkeit gab es auf der Regierungskonferenz in

Vorbereitung des Vertrages von Amsterdam, die sich jedoch nicht durchgesetzt haben, vgl. die

Beitrage der Irischen (CONF/3871/96 und CONF/3979/96) sowie der Niederlandischen

Prasidentschaft (CONF/3829/97 und CONF/3875/97).

3 S0 auch Wichard in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 1 EG Rn. 9; Triie,

Rechtspersoénlichkeit der Européaischen Union nach den Vertragsanderungen von Amsterdam: Wer

handelt in GASP und PJZ?, ZEuS 2000, 127 (134); de Witte, The Pillar Structure and the Nature of

the European Union: Greek Temple or French Gothic Cathedral?, 51 (63).

Vgl. Gutachten des IGH vom 11.4.1949 Uber den Ersatz von im Dienste der VN erlittenen

Schéaden, ICJ Reports 1949, 174 (177 ff.).

% Wichard in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 1 EG Rn. 9.

% Meng, Das Recht der Internationalen Organisationen — eine Entwicklungsstufe des Vélkerrechts,
44 ff.; Seidl-Hohenveldern/Loibl, Das Recht der Internationalen Organisationen, 5.
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Hat der Verband eigene, zumindest implizite Kompetenzen zur Erflllung seiner
Aufgaben oder ist er sonst Trager von Rechten und Pflichten auf dem Gebiet des
Vélkerrechts, ist er nach allgemeiner Ansicht vlkerrechtsfahig®®.

Il. Rechtsfahigkeit der Europaischen Union im Innenverhaltnis zu ihren
Mitgliedstaaten

Es muss demnach der Frage nachgegangen werden, ob die Union auf Grundlage
einer auf Dauer angelegten Einigung geschaffen wurde (1.), sie eine
Verbandsstruktur derart aufweist (2.), dass sie eigene Aufgaben und Ziele verfolgt
(3.) und dabei ihren Willen durch eigene Organe bildet (4.), um die ihr zugewiesenen
Kompetenzen als Tragerin eigener Rechte und Pflichten wahrzunehmen (5.).

1. Auf Dauer angelegte volkerrechtliche Einigung

Die Frage nach der Dauerhaftigkeit lasst sich mit Verweis auf Art. 51 EU
beantworten, der ausdricklich bestimmt, dass der Unionsvertrag auf unbestimmte
Dauer geschlossen ist. Beim Unionsvertrag handelt es sich dariber hinaus um einen
vélkerrechtlichen Vertrag zwischen den teilinehmenden Staaten®.

2. Verbandsstruktur

Weiterhin wird verlangt, dass die Union einen ,Verband“ darstellt. Ein solcher ist eine
kérperschaftlich strukturierte Staatenverbindung, also eine Einheit, zu der eine
Mehrzahl von Mitgliedern gehért®. Hierfiir ergeben sich vielerlei Indizien aus dem
Wortlaut der Vertrage.

Im Gegensatz zur Ublichen vélkerrechtlichen Terminologie werden die Staaten als
Mitglieds-“ und nicht ,Vertragsstaaten“ bezeichnet*'.

Es wird die Union ,gegriindet und im Vertrag auch im Ubrigen immer von der
,2Jnion“ gesprochen. ,Sie“ setzt sich nach Art.2 EU Ziele. ,Sie“ verfligt nach
Art. 3 EU Uber einen einheitlichen institutionellen Rahmen. ,Sie“ hat nach Art. 6 Il EU
die Grundrechte, wie sie die EMRK gewahrleistet und sich im Ubrigen aus den
gemeinsamen Verfassungstiberlieferungen der Mitgliedstaaten ergeben, zu achten.
,oie” verfolgt ihre Ziele mit den MaBnahmen nach Art. 12 EU. ,Sie” stattet sich nach
Art. 6 IV EU dartber hinaus mit Mitteln aus, um ihre Ziele zu erreichen. AuBerdem
kann noch auf Art. 18 Il EU verwiesen werden, wonach durch den Vorsitz der
Standpunkt ,der Union® in internationalen Organisationen und auf internationalen

% Seidl-Hohenveldern/Loibl, 5 f.

% Dies ergibt sich mindestens mittelbar aus Art. 52 EU, der die ,Ratifikation“ des Vertrags ,durch die
Hohen Vertragsparteien gemaB ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften“ verlangt.

0" Trie, ZEuS 2000, 127 (138).

*' Darauf hinweisend auch Curtin/Dekker, The EU as a 'Layered' International Organization:
Institutional Unity in Disguise, 83 (94 f.).
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Konferenzen festgelegt wird*.

All diese Beispiele sprechen fir eine eigene Verbandsstruktur der Union, wobei von
den Gegnern einer solchen Auffassung ins Feld gefihrt wird, dass es sich hierbei
lediglich um ,Verbalrhetorik* handelt**, der keine weitergehende Bedeutung
beizumessen sei. AuBerdem ist zu beachten, dass selbst nach dem BVerfG, das in
Bezug auf die Rechtsnatur der Europaischen Union eine restriktive Haltung
einnimmt**, die Art. 2 und 6 IV EU als Synonym fiir die gemeinsam handelnden
Mitgliedstaaten zu verstehen sind und demnach eine dem Wortlaut widersprechende
Auslegung nicht ausgeschlossen ist*. Eine solche Auslegung fiihrt jedoch bei
anderen Artikeln zu widersprichlichen Ergebnissen.

So sieht zum Beispiel Art. 11 | EU vor, dass die Union eine Gemeinsame AufB3en- und
Sicherheitspolitik erarbeitet und verwirklicht, bei der die Mitgliedstaaten sie nach
Art. 11 Il EU zu unterstltzen haben. Ebenso spricht Art. 29 | EU davon, dass die
Union das Ziel verfolgt, einen Raum der Freiheit, Sicherheit und des Rechts zu
schaffen,

»(...) in dem sie ein gemeinsames Vorgehen der Mitgliedstaaten im Bereich der polizeilichen und

justutiellen Zusammenarbeit in Strafsachen entwickelt (...)*

Ware ,die Union® in beiden Fallen nur ein Sammelbegriff flir die Mitgliedstaaten,
dann wirde das bedeuten, dass diese sich verpflichten sich selbst zu unterstiitzen
bzw. fUr sich selbst ein Konzept im Bereich der PJZS entwickeln sollen.

Ein solches Ergebnis erscheint ungewdhnlich und weist eher darauf hin, dass die
Union ein eigenstandiger Verband ist und nicht die Mitgliedstaaten nur der Klarheit
wegen nicht mehr genannt werden*.

Eine eigene Verbandsstruktur zeigt sich noch deutlicher darin, dass in Art. 49 EU der
,Beitritt“ zur Union geregelt ist. Naheliegend erscheint es, auch diesen Wortlaut als
ein Indiz zu werten, dass es sich bei der Europaischen Union um eine eigenstandige
Organisation handelt. Dabei ist allerdings zu beachten, dass nach Art. 49 EU der
Abschluss einzelner Beitrittsvertrage mit den jeweiligen Mitgliedstaaten und dem
beitretenden Staat erforderlich ist, um ,einen Beitritt* herbeizufihren. Unter Verweis
auf diese Bestimmung kénnte demnach der Sinn und Zweck des Art. 49 EU alleine
darin gesehen werden, die Einzelbeitritte zu den Gemeinschaften und den Titeln V

*2 Dies ebenfalls als Indizien ansehend von Bogdandy/Nettesheim, EuR 1996, 3 (8 f.); a.A.

Pechstein/Koenig, 40, 119 f. und 137 f.

Auch als ,falsa demonstratio” bezeichnend Pechstein/Koenig, 135.
* BVerfG, NJW 2005, 2289 (2292).

* BVerfG 89, 155 (195).

6 De Witte, Pillar Structure, 51 (63); Trtie, ZEuS 2000, 127 (139).
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und VI des Unionsvertrages sprachlich wie institutionell zu ,biindeln“*’. Geht man
aber von dieser Pramisse aus, dann ware in Art. 49 EU gleichzeitig geregelt, wie
Staaten den eine Verbandsstruktur aufweisenden Gemeinschaften einerseits und
dem Zusammenschluss der Mitgliedstaaten namens ,Union“ andererseits beitreten.
In einem solchen Fall ware wohl eher eine getrennte Regelung flir die Beitritte zu
erwarten gewesen, so dass ihr Fehlen fir eine eigene Verbandsstruktur der Union
spricht®.

Flr eine eigenstandige Verbandsstruktur kann weiterhin angefiihrt werden, dass ,die
Union*“ Uber eine differenzierte Organisationsstruktur verfiigt*®. Die Art. 4 und 5 EU
lassen Europaischen Rat, Rat, Européaisches Parlament, Kommission, Gerichts- und
Rechnungshof nach den Gemeinschaftsvertradgen und dem Unionsvertrag agieren®’.
Diesen Gremien (Europaischem Rat und Rat) werden Entscheidungsbefugnisse und
unterschiedliche Beteiligungsrechte zugebilligt. So muss das Europaische Parlament
vor Erlass von MaBnahmen der PJZS gehért und seine Auffassung geblhrend
bertcksichtigt werden (Art. 39 EU). Der Kommission steht unabhangig von den
Mitgliedstaaten ein Initiativrecht zu (Art. 34 Il 2, 42 EU). Darlber hinaus wird sie in
vollem Umfang an den Arbeiten des Vorsitzes beteiligt (Art. 18 IV 1, 36 Il EU). Dem
EuGH steht eine eigenstandige Kontrollkompetenz nach Art. 46 EU zu und der
Rechnungshof wirkt zwar nicht direkt durch den Unionsvertrag, aber indirekt dadurch
innerhalb der Union mit, dass er die Kontrolle der Haushaltsfiihrung mittelbar nach
Art. 41 Il EU gewahrleistet.

Ein weiteres Indiz fir eine Verbandsstruktur kann in Art. 13 Il EU gesehen werden,
welcher der Union aufgibt, die zuvor als gemeinsame Strategien festgelegten
gemeinsamen Interessen der Mitgliedstaaten zu vertreten. Die Wahrung des
Gesamtinteresses ist ein pragendes Element eines Verbandes. Eine bloBe
Bezugnahme auf die Gesamtheit der Mitgliedstaaten wirde auch hier wenig Sinn
machen.

Im Ergebnis sprechen ausreichende Indizien daflr, die Européische Union als einen

*"So noch zum Vertrag Uber die Griindung der Europaischen Union in der Maastrichter Fassung Hilf

in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaischen Union, 8. EL 1995, Art. A EUV Rn. 25;
Pechstein/Koenig, 41 ff.

Triie, ZEuS 2000, 127 (138 f.); dies ebenfalls als Indiz anerkennend, auch wenn er im Ergebnis
eine Volkerrechtsféhigkeit ablehnt Hilf in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union,
8. EL 1995, Art. A EUV Rn. 25.

49 Dérr, Zur Rechtsnatur der Europaischen Union, EuR 1995, 334 (336); dem folgend Hillgruber, 15
(23); a.A. Koenig/Haratsch, 251 f. Rn. 911.

Ob es sich dabei um eigene Organe der ,Union” handelt ist eine andere Frage.
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Verband anzusehen®', der im Innenverhéltnis zu den Mitgliedstaaten von diesen zu
unterscheiden ist®.

3. Eigene Aufgaben und Ziele

Steht damit fest, dass die Union als auf Dauer angelegter Verband existiert, so
mussen ihr auch eigene Aufgaben und Ziele zugewiesen sein. Dass die Union
eigene Ziele verfolgt, ergibt sich indes bereits aus Art. 2 EU. Diese sind jedoch
nicht mit den sehr konkret gefassten Tatigkeitsbereichen der Gemeinschaft in
Art. 3 EG vergleichbar. Insoweit kann aber auf Art. 11 | EU und vor allem die sehr
genau gefassten Art. 29,31 EU verwiesen werden. Letzterer zeigt, dass eine
eigenstandige ,Unionspolitik“ neben diejenige der Mitgliedstaaten tritt.

So betont auch der EuGH die Bedeutung der Zielsetzung, eine Anpassung der
nationalen Strafvorschriften anzustreben®. Die beiden Vorschriften in Art. 29 und
31 EU legen die Aufgaben der Union zur Verwirklichung ihrer Ziele genauer fest.
Handelte es sich nicht um eigene Aufgaben und Ziele der Union, wirde auch der
Verweis auf das Subsidiaritatsprinzip des Art. 5 EG in Art. 2 EU keinen Sinn machen.

4. Eigene Organe zur verbindlichen Willensbildung

Weiterhin mlsste die Union zumindest ein Organ besitzen (a), das fahig ist den auf
die Erreichung des vertraglich vereinbarten Ziels gerichteten Willen zu bilden.
Aufgrund dieser Willensbildung muss das Organ befugt sein, diesen als der
Organisation selbst zurechenbaren, besonderen Willen unabhangig von den
Mitgliedstaaten zu vertreten (b)°.

a) Eigene Organe

Auf den ersten Blick scheint sich aus Art. 4 EU zu ergeben, dass die Union mit dem
Europaischen Rat ein eigenes Organ besitzt. Dieser bestimmt, dass der
,=europdische Rat“ der Union ,die fir ihre Entwicklung erforderlichen Impulse gibt®
und ,die allgemeinen politischen Zielvorstellungen fir diese Entwicklung® festlegt.

°" So wohl auch das BVerfG, NJW 1995, 2216 Ls. 1, wenn es den ,Charakter der EU als Verband
souveraner Mitgliedstaaten betont.

Wird als Gegenargument auf den Wortlaut nach Art. 19 1, 37 EU verwiesen und dabei
angenommen, dass fir das internationale Auftreten sich die Mitgliedstaaten die eigene
Vertretungsbefugnis vorbehalten hatten und gerade nicht die Union die nach Titel VI festgelegten
gemeinsamen Standpunkte vertritt, so steht dies jedenfalls nicht der grundsétzlichen Einordnung
als eigenstandiger Verband im Innenverhalinis im Wege.

Darauf abstellend auch Stumpfin: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 1 EU Rn. 9.

> EuGH, verb. Rs. C-187/01 und C-385/01, Gézitok und Briigge, EuZW 2003, 214 (216); dem
folgend Hess, Die Konstitutionalisierung des europaischen Privat- und Prozessrechts, JZ 2005,
540 (544); dies als wesentliche eigene Kompetenz der Union ansehend Trie, Das System der
Rechtsetzungskompetenzen der Europdischen Gemeinschaft und der Européischen Union, 272 f.
Seidl-Hohenveldern/Loibl, 5; Ress, Ist die Europaische Union eine juristische Person?, 27 (37 f.).
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Der Europaische Rat erscheint damit als Leitungsorgan der Union, was sich auch in
der von den anderen ,Organen“ (Art.5EU) eigenstandigen Regelung
niederschlagt®®. Es kann aber die Beschreibung als Impulsgeber, der die allgemeinen
Leitlinien der Entwicklung festlegt, ebenso als eine Umschreibung fir eine
vélkerrechtliche Regierungskonferenz gesehen werden®’.

Dagegen spricht jedoch bereits die umfassende Einbindung in die
Entscheidungsprozesse der Union, die bis ins Detail reichende Regelungen méglich
machen (vgl. nur Art. 13 1l EU).

AuBerdem ist die gleichberechtigte Beteiligung des Kommissionsprasidenten an den
Sitzungen des Européischen Rates nur schwerlich mit der Einordnung desselben als
bloBes ,Vertragsorgan® zu vereinbaren, denn Letzteres kann nur angenommen
werden, wenn die Vertragsparteien allein Mitglieder des Europaischen Rates
waren®®.

Eine Organstellung innerhalb der Union ergibt sich fir Européisches Parlament, Rat,
Kommission, Gerichtshof und Rechnungshof nicht ausdriicklich aus Art. 5 EU*°. So
wird deren Stellung denn auch einerseits als Doppelorganschaft®® und andererseits
als Organleihe®' bezeichnet. Nach dieser Terminologie handeln die Institutionen im
ersten Fall sowohl fir die Europdische Gemeinschaft als auch fir die Europaische

% 30 schon zum EU-Vertrag von Maastricht von 1993, Klein/Haratsch, Neuere Entwicklungen des

Rechts der Européischen Gemeinschaften, DOV 1993, 785 (788); Curtin/Dekker, 83 (98); auf
Grundlage des Amsterdamer Vertrages Wichard, Wer ist Herr im europaischen Haus?, EuR 1999,
170 (171); de Witte, Pillar Structure, 51 (60).

57 Koenig/Haratsch, 352 Rn. 913; Hilfin: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaischen Union, 8.
EL 1995, Art. A EUV Rn. 30.

%8 S0 auch Wichard, Wer ist Herr im Europaischen Haus?, EuR 1999, 170 (178 f.); Gitt, Die
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik und ihre Bedeutung flr die Européische Union, 75 f.;
Triie ZEuS 2000, 127 (142); a.A. Hilf/Pache in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen
Union, 27. EL 2005, Art. 4 EU Rn. 8; Koenig/Haratsch, 350 Rn. 906, die ohne weiteres davon
ausgehen, der Kommissionsprasident habe nur beratende Funktion und kein Stimmrecht; néher
zum Beteiligungsrecht des Kommissionsprasidenten Pechstein in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV
Kommentar, Art. 4 EU Rn. 8.

% Dies moniert auch Hilf in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, 8. EL 1995,

Art. A EUV Rn. 30. )

So Thun-Hohenstein/Cede/Hafner, Europarecht: Ein systematischer Uberblick mit den

Auswirkungen des Vertrages von Nizza, 91 f.; Wichard, EuR 1999, 170 (180); Gdtt, 105; Hillgruber,

15 (17); de Witte, Pillar Structure, 51 (60 f.); noch zum EU-Vertrag in der Maastrichter Fassung

Schroeder, Die Rechtsnatur der Européischen Union und verwandte Probleme, 3 (11 f.); Ress, 27

(38 1.); Klein/Haratsch, DOV 1993, 785 (788); Dérr, EuR 1995, 334 (337 in Fn. 19); Wessel, The

International Legal Status of the European Union, European Foreign Affairs Review 1997, 109 (115

f.); Curtin, The Constitutional Structure of the Union: A Europe of bits and pieces, CMLR 30 (1993),

17 (26); Curtin/Dekker, 83 (98).

' So Hilf/Pache in: Grabitz/Hilf, Das Recht der Europaischen Union, 27. EL 2005, Art. 5 Rn. 12; noch
zum Maastrichter Vertrag Everling, Reflections on the Structure of the European Union, CMLR 29
(1992), 1053 (1061); zumindest fir Kommission und Européisches Parlament eine Organleihe
annehmend Koenig/Haratsch, 352 f. Rn. 914; Dérr, EuR 1995, 334 (337); Méstl, 519; Ludwig, Die
Rolle des Européischen Gerichtshofes im Bereich Justiz und Inneres nach dem Amsterdamer
Vertrag, 45 f. m.w.N.
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Union und kdnnen damit fir beide Organe sein. Im letzteren Fall soll mit der
Bezeichnung als Organleihe deutlich gemacht werden, dass es sich nicht um eigene
Organe der Union handelt.

Es legt bereits der Wortlaut eine Doppelorganschaft nahe, da in den Art. 28 Il, 41 I,
46 lit. d) EU von Organen gesprochen wird. Grundséatzlich werden in einem
Vertragstext genannte Organe der durch den Vertragstext begriindeten Organisation
zugerechnet®.

Fir eine Doppelorganschaft kénnen auch historische Griinde angefihrt werden. Vor
Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht wurde noch deutlich zwischen den Organen
der Gemeinschaften und denen innerhalb des Vorlaufers der GASP (der
Européischen Politischen Zusammenarbeit) unterschieden, wahrend die nun
beteiligten Institutionen mit den Organen der Gemeinschaft identisch sind®. Dafir,
dass die organschaftliche Eigenstandigkeit zugunsten einer Organleihe insoweit
aufgehoben werden sollte, fehlen aber ausreichende Anhaltspunkte®.

Fir eine Eigenstandigkeit der in Art. 5 EU genannten Institutionen als Organe der
Union sprechen auch ihre umfassenden Beteiligungsrechte, wie sie bereits fir die
Frage nach der Verbandsstruktur dargelegt wurden®®.

Dartber hinaus kann die Annahme einer Doppelorganschaft die Pflicht der ,Union*
zur Wahrung der Koharenz besser erklaren, wenn die in Gemeinschaft und Union
identischen Institutionen im Rahmen der Zustandigkeiten der Gemeinschaft und
denen der Union tatig werden. Unter den ,von der Union“ ergriffenen MaBnahmen
sind in einem solchen Fall wegen Art. 1 Il EU sowohl diejenigen aufgrund der
Gemeinschaftskompetenz, als auch die der Union selbst zu verstehen. Wirden die
Organe dagegen im Wege der Organleihe fiir die Union tatig, so missten sie bei
dem gleichen Handeln in Erfallung der Pflicht zur Koharenz gleichzeitig als der
Gemeinschaft eigene und der Union geliehene Organe tatig werden. Mit der
Schaffung eines ,einheitlichen institutionellen Rahmens” nach Art. 3 EU scheint dies
nur schwerlich vereinbar zu sein®.

Wird demgegeniber vorgetragen, dass die in Art. 5 EU genannten Institutionen keine
Organe seien, weil der Europaischen Union die Rechtspersodnlichkeit fehle und sie

62

. So auch Zuleeg, Die Organisationsstruktur der Européischen Union, 151 (152).

Burghardt/Tebbe, Die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik der Europaischen Union, EuR
1995, 1 (51.).

 Triie, ZEuS 2000, 127 (145).

% vgl. oben B.II.2.

% Ress, 27 (36); sich dem anschlieBend Triie, ZEuS 2000, 127 (147).
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insoweit Uber keine Organe verfligen kénne®, so wird in einem solchen Fall
unzulassigerweise vom zu Definierenden auf dessen Voraussetzungen geschlossen.
Es kommt zu einem Zirkelschluss®.

Somit finden sich auch in Art. 5 EU Organe der Europaischen Union, die im Wege
der Doppelorganschaft sowohl flr die Europaische Union als auch fir die
Européische Gemeinschaft tatig werden.

b) Mdoglichkeit der eigenen Willensbildung

Uber die Organstellung hinaus muss die Méglichkeit einer der Union zurechenbaren,
eigenen und verbindlichen Willensbildung bestehen.

Zunachst kénnte der Europaische Rat zu einer solchen eigenen Willensbildung
befugt sein. Insoweit ergeben sich in Bezug auf das bestehende
Einstimmigkeitserfordernis Bedenken. Denn bei einstimmigem Verhalten ist die
Abgrenzung von gleichgerichtetem Verhalten der Mitgliedstaaten einerseits und
Beschliissen einer zwischenstaatlichen Organisation andererseits, schwierig®.

Dem kann jedoch zunachst damit begegnet werden, dass das
Einstimmigkeitserfordernis auch kein zwingender Grund dafiir ist, im Rat keine
Willensbildung als eigenstandiges Organ der ,Union“ zu sehen’®. SchlieBlich ist das
Einstimmigkeitserfordernis flr bestimmte Bereiche kein Hindernis flr das Vorliegen
von einer Organisation zurechenbaren Beschlissen, die eine Rechtspersdnlichkeit
voraussetzen. Dies ergibt sich bereits daraus, dass im Entwurf der irischen
Ratsprasidentschaft in demselben Artikel — in Absatz 1 — die Rechtsfahigkeit der
Union bestimmt wurde und in den Absadtzen 4 und 5 fir den Abschluss von
Abkommen im Namen der Union Einstimmigkeit vorgesehen war’'.

Far die Fahigkeit, ein zur eigenen Willensbildung beféhigtes Organ zu sein, kommt
es auf die Ziele, die Aufgaben und die Stellung im Gesamtgefiige der Union an’2.
Sdhe man in dem Rat lediglich eine Regierungskonferenz, dann fénden
Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten bei Sitzungen des Rates statt. Dem

7 Hilf/Pache in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), EU-Kommentar, 27. EL 2005, Art. 5 EU Rn. 12.

% Giitt, 105.

% Siehe nur Kelsen, Principles of International Law, 507: ,A general norm adopted by a unanimous
decision of an international organ composed of representatives of all parties to the treaty
establishing the organ is not different from a norm created by a treaty entered into by the states
upon which the norm is binding.*

" Griller, 45 (67).

"' Entwurf zur Revision der Vertrage, CONF/2500/96, Kapitel 13.

2 Trile, ZEuS 2000, 127 (143).
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stehen aber die Zielbestimmungen sowie Art. 1 Il EU entgegen, wenn letzterer
bestimmt, dass die Union eine ,neue Stufe” auf dem Weg zu einer ,immer engeren
Union der Vélker Europas” ist. Durch die Union soll tiber die Gemeinschaften hinaus,
die bereits Rechtspersdnlichkeit besitzen, ein noch héheres MalB an Gemeinsamkeit
erzeugt werden”. Der Rat nimmt insofern eine zentrale Rolle Stellung innerhalb der
Organisationsstruktur der Europaischen Union ein, dem insbesondere nach Art. 4
und 13 EU eigene Aufgaben zugewiesen sind. Daher liegt es nahe, die
Willensbildung im Européischen Rat als eigenstandige aufzufassen und darin nicht
die Suche nach einer Ubereinstimmung der Mitgliedstaaten zu sehen.

Ist insoweit die Fahigkeit zur eigenen Willensbildung fir den Europaischen Rat
vielleicht noch zweifelhaft, so kann diese flir den — von obigem zu unterscheidenden
— Rat im Rahmen der Union dagegen angenommen werden. Denn fiir diesen besteht
nach dem Unionsvertrag die Mdglichkeit von Mehrheitsentscheidungen, was ein
Handeln als ,Vertreterorgan® der Mitgliedstaaten ausschlie3t.

So kann der Rat sowohl im Rahmen der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik (GASP) nach Art. 23 1l 1 EU als auch innerhalb der PJZS nach
Art. 41 1 EU i.V.m. Art. 205 IIl EG mit qualifizierter Mehrheit Entscheidungen treffen.
Nach Art. 23 111 EU besteht diese Mdglichkeit in dem Fall, dass der Rat auf
Grundlage einer gemeinsamen Strategie (Art. 13 EU) Beschlisse fasst oder eine
DurchfihrungsmaBnahme erlasst. Zwar wird dies dadurch relativiert, dass ein
Mitgliedstaat nach Art. 23 1l 2 EU die Mdoglichkeit hat eine Abstimmung durch
Anfihren von wichtigen Griinden der nationalen Politik zu verhindern. Jedoch andert
dies nichts daran, dass mehrheitlich eine Bindung der Union durch ein ihr eigenes
Organ herbeigefiihrt werden kann’®. Auch fiir Durchfiihrungsrechtsakte z.B. nach Art.
34 1l 2lit. ¢c) 2 Hs. 2 EU und Art. 34 Il 4 EU ist eine Mehrheitsentscheidung und damit
zwingend eine eigenstandige verbindliche Willensbildung im Rat vorgesehen.

Dariiber hinaus ergibt sich aus Art.28 I, 41 |EU i.V.m. Art. 213 Il EG fir die
Kommission, dass diese unabhangig von jeder Weisung und damit auch unabhangig
in ihrer eigenen Willensbildung die Interessen der Union wahrnimmt. Soweit das
Europaische Parlament an der Arbeit in der Union beteiligt ist, ergibt sich flr deren
Abgeordnete die Unabhangigkeit bereits aus Art. 4 | 2 des Aktes zur Einflhrung
allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten zum Europaischen Parlament”®.

" Ress, 27 (39).

™ Ress, 27 (30 in Fn. 14); Schroeder, Rechtsnatur, 3 (14 f. in Fn. 48); Hillgruber, 15 (24).

® Akt zur Einfihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten der Versammiung im
Anhang zum Beschluss des Rates vom 20. September 1976, 76/787/EGKS, EWG, Euratom, in
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Auch der EuGH handelt im Hinblick auf seine aus Art. 46 EU folgende Zustandigkeit
unabhangig. Eine andere Einschatzung lieBe sich mit dem Grundsatz der
Rechtsstaatlichkeit nicht vereinbaren.

Damit stehen der Union im Ergebnis eigene Organe zur Verflgung, die fir diese
einen eigenstandigen Willen bilden kénnen’. Sie weist somit insbesondere unter
Bericksichtigung der beschrankten Beteiligungsrechte von Europaischem Parlament
und Kommission zwar keine den Europaischen Gemeinschaften gleichkommende
Struktur auf, ist diesen aber bereits angenahert’’.

5. Die Union als Tragerin eigener Kompetenzen

Damit der Europaischen Union Rechtsfahigkeit zukommen kann, muss sie darlUber
hinaus Tragerin von eigenen Kompetenzen sein. Dabei ist zu beachten, dass im
Gegensatz zu einem Staat’® internationalen Organisationen nur teilweise und auch
nicht immer ausschlieBliche Kompetenzen zukommen’®. Eine Kompetenzausstattung
ist nur insoweit gegeben, wie ihnen von den Griinderstaaten Funktionen und damit
Rechte und Pflichten Ubertragen wurden. Aus deren Inhalt ergibt sich auch der
Umfang der Rechtspersénlichkeit der Organisation. Diese werden folglich in der
Regel nur einen Teil der in einem Grindungsvertrag vorhandenen Vorschriften
umfassen®.

Gegen eigene Kompetenzen der Europédischen Union wird eingewandt, dass der
Union von den Mitgliedstaaten nicht ausdrticklich Kompetenzen Ubertragen wurden.
Vielmehr habe sie allein die Aufgabe, die voneinander unabhangigen
mitgliedstaatlichen Politiken zu koordinieren®',

Allein die fehlende Ubertragung von Kompetenzen stellt jedoch kein Hindernis fir
eigene Kompetenzen dar. Dies hat auch der IGH in Bezug auf die Vereinten
Nationen festgestellt®®. Entscheidend ist, dass der Union {berhaupt Kompetenzen
zustehen, nicht, dass sie diese ausschlieBlich wahrzunehmen bestimmt ist. Daher

Kraft getreten am 1. Juli 1978 und zuletzt geandert durch Beschluss des Rates
2002/772/EG, Euratom vom 25. Juni und 23. September 2002 (BGBI. 2003 II, 811) mit Wirkung
zum 1. April 2004.

® Ebenso Schroeder, Rechtsnatur, 3 (11); Trie, ZEuS 2000, 127 (149).

7 Curtin/Dekker, 83 (94).

'8 Herdegen, Voélkerrecht, 64 f.; Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht, 435.

I Vgl. Wessel, European Foreign Affairs Review 1997, 109 (124 f.).

80 Vgl. Wessel, European Foreign Affairs Review 1997, 109 (111 und 124 f.) m.w.N.; Gutachten des
IGH vom 11.4.1949 (iber den Ersatz von im Dienste der VN erlittenen Schaden, ICJ Reports 1949,
174 (178 f.); Thun-Hohenstein, Der Vertrag von Amsterdam — Die neue Verfassung der EU, 74 f.

8 Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002,

Art. 1 EU Rn. 11.

8 Gutachten des IGH vom 11.4.1949 tber den Ersatz von im Dienste der VN erlittenen Schaden, 1CJ

Reports 1949, 174 (178 1.).
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kann bereits, soweit dies als Handeln der Union angesehen werden kann, die
Gestaltung einer gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik und einer koordinierten
Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit eine Kompetenz der Union darstellen,
auch wenn es eine solche Kompetenz zuvor nicht gegeben hat®®. Im Rahmen der
PJZS kommt der Union konkret die Aufgabe zu, die organisatorischen und
rechtlichen Rahmenbedingungen flr das gemeinsame Vorgehen der Mitgliedstaaten
zu schaffen. Sie soll die ,Selbstkoordination” der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung
ihrer gemeinsamen Politik unterstiitzen® und die Zusammenarbeit bei Eurojust und
Europol férdern®.

Indirekt kann man eine Kompetenz der Europédischen Union aus Art. 33 EU
ableiten®®. Dieser bestimmt, dass

»die Wahrnehmung der Zustdndigkeiten der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit [durch diesen Titel nicht beriihrt

werden]“.

Einerseits wird die Auffassung vertreten, bei dieser Vorschrift handele es sich um
eine Kompetenzgarantie fiir die Mitgliedstaaten®”. Naher liegt jedoch die Auslegung,
in der Vorschrift keine Kompetenzzuweisung zu sehen, sondern dem Wortlaut getreu
davon auszugehen, dass die mitgliedstaatlichen Kompetenzen nicht berihrt werden.
Eine solche Regelung macht indes nur Sinn, wenn die Union tats&chlich die
Méglichkeit hat, Regelungen in diesem Bereich zu erlassen. Mithin ist von einer
entsprechenden (Harmonisierungs-) Kompetenz auf Seiten der Union auszugehen®.
Sofern dagegen angeflhrt werden kénnte, dass es sich bei diesen Aufgabenkreisen
um solche handelt, die aufgrund ihrer besonderen Grundrechtsrelevanz der
mitgliedstaatlichen Sphéare vorbehalten bleiben sollten, so soll nur auf die
Uberlegungen der Reflexionsgruppe verwiesen werden, die ebenfalls gesehen hat,
dass

»~der Staat im Kontext des Binnenmarktes, der offenen Gesellschaft und der Beseitigung der

Binnengrenzen der Union (...) allein nicht in der Lage ist, die innere Sicherheit seiner Biirger voll

8 Reichelt, Die RechtmaBigkeitskontrolle von Rahmenbeschliissen und Beschliissen gemaB Art. 35

Abs. 6 EU, 12 f.; Busse, Die vélkerrechtliche Einordnung der Europaischen Union, 170 f.; Trie,

ZEuS 2000, 127 (159); in dieselbe Richtung geht Méstl, wenn er davon spricht, dass die

Sicherheitsgarantie des Staates sich derart auf die EU Ubertragen hat, dass beide nun eine

Jntegrierte Verfassungstaatlichkeit” bilden, in der aber jede Ebene ihre eigenen ,Kompetenzen

wahrnimmt, 516 f.; a.A. Pechstein/Koenig, 34.

Schmitz, Integration in der Supranationalen Union, 156.

8 Art. 3011, 31 Il EU.

8 S0 auch Reichelt, 19.

& Dérr/Mager, Rechtswahrung und Rechtsschutz nach Amsterdam, A6R 125 (2000), 386 (415).

8 Gusy, Moglichkeiten und Grenzen einer europaischen Antiterrorpolitik, Goltdammer’s Archiv fir
Strafrecht 2005, 215 (227); Zum selben Ergebnis kommt Reichelt, 19.

“
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zu gewihrleisten (...)“89.

FOr die Argumentation, welche vorwiegend die Wahrung nationaler Interessen
sicherstellen will, bleibt angesichts dieser Einsicht kein Raum. Im Ubrigen haben die
Mitgliedstaaten durch das weitgehende Einstimmigkeitserfordernis bezilglich der
MaBnahmen nach Art. 34 Il EU eine hinreichende Kontrolle tber die erlassenen
Rechtsakte®.

Zwar soll der Begriff der ,Union“ nach dem BVerfG in den Art. 2 und 6 IV EU als
Synonym fiir die gemeinsam handelnden Mitgliedstaaten zu verstehen sein®', so
dass infolgedessen auch nur Pflichten flr diese erwachsen sollen. Eine ahnliche
Auslegung ist aber nicht far alle Vorschriften, in denen die Union genannt ist,
moglich.

So macht die sich aus Art. 6 Il EU ergebende Verpflichtung zur Achtung der Identitat
der Mitgliedstaaten ohne eine eigenstéandige Verpflichtungswirkung far die
Mitgliedstaaten in Bezug auf die Union keinen Sinn. Dieser sieht vor, dass die Union
zur Achtung der Identitat der Mitgliedstaaten verpflichtet ist. Wenn durch die
Verwendung der Bezeichnung ,Union“ allein die Mitgliedstaaten gemeint waren,
wirde die Vorschrift sie verpflichten, die Identitat der jeweils anderen Mitgliedstaaten
zu achten. Dann waren sowohl Art. 6 Il EU als auch Art. 6 Il EU UberflUssig.
Samtliche Mitgliedstaaten sind bereits Vertragsstaaten der Europaischen Konvention
zum Schutz der Menschenrechte vom 4. November 1950. DarUber hinaus ergibt sich
bereits aus Art. 2 Nr. 4 der Charta der Vereinten Nationen und dem dort verankerten
Interventionsverbot die Verpflichtung eines jeden Staates, die Souveranitat der
anderen Staaten zu achten®.

Auch sind die Mitgliedstaaten aufgrund des Unionsvertrages gegenlber der Union
zur Treue verpflichtet®. Aus einer Gesamtschau der Art. 11, 19, 34 und 37 EU ergibt
sich fur die Mitgliedstaaten die Pflicht, die Union bei ihrem Handeln aktiv zu
unterstitzen und den Interessen der Union zuwiderlaufende Handlungen zu
unterlassen®®. Nach Art. 11 Il EU verpflichten sich die Mitgliedstaaten zur
Zusammenarbeit um ihre gegenseitige politische Solidaritdt zu starken und
weiterzuentwickeln. Die Pflicht zur Unterlassung von schadigenden Handlungen ist
der nach Art. 10 Il EG vergleichbar. Die gemeinsame Zweckverfolgung zwingt zu der

8 Bericht der Reflexionsgruppe vom 5.12.1995, Teil 1, 11.B.45.

% Reichelt, 20.

%' BVerfG 89, 155 (195).

%2 Hillgruber, 15 (22).

% S0 auch Hillgruber, 15 (22).

% True, Verleihung von Rechtspersénlichkeit an die Europaische Union und Verschmelzung zu einer
einzigen Organisation - deklaratorisch oder konstitutiv?, 37 f.; Wichard, EuR 1999, 170 (175).
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Annahme, dass die Mitgliedstaaten in gleichem MaBe wie nach dem EG einer
umfassenden Unionstreuepflicht gegenidber der Union und den anderen
Mitgliedstaaten unterworfen sind. Zu diesem Schluss kam auch der EuGH in der
Sache Pupino, als er fir die Zusammenarbeit im Rahmen der PJZS feststellte, dass
die Union ihre Aufgaben ohne eine Pflicht der Mitgliedstaaten zur loyalen
Zusammenarbeit kaum erfiillen kdnne®. Diese Treuepflichten sind indes nur sinnvoll,
wenn es sich bei der Union um einen eigenstandigen zumindest teilrechtsfahigen
Verband handelt®®.

Darlber hinaus kann am Beispiel der konstruktiven Enthaltung nach Art. 23 |
UAbs. 2 EU gezeigt werden, dass die Mitgliedstaaten gegenltber der Union
Verpflichtungen unterworfen werden kénnen, die unabhangig von ihrem eigenen
Willen entstehen®. Nach Art. 23 | UAbs. 2 EU ist ein Mitgliedstaat, der sich bei der
Abstimmung der Stimme enthalt, nicht verpflichtet, den ohne seine Stimme zustande
gekommenen Beschluss mit durchzufiihren. Der Beschluss ist jedoch fir die ,Union®
verbindlich. Damit tritt fir den sich enthaltenden Mitgliedstaat die unionsrechtliche
Pflicht ein, im ,Geiste gegenseitiger Solidaritat“ alles zu unterlassen, ,was dem auf
diesem Beschluss beruhenden Vorgehen der Union zuwiderlaufen oder es behindern
kénnte®. Diese Bindungswirkung ist im Gegensatz dazu z.B. fir den Bereich der
verstarkten Zusammenarbeit nicht vorgesehen, bei der nach Art. 44 12, 4 EU nur die
sich zur verstarkten Zusammenarbeit zusammenfindenden Staaten abstimmen und
gebunden sind.

Es ist darlber hinaus zu beachten, dass der Beschluss die ,Union“ bindet. Die
Kosten fur MaBnahmen der Union gehen nach Art. 28 1ll, 41 11, IV EU aber zu Lasten
aller Mitgliedstaaten und somit auch derjenigen, die sich beim urspringlichen
Beschluss der Stimme enthalten — diesen also nicht mitgetragen — haben®®. Damit ist
auch in finanzieller Hinsicht die Md&glichkeit der Verpflichtung der Mitgliedstaaten
gegenlber der Union gegeben.

Des Weiteren wurde der generelle Ausschluss der Kontrolle der Allgemeinen
Bestimmungen des Unionsvertrages durch den EuGH nach Art. L EUV als Argument
gegen eine Verbindlichkeit des Unionsvertrages fiir die Union angefiihrt®. Insofern
trafe sie keine gerichtlich Gberprifbaren Pflichten zur Befolgung dieser Vorschriften.

% EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, I-5258, Rn. 42.

% Triie, ZEuS 2000, 127 (153).

" S0 sehr schon Hillgruber, 15 (26).

% Hillgruber, 15 (26); wobei dies fiir Beschliisse mit militdrischen oder verteidigungspolitischen
Bezligen nicht gilt, vgl. Art. 23 11 6 EU.

% So noch Hilfin: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, 8. EL 1995, Art. A EUV
Rn. 26; Bleckmann/Pieper in: Bleckmann (Hrsg.), Europarecht, 41.
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Dem wurde durch den Amsterdamer Vertrag zum Teil abgeholfen, der nun in
Art. 46 lit. d) EU dem EuGH die Kontrolle der Organe Uber die Einhaltung der
Verpflichtung nach Art. 6 Il EU zubilligt. Mithin kann auch von einer Pflicht der Union
zur Einhaltung dieser Bestimmung ausgegangen werden.

Als konkludente Zuerkennung von Kompetenztragerschaft kann zu guter Letzt als
praktisches Beispiel angeflhrt werden, dass der Europaische Rat eine Entsendung
von Beobachtern auf jugoslawisches Gebiet im Namen der Union und nicht durch die

Union im Namen der Mitgliedstaaten vorgenommen hat'®.

lll. Ergebnis zur Frage der Rechtsfahigkeit

Damit sind alle Voraussetzungen der Definition der Rechtsfahigkeit erfiillt'®’. Der
These von der fehlenden Rechtsfahigkeit der Union'® kann damit nicht gefolgt
werden. Es ist stattdessen davon auszugehen, dass der Union im Innenverhaltnis zu
ihren Mitgliedstaaten Rechtsfahigkeit zukommt, sie also selbst
Zurechnungsendsubjekt von Rechtsakten sein kann'®. Damit wird ein anderer, von
Méstl vertretener Ansatz hinféllig, der von folgendem ausgeht: Zwar komme der

199 vgl. den Bericht des Europaischen Rates Uiber die Fortschritte der Europaischen Union im Jahr
1995, Bull. EU 7/8-1996; dies als Indiz wertend Jacqué in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar
EU/EG, Art. 1 EU Rn. 16.
Damit muss auch nicht auf die zweifelhafte These zuriickgegriffen werden, dass die
Rechtspersoénlichkeit der Union sich daraus ergébe, dass die ausdricklich mit Rechtsfahigkeit
ausgestatteten Gemeinschaften nach Art. 1 1ll EU unter ,ihrem Dach® vereinigt sind und die Union
an dieser ,teilhabe“. So aber noch Klein/Haratsch, DOV 1993, 785 (788).
Ohne nahere Priifung auf seine zum Maastricht-Vertrag ergangene Entscheidung (BVerfG 89, 155
(190), Union als ,Staatenverbund®) verweisend und damit keine genaue, aber wohl eher eine
ablehnende Position einnehmend das BVerfG, NJW 2005, 2289 (2292); auch wenn nicht immer
zwischen interner und externer Rechtsfahigkeit unterscheidend, ebenfalls ablehnend Herdegen,
Europarecht, 75; Wilms in: Hailoronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1.
Lfg., 10/2002, Art. 1 EU Rn. 9; Koenig/Haratsch, 351 Rn. 910; Koenig, Die Europaische Union als
bloBer materiellrechtlicher Verbundrahmen, 139 (142); Streinz, Europarecht, 53 ff. und 169; wohl
auch Jacqué in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 1 EU Rn. 18;
Bleckmann/Pieper in: Bleckmann (Hrsg.), Europarecht, 41; so noch zum Unionsvertrag in der
Maastrichter Fassung Pechstein, Rechtssubjektivitat fir die Européaische Union?, EuR 1996, 137
(140); Everling, Die Rolle des Europaischen Rates gegenlber den Gemeinschaften, 41 (43);
Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV Kommentar, Art. 34 EU Rn. 2; Cremer in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 11 EU, Rn. 1.
198 Annacker, 204; Dérr/Mager, ASR 125 (2000), 386 (419); Jacqué, 166; Seidl-Hohenveldern/Loibl,
3283; Thun-Hohenstein, 75; Wessel, European Foreign Affairs Review 1997, 109 (128); Marquardt
in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Vorbem. zu den Art. 11 bis 28 EU, Rn. 17;
Stumpfin: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 1 EU Rn. 9; Giitt, 141; Reichelt, 12; Triie,
Verleihung von Rechtspersoénlichkeit, 59; dieselbe, ZEuS 2000, 127 (175); Oppermann,
Europarecht, 639; Wichard, EuR 1999, 170 (174); derselbe in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar
EU/EG, Art. 1 EG Rn. 9 ff.; Hillgruber, 15 (26 f.); Schmitz, 153 m.w.N. und 77 in Fn. 83;
aufgeschlossen auch Hilf/Pache, Der Vertrag von Amsterdam, NJW 1998, 705 (709); im Ergebnis
aufgrund der Einheitsthese ebenso von Bogdandy/Nettesheim, EuR 1996, 3 (3 ff.); dem folgend
Bieber/Epiney/Haag, Die Europaische Union — Europarecht und Politik, 111; von partieller
Vélkerrechtssubijektivitat ausgehend Dérr, EUR 1995, 334 (344); Dérr/Mager, A6R 125 (2000), 386
(403); Pernice in: Dreier (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 23 GG Rn. 42.
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Européischen Union keine Rechtspersonlichkeit zu, Zurechnungsendsubjekt seien
aber auch nicht mehr die einzelnen Mitgliedstaaten'®. Vielmehr seien die Rechtsakte
den Mitgliedstaaten zur gesamten Hand zuzuordnen'®. Damit soll einerseits der
Problematik um die Rechtspersénlichkeit der Union aus dem Wege gegangen,
andererseits jedoch eine Uber die reine intergouvernementale Zusammenarbeit
hinausgehende Einordnung der dritten Saule nicht von vornherein ausgeschlossen
werden'%,

Dennoch ist der Unterschied zwischen diesem und dem hier vertretenen Ansatz nicht
zu unterschatzen. Ergeben sich beispielsweise aus dem Erlass von Rechtsakten im
Rahmen der PJZS Schadigungen — unabhdngig davon wie wahrscheinlich diese
aufgrund der fehlenden unmittelbaren Wirkung der Rechtsakte im Einzelfall sein
mdgen —, so ist flr eine eventuelle Schadensersatzpflicht entscheidend, wem diese
Handlungen zuzuordnen sind.

Dem Ansatz von Méstl zufolge misste die Gesamtheit der Mitgliedstaaten fur die
Schaden aufkommen. Zwar kénnte man grundsatzlich den jeweiligen Verletzerstaat,
sofern ein solcher vorhanden ist, belangen. Dennoch erscheint eine Ersatzpflicht der
Européischen Union flr den Einzelnen attraktiver zu sein, die tber Art. 41 EU zu
Lasten des Gemeinschaftshaushaltes gehen wiirde. Nationale Interessen und
prozessuale Hindernisse (wie z.B. Verschuldenserfordernisse) kénnten in einem
solchen Fall dem Schadensersatz nicht im Wege stehen. Eine Konstruktion, die eine
Zuordnung zur ,Gesamten Hand“ und damit der Gesamtheit der Mitgliedstaaten
vorsieht, ist somit nicht nur entbehrlich, sondern sollte aus Grinden der
Rechtsklarheit und Rechtssicherheit unterbleiben. Die Européische Union selbst als
Zurechnungssubjekt heranzuziehen ist folglich vorzugswurdig.

1% M6stl, 571 in Fn. 182.

195 Msstl, aaO.

1% vielmehr nimmt Mést! eine solche in seinen Ausfiihrungen ausdriicklich vor, die EU als
-Zwischenstaatliche Kooperation im Verfassungsverbund® bezeichnend, Méstl, 571.
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2. Kapitel — Qualifikation der Rechtsakte des sekundaren
Unionsrechts

In diesem zweiten Kapitel sollen nach der Bestimmung der Rechtsfahigkeit der
Européischen Union, die Rechtsakte des sekundéren Unionsrechts in ihrer Qualitat
naher verortet werden. Letztere ist seit Griindung der Union heftig umstritten.

So hat sich die These entwickelt, dass die im Rahmen des Unionsvertrages
erlassenen Rechtsakte vélkerrechtliche Vertrage seien (A)'%. Als Gegenpol dazu
wird das Unions- und Gemeinschaftsrecht bereits zum Teil als einheitliche
Rechtsordnung angesehen (D)'®. Vermittelnde Auffassungen sehen in den
Rechtsakten verbindliche Akte der Union (B) und ordnen diese entweder dem
einfachen Vélkerrecht'® oder einer eigenen zwischen Vélkerrecht und
Gemeinschaftsrecht stehenden Stufe zu (C)'°.

Eine vodlkervertragsrechtliche Einordnung hatte zur Folge, dass mit den
.Beschlissen im Rahmen der Union keine weiteren Bindungswirkungen
einhergingen. Die Mitgliedstaaten wéren lediglich zur Ratifikation verpflichtet'.
Demgegeniber wirde die Annahme einer Einheit der Rechtsordnung dazu flhren,
dass die fur das Gemeinschaftsrecht vom EuGH entwickelten Grundsatze
insbesondere zu Vorrang und unmittelbarer Anwendbarkeit in vollem Umfang auf das
Unionsrecht Ubertragbar wéren''2,

Auch wenn der Ubergang zwischen den vermittelnden Ansichten flieBend ist,
bestehen zwischen diesen beiden Ansatzen Unterschiede. Bei einer rein
vblkerrechtlichen Einordnung des Unionsrechts miuisste eine Auslegung und
Anwendung insbesondere anhand der in der Wiener Vertragsrechtskonvention''
niedergelegten Grundséatze erfolgen, eine eigene Rechtsordnung dagegen ware
vorrangig autonom auszulegen und anzuwenden''*. Insbesondere die Nahe

197 Koenig, 139 (141 und 145); Pechstein/Koenig, 118 ff. und 136; fiir weitere Vertreter siehe Fn. 740;
die dhnliche These, dass MaBnahmen nach dem EU-Vertrag als auf den gleichen Erfolg gerichtete,
parallel abgegebene einseitige Willenserklarungen anzusehen sind wurde von ihren Vertretern
bereits selbst revidiert und soll daher im Folgenden keine Berlicksichtigung finden, Pechstein,
Beschlisse im Rahmen der GASP, 31 (34 f.).

198 Giitt, 187 f.; Triie, Verleihung von Rechtspersanlichkeit, 27 ff.; fr weitere Vertreter siehe dort

Fn. 9.

1991 udwig, 66 m.w.N.; Koenig/Haratsch, 6.

% Bgse in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 29 EU Rn. 2; Jour-Schroeder/Wasmeier in:
Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2003, Vorbem. zu den Art. 29 bis 42 EU, Rn. 6;
Rdében in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, 36. EL 2008, Vor Art. 29 EU
Rn. 16 ff.

" pechstein/Koenig, 118.

"2 Dies annehmend Giitt, 186 ff.

"% Wiener Ubereinkommen Gber das Recht der Vertrage vom 23. Mai 1969.

"% Rében in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaischen Union, 36. EL 2008, Vor Art. 29 EU
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zum EG-Recht wirde die Frage aufwerfen, ob verschiedene dort entwickelte
rechtliche Institute zum Teil auch auf das Unionsrecht Ubertragbar sind.

A. Einordnung als volkerrechtliche Vertrage

Die  Auffassung, die fir das sekundare ,Unionsrecht* eine rein
vélkervertragsrechtliche Einordnung der Rechtsakte vorsieht''® muss heute als
Uberholt angesehen werden. Sie hatte zur Folge, dass die Art. 12 und 34 Il 2 EU mit
den dort formulierten Handlungsformen der Union als ,Formularsammlungen® fur
verschiedene vdlkerrechtliche ,Vertragsrahmen® fir die Rechtsetzung innerhalb der
GASP und PJZS anzusehen waren''®. Die einzige Handlungsform nach dem
Unionsvertrag ware unabh&ngig von der sprachlichen Fassung der vélkerrechtliche
Vertrag'"’.

l. Wortlaut der Art. 12 und 34 Il EU

Ausgehend vom Wortlaut der Art. 12 und 34 Il EU ist die vOlkervertragsrechtliche
Zuordnung bereits zweifelhaft. Dieser differenziert schlieBlich in Art. 12 EU zwischen
,2arundsatzen und allgemeinen Leitlinien, ,Beschlissen Uber gemeinsame
Strategien®, ,gemeinsamen Aktionen“ und ,gemeinsamen Standpunkten“. Ebenso ist
nach Art. 341l EU ein differenziertes Vorgehen des Rates mdoglich, indem
,gemeinsame Standpunkte“ formuliert, Rahmenbeschlisse oder Beschlisse
erlassen oder ,Ubereinkommen® getroffen werden. Jedoch ist der Wortlaut allenfalls
ein erster Anhaltspunkt fiir eine Charakterisierung eines Rechtsaktes''®, denn auch
internationale Vertrdge tragen zum Teil unterschiedliche Bezeichnungen (z.B.
Vertrag, Ubereinkommen, Protokoll, Konvention)''®. AuBerdem ist zu beachten, dass
die Parteien eines volkerrechtlichen Vertrages haufig aus unterschiedlichen
Rechtsordnungen kommen und demzufolge mit unterschiedlichen Begriffen

Rn. 21.

"% Koenig, 139 (141 und 145); Pechstein/Koenig, 118 ff. und 136; so zur ,gemeinsamen MaBnahme*
nach Art. K.3 des EUV noch Degen in: Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EU-
/EG-Vertrag, Band 5, 1997, Art. K.3 Rn. 5; flr die Einordnung von ,Gemeinsamen MaBnahmen*
(Vorganger von Rahmenbeschlissen und Beschllissen) im ,Falle der Rechtsverbindlichkeit” als
Gesetzgebungsvertrage im Sinne des Art. 59 1l 1 Var. 2 GG Geiger, Die Mitwirkung des deutschen
Gesetzgebers an der Entwicklung der Européischen Union, JZ 1996, 1093 (1098); So noch zum
Maastrichter Vertrag fir die GASP Klein/Haratsch, DOV 1993, 785 (796); die &hnliche These, dass
MaBnahmen nach dem EU-Vertrag als auf den gleichen Erfolg gerichtete, parallel abgegebene
einseitige Willenserklarungen anzusehen sind wurde von ihren Vertretern bereits selbst revidiert
und soll daher im Folgenden keine Berlcksichtigung finden, Pechstein, Beschlisse im Rahmen der
GASP und deutsches Verfassungsrecht, 31 (34 f.).

e Begriffe von Reichelt, 44.

"7 S0 Pechstein/Koenig, 136.

"8 50 der EuGH in standiger Rechtsprechung fiir Rechtsakte des Gemeinschaftsrechts, EUGH, Rs.
8/55, Fédération charbonniére de Belgique/Hohe Behdrde, Slg. 1955/56, 199 (224); Rs. 25/62,
Firma Plaumann & Co/Kommission, Slg. 1963, 213 (237 f.), vgl. auch Griller, 45 (66).

"9 vgl. nur Heintschel von Heinegg in: lpsen (Hrsg.), Vélkerrecht, 118 ff.
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arbeiten'?.

Die Ambivalenz des Wortlauts zeigt sich auch bei einem Vergleich von Art. 31 EU
und Art. 12 |1 EU. Spricht Art. 31 EU von einem ,gemeinsamen Vorgehen“ der
Mitgliedstaaten im Bereich der PJZS, so legt demgegentber Art. 12 | EU fest, dass
,<die Union“ ihre Ziele durch die dort genannten Mittel verfolgt. Daher ist der
Vertragstext fir eine Einordnung der MaBnahmen von GASP und PJZS nicht
ergiebig.

Il. Historische Betrachtung

N&hert man sich dem Problem historisch, so kann auf einen groBen Fundus an
Berichten und ausgetauschten Meinungen insbesondere im Rahmen der
Regierungskonferenz von 1996 zuriickgegriffen werden. Bei dieser wurden vor allem
die MaBnahmen der PJZS (berarbeitet und diesbezliglich zwischen den
Mitgliedstaaten verschiedene Entwiirfe und Stellungnahmen ausgetauscht. Bei einer
solchen historischen Betrachtung ist indes zu beachten, dass es sich um
Einzelmeinungen handelt, die nicht verallgemeinert als der ,gesetzgeberische Wille*
bezeichnet werden dirfen. Der irische Vorsitz der Regierungskonferenz etwa sprach
sich fir eine Exklusivitdt der Handlungsmittel und damit eine Bindung der
Mitgliedstaaten durch den Unionsvertrag iiber einen ,Verbundrahmen*'?" hinaus aus.
In seiner Erklarung zu seinem Konzept flir den Bereich der PJZS heif3t es, dass es

»»(...) auf der Hand [liege], dass die in Artikel K.1 [Art. 29 — 31 EU, Anm. d. Verf.] aufgefiihrten
Angelegenheiten von gemeinsamem Interesse nur mittels der in Artikel K.3 [Art. 34 Il EU, Anm.

d. Verf.] vorgesehenen Instrumente behandelt werden kdnnen ()12,

Insoweit scheint der Irische Vorsitz in Art. 34 Il 2 EU von einer abschlieBenden
Regelung der mdéglichen MaBnahmen ausgegangen zu sein, was gegen eine
vOlkervertragsrechtliche Einordnung spricht. Bei letzterer muisste fur die
Mitgliedstaaten aufgrund ihrer umfassenden vblkerrechtlichen
Vertragsabschlusskompetenz die Méglichkeit bestehen jederzeit in beliebiger Form
tatig zu werden'®.

Der italienische Vorsitz machte in seinem Bericht an den Europaischen Rat Gber den

Stand der Beratungen klar, dass er im revidierten Vertragswerk eine der EG-

2% Reichelt, 45.

121 Begriff Gbernommen von Koenig, 139 (139).

122 \Jom Vorsitz der Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten vorgeschlagenes
Konzept betreffend Justiz und Inneres, CONF/3908/96, LIMITE Il. Bemerkung 6. Dabei sollte dies
allerdings nur soweit gelten, wie die Mitgliedstaaten verbindliche MaBnahmen treffen wollen. Es
sollten z.B. neben MaBnahmen nach Art. 34 Il EU noch unverbindliche EntschlieBungen und
Empfehlungen mdéglich sein, CONF/2500/96, Kapitel 3, Bemerkung 8, beide Quellen veréffentlicht
auf CD-ROM bei Weidenfeld, Amsterdam in der Analyse.

'3 Vlerdross/Simma, 435.
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Richtlinie &hnliche ,gemeinsame MaBnahme“ fordere'®*. Demnach sah ltalien die
Nahe des unionsrechtlichen Regelungsgefliges zur EG, die anerkanntermaBen
bereits eine eigene Rechtsordnung darstellt'?®. Somit kénnte man darauf schlieBen,
dass der Unionsvertrag eine neue Stufe der Zusammenarbeit zwischen den Staaten
begrinden und sich die danach erlassenen MaBnahmen gerade nicht als
volkerrechtliche Vertrage darstellen sollten. Stattdessen sei eine dem EG-Recht
vergleichbare Form beabsichtigt gewesen.

Allerdings ergibt sich aus den Vorarbeiten zur Vertragsrevision, dass die beteiligten
Staaten unterschiedlicher Meinung bezlglich der Qualifikation der im Rahmen der
Union zu erlassenden MaBnahmen waren. So gingen einige ausdriicklich von einem
rein ,intergouvernementalen“ Charakter der Rechtsakte der PJZS aus'®. Damit ist
aber eine eindeutige Einordnung anhand der Erwagungen im Vorfeld der
Vertragsrevision von Amsterdam nicht méglich.

lll. Gegenseitigkeit der Verpflichtung

Es wird von den Vertretern der vélkervertragsrechtlichen Qualifikation weiterhin
angefuhrt, dass sich im Rahmen des Art. 34 Il EU die Mitgliedstaaten in gleicher
Weise zu gleichem Verhalten derart verpflichten, dass jeder Mitgliedstaat seine
Verpflichtung nur im Hinblick auf die Verpflichtung der anderen Mitgliedstaaten
eingeht'?’. Die mitgliedstaatliche Verpflichtung soll demnach an eine Gegenseitigkeit
geknlpft werden, wie sie im Vélkerrecht auf Grund der abstrakten Gleichheit der
Staaten als Voélkerrechtssubjekte Ublich ist (sog. Reziprozitat). Diese konsensuale
Grundlage wird fur die MaBnahmen nach dem EU als derart pragend angesehen,
dass nur eine Einordnung als vélkerrechtliche Vertrage dem Rechnung triige'?®.
Diesem Argument begegnen jedoch berechtigte Zweifel.

Geht man davon aus, dass das vélkervertragsrechtliche Regime auf die MaBnahmen

der Union deshalb Anwendung findet'®, weil die Mitgliedstaaten sich ohne

124 Bericht des Vorsitzes der Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten Uber den

Stand der Beratungen an den Rat vom 17. Juni 1996, CONF/3862/96, REV 1, LIMITE, Kapitel 1,
VIII, 3 b), verdffentlicht auf CD-COM bei Weidenfeld.

'2% Standige Rechtsprechung des EuGH seit Rs.26/62, van Gend & Loos, Slg.1963, 25; Rs. 6/64,
Costa/ENEL, Slg. 1964, 1253 (1269 f.).

1% Siehe den Bericht der Reflexionsgruppe vom 05.12.1995, 1. B. Rn. 50, wo im Zusammenhang mit
Uberlegungen zu einer Vergemeinschaftung der PJZS einzelne Vertreter diese nicht guthieBen,
weil nur durch die Trennung gewahrleistet sei, dass die ,s0 eng mit der staatlichen Souveranitat
verknUpften Angelegenheiten [der PJZS, Anm. d. Verf.] auf zwischenstaatlicher Ebene geregelt
werden.”

127 pechstein/Koenig, 118 ff. und 136; Pechstein, Beschliisse im Rahmen der GASP, 31 (34 f.).

'28 1n Abgrenzung zu einer einseitigen Willenserklarung jedes Mitgliedstaates, Pechstein, Beschliisse
im Rahmen der GASP, 31 (34 f. und 46). Ablehnend Griller, 45 (65 f.).

'2% Dies ausdriicklich verneint fiir MaBnahmen der GASP von Simma, Diskussionsbeitrag zu
Pechstein, Beschllisse im Rahmen der GASP, 31 (45).
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Bindungswirkung fir die anderen im Zweifel nicht selbst binden wollen™°, so kann
dies nicht mehr Uberzeugen, wenn eine Bindung an die getroffenen MaBnahmen fur

alle auch ohne Beteiligung aller angenommen werden kann'®'.

Der Annahme, dass eine Bindungswirkung bereits durch den Beschluss selbst
eintritt, kdbnnte entgegen gehalten werden, dass nach Art. 23 I, Art. 41 | EU i.V.m.
Art. 205 Il EG das Einstimmigkeitsprinzip modifiziert ist, so dass eine Enthaltung von
anwesenden oder vertretenen Mitgliedern unschadlich ist. Mithin wéaren die
vblkervertragsrechtlichen Regeln nicht eingehalten und eine Bindungswirkung
schiede aus. Insofern kann jedoch darauf verwiesen werden, dass sich die
Mitgliedstaaten durch die einstimmige Annahme des Unionsvertrags'®? auch fir die
Entscheidungsfindung  innerhalo  der GASP und PJZS auf das
Abstimmungsverfahren nach Art. 205 Il EG verstandigt haben'2. Die Mitgliedstaaten
sind damit bereits durch die Zustimmung zum Unionsvertrag in Verbindung mit der
diesem Vertag entsprechenden Beschlussfassung an die ergangenen MaBnahmen
gebunden™*. Eine vélkervertragsrechtliche Einordnung ist damit fiir eine
Bindungswirkung nicht unbedingt erforderlich'®®. Wird demgegeniiber ausgefiihrt,
dass gerade ein Einstimmigkeitserfordernis zeige, dass nach wie vor nur
Vélkervertragsrecht im Rahmen der GASP und PJZS entsteht'®, so wird die soeben
dargelegte Systematik des Unionsvertrags ignoriert.

IV. Existenz des Art. 341l 2 lit. d) EU

Im Weiteren ist bemerkenswert, dass die Existenz des Art. 34 1l 2 lit. d) EU sowohl
von den Verfechtern einer volkervertragsrechtlichen Einordnung aller MaBnahmen
des sekunddren Unionsrechts' als auch von den Gegnern'® einer solchen
pauschalen Einordnung als Argument fiir die jeweilige Position ins Feld gefihrt wird.

Zur Unterstlitzung der voélkervertragsrechtlichen Qualifikation wird allein darauf

1% Diesen Grundsatz darstellend Kokott, Art. 59 Abs. 2 GG und einseitige volkerrechtliche Akte, 503
(522).

131 S0 bereits Simma, Diskussionsbeitrag zu Pechstein, Beschliisse im Rahmen der GASP, 31 (45 f.).

'%2 Nach Art. 52 EU.

133 30 selbst Pechstein, Beschlisse im Rahmen der GASP, 31 (35), nur in Bezug auf MaBnahmen im
Rahmen der GASP, wobei fir Art. 41 | EU i.V.m. Art. 205 Ill EG nichts anderes gelten diirfte.

13% S0 auch das BVerfG, NJW 2005, 2289 (2291); Rében in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Européaische Union, 36. EL 2008, Art. 34 Rn. 9, 14, 16, 24, 29; Brechmann in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 34 EU Rn. 7; Zeder, Der Rahmenbeschluss als
Instrument der EU-Rechtsangleichung im Strafrecht am Beispiel des Rahmenbeschlusses gegen
Geldfalschung, OJZ 2001, 81 (83); Bdse in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn. 6.

'3 Classen, Die Jurisdiktion des Gerichtshofs der Europaischen Gemeinschaften nach Amsterdam, 73
(83); Reichelt, 46.

138 S0 Harings, Die Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres, 81 (94).

37 Harings, 81 (94).

138 Reichelt, 46 ., Classen in: Miiller-Graff/Schwarze (Hrsg.) Rechtsschutz und Rechtskontrolle nach
Amsterdam, 73 (83 in Fn. 36).

44



verwiesen, dass mit ,Ubereinkommen* in Art. 34 1l 2 lit. d) EU eine vélkerrechtliche
Kategorie eingeflhrt wurde, die entsprechend auch die Einordnung der anderen
MaBnahmen bestimmt'®.

Demgegenlber erscheint jedoch eine differenzierte Betrachtung in Bezug auf
Art. 34 11 2 lit. d) EU angebracht.

Zunichst ist festzuhalten, dass ,Ubereinkommen* lblicherweise als multilateraler
Unterfall der vélkerrechtlichen Vereinbarung gelten'. Geht man nun mit der These
von der vélkerrechtlichen Qualifikation der MaBnahmen davon aus, dass es sich bei
allen MaBnahmen insbesondere nach der PJZS um vdlkerrechtliche Vertrage
handelt, so miisste die ausdriickliche Bezeichnung ,Ubereinkommen® in lit. d) eine
andere Bedeutung haben. Da aber alle Mitgliedstaaten ,einstimmig® bei allen
MaBnahmen mitwirken missen (vgl. Art. 34 Il 2 EU), kann diese nicht in der
Kennzeichnung der Handlungsform des lit. d) als multilateralem Vertrag liegen.

Die Bedeutung ergibt sich aus einem Vergleich mit den anderen Rechtsinstrumenten
der PJZS. Das Ubereinkommen nach lit. d) soll als einzige MaBnahme nicht bereits
mit dem Ratsbeschluss fiir die Mitgliedstaaten verbindlich sein'*', sondern die
Durchfihrung eines innerstaatlichen Zustimmungsverfahrens nach den jeweiligen
verfassungsrechtlichen ~ Vorschriften  erfordern'”?.  Die  Besonderheit  der
,Ubereinkommen* besteht demnach allein darin, dass der Unionsvertrag dem Rat ein
Rechtsinstrument zur Verfligung stellt, das seine Wirkung im Gegensatz zu den
anderen MaBnahmen in der PJZS erst entfaltet, wenn das aufwéandige
volkerrechtliche Verfahren der Ausarbeitung, Empfehlung und Ratifikation
durchlaufen wurde'*. Wobei hier zu beachten ist, dass sich Ubereinkommen von
vblkerrechtlichen Vertragen dadurch unterscheiden, dass sie nicht mehr nach den
.Klassischen“ vélkerrechtlichen Formen von den bevollmachtigten Vertretern der
obersten Staatsreprasentanten gesondert abgeschlossen und unterzeichnet werden

139 50 wohl Harings, 81 (94).

14 Graf Vitzthum in: Graf Vitzthum (Hrsg.), Vélkerrecht, 57; Taschner, Richtlinie oder internationale
Ubereinkommen? Rechtsinstrumente zur Erreichung der Ziele der Europaischen Union, 6 f.

! Der Ratsbeschluss ersetzt nur den nach allgemeinem Vélkerrecht sonst tiblichen férmlichen
Abschluss und die Unterzeichnung des Abkommens, Bése in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar,
Art. 34 EU Rn. 8.

%2 vgl. Art. 34 11 2 lit. d) 1 EU; nach Meyring, Die Reform der Bereiche Justiz und Inneres durch den
Amsterdamer Vertrag, EuR 1999, 309 (317) m.w.N. soll eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten mit
Unterzeichnung des Abkommens eintreten; a.A. Rdben in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Européischen Union, 36. EL 2008, Art. 34 EU Rn. 30.

'*® S0 auch Pechstein/Koenig, 137; Dittrich, Der Schutz der Unionsbiirger durch die justitielle
Zusammenarbeit, 101 (113), allerdings noch im Zusammenhang mit der Erérterung der
~.Gemeinsamen MaBnahmen®, wobei die Ausfihrungen fiir das Verhaltnis zu Rahmenbeschliissen
und Beschllissen ebenso gelten miissen, da diese aus den ,Gemeinsamen MaBnahmen*
hervorgegangen sind; zur Aufgliederung der ,Gemeinsamen MaBnahme* in Beschliisse und
Rahmenbeschllsse, vgl. Gétz, 185 (197).
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missen'**, sondern auf ,Empfehlung“ des Rates den Mitgliedstaaten vorgelegt
werden'”. In diesem Umfang, aber auch nur soweit, unterscheidet es sich von
normalen volkerrechtlichen Vertragen und ist im Ergebnis wie die anderen
MaBnahmen nach Art. 34 Il 2 EU als besonderes Handlungsmittel des Rates im
Rahmen der PJZS anzusehen'.

V. Systematische Uberlegung zu den verschiedenen Handlungsformen

Auch systematische Uberlegungen sprechen gegen eine Einordnung als
volkerrechtliche Vertrage.

Unterstellt man einmal, dass die Rechtsakte der Union samtlich vélkerrechtlicher
Natur seien, so stellt sich auch aus systematischer Sicht die Frage, warum die
Mitgliedstaaten eine derart ausdifferenzierte Zahl an Handlungsformen im Vertrag
vorgesehen haben. Einer naheren Bestimmung hatte es nicht bedurft, da die
Mitgliedstaaten nach allgemeinem Vélkerrecht Vertrdge jeglichen Inhalts jederzeit
abschlieBen kénnen, ohne dass sie dazu eine spezielle ,Ermachtigungsgrundlage”
brauchen'¥’. Die Benennung der Mittel in den Art. 13 ff., 34 Il EU hétte sich auf die
Beschreibung von Zielen und dem Umfang der Zusammenarbeit beschréanken
kénnen. Die Tatsache, dass eine solche Ausdifferenzierung dennoch vorgenommen
wurde, ist zumindest ein Indiz daflr, dass die Aufzdhlung der in Art. 12, 34 Il EU
genannten MaBnahmen mehr als nur ein ,Vertragsrahmen“ fir vdlkerrechtliche
Vertrage darstellen soll'*®.

Ebenfalls ein starkes Indiz gegen die Einordnung als vélkerrechtliche Vertrage ergibt
sich, wenn man Art. 34 Il 2 lit. b) 2 Hs. 1 und lit. ¢) Hs. 1 EU betrachtet. Dort wird die
unmitteloare ~ Wirksamkeit von  Beschlissen und  Rahmenbeschlissen
ausgeschlossen. Damit haben aber die vertragsschlieBenden Parteien offenbar
vorausgesetzt, dass eine unmittelbare Wirkung zumindest flr die nach diesen
Vorschriften entstehenden Rechtsakte — ohne Ratifikation durch die Mitgliedstaaten —
grundsatzlich nach ihrer Rechtsnatur in Betracht kommen kann'*°.

144 Degen in: Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, Band 5, 1997,
Art. K.3 Rn. 12; Reichelt, 33.

5 Art. 34 11 2 lit. d) EU.

% S0 im Ergebnis zutreffend Reichelt, 47; zur umfassenden Herleitung dieses Ergebnis vgl.

3. Kapitel, C.IV.2 dieser Arbeit.

7 Vgl. Herdegen, Vélkerrecht, 64 f.; Verdross/Simma, 435.

%8 Diese sollen vielmehr einen abschlieBenden MaBnahmenkatalog fiir das Handeln der
Mitgliedstaaten innerhalb der Union darstellen, wobei sich ein Indiz fur diese Exklusivitat aus dem
oben unter Fn. 41 genannten Beitrag des irischen Ratsvorsitzes ergibt; a.A. Kaufmann-Bdhler in:
Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, Art. 12 EU Rn. 1.

%% 30 noch in der Vorkommentierung Rében in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaische
Union, 13. EL 1999, Art. 34 EU Rn. 15.
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VI. Zielbestimmung der Union

Dartber hinaus bertcksichtigt eine Qualifikation als vélkerrechtliche Vertrage nicht in
ausreichendem Malf die Zielsetzungen der Union. Diese strebt als eigenstéandige
Organisation — wie jede internationale Organisation'™® — ein HéchstmaB an
Koordination des staatlichen Handelns ihrer Mitglieder an. Fir die Union ergibt sich
dies aus der Praambel und den Art. 2, 11 EU sowie aus dem Koharenzgebot nach
Art. 3EU, die eine mdoglichst weitgehende Abstimmung der Mitgliedstaaten
untereinander im Hinblick auf die Union vorschreiben. Auch dies weist Uber ein

vélkervertragsrechtliches Handeln der Mitgliedstaaten hinaus™".

B. Einordnung als der Union zurechenbare Rechtsakte

Sprechen die bisherigen Argumente allesamt gegen eine Qualifikation als
volkerrechtliche Vertrage, so ergibt sich daraus nicht zwingend, dass somit die
Rechtsakte allein der Union zuzuordnen sind.

So kdnnten beispielsweise gemeinsame Erklarungen sowohl der Union als auch den
Mitgliedstaaten zuzurechnen sein. Daflir spricht, dass insbesondere Gemeinsame
Aktionen nach Art. 14 1ll EU und Gemeinsame Standpunkte nach Art. 15 S. 1 EU in
der GASP vor allem die Mitgliedstaaten binden und ein gleichgeschaltetes
Téatigwerden dieser voraussetzen. Somit kénnten die Mitgliedstaaten letztlich
Zurechnungsendsubijekt sein.

Kann man zunéachst darauf verweisen, dass der Schluss von der Verbindlichkeit fir
die Mitgliedstaaten auf die Mitgliedstaaten als Zurechnungsendsubjekt nicht
zwingend ist, so gibt es darlber hinaus gute Griinde dafiir die Rechtsakte als solche
der Union anzusehen.

Die Zurechnung der nach GASP und PJZS erlassenen Rechtsakte zur Union ergibt
sich bereits aus der Natur der Sache. Denn wenn diese immer nur den
Mitgliedstaaten zugerechnet wirden, entstiinde vor dem Hintergrund der M&glichkeit
des ,opting-out'®® bei bestimmten Beschliissen fiir auBenpolitische Partner der
Union die unzufriedenstellende Situation, dass sie nicht wissten, wer denn die
MaBnahmen ,der Union“ zu vertreten hat. Sicherheit bekdmen sie in einem solchen
Fall nur, wenn sie sich direkt an die Mitgliedstaaten wendeten, was die
Zielbestimmung der Verwirklichung einer einheitlichen, koharenten GASP ad

absurdum fuhren wirde 'S,

%0 paylus, Die Internationale Gemeinschaft im Vélkerrecht, 230 f.

131 vgl. umfassend zum Koharenzgebot Giitt, 176 ff.

192 Zum Begriff des ,opting-out* vgl. Heintschel von Heinegg o. Fn. 41, 134 und 165 ff.
%% So auch Giitt, 159 f.
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Weiterhin sprechen systematische Uberlegungen im Zusammenhang mit der
Kontrollkompetenz des EuGH nach Art. 35 EU fir eine Zurechnung der Rechtsakte
zur Union. Nach Art. 35 VI EU kann ein Mitgliedstaat gegen einen Rahmenbeschluss
oder Beschluss klagen. Diese Mdglichkeit besteht, obwohl beide Rechtsakte nur
einstimmig und damit auch mit der Zustimmung des klagenden Mitgliedstaates
zustande gekommen sind. Somit ware eine erhobene Klage — unsinnigerweise —
zugleich auch gegen den Mitgliedstaat selbst gerichtet'™®. AuBerdem kann das
Erklarungsmodell, das die Européische Union als Rechtstrager auBBen vor lasst, die
Differenzierung zwischen der Anfechtung eines Rechtsaktes und einer

zwischenstaatlichen Streitigkeit nach Art. 35 VI und VIl EU nicht erklaren'®,

Darliber hinaus bestatigt sich diese Auffassung auch in der Praxis derart, dass
samtliche GASP- und PJZS-MaBnahmen im Amitsblatt der Européischen Union
verdffentlicht werden. Dies trifft sogar auf die Gemeinsamen Standpunkte zu'®, die
allein das Ziel verfolgen die Mitgliedstaaten zu binden.

Im Ubrigen spricht fiir eine einheitliche Behandlung der MaBnahmen der GASP und
PJZS der einheitliche institutionelle Rahmen als Ausdruck des einheitlichen
,Organgefiiges“'®, der eine unterschiedliche Einordnung der MaBnahmen nicht in

Betracht kommen lasst'.

Aus alledem ergibt sich, dass die Uberzeugenderen Argumente gegen die These von
den MaBnahmen der Union als vilkerrechtliche Vertrage sprechen und diese daher
abzulehnen ist. Es ist damit sicher, dass das sekundare Unionsrecht nicht als
Voélkervertragsrecht, sondern der Union als eigenes ,sekundares Unionsrecht®
zuzurechnen ist.

C. Volkerrechtliche oder autonome Natur der MaBnahmen von GASP und
PJZS

Viel schwieriger gestaltet sich die Antwort auf die Frage, ob das so entstandene
Recht dem einfachen Vélkerrecht zuzuordnen ist'*® oder eine autonome Rangstufe

> Dérr/Mager, AGR 125 (2000), 386 (419).

%% Dérr/Mager, ASR 125 (2000), 386 (419).

%8 Stein, Das Zusammenspiel von Mitgliedstaaten, Rat und Kommission bei der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik der Européaischen Union, 69 (73).

7 Stumpfin: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 3 EU Rn. 4.

%8 50 auch Pechstein, EuR 1996, 137 (143).

159 50 wohl auch das BVerfG, NJW 2005, 2289 (2292); Ludwig, 66 m.w.N.; Bleckmann/Pieper in:
Bleckmann (Hrsg.), Europarecht, 41; Koenig/Haratsch, 6; Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht,
35; Geiger, EU/EG, Art. 34 Rn. 1; Harings, 81 (94), der zwar eine Entwicklung zu einer
Rechtsgemeinschaft sieht, das Unionsrecht aber dennoch weiterhin der vélkerrechtlichen Sphére
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einnimmt. Diesbezlglich hat das BVerfG in seiner Entscheidung zum Gesetz Uber
den Europaischen Haftbefehl klargestellt, dass es trotz eines fortgeschrittenen
Integrationsstandes, den es fir das Unionsrecht feststellt, dieses nach wie vor dem
einfachen Vélkerrecht zurechnet'®. Dabei verwies es allerdings auf seine zum
Vertrag von Maastricht ergangene Entscheidung und ging nicht auf die durch den
Amsterdamer Vertrag herbeigefiihrten Anderungen ein. Im Folgenden soll dies
nachgeholt und gezeigt werden, warum es gerechtfertigt ist, beim Unionsrecht
zumindest von einer nicht mehr dem ,einfachen® Vdlkerrecht zuzuordnenden
Rechtsordnung zu sprechen.

Die Frage, in welchem Verhéltnis das Unionsrecht zum Gemeinschaftsrecht steht,
wird an dieser Stelle zunachst noch nicht beantwortet''. Im Folgenden sollen die als
Anhaltspunkt dienenden Kriterien fir die im Allgemeinen als supranational
bezeichnete Gemeinschaft'®® kurz dargestellt (I) und anhand dieser der

Qualifikationsfrage fiir GASP und PJZS (Il) nachgegangen werden'®,

I. Die supranationale Gemeinschaft als VergleichsmaBstab

Die ,Supranationalitat'®*, also die Eigenstindigkeit der Gemeinschaft und ihrer

Rechtsordnung im Verhéltnis zu den nationalen Rechtsordnungen und dem
Vélkerrecht, leitet sich von den flnf Kriterien ab, die der EuGH in seiner
wegweisenden Entscheidung Van Gend & Loos'® aufgestellt hat. Aufgrund der
vertraglichen und institutionellen Nahe der Européischen Union zur Gemeinschaft,
werden diese Kriterien fur die folgenden Erdrterungen herangezogen. Der EuGH
verwies in seinen Ausfihrungen, ohne allerdings selbst den Begriff der
Supranationalitat zu verwenden'®®, auf die Schaffung eines gemeinsamen Marktes,
dessen Funktionieren die Einzelnen unmittelbar betrifft und fihrte die Praambel an,
die sich nicht nur an die Staaten, sondern auch an die ,Volker” richtet. Weiterhin
fihrte er aus, dass die Gemeinschaft Organe besitzt, die kraft der ihnen zur
Wahrnehmung anvertrauten Hoheitsrechte Rechtsakte setzen, welche die Birger in

zuordnet; ausdricklich fir die PJZS Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV Kommentar, Art. 34 EU
Rn. 2.

%0 |nsoweit auf seine im Maastricht-Urteil entwickelte Auffassung verweisend das BVerfG, NJW 2005,
2289 (2292).

'®! Dazu sogleich unter D.

192 Zum Begriff der Supranationalitit Griller, 45 (54); umfassend auch Schmitz, 64 f.;
Schermers/Blokker, International Institutional Law, 46 f.

188 Ahnlich auch Griller, 45 (53).

1%% Jour-Schréder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Vorbem. zu den
Art. 29 bis 42 EU Rn. 4.

1% EuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 (24).

1% Der Begriff der Supranationalitat wird in dieser Arbeit im Folgenden verwandt, um die
Eigensténdigkeit der EG und ihrer Rechtsordnung hervorzuheben, wie sie sich aufgrund der vom
EuGH in der Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 ff. herausgearbeiteten Charakteristika
ergibt.
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den Mitgliedstaaten unmittelbar betreffen. Dartiber hinaus griindete er sein Urteil auf
die Beteiligung der Blrger an der Rechtsetzung durch das Européische Parlament
und auf seine eigene, umfassende Befugnis zur Vorabentscheidung nach
Art. 234 EG (ex-Art. 177 EGV), die der Gewahrleistung einer einheitlichen
Anwendung und Auslegung des Gemeinschaftsrechts dient'®’.

Abstrakt zusammengefasst wird man fir eine ,supranationale Organisation” damit
verlangen, dass sie die Mdglichkeit besitzt, durch Mehrheitsbeschluss verbindliche
Rechtsakte zu setzen (1.), solche rechtsetzungsbefugten Organen aufweist, die
unabhangig von den Mitgliedern und deren Regierungen agieren kdnnen (2.), ihre
Rechtsakte Durchgriffswirkung auf die staatlichen Stellen entfalten (3.) und ein
gerichtlicher Kontrollmechanismus fiir das Handeln der Organe der Organisation
besteht (4.)'®®. Dariiber hinaus zog der EuGH die durch die Institutionen vermittelte

demokratische Legitimation des Handelns der Gemeinschaft als Kriterium heran (5.).

Ob diese Voraussetzungen fiir die Rechtsakte der Union gegeben sind, hat der
EuGH bisher noch nicht festgestellt. Stellt man die Européische Union der
Europaischen Gemeinschaft gegenlber, so erscheint auch die Union eine besondere
Struktur aufzuweisen, die derjenigen der Gemeinschaft angenahert ist'®®. Anhand
der soeben genannten Kriterien soll der Versuch unternommen werden, zu einer
genaueren Qualifikation der Rechtsakte des sekundaren Unionsrechts zu gelangen.

Il. Vergleich der MaBnahmen der GASP und PJZS mit den Merkmalen der
supranationalen Gemeinschaft

1. Mdéglichkeit durch Mehrheitsbeschluss verbindliche Rechtsakte zu setzen

Zunéachst ist in Bezug auf die Md&glichkeit durch Mehrheitsbeschluss verbindliche
Rechtsakte zu setzen festzustellen, dass dieses Strukturmerkmal in der EG bereits
stark ausgepragt ist'’°. Dagegen hat die Union nur in beschranktem Umfang die

Méglichkeit, fiir inre Mitglieder ausdriicklich verbindliche Rechtsakte zu setzen'’".

7 EuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 (24).

188 \igl. Griller, 45 (54 1.); Seidl-Hohenveldern/Loibl, 8.

189 vgl. nur von Bogdandy, Die Européische Union als einheitlicher Verband, 165 (170); Griller, 45
(55); Bardenhewer, Die Einheitlichkeit der Organisationsstruktur der Européischen Union, 125 (130
ff., 132 und 135); Kadelbach, Einheit der Rechtsordnung als Verfassungsprinzip der Européischen
Union?, 51 (62 f.); Harings, 81 (94); Dittrich, 101 (112), der eine Auslegung ,im Geist" des
Vertrages fordert; Gétz, 185 (193); Reichelt, 47; Zuleeg, 151 (161); von Lobkowicz, Die
Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres (Art. K EUV), 139 (144), der von einer
Zwitterstellung zwischen Vélkerrecht und Gemeinschaftsrecht spricht; Di Fabio, Die ,Dritte Saule”
der Union — Rechtsgrundlagen und Perspektiven der Europaischen Polizei- und
Justizzusammenarbeit, DOV 1997, 89 (91): die ,neuen Formen der Zusammenarbeit (...) erreichen
zwar nicht die Integrationsdichte und Integrationsnormalitat der Gemeinschaften, aber sie stehen
bereits in institutioneller Verbindung mit ihnen und ihren Organen®.

70 Bspw. Art. 26, 37 Il UAbs. 3, 37 IIl, 40, 42, 44, 45, 47 |, Il EG.

T vgl. Art. 14111, 34 11 2 EU.
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Noch gréBere Unterschiede zur Gemeinschaft zeigen sich fir die Union beim Blick
auf das Einstimmigkeitserfordernis. Eine Entscheidung ist nur in Einzelfallen mit
qualifizierter Mehrheit méglich. So wird auf das im Vdélkerrecht grundlegende Prinzip
der Einstimmigkeit'’? im Rahmen der PJZS z.B. in Art. 34 11 2 lit. ¢) 2 Hs. 2, lit. d) 4,
Il und IV EU und in der GASP z.B. in Art. 23 Il EU verzichtet'”®.

Daher ist bei der Mdglichkeit durch Mehrheitsbeschluss fir alle verbindliche
MaBnahmen zu treffen nur eine sehr geringe Anndherung an die Gemeinschaften
festzustellen.

2. Bestand von unabhéangigen rechtsetzungsbefugten Organen

Nach dem EuGH ist fir die Annahme von Supranationalitat weiterhin der Bestand
von unabhéngigen zur Rechtsetzung befugten Organen nétig'”*. Dies ist im Rahmen
der EG die Kommission mit ihren weitreichenden Befugnissen flr die Durchflihrung
von MaBnahmen des Rates oder auch unmittelbar auf Grundlage des EG-Vertrages.
Demgegenulber besitzt zwar ebenfalls die Union wie gezeigt eigene Organe. Auch
stehen ihr mit der Befassung zur Gestaltung einer Gemeinsamen AufBen- und
Sicherheitspolitik und der Mdéglichkeit MaBnahmen zur Rechtsangleichung im
Rahmen der PJZS zu ergreifen auch eigene Kompetenzen zu, die sie unabhangig
von den Staaten ausiben kann. Allerdings dominiert in der Union der Rat die
Rechtsetzung, in dem allein die Mitgliedstaaten vertreten sind. An dem bereits oben
gefundenen Ergebnis'”®, dass die Union (iber eigene rechtsetzungsbefugte Organe
verflgt, andert dies nichts.

3. Durchgriffswirkung von Rechtsakten der Union

Weiterhin setzt das Vorliegen einer supranationalen Organisation die M&glichkeit
voraus, Rechtsakte zu setzen, die fur die Rechtsunterworfenen unmittelbar
verbindlich sind, ohne dass es eines Dazwischentretens der Mitglieder bedarf'’®.
Einigen  Rechtsakten des Gemeinschaftsrechts kommt eine derartige
Durchgriffswirkung zu. Fir Verordnungen bestimmt dies z.B. Art. 249 Il EG. Das
sekundare Unionsrecht kennt eine ausdrickliche Durchgriffswirkung von
MaBnahmen unionseigener unabhangiger Organe dagegen nicht.

Ein Indiz fir eine mogliche Durchgriffswirkung von MaBnahmen der Unionsorgane
gibt allerdings die Prifungskompetenz des EuGH nach Art. 46 lit. d) EU. Diese sieht

72 \gl. Art. 9 | Wiener Vertragsrechtskonvention.
' Dies ebenfalls als Indiz fiir eine eigene Rechtsstufe wertend Vedder, Die Unterscheidung von
Unionsrecht und Gemeinschaftsrecht nach dem Vertrag von Amsterdam, 7 (25); Dittrich, 101 (112).
1;‘5‘ EuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 (24).
B.1l.4.
76 S0 auch der EUGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 (24); Seidl-Hohenveldern/Loibl, 8.
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vor, dass der EuGH MaBnahmen der Organe auf ihre Grundrechtsvertraglichkeit
Uberprifen kann. Eine solche Prifungskompetenz macht indes nur Sinn, wenn
Grundrechtsverletzungen von Einzelnen durch Organhandeln mdéglich ist. Dies setzt
aber eine potentielle Durchgriffswirkung dieses Handelns voraus.

Das Fehlen einer Durchgriffswirkung der Rechtsakte der Union wird sich in der Regel
bereits in inhaltlicher Hinsicht aus den Regelungsbereichen der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik und der Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit
in Strafsachen ergeben. Diese werden normalerweise fir den Blrger keine Rechte
begrinden. Darlber hinaus wurde in Art. 34 1l 2 lit. b) und c) EU die unmittelbare
Wirksamkeit der MaBnahmen — und damit vor allem ihre unmittelbare Anwendbarkeit
— ausdriicklich ausgeschlossen'””. Allerdings ist dies kein zwingender Grund dafr,
dass andere MaBnahmen mit unmittelbarer Wirkung flr die Birger nicht mdglich
waren.

Auch ist es nicht so, dass der Unionsvertrag dem Einzelnen Uberhaupt keine eigenen
Rechte einrdumt. Aus Art. 41 EU i.V.m. Art. 255 EG ergeben sich fir den Einzelnen
beispielsweise Rechte bezlglich der Einsicht in Dokumente der Unionsorgane.
AuBerdem ist die im Zuge des Abschlusses des Amsterdamer Verirages erfolgte
teilweise Integration der Schengener Ubereinkommen in die ,dritte Saule* zu
bedenken'’®, deren Vorschriften unmittelbare Wirkung fiir die Einzelnen entfalten.
Sei es durch die Festlegung der Bedingungen fir das Uberschreiten der
AuBengrenzen, sei es durch die Einflhrung eines grenziberschreitenden
Beobachtungs- und Verfolgungsrechts flir Polizeibeamte der Schengen-
Vertragsstaaten'”®. Darilber hinaus ist zumindest eine Betroffenheit durch
Rechtsakte in den Fallen unmittelbar mdglich, in denen Entscheidungen des EuGH
im Wege des Vorabentscheidungsverfahrens nach Art. 35 EU ergehen. Eine weitere
eigenstandige Wirkung fur den Blrger ergibt sich aufgrund des Unionsvertrages aus
der Entscheidung des EuGH in der Sache Pupino, in der er den staatlichen Stellen
eine unionsrechtliche Pflicht zu rahmenbeschlusskonformer Auslegung auferlegt
hat'®. All diese Beispiele belegen, dass Rechtsakte der Europaischen Union im
Einzelfall Durchgriffswirkung auf den Einzelnen entfalten kénnen.

7 Gerade in diesem Ausschluss supranationaler Rechtsfolgen zeige sich die volkerrechtliche Natur
der Rahmenbeschliisse Hillgruber, Anmerkungen zum Urteil des EuGH in der Rs. C-105/03,
Pupino, JZ 2005, 838 (842).

'8 Darauf hinweisend Griller, 45 (69).

' Eine Ubersicht zu den wichtigsten im Rahmen der Schengeniibereinkiinfte erlassenen
MaBnahmen findet sich unter http://europa.eu/scadplus/leg/de/lvb/1I33020.htm.

'8 EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, |-5258, Rn. 43; naher dazu im Rahmen der Untersuchung
der Wirkung der Rechtsakte des sekundéren Unionsrechts unten 3. Kapitel.
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4. Gerichtliche Kontrolle

Weiterhin fihrte der EuGH seine umfassende Mdglichkeit zur gerichtlichen Kontrolle
des Handelns der Gemeinschaftsorgane fir eine Eigenstandigkeit des
Gemeinschaftsrechts an'®'. Insoweit ergeben sich fiir das Unionsrecht die gréBten
Bedenken flr eine Parallele zum Gemeinschaftsrecht.

Die vom EU in Art. 35 |, VI, VII EU vorgesehene gerichtliche Kontrolle betrifft allein
die Rechtsakte nach der PJZS'®.

FOr den Unionsvertrag ist darliber hinaus zu bedenken, dass der EuGH seine
Kontrollfunktion innerhalb der PJZS zugunsten der Blrger nur erfillen kann, wenn
der jeweilige Mitgliedstaat eine Anerkennungserklarung nach Art. 35 1l EU'®®
abgegeben hat, und selbst dann ist eine Kontrolle nur im Wege des
Vorabentscheidungsverfahrens méglich'®. Eine umfassende Befugnis zur
Auslegung des Unionsvertrages und einer RechtmaBigkeitskontrolle fir das Handeln
der Unionsorgane, wie es der EG-Vertrag in Art. 220 ff. EG vorsieht, wurde dem
EuGH dagegen nicht  zugesprochen'®. Selbst wenn also eine
Anerkennungserklarung durch einen Mitgliedstaat erfolgt ist, so kann dennoch nicht
der Einzelne Rechtsakte der Union angreifen, wie dies nach Art. 230 EG im Wege
der Nichtigkeitsklage innerhalb der Gemeinschaft mdglich ist. Insofern kann aber
zum einen darauf verwiesen werden, dass zumindest eine Inzidentkontrolle der
nationalen Umsetzungsakte erfolgen kann'®® und zum anderen, dass eine fehlende
Klagebefugnis des Einzelnen nicht so ins Gewicht fallt, da MaBnahmen nach der
PJZS gewdhnlich den Einzelnen nicht unmittelbar betreffen, sondern durch die
Behoérden vollzogen werden. In einem solchen Fall ist dann aber eine
Inzidentkontrolle mdglich. Dies erscheint ausreichend zu sein, um eine hinreichende
Kontrolle der Handlungen der Organe der Européaischen Union anzunehmen, wenn

diese im Bereich der PJZS agieren'’.

'®" EuGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg. 1963, 3 (24).

'8 Einen Hinweis auf die supranationale Struktur der EU sieht darin Dittrich, 101 (115).

183 Sog. ,opting-in“-Klausel als Gegenstlick zum ,opting out”; diese Erklarung nach Art. 35 Il EU wurde
anlasslich der Unterzeichnung des Vertrags am 02.10.1997 von Belgien, Luxemburg, Deutschland,
Osterreich, Griechenland und den Niederlanden (mit Parlamentsvorbehalt) abgegeben, mittlerweile
sind hinzugekommen Spanien, Portugal, Finnland, Italien und Schweden, ABI.LEG L 114/56.

1% Dies als Indiz fiir den intergouvernementalen Charakter der PJZS wertend Ohlinger, Die
Ubernahme des Vertrages von Amsterdam sowie des Rechts der ,Zweiten* und ,Dritten Saule® in
die dsterreichische Rechtsordnung, 223 (239); Meyring, EuR 1999, 309 (319); Classen in: Mlller-
Graff/Schwarze (Hrsg.) Rechtsschutz und Rechtskontrolle nach Amsterdam, 73 (88).

185 Harings, 81 (94).

'8 Eor die PJZS bereits in Art. 35 EU angelegt, Zuleeg, 151 (159); auch im Zuge der nationalen
Umsetzung von MaBnahmen im Rahmen der GASP fir mdglich haltend Kugelmann, Die
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik, 99 (117); ebenso Edward, Is Art. L of the Maastricht
Treaty workable?, 23 (24).

187 Zuleeg, 151 (159); mehr dazu sogleich unter C.1.2.c) cc).
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Im Gegensatz zur PJZS unterliegt die GASP dagegen keiner unmittelbaren
gerichtlichen Kontrolle'®®, Damit ist auch keine gerichtliche
Fortentwicklungsméglichkeit oder Umdeutung der MaBnahmen der GASP méglich'®°.
Von denjenigen, die in der GASP dennoch eine vom Vdélkerrecht geldste Rangstufe
sehen, wird dann auf die Md&glichkeit der Inzidentkontrolle der nationalstaatlichen
DurchfiihrungsmaBnahmen verwiesen'®. Ein solcher Verweis erscheint jedoch im
Falle einer fehlenden anderweitigen gerichtlichen Kontrollméglichkeit nicht
tberzeugend. Denn er beschreibt nur das, was nach ,einfachem” Vélkerrecht auch
gelten wirde. Insofern fehlt der GASP mit der gerichtlichen Kontroliméglichkeit ein
wesentliches Element daflir, dass auch sie als der supranationalen Rangstufe des

Gemeinschaftsrechts angenahert bezeichnet werden kann.

5. Demokratische Legitimation der Union

Darlber hinaus hob der EuGH in der Entscheidung van Gend & Loos die
demokratische Beteiligung der Birger als ein die Supranationalitdt begrindendes
Merkmal hervor'®'. Hier ergeben sich ebenfalls grundlegende Unterschiede zwischen
Gemeinschaftsrecht und Unionsrecht. Die Beteiligung des Europaischen Parlaments
ist zwar auch im Unionsrecht vorgesehen'®?. Dabei beschréankt diese sich allerdings
nach Art. 5 lll, 21, 39 EU auf reine Informations- bzw. Anhérungsrechte. Zwar ist im
Rahmen der Anhérung die vom Européischen Parlament geduBerte Auffassung bei
der Beschlussfassung gebiihrend zu beriicksichtigen'®®. Jedoch ist diese Form der
Beteiligung nicht mit derjenigen nach dem EG-Vertrag und den dortigen
ausdifferenzierten Verfahren der Mitentscheidung und Kooperation zu vergleichen,
die das EG-Recht zu weiten Teilen vorsieht. Damit lastet — wie auch das BVerfG
feststellte’ — die demokratische Kontrolle auf der europdischen Ebene im
Allgemeinen und der GASP und PJZS im Besonderen im Wesentlichen weiterhin auf

188 \Vgl. Art. 46 EU; deshalb im Ergebnis nur Beschliissen und Rahmenbeschliissen eine vom
Voélkerrecht geléste Stellung zubilligend Vedder, 7 (23 f.); Gétz, 185 (197), der ausdricklich die
~.gemeinsamen Standpunkte® nach Art. 34 Il 2 lit. a) EU der intergouvernementalen
Zusammenarbeit zurechnet; ohne Einschrankung dagegen Wasmeier in: Groeben/Schwarze
(Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2001, Art. 34 Rn. 5, 10, 18, 23.

'8 pechstein, Beschliisse im Rahmen der GASP, 31 (33).

%0 Kugelmann, 99 (117).

91 EUGH, Rs. 26/62, van Gend & Loos, Slg.1963, 3 (24).

192 Sich maBgeblich darauf stiitzend Dittrich, 101 (114).

198 30 betont der EuGH, dass das Anhdrungsrecht ,eine wesentliche Formvorschrift dar[stellt], deren
Missachtung die Nichtigkeit der betroffenen Handlung zur Folge hat*, EuGH, Rs. 139/79, Maizena,
Slg. 1980, 3393 Rn. 34 f.

194 BVerfG, NJW 2005, 2289 (2292) unter Verweis auf BVerfG 89, 155 (185); Koenig, 139 (141);
ebenfalls die Schwache der Beteiligung von Europaischem Parlament und Kommission sehend
Dittrich, 101 (114).
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den nationalen Parlamenten'®. Europaisches Parlament und auch die Kommission
haben im Vergleich zur nationalen Ebene nur beschréankte Kontrollbefugnisse
(ibertragen bekommen'®. Um diesen Einwand richtig einordnen zu kénnen muss
allerdings bedacht werden, dass dieser nur in Bezug auf eine Abgrenzung der
unionalen zur nationalen Ebene gilt. Ist die Abgrenzung aber wie hier im Hinblick auf
die volkerrechtliche Ebene zu leisten, so stellt die, wenn auch begrenzte, Kontrolle
durch das Europaische Parlament und die Kommission eine vom einfachen
Voélkerrecht geléste Konstruktion dar.

Darlber hinaus mussen die Kriterien des EuGH zur Gemeinschaftsrechtsordnung
zeitgemaB interpretiert werden. Der EuGH hat den Umfang der demokratischen
Legitimation auf der Grundlage der Vertrage von 1963 und damit zu einer Zeit
beurteilt, zu der die Rechte der ,Versammlung® sich im Vergleich zu denen des
heutigen Europédischen Parlaments auf einem sehr viel niedrigeren Niveau
befanden'?’.

Damit gehen die Verfahren innerhalb der Union jedenfalls weit Uber eine bloBe
Regierungszusammenarbeit hinaus. So dass auch im Rahmen des Unionsrechts auf
eine eingeschrankte demokratische Legitimation des unionsrechtlichen Handelns

verwiesen werden kann'%,

6. Zwischenergebnis

Damit zeigt sich deutlich, dass sich die Union mit ihren MaBnahmen, insbesondere
der PJZS™° und in eingeschranktem Umfang auch der GASP?®, bereits hinreichend
vom Volkerrecht entfernt hat, um eine nicht mehr unmittelbar dem Vélkerrecht,
sondern einer eigenen Rangstufe zugeordnete Stellung einzunehmen, auch wenn

diese gemessen an den Kriterien des EuGH noch nicht derjenigen des
Gemeinschaftsrechts gleichkommt.

195 BVerfG, NJW 2005, 2289 (2292).

% Fiir die Kommission sei verwiesen auf Art. 3 11, 18, 27, 36 EU.

97 Dies hervorhebend auch Griller, 45 (70).

1% 30 auch die Richterin Liibbe-Wolffin ihrem abweichenden Votum zu BVerfG, NJW 2005, 2289
(2301), die aber auch die mangelnde weitergehende Demokratisierung der Entscheidungsprozesse
kritisiert.

99 Jour-Schroeder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2003, Vorbem. zu
den Art. 29 bis 42 EU, Rn. 6; Rdben in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union,
36. EL 2008, Vor Art. 29 EU Rn. 16 ff.; Bardenhewer, 125 (132 f. und 138); Zuleeg, 151 (159);
Kugelmann, 99 (106); Dittrich, 101 (112 und 115); Vedder, 7 (31 f.); Reichelt, 51 f.

20 50 Zimmermann und Gramlich, Diskussionsbeitrage zu Pechstein, Beschliisse im Rahmen der
GASP, 31 (48); Bardenhewer, 125 (138); Zuleeg, 151 (159); Kugelmann, 99 (106); Vedder, 7
(31 f.); wohl auch Dittrich, 101 (112 und 115), der sich ausdricklich nur zur PJZS &uBert, dabei
aber auf die bereits nach Art. .3 Nr. 4 EUV (Art. 14 Il EU) verbindlichen ,Gemeinsamen Aktionen*”
und auf den allgemeinen institutionellen Rahmen Bezug nimmt, so dass unausgesprochen die
GASP ebenfalls tGber das herkémmliche Vélkerrecht hinausgeht; vermutlich auch Reichelt, 51 f.,
der dies in Bezug auf die GASP zwar offen lasst, aber immer mit Parallelen zur GASP argumentiert
und damit die Gleichstellung voraussetzt; so ausdriicklich fir die GASP Kokott, Kontrolle der
auswartigen Gewalt, DVBI. 1996, 937 (943); Stein, 69 (70).
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D. Unionsrecht und Gemeinschaftsrecht als einheitliche Rechtsordnung

Dennoch hat sich vor diesem Hintergrund eine These entwickelt, die das Unions- und
Gemeinschaftsrecht bereits als einheitliche Rechtsordnung bezeichnet®®'. Bei der
Untersuchung dieser Frage ist zu beachten, dass sie unabhangig vom Problem des
Verhaltnisses der Union zur Gemeinschaft zu beurteilen ist. Insbesondere kommt es
fir die folgenden Ausfiihrungen nicht darauf an, ob Union und Gemeinschaft bereits
miteinander zu einem Rechtssubjekt verschmolzen sind?®.

Zunachst ist festzuhalten, dass weder Unionsvertrag noch  die
Gemeinschaftsvertrage eine solche einheitliche Rechtsordnung ausdriicklich
festlegen. Damit ist im Grundsatz davon auszugehen, dass das aufgrund des
Unionsvertrages erlassene Recht als Unionsrecht getrennt vom  auf
Rechtsgrundlagen des EG-Vertrags gestiitzten Gemeinschaftsrecht zu sehen ist*®.
Daher muss es fur die Annahme einer einheitlichen Rechtsordnung gewichtige
Grinde geben.

Allerdings sprechen fir die These von der Einheit der Rechtsordnung einige
Strukturmerkmale der Vertrage, die zahlreiche Verbindungen zwischen beiden
Vertradgen und damit auch den daraus entstehenden Rechtsakten knipfen.

So sind Union und Gemeinschaft nach Art. 3 EU durch den einheitlichen
institutionellen Rahmen verbunden. Auch die Gbrigen Allgemeinen Bestimmungen
der Art. 1 ff. EU wie die gemeinsamen Ziele in Art. 2 EU und die gleichen Organe
nach Art. 5 EU zeigen die VerknUpfungen der Strukturen von Unions- und
Gemeinschaftsrecht auf. In Letzterem werden Unions- und Gemeinschaftsvertrag im
Ubrigen gleichberechtigt genannt?®. Weiterhin formuliert der Europdische Rat
Schlussfolgerungen  fir Gemeinschaft und Union. Ebenso gelten die
Schlussbestimmungen der Art. 46 ff. EU fir beide. Darlber hinaus ist der EuGH als
zentrales Rechtsprechungsorgan im Rahmen beider Vertrage zwar nicht in gleichem
Umfang, so doch zumindest nach weitgehend denselben Verfahren zur rechtlichen
Kontrolle berufen®®.

Jedoch kann aus einer einheitlichen Organisation aufgrund der Identitat der Organe

a0 Guitt, 187 f.; Trie, Verleihung von Rechtspersénlichkeit, 27 ff.; Potacs, Die Auswirkungen des
Amsterdamer Vertrages auf das 6sterreichische Rechtsschutzsystem, 243 (245 f.); von
Bogdandy/Nettesheim, NJOW 1995, 2324 (2326 f.); dieselben, EuR 1996, 3 (17 f.).

22 Trije, Verleihung von Rechtspersonlichkeit, 30; eine einheitliche Rechtsordnung auf Grundlage der
Einheitsthese annehmend von Bogdandy/Nettesheim, NJW 1995, 2324 (2326 f.); dieselben, EuR
1996, 3 (17 1.).

203 50 auch Vedder, 7 (12); Griller, 45 (53 1.).

204 Wichard in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 5 EU Rn. 2.

205 Dies als wesentliches Merkmal fiir eine einheitliche Rechtsordnung ausmachend Glitt, 187.
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und derselben Rechtsprechungsinstanz weder ein zwingender Rlckschluss auf die
Einheit der Rechtsordnung noch auf die Trennung von Gemeinschafts- und
Unionsrecht gezogen werden®®. Fiir das Organhandeln ergibt sich bereits aus der
Annahme ihrer Doppelorganschaft?®’, dass deren Handeln nach dem einen Vertrag
streng zu trennen ist vom Handeln nach dem anderen Vertrag. AuBerdem zeigt sich
beim Vergleich mit Féderalstaaten, dass der Schluss von der Einheitlichkeit der
Organisation auf eine einheitliche Rechtsordnung nicht zwingend ist. Diese bestehen
in der Regel aus mehreren juristischen Personen, die vielféltige rechtliche
Beziehungen untereinander haben, jedoch keine einheitliche Organisation

aufweisen®®.

Gegen die Auffassung von der Einheit der Rechtsordnung wird weiter vorgebracht,
dass die Gemeinschaften nach EG-Vertrag und EAGV als Rechtspersénlichkeiten
und damit als getrennte Zurechnungssubjekte fortbestehen®®. Art. 47 EU impliziere
insofern die Trennung von Unions- und Gemeinschaftsrecht, wenn er fir das
Verhaltnis von beiden zueinander bestimmt, dass durch den Unionsvertrag die
Gemeinschaftsvertrage ,unberiihrt* bleiben und im Grundsatz Vorrang genieBen?'°.
Dem wird entgegengehalten, dass diese Norm allein die Selbstandigkeit der
Griandungsvertrage bestatige und keine Aussage darlber treffe, ob diese Vertrage
nicht Bestandteil eines einheitlichen Rechtssystems sind oder nicht?''. Zur
Unterstitzung wird darauf verwiesen, dass Art. 305 EG eine ahnliche Regelung flr
das Verhéltnis des EG-Vertrags zum EGKSV und EAGV vorsieht, die aber, trotz
jeweils eigener Rechtspersodnlichkeit, unbestritten eine einheitliche Rechtsordnung
bilden?'?. Es ist zuzugeben, dass es sich in der Tat um dhnliche Regelungen handelt,
die es ermdglichen beispielsweise die ,Gemeinsamen Bestimmungen“ des Titels |
EU auch auf das Gemeinschaftsrecht zu Ubertragen, sofern dadurch keine
Kollisionen mit diesem entstehen. Allein die Schaffung einzelner ,Briickennormen®
durch die Mitgliedstaaten mit Verweisungen auf den jeweils anderen Vertrag?'®
mogen als Indiz far eine einheitliche Rechtsordnung gesehen werden. Im Ergebnis

2% Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem, Jus Publicum Band 86 (2002), 37.

207 ygl. dazu oben B.l1.4.a).

208 ieadelbach, 51 (59 f.).

299 Wichard in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 1 EG Rn. 23.

#1% Wichard in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 1 EG Rn. 23; vgl. auch zu Ausnahmen
von der Unberlhrbarkeit des Gemeinschaftsrechts Griller, 45 (56); ebenso Schroeder,
Gemeinschaftsrechtssystem, 40.

21 Guitt, 188.

12 ygl. nur EuGH, Rs. 221/88, Busseni, Slg.1990, |-495 Rn. 13 ff.; Gutachten 1/91, EWR, Slg.1991, I-
6079 Rn. 21; zu beachten ist, dass der EGKSV nach Art. 97 EGKS-Vertrag seit dem 23. Juli 2002
auBer Kraft getreten ist.

213 Siehe nur Art. 2 Il EU mit Verweis auf das Subsidiaritatsprinzip in Art. 5 EG; Art. 12 EU und
Art. 301 EG fir EmbargomaBnahmen; Art. 42 EU und Art. 61 ff. EG fir MaBnahmen zur Stérkung
der inneren Sicherheit; Art. 43 f. EU und Art. 11 f. EG fir die verstarkte Zusammenarbeit.
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machen diese Verweisungen aber vor allem in den jeweiligen Einzelfallen einen
Riickgriff auf den anderen Vertrag entbehrlich®'*.

Gegen eine einheitliche Rechtsordnung spricht die unterschiedliche Bezeichnung,
trotz Ahnlichkeit der Struktur der nach EU und EG méglichen Handlungsformen und
den Verfahren ihrer Entstehung, wie sie bereits bei der Frage nach den
supranationalen Elementen der Unionsrechtsordnung erlautert wurde. Dem ist
allerdings entgegen zu halten, dass eine einheitliche Rechtsordnung wohl nicht nur
unabhangig von der Einheit der Organisation, sondern auch unabhangig von der
Einheit oder Strukturgleichheit der Handlungsmittel entstehen kénnen muss.

Fir die Einheitsthese werden als weiterer Verbindungspunkt die beiden Regelungen
in Art. 7EU und Art. 309 EG angefiihrt. Danach bestimmen sich die
SanktionsmaBnahmen fir mitgliedstaatliches Fehlverhalten. Art. 309 EG sieht vor,
dass die Feststellung eines Fehlverhaltens nach Art. 7 EU gleichzeitig die
Aussetzung der Stimmrechte im Rahmen der EG zur Folge hat. Dartber hinaus
eréffnet er die Mdoglichkeit weitere MaBnahmen gegen den Mitgliedstaat
vorzunehmen. Diese einheitliche Sanktionsmdglichkeit weist auf einheitliche
Rechtsfolgen in Bezug auf eine einheitliche Rechtsordnung hin. DarUber hinaus
unterfallen diese MaBnahmen nach Art. 46 lit. €) EU auch der rechtlichen Kontrolle
des EuGH?'.

Dieses Argument der Vertreter der These von der Einheit der Rechtsordnung
Uberzeugt, trotz des zutreffenden Hinweises auf die Verknipfung der beiden
Normen, nicht. Zunachst steht dem EuGH mitnichten die Prifungskompetenz
bezlglich des Handelns des Rates nach Art. 7 EU zu. Art. 46 lit. e) EU bestimmt
lediglich, dass der EuGH ,die reinen Verfahrensbestimmungen® des Art. 7 EU
(berpriifen kann, eine materielle Uberpriifung der Entscheidung des Rates findet
gerade nicht statt. Damit ist nicht dem EuGH, sondern allein dem Rat ein
wesentliches Instrument zur Wahrung der Rechtseinheit an die Hand gegeben, das
eigentlich einer gemeinsamen ,Verfassungsgerichtsbarkeit® unterliegen misste, um
die Einheitlichkeit der Rechtsordnung zu gewahrleisten®'®. Somit fehlt es bereits
insoweit an einem wesentlichen Merkmal fir die Annahme einer Rechtseinheit.

Uberhaupt spricht die stark beschrankte Zustandigkeit des Gerichtshofs im Rahmen
des Unionsvertrages verglichen mit der umfassenden Zustandigkeit nach Art. 220
EG gegen eine Einheit mit dem Gemeinschaftsrecht. MaBnahmen der GASP sind

214 Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem, 40.
25 Guitt, 187.
216 50 zutreffend Kadelbach, 51 (65); Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem, 38.
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nicht direkt UOberprifbar. Handeln der Organe kann allein im Rahmen des
Art. 46 lit. d) EU im Hinblick auf einen GrundrechtsverstoB3 (vgl. Art. 6 Il EU) Uberprift
werden. Art. 46 lit. b) EU i.V.m. Art. 35 EU lasst nur fir MaBnahmen der PJZS eine
gerichtliche Kontrolle in Form des aus Art. 234 EG fur den EG-Vertrag bekannten
Vorabentscheidungsverfahrens zu, wenn der betreffende Mitgliedstaat eine
entsprechende Anerkennungserklarung abgegeben hat.

Der fehlenden umfassenden Zustandigkeit des EuGH wird damit begegnet, dass
dieser seine Kontrolle im Wege von Inzidentpriifungen durchfiihren kann?'’. Der
EuGH ist nach Art. 47 EU dazu aufgerufen, die Trennung zwischen den Vertragen zu
Uberwachen. Damit kdnne er auch, sofern er dies fur erforderlich halt, MaBnahmen
der Organe, die diese unzulassigerweise auf den Unionsvertrag gestitzt haben, fur
nichtig erklaren®'®. So wird in diesem Zusammenhang auf eine Entscheidung des
Europdischen Gerichts erster Instanz (EuG) verwiesen®'®, das ebenfalls eine
Uberpriifungskompetenz annahm in einem Fall, in dem ein Mitglied des
Européischen Parlaments Einsicht in Dokumente der GASP betreffend der Ausfuhr
konventioneller Waffen nach Art. 255 EG nehmen wollte?®’. In diesem Fall wurde
vom Rat geltend gemacht, bei dem Dokument handele es sich um eines des
~-europaischen Rates®, der im Rahmen des EU handelt und dessen Verweigerung zur
Herausgabe von Dokumenten demzufolge nur nach MaBgabe des Art. 46 EU — und
damit in diesem Fall nicht — Uberprift werden dirfe. Das EuG und dem folgend auch
der EuGH#*' nahm an, dass aufgrund der fehlenden Unterscheidung zwischen
Dokumenten des Rates und des Europaischen Rates eine Verweigerung der
Herausgabe nicht in Frage komme. Im Ubrigen erstrecke sich der Zugang zu
Ratsdokumenten nach Art. 28 | EU auch auf den Bereich der GASP??. Hieraus
schlussfolgern nun diejenigen, die eine einheitliche Rechtsordnung annehmen, dass
fir den EuGH Uber die ,Verbindungsnorm“ des Art. 47 EU die Mdoglichkeit zu
umfassender Kontrolle der MaBnahmen auch nach dem Unionsvertrag bestehe?®®.

Eine solche Interpretation Ubersieht jedoch den Zweck, den der EuGH mit seiner
Rechtsprechung in diesen Fallen verfolgt. Dieser Zweck wird deutlicher, wenn man
die beiden Entscheidungen im Zusammenhang mit anderen des EuGH sieht, bei
denen er ebenfalls ein Handeln der Gemeinschaftsorgane Uberprifte, das sich auf

27 Guitt, 187 f.

218 \ion dieser Mdglichkeit scheinbar ausgehend der EuGH, Rs.C-170/96, Flughafen-Transit, Slg.
1998, 1-2763 Rn. 16 f.

29 EuG, Rs. T-14/98, Hautala, Slg. 1999, 11-2489 ff.

20 EyG, Rs. T-14/98, Hautala, Slg. 1999, 11-2489 Rn. 41 f.

21 EuG, Rs. T-14/98, Hautala, Slg. 1999, 11-2489 Rn. 41 f.; bestatigt durch EuGH, Rs. C-353/99,
Hautala, Slg. 2001, 1-9565.

zzz EuG, Rs. T-14/98, Hautala, Slg. 1999, 11-2489 Rn. 41.
Glitt, 188.
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Rechtsgrundlagen auBerhalb des EG-Vertrags stitzte. Auch dort hat der EuGH eine
Uberpriifungskompetenz angenommen?“. Diese sollte insbesondere eine Wahrung
der Kompetenzen der Gemeinschaft, wie sie sich aus dem EG-Vertrag ergeben,
gewdhrleisten®®. Das Erfordernis fiir eine solch weitgreifende Uberpriifung ergibt
sich  im Rahmen des Unionsvertrages aus der bereits festgestellten
Doppelorganschaft, da danach z.B. das Organ ,Rat“ sowohl auf Grundlage des EG
als auch nach dem EU handeln kann®®. Jedoch zeigt sich bereits an dieser
Differenzierung, dass der EUGH sehr wohl zwischen den beiden Vertrdgen und den
durch sie begrindeten Rechtsordnungen bei seiner Prifung unterscheidet.
Jedenfalls setzt eine solche Uberpriifung durch den EuGH keine einheitliche
Rechtsordnung voraus.

Zuletzt wird fir die Einheitlichkeit der Rechtsordnung noch angeflhrt, dass der EuGH
bei der Auslegung anderer im ,Gravitationsfeld des Gemeinschaftsrechts*??’
liegender vdlkerrechtlicher Vertrage auf gemeinschaftsrechtliche Rechtsprechung
zurlickgreife, wobei als Beispiel das EuGVU herangezogen wird??®, Dabei muss
allerdings bedacht werden, dass das EuGVU auf Grundlage des Art. 293 EG
ergangen und damit jedenfalls auf andere Weise mit dem Gemeinschaftsrecht
verbunden ist als das Unionsrecht mit seiner Vielzahl an Verweisungsnormen.
Dariiber hinaus zeigt ein Vergleich mit dem EWR-Abkommen??® die Unterschiede der
VerknUpfung deutlich auf. Dieses sieht in Art. 6 EWR vor, dass das EWR ,im
Einklang mit den einschlagigen Entscheidungen® und damit den im Rahmen des
Gemeinschaftsrechts vom EuGH entwickelten Rechtsgrundsatzen wie Vorrang,
unmittelbarer Anwendbarkeit und Haftung ausgelegt und angewandt wird. Eine
solche Verknipfung hat man fir die Vertrage EU und EG jedoch nicht gewahlt. Zu
beachten ist, dass es durch die Ablehnung der Rechtseinheit dem EuGH allerdings
auch nicht verwehrt ist, aufgrund der strukturellen Nahe der beiden Vertrage und der
nach Art. 1 EU einheitlichen Zielsetzung zur Schaffung einer ,immer engeren Union
der Vélker" ahnliche Rechtsgrundsatze zur Wirkung der Rechtsakte zu entwickeln®?.

24 EUGH, Rs.22/70, AETR, Slg. 1971, 263 ff. Rn. 37-41; Rs. C-316/91, Parlament/Rat, Slg. 1994, I-
625 Rn. 8; Rs. C-170/96, Flughafen-Transit, Slg. 1998, 1-2763 Rn. 16 f.; vgl. auch Griller, 45 (61 f.);
dies als ultra vires Handeln des EuGH ablehnend und stattdessen eine Aufsichtsklage gegen die
Mitgliedstaaten nach Art. 226 EGV fordernd Pechstein, Anmerkungen zum Urteil des EuGH, Rs. C-
170/96, Flughafen-Transit, JZ 1998, 1007 (1008 f.).

#2550 auch Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem, 39.

#26 gchlussantrage von GA Fennelly, Rs. C-170/96, Slg. 1998, 1-2765, Rn. 15, der ausdriicklich auf die
Sicherung der praktischen Wirksamkeit des Art. M EUV (jetzt Art. 47 EU) abstellt.

27 Vedder, 7 (32).

28 EuGH, Rs. C-295/95, Farrell, Slg. 1997, I-1683, 1683 Rn. 11; der EuGH erkennt dem EuGVU auch
Vorrang vor widersprechendem, spaterem innerstaatlichen Recht zu.

229 ABI.EG 1994 L 1/3.

20 Dazu sogleich im Rahmen der Erdrterung der Wirkung des sekundéren Unionsrechts im 3. Kapitel.
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Der These von der Einheit der Rechtsordnung schien auch die Entscheidung des
EuGH in der Rechtsache Pupino Auftrieb zu geben. So schrieben unter anderem
Herrmann, Adam und Hillgruber davon, dass der EuGH in diesem Urteil in Bezug auf
die Frage, ob und in welcher Weise das nationale Gericht Rahmenbeschllisse nach
Art. 34 Il 2 lit. b) EU bei seiner Entscheidungsfindung berlcksichtigen muss,
mehrmals von der Pflicht zu ,gemeinschaftsrechtskonformer Auslegung® spreche®®'.
Hatte dies gestimmt, so ware davon auszugehen gewesen, dass der EuGH eine
gemeinschaftsrechtliche Pflicht unmittelbar in das Unionsrecht Ubertragt und damit

offenbar von einer Einheitlichkeit der Rechtsordnung ausgeht®*.

Dabei handelte es sich jedoch offenbar um einen Ubersetzungsfehler, der
mittlerweile korrigiert wurde®?. Der EuGH verweist lediglich auf die Verpflichtung,
dass nationale Recht konform“ auszulegen®®*. Zur Frage, ob das eine
sgemeinschaftsrechtliche” Pflicht sei, &uBert sich der EUGH dagegen nicht.

Es erscheint demzufolge vielmehr ein Gegenschluss mdéglich zu sein, da der EuGH
trotz des Vorbringens der italienischen Regierung und der Regierung des Vereinigten
Kdnigreichs, die auf die fehlende Pflicht zur ,gemeinschaftsrechtskonformen
Auslegung“®®® innerhalb der Union verweisen, bei seiner Ablehnung dieses Einwands
den Terminus gerade nicht verwendete. Darin zeigt sich, dass der EuGH keine
Gleichstellung von rahmenbeschlusskonformer und richtlinienkonformer Auslegung
anstrebte, sondern eine spezifisch ,unionsrechtliche® Entsprechung kreierte, die

1 Von einem ~Paukenschlag” spricht Adam, Die Wirkung von EU-Rahmenbeschliissen im

mitgliedstaatlichen Recht, EuZW 2005, 558 (560); ebenfalls irritiert sind Herrmann,
Gemeinschaftsrechtskonforme Auslegung nationalen Rechts in Strafverfahren, Anmerkungen,
EuZW 2005, 433 (437); Hillgruber, JZ 2005, 838 (841 f.); Baddenhausen/Pietsch,
Rahmenbeschliisse der Européischen Union, DVBI. 2005, 1562 (1565 in Fn. 24); von Unger, Der
EuGH vergemeinschaftet das intergouvernementale Recht, NVwZ 2006, 46 (48); Hummrich,
BVerfG und EuGH: Kooperation oder Konfrontation, DRiZ 2005, 361 (364); Auf den Unterschied zu
den verschiedenen urspriinglichen Sprachfassungen als Einziger hinweisend Egger, EuZW 2005,
652 (654).

2% g0 geht auch Adam, EuZW 2005, 558 (560), davon aus, dass die strukturellen Unterschiede von
Union und Gemeinschaft fiir die Wirkungen der Rechtsakte keine Rolle mehr spielen sollen.

233 yigl. nun EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5258, Rn. 34, 38, 43, 47; anders die
Generalanwaltin Kokott, die in ihren Ausfliihrungen den Begriff der rahmenbeschlusskonformen
Auslegung verwendet, vgl. nur Schlussantrage zur Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, I-5258,

Rn. 38.

2 |n der Verfahrenssprache ltalienisch spricht der EuGH von der ,(...) obbligo di interpretazione
conforme del diritto nazionale.” EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5258, Rn. 34. Ebenso
lauten auch die franzésische Fassung an dieser Stelle ,(...) une obligation d’interprétation conforme
du droit national.”“ und die englische Fassung: ,(...) an obligation to interpret national law in
conformity*.

2% EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5258, Rn. 39.
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unabhangig vom Gemeinschaftsrecht ausgestaltet ist?*°.

Man kénnte fir eine einheitliche Rechtsordnung zuletzt noch die
Veroffentlichungspraxis des Amtes fir amtliche Verdéffentlichungen der Europaischen
Gemeinschaften anfihren. So werden zu Unions- und Gemeinschaftsvertrag
ergangene Entscheidungen des EuGH einheitlich in der Amtlichen Sammlung
veroffentlicht. Auch die Rechtsakte der Union finden sich im Amtsblatt in der Rubrik L
unter sonstigen Rechtsakten wieder®®’. Demgegenilber werden Ubereinkommen
aber nach Art. 34 11 2 lit. d) EU im Teil C ausgewiesen®®. Insofern ist auch dort keine
einheitliche Praxis zu erkennen. Die fehlende eigenstandige Verdffentlichung durch
die Union wird daher eher einem praktischen Bedirfnis nach Minimierung des
Arbeitsaufwandes geschuldet sein, denn der Tatsache, dass damit die Einheitlichkeit
der unionalen und gemeinschaftsrechtlichen Rechtsordnung postuliert werden sollte.

Damit kann der These von der Einheit der Rechtsordnung von Unions- und
Gemeinschaftsrecht nicht gefolgt werden.

Scheidet aber sowohl eine strikte Trennung, wie auch eine Einheitlichkeit aus. So
muss sich die tatsachliche Rechtslage dazwischen finden.

E. Ergebnis der Qualifikation des EU-Sekundarrechts

Somit kann fir die Qualifikation der Sekundarrechtsakte der Européischen Union
festgehalten werden, dass diese der Union als eigenstandigem Rechtstrager
unmittelbar zurechenbar sind. Sie stellen Rechtsakie dar, die in ihrer Natur
denjenigen nach dem Gemeinschaftsrecht zwar nahe kommen, jedoch im Ganzen

nicht die Qualitat aufweisen, wie sie das Gemeinschaftsrecht erreicht hat®*°.

2% |m Ergebnis ebenso Fetzer/GroB, Die Pupino-Entscheidung des EuGH — Abkehr vom
intergouvernementalen Charakter der EU?, EuZW 550 (551); nadher dazu im 3. Kapitel, C.11.3.

27 Vedder, 7 (36 Fn. 162).

238 \Vedder, a.a.O.

239 Epenso der EuGH in seinem Urteil vom 3. September 2008, verb. Rs. C-402/05 P und C-415/05 P,
Yusuf und Kadi, Rn. 202; Vogel, Europaischer Haftbefehl und deutsches Verfassungsrecht,
JZ 2005, 801 (805) m.w.N.; Jour-Schroeder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar
EU/EG, Vorbem. zu den Art. 29 bis 42 EU Rn. 6 m.w.N.; Mdller-Graff, Festschrift fir Ulrich
Everling, 931 f.; derselbe, Justiz und Inneres nach Amsterdam — Die Neuerungen in erster und
dritter S&ule, Integration 1997, 271 (282); Kadelbach, 51 (65 f.); von Unger, ,So lange nicht mehr*:
Das BVerfG behauptet die normative Freiheit des deutschen Rechts, NVwZ 2005, 1266 (1270);
Masing, Vorrang des Europarechts bei umsetzungsgebundenen Rechtsakten, NJW 2006, 264
(266); Fletcher, ELRev. 30 (2005), 862 (875); Killmann, Die rahmenbeschlusskonforme Auslegung
im Strafrecht vor dem EuGH, Juristische Blatter 127. Jahrgang (2005), 566 (568); Brechmann in:
Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 34 EU Rn. 7; de Kerchove, L’Europe
Pénal: Bilan et Perspectives, 335 (354); noch vorsichtig befirwortend Wasmeier in:
Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 11 EU; nun eindeutig dafiir Stellung
beziehend derselbe, Der Europaische Haftbefehl vor dem Bundesverfassungsgericht — Zur
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FOr den Zustand des Unionsrechts insgesamt wird nun davon gesprochen, dass es
sich ,im Gravitationsfeld des Gemeinschaftsrechts® befinde, mit dem
Gemeinschaftsrecht eine ,zusammengesetzte Rechtsordnung“®®® oder eine
Jkollektive Ordnung“®*' bilde. Man kénnte stattdessen auch den zugleich treffenden
wie unklaren Ausdruck der Rechtsordnung sui generis bemuihen.

Festhalten kann man indes, dass das Unionsrecht als ,self contained regime
zuerst autonom auszulegen und anzuwenden ist. Aufgrund der volkerrechtlichen
Herkunft finden subsididr auch vélkerrechtliche Rechtsgrundséatze, der spezifischen
Integrationsdichte der jeweiligen Vorschriften entsprechend, Anwendung®*.

So unbefriedigend ein solches Ergebnis ist, spiegelt es dennoch insbesondere
wegen der schlechteren gerichtlichen Kontroliméglichkeit die Unterschiede zwischen
GASP und PJZS wieder®**. Dariiber hinaus lasst es den qualitativen Unterschied
zwischen nach diesen beiden Titeln ergangenen Rechtsakien gegenlber dem
Gemeinschaftsrecht erkennen. Eine genauere Bestimmung der ,Rechtsnatur® des
Rechts, das auf Grundlage des Unionsvertrages erlassen wird, kann vorerst nicht
gelingen. Doch soll eine weitere Konturierung im Folgenden anhand der
Untersuchung der Wirkungen der einzelnen Rechtsakte vorgenommen werden.

«242

Verzahnung des nationalen und européischen Strafrechts, ZEuS 2006, 23 (27 ff.); trotz Ablehnung
einer Rechtspersdnlichkeit ebenfalls Streinz, Europarecht, 168 f.; GA Ruiz-Jarabo Colomerin den
Schlussantrdgen vom 12. September 2006 zur Rs. C-303/05, Advocaten voor de Wereld
VZW/Leden van de Ministerraad, Rn. 43.

240 30 Vedder, 7 (32).

! Kadelbach, 51 (66).

22 Vedder, 7 (40), der insoweit auf Art. 7 | EU verweist, der einen Ruckgriff auf vilkerrechtliche
Sanktionsmechanismen versperrt.

243 Jour-Schréder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Vorbem. zu den

Art. 29 bis 42 EU Rn. 6; Mdstl, 510 f.

Ebenfalls die PJZS zwischen GASP und Gemeinschaftsrecht auf einer eigenen Integrationsstufe

verortend Winkler, Grundrechte und Grundrechtsschutz in der PJZS, 19 (20).
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3. Kapitel — Wirkung der Handlungsformen im Bereich der
polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen

A. Einleitung

Nachdem in den ersten beiden Kapiteln die Union und das sekundéare Unionsrecht im
Allgemeinen Gegenstand der Untersuchung waren, soll im Folgenden zum Kern des
ersten Teils vorgestoBen werden, den Rechtsakten der PJZS. Aufgrund der
verstarkten demokratischen Legitimation durch das Anhdérungsrecht des
Europaischen Parlaments gemaB Art. 39 | EU und der mit Art. 35 EU geschaffenen
Kontrollmdglichkeit durch den EuGH sind die MaBnahmen der PJZS dem
Gemeinschaftsrecht starker angenahert als diejenigen der GASP. Da die vorliegende
Arbeit zeigen will, wie weit die Rechtsakte des sekundaren Unionsrechts dem
Gemeinschaftsrecht in ihnren Wirkungen bereits &hneln, ist es somit gerechtfertigt, die
Untersuchung im Weiteren weitgehend auf die PJZS zu beschréanken, und auf die
MaBnahmen der GASP nur im Einzelfall einzugehen.

Die Rechtsakte der PJZS, wie sie in Art. 34 Il lit. a) — d) EU aufgezahlt dem Rat zur
Rechtsetzung zur Verfligung stehen, werden im Folgenden jeweils fir sich einer
genauen Untersuchung unterzogen. Gleichzeitig werden die Rechtsakte
untereinander abgegrenzt. Die Ausflihrungen halten sich dabei an die Folge, wie sie
auch der Vertrag vorsieht, indem nach einem kurzen Uberblick (B) zuerst die
Gemeinsamen Standpunkte (C.l), anschlieBend die Rahmenbeschliisse (C.lI), die
Beschlisse  (C.Il), die  Ubereinkommen (C.IV)  und  zuletzt die
Durchfihrungsvorschriften (C.V) behandelt werden. Den Abschluss bildet ein
Ausblick auf die Rechtslage innerhalb von PJZS und GASP nach dem Vertrag von
Lissabon (D).

B. Einfilhrung zu den Rechtsakten der PJZS

Die MaBnahmen, die im Rahmen der PJZS erlassen werden, haben eines
gemeinsam, sie alle dienen dem in Art. 2 Spstr. 4 EU, 29 | EU bestimmten Ziel der
Schaffung eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. Dieses Ziel an
sich ist bereits in h6chstem MaBe unklar und bedarf der Auslegung um im Folgenden
die zulassige StoBrichtung der Rechtsakte genau bestimmen zu kénnen. Dabei gibt
bereits Art. 29 Il EU genauer vor, welche konkreten Ziele die Union im Rahmen des
Titels VI EU anstrebt. Getreu der Uberschrift sollen insbesondere die Polizei-, Zoll-
und anderen zustandigen Stellen der Mitgliedstaaten direkt, als auch Uber eine
eigens einzurichtende europdische Einrichtung (Europol) zusammenarbeiten.
Gleiches strebt die Union flr die nationalen Justizbehérden an, die dabei von einer
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europaischen Stelle zur justiziellen Zusammenarbeit unterstitzt werden sollen
(Eurojust).

Die beiden erstgenannten Ziele, die auf die Effektivierung der europaweiten
Strafverfolgung abzielen, werden abgerundet von einer inhaltlich ausgerichteten
Kompetenz in Art. 29 Il Spstr. 4 EU, der eine ,Anndherung der Strafvorschriften der
Mitgliedstaaten® nach MaBgabe des Art. 31 lit. b) EU vorsieht.

Zu beachten ist, dass ein Teil der Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten zur
Erreichung des allgemeinen Ziels der Schaffung eines Raumes der Freiheit,
Sicherheit und des Rechts mit dem Vertrag von Amsterdam im Jahre 1997 bereits in
den EG-Vertrag in den Titel IV (Art. 61 ff. EG) Uberflhrt wurde. Hierzu gehdren
insbesondere Kompetenzen fir eine gemeinsame Einwanderungs- und Asyl-, sowie
diejenige fir eine gemeinsame Visapolitik.

In diese Kompetenzen darf der Rat mit seinen MaBBnahmen nach Art. 34 11 2 EU nicht
eingreifen. Das heiBt er muss als Rechtsgrundlage die Art. 61 ff. EG wahlen, wenn
diese aufgrund objektiver, gerichtlich nachpriifoarer Umstande®*® den Schwerpunkt
der MaBnahme erfassen kénnen?*. Er muss im Verhaltnis zur PJZS immer dem EG-
Vertrag den Vorrang einrdumen®’, da ansonsten die im EG verankerten
weitergehenden Beteiligungsbefugnisse des Europaischen Parlaments umgangen
und damit die demokratische Kontrolle ausgehdhlt wirde. In einem konkreten Fall
ging es darum den Mitgliedstaaten aufzugeben, far VerstéBe gegen
Umweltschutzvorschriften effektive strafrechtliche Sanktionen vorzusehen?*®. Diese
Zustandigkeit sah der EuGH in den Art. 174, 175 | EG verankert, obwohl dort nicht
davon gesprochen wird, das mit der Zustandigkeit fir Umweltschutz auch diese
Kompetenz einhergeht. Sofern man dem EuGH in dieser Hinsicht bei allen
Sachmaterien des EG folgte, so verengte sich der Anwendungsbereich des Titel VI
des EU in erheblichem MaBe. Dennoch bliebe inhaltlich ein umfangreicher Bereich
an materiellem Strafrecht Gbrig, fir dessen Angleichung die Kompetenzen der
Europaischen Union im Titel VI des Unionsvertrages einschlagig sind.

Am Anfang jeder MaBnahme der PJZS steht eine Initiative entweder der Kommission
oder eines Mitgliedstaates, Art. 34 |l 2 EU. Die differenzierte Regelung, die noch Art.

2% Diese Voraussetzungen formulierte der EuGH zuerst in der Rs. C-300/89, Titandioxid, Slg. 1991,
[-2867, Rn. 10 und sind nun Teil der stdndigen Rechtsprechung, vgl. nur im Folgenden EuGH, Rs.
C-336/00, Huber, Slg. 2002, 1-7699, Rn. 30.

246 EuGH, Rs. C-176/03, Kommission/Rat, Slg. 2005, |-7879, Rn. 40.

247 EuGH, Rs. C-176/03, Kommission/Rat, Slg. 2005, |-7879, Rn. 39; EuGH Rs. C-170/96,
Kommission/Rat, Slg. 1998, 1-2763, Rn. 16 f.

248 EUGH, Rs. C-176/03, Kommission/Rat, Slg. 2005, |-7879.
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K. 3. Il EUV vorsah, wurde damit zugunsten eines umfassend geltenden
Mitinitiativrechts der Kommission aufgegeben. Im Ergebnis wurde damit die Stellung
der Kommission in der dritten S&ule gestarkt, auch wenn sie nicht die zentrale
Stellung inne hat, die ihr im EG mit dem alleinigen Initiativrecht zuteil wird®*.
Vorschlage werden nicht nur von der Kommission, sondern auch durch den geman
Art. 36 | 1 EU eingesetzten Koordinierungsausschuss aus Beamten erarbeitet, der
vergleichbar ist mit dem Ausschuss der Standigen Vertreter nach Art. 207 EG,
jedoch zusatzlich zu diesem téatig wird.

Auch im weiteren Verfahren ist die Kommission durch den Rat in vollem Umfang zu
beteiligen, Art. 36 Il EU. Um einen Vorschlag in einen Rechtsakt minden lassen zu
kénnen muss der Rat in den Féllen des Art. 34 Il 2 lit. b) — d) EU zuvor das
Europaische Parlament anhéren, Art. 39 | 1 EU. Beim Erlass Gemeinsamer
Standpunkte und der Ausarbeitung von Ubereinkommen nach Art. 34 11 2 EU lit. a),
d) EU kann der Rat hingegen von den anderen Organen der Européaischen Union
unabhangig agieren.

Nach der Erklarung Nr. 9 zur Schlussakte zum Amsterdamer Vertrag werden
samtliche MaBnahmen, die im Rahmen der PJZS erlassen wurden nach MaBgabe
der Geschéaftsordnungen von Rat und Kommission im Amtsblatt der Européischen
Gemeinschaft veréffentlicht.

Ist das geschilderte Verfahren fur die in Art. 34 1l 2 EU genannten Rechtsakte der
Union verbindlich, stellt sich die Frage, ob der Rat die Méglichkeit hat, andere
Handlungsformen als diese zu wahlen und in eigens kreierten Verfahren zu erlassen.
Dies ist zwar eng mit der Frage verbunden, ob die Mitgliedstaaten auch auBerhalb
des Unionsvertrages in dem Bereich kooperieren kdénnen, der durch den Vertrag
insgesamt und die Art. 29 ff. EU im Speziellen, erfasst ist*°, nur auf ersteres
Problem soll aber im Folgenden zunéachst eingegangen werden.

Der Wortlaut von Art. 34 1l 1 EU geht davon aus, dass der Rat die MaBnahmen

249 Einzige dem Autor ersichtliche Ausnahme im EG zum Initiativrecht der Kommission im
Zusammenspiel mit Europaischem Parlament und Rat findet sich in Art. 190 Abs. 4 EG zugunsten
des Europaischen Parlaments, auch wenn von dieser Ausnahme gerade kein Gebrauch gemacht
wurde, da der Direktwahlakt von 1976 durch Rat und Mitgliedstaaten erlassen wurde. Im Ubrigen
ist dort umstritten, ob die Kommission unabhangig agieren kann oder eine Aufforderung des Rates
zum Einreichen eines Vorschlags zwingenden Charakter hat, zum Streitstand siehe Teichmann,
Européische und nationale Gesetzgebung in vergleichender Perspektive, 149 (162 f.).

0 Dies allerdings bereits zum Vertrag von Maastricht ablehnend Degen in:
Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, Band 5, 1997, Art. K EUV
Rn. 3.
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ergreift,

,.die in diesem Titel festgelegt sind“*".

Damit scheint er von einem abschlieBenden Katalog auszugehen. Ein Blick in das
Gemeinschaftsrecht zeigt, dass auch eine andere Auslegung mdglich ist. Art. 249 EG
spricht zwar nicht von ,festlegen®, ist jedoch vom Wortlaut her abschlieBend
formuliert?™® und zeigt durch seine systematische Stellung im Bereich der
,aemeinsame[n] Vorschriften fir mehrere Organe“, dass ihm ein Ubergreifender
Charakter zukommt®2, Dennoch hat sich dort in der Praxis eine Fiille unbenannter
Handlungsmittel entwickelt, denen im Einzelfall rechtliche Wirkungen zukommen

kénnen®>*,

Ubertragen auf das sekundére Unionsrecht nach Art. 34 Il EU hieBe dies, dass der
Rat dort ebenfalls frei wéare, Rechtsakte zu erlassen, die im Unionsvertrag nicht
vorgesehen sind, und denen einzelfallbezogen auch eine rechtliche Verbindlichkeit
zukommen kénnte®®. Fiir eine Parallelitit sprache die in dieser Arbeit bereits
umfassend dargestellte Nahe zum Gemeinschaftsrecht®®®. Auch erscheint es in
einem politisch umstrittenen Bereich wie der PJZS sinnvoll, dem Rat, falls eine
Einigung auf bestimmte Positionen auf Ebene der explizit verbindlichen Rechtsakte
nicht zustande kommt, die Mdglichkeit zu verschaffen, ebenfalls in Bezug auf die
Rechtsform des eigenen Handelns einen Kompromiss einzugehen, um Uberhaupt
eine europaische Regelung zu erméglichen.

Wird durch ein solches Vorgehen die Flexibilitat des Rates erhdht, so vermindert sich
in gleichem MaBe die Rechtssicherheit der Mitgliedstaaten, der u.U. im weiteren
Verlauf zur Umsetzung von Rechtsakten berufenen nationalen Parlamente und nicht
zuletzt der rechtsunterworfenen Biirger®™’. Zwar werden diese Rechtsakte die

Einzelnen in der Regel nicht unmittelbar betreffen, doch werden sie die Position der

251

o5 Hervorhebung durch Verfasser.

Art. 249 EG: ,Zur Erflllung ihrer Aufgaben und nach MaBgabe dieses Vertrags erlassen das
Europaische Parlament und der Rat gemeinsam, der Rat und die Kommission Verordnungen,
Richtlinien und Entscheidungen, sprechen Empfehlungen aus oder geben Stellungnahmen ab. (...)"
2538 Oppermann, Europarecht, 163.

24 Daher von einer Formwahlfreiheit ausgehend Bast, Grundbegriffe der Handlungsformen der EU, 43
ff.; vgl. auBerdem zum Ganzen Bruha/Koenig/Schiitz, Casebook Europarecht, 175 ff.; Oppermann,
Europarecht, 173 ff.

2% g0 offenbar Schweitzer/Hummer, Europarecht, 564; Meyring, ,Intergouvernmentalism and
Supranationality: Two Stereotypes for a Compelex Reality, ELRev. 22 (1997), 221 (235);
Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 34 EU Rn. 3; Rében in:
Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaischen Union, 36. EL 2008, Art. 34 EU Rn. 8.

2% vgl. oben 1. Teil, 2. Kapitel.

%7 Ein solches Vorgehen als Ausweichen in die rechtliche ,Grauzone* bezeichnend Wasmeier in:

Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 EU Rn. 26.
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Européischen Union und damit auch die ihrer Mitgliedstaaten in bestimmten Fragen
und damit in letzter Konsequenz auch die Rechtspositionen des Bulrgers selbst
beeinflussen.

Ein flexibles Agieren des Rates in der dritten Saule erscheint aufgrund der héheren
politischen Diskussionswirdigkeit zwar angebracht, gerade diese lasst jedoch starke
Zweifel an der Vereinbarkeit eines solchen Vorgehens mit dem Unionsvertrag
aufkommen. Die MaBnahmen der PJZS berlhren elementare grundrechtliche
Positionen. Durch sie werden die Bedingungen flr Voraussetzungen, Verfahren, und
Vollziehung des Freiheitsentzuges naher ausgestaltet. Es ware nur schwer ertraglich,
wenn in diesem Bereich leitende Handlungen von Rat oder Kommission das Finden
einer gemeinsamen Position oder die Entwirfe von Rechtsakten in bestimmte
Bahnen lenken kdnnten.

Weiterhin qilt es zu bedenken, dass die treibende Kraft hinter dem Erlass
unbenannter Rechtsakte haufig die Kommission ist. Diese wiederum nimmt innerhalb
des Rechtsetzungsverfahrens der PJZS keine derart zentrale Rolle ein, wie nach
dem EG-Vertrag. Dort hat sie das alleinige Initiativrecht inne und gestaltet die
Umsetzung der Rechtsakte des Rates mittels Durchflihrungsvorschriften maBgeblich
mit. Hier wird sie nur ,an den Arbeiten (...) beteiligt®® und hat auch nur ein
Mitinitiativrecht. Die Durchflihrung Ubernimmt der Rat in der PJZS in der Regel
selbst?®®.

Systematisch sind weitere verbindliche Rechtsakte nicht notwendig, da neben dem
Rahmenbeschluss der Beschluss samtliche weitere Teilbereiche abdeckt (,fur jeden
anderen Zweck"), in denen der Rat sich dazu entschlieBen kénnte eine verbindliche
Regelung zu erlassen®®.

Als letzter gewichtiger Umstand spricht gegen das Zulassen von Rechtsakten deren
Verbindlichkeit unklar ist Gber den Handlungsformenkatalog in Art. 34 Il EU hinaus,
der Vergleich mit dem Umfang der gerichtlichen Kontrolle nach EG und EU. Im EG
hat der EuGH die Probleme, die sich insoweit ergeben, geldst, indem er seine nach
Art. 230 EG begrindete, umfassende Kontroliméglichkeit fir Handlungen der Organe
nutzt, um deren RechtmaBigkeit zu sichern®’.

2% Art. 36 Il EU.

%9 yon Bogdandy/Bast/Arndt, ZadRV Band 62 (2002), 77 (110).

20 Dazu mehr sogleich unter C.III; vor allem aus diesem Grund kénnen die zu Art. 249 EG
Uberzeugenden Ausfihrungen von Bast, 43 ff. nicht fir den Titel VI EU Gbernommen werden. Die
Andersartigkeit legt Bast im Folgenden selbst dar, 261 ff., insb. 266 f.

%1 EuGH, Rs. 22/70, AETR, Slg. 1971, 263, Rn. 3; EuGH, Rs. 294/83, Les Verts/Europaisches
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Im Unionsvertrag ist eine gerichtliche Kontrolle zwingend nach Art. 35 VI, VII EU
vorgesehen, die lediglich Rahmenbeschliisse, Beschliisse und Ubereinkommen,
sowie die zu diesen ergangenen DurchfihrungsmaBnahmen erfasst. Der EUGH kann
daher die RechtmaBigkeit der dartber hinausgehenden Handlungen der Organe
nicht kontrollieren, soweit nicht ein Ubergreifen in Bereiche geltend gemacht wird, die
diesen Handlungsmitteln vorbehalten sind. Daher muss davon ausgegangen werden,
dass die MaBnahmen, die auBerhalb des Katalogs des Art. 34 Il EU erlassen
werden, keine Rechtswirkungen entfalten kdnnen?®.

Ist der Rat damit an den MaBnahmenkatalog des Art. 34 Il EU gebunden, um
rechtlich verbindlich tatig zu werden, so stellt sich die Frage, ob ebenfalls die
Mitgliedstaaten auf die Rechtsetzungsmittel des Unionsvertrages verpflichtet sind,
oder diese auch auBerhalb des Regimes der Europaischen Union handeln kénnen.

Einerseits kénnte der Standpunkt eingenommen werden, dass es sich beim Handeln
innerhalb der PJZS lediglich um eine bloBe intergouvernementale Zusammenarbeit
handelt®®, dass der EU den Regierungen nur einen méglichen Rahmen fir das
gemeinsame Vorgehen bietet, dieser jedoch im Einzelfall beiseite gelassen werden
kann, wenn dies sinnvoll erscheint.

Eine solche Auffassung ist jedoch nicht mit dem dieser Arbeit zugrunde gelegten
Verstandnis des Unionsvertrages vereinbar, der gerade darauf ausgerichtet ist, einen
verbindlichen Rahmen far die Politik im Rahmen der Polizeilichen und Justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen zu schaffen®?.

Dariiber hinaus sprechen systematische Uberlegungen gegen eine solche Freiheit
der Mitgliedstaaten. Einerseits wirde die Zustandigkeit der Unionsorgane flr die
Gestaltung der Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit in einem solchen Fall
umgangen. Andererseits machte die Regelung in Art. 40 EU wenig Sinn, die den
Mitgliedstaaten eine Zusammenarbeit innerhalb einer kleineren Gruppe ermdglicht.
Die Verfasser des EU haben demnach bereits die beiden Félle antizipiert, in denen

Parlament, Slg. 1986, 1339, Rn. 2.

%2 peers, EU Justice and Home Affairs Law, 16; Zott, Der rechtliche Rahmen der innen- und
justizpolitischen Zusammenarbeit in der Européischen Union, 214 und 287; Ludwig, 107;
Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 26. Sich gegen jegliche
andere Handlungsmittel des Rats aussprechend Frieberger, Die justitielle Zusammenarbeit in
Strafsachen, Die Union, 2000, 82 f.. Etwas anders der EuGH, Rs. C-354/04 P, Gestoras Pro
Amnistia, Slg. 2007, I-1579, Rn. 54, der zur Gewahrleistung eines umfassenden Rechtsschutzes
davon ausgeht, dass die Rechtswirkungen der MaBnahmen im Einzelfall durch Auslegung zu
bestimmen sind. Dies schlieBt aber nicht aus, dass er den Rat prinzipiell fir Rechtswirkungen
entfaltendes Unionshandeln auf den MaBnahmenkatalog des Art. 34 || EU beschrénken will.

283 30 insbesondere die in Fn. 159 genannten Autoren.

264 vgl. 1. Kapitel, B.1II.
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die Mitgliedstaaten unter Umstanden dazu geneigt sein kénnten aus dem
Regelungssystem des EU auszubrechen. Daher bleibt flr eine Wahlfreiheit der
Mitgliedstaaten, ob sie sich des EU-Systems bedienen oder nicht, kein Raum.

Es ware im Ubrigen befremdlich, wenn das Ziel der Schaffung eines Raumes
insbesondere der Sicherheit, wie es in Art. 2 Spstr. 4, 29 | EU formuliert ist, ein
derartiges MaB an Unsicherheit in Bezug auf die mdglichen MaBnahmen der
Mitgliedstaaten mit sich brachte®®.

C. Die Rechtsetzungsmittel im Einzelnen

. Gemeinsame Standpunkte, Art. 34 1l 2 lit. a)

Die Gemeinsamen Standpunkte nach Art. 34 Il 2 lit. a) EU stehen am Anfang der
Liste der verbindlichen Rechtsakte, die dem Rat zur Ausgestaltung der PJZS zur
Verflgung stehen. Sie waren bereits durch den Maastrichter Vertrag von 1992
eingefuhrt worden (ex-Art. K.3 Abs. 2lit. a) EUV). Aufgrund der kontrovers
beurteilten Frage nach der Verbindlichkeit der Gemeinsamen Standpunkte®® und
demzufolge schlechter Erfahrungen mit deren Befolgung, flgten die Mitgliedstaaten
mit dem Vertrag von Amsterdam der Vorschrift hinzu, dass die Gemeinsamen
Standpunkte nunmehr das Vorgehen der Européischen Union in einer Frage
.oestimmen* sollen. Welche Wirkungen damit nun genau verbunden sind, soll
sogleich eroértert werden. Inhaltlich definieren die Gemeinsamen Standpunkte nach
wie vor zu erreichende Ziele der Union und stecken gleichzeitig den rechtlichen
Rahmen ab, innerhalb dessen diese Ziele verwirklicht werden kénnen?’.

Die Bezeichnung ,Gemeinsamer Standpunkt® ist der dritten Saule nicht exklusiv
zugeordnet. Auch in den Rechtsetzungsverfahren der Gemeinschaft nach Art. 251,
252 EG spielen gemeinsame Standpunkte eine Rolle. Mit diesen sind die
Gemeinsamen Standpunkte der PJZS jedoch nicht zu verwechseln, bilden sie im
EG-Vertrag im Rahmen der Verfahren nach Art. 251, 252 EG doch lediglich eine
Zwischenstufe. Ebenfalls eigene Rechtsakte sind hingegen die Gemeinsamen
Standpunkte nach Art. 15 S. 1 EU, die im Rahmen der GASP erlassen werden. Ein
Uberblick (iber die Praxis in zweiter und dritter Saule ergibt, dass lediglich 3 % der

%5 |n diese Richtung bereits Griller, 45 (70 in Fn. 145). Im Ergebnis ebenso Wasmeier in:
Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 EU Rn. 2.

%5 Hailbronner in: HK-EUV, Art. K EUV Rn. 76 ff.; eine Bindungswirkung annehmend O’Keeffe,
Recasting the third pillar, CMLR 32 (1995), 893 (914); a.A. Miiller-Graff, The legal bases of the
third pillar and ist position in the framework of the Union treaty, CMLR 31 (1994), 493 (509 f.); zum
Streitstand insgesamt siehe Pechstein/Koenig, 128 ff.

%7 Schnappauf, Der Amsterdamer Vertrag, ZFIS 1998, 19.
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Gemeinsamen Standpunkte®® allein der PJZS zuzuordnen sind. Bemerkenswert

erscheint hierbei der Umstand, dass zwei der verabschiedeten Gemeinsamen
Standpunkte sowohl auf Art. 34 1l 2 lit. a) EU als auch auf Art. 15 S. 1 EU gestiitzt
wurden. Das Verhaltnis der beiden Vorschriften zueinander erscheint mithin unklar
und wirft die Frage nach den Wirkungen des Gemeinsamen Standpunktes nach Art.
34 11 2 lit. a) EU auf.

1. Identitat der Gemeinsamen Standpunkte der GASP und PJZS?

Es ergeben sich im Zusammenhang mit Art. 15 EU allein zwei
Deutungsmaglichkeiten. Einerseits kdnnten die Gemeinsamen Standpunkte in Art. 15
S. 1 EU und Art. 34 1l 2 lit. a) EU in ihren Wirkungen identisch sein®®, andererseits
kébnnte es sich um grundverschiedene, lediglich gleich bezeichnete
Rechtsetzungsmittel handeln?”°. Die Einordnung ist nicht ohne Relevanz, da bei
ersterer das insgesamt starker volkerrechtlich gepragte Regime der GASP auf einen
Rechtsakt der PJZS Anwendung finden miisste?”’’. Die weiteren Vorschriften zu
Art. 15 EU massten sinnvollerweise analoge Anwendung finden, soweit auf sie nicht
explizit verwiesen wird. Zum Beispiel misste erlauternd zu Art. 37 EU auf Art. 20 |
EU zurickgegriffen werden, der das gemeinsame Vorgehen auf internationaler
Ebene umfassender beschreibt als sein Konterpart im Titel VI. Im letzteren Fall
wirde dagegen die Wirkung des Gemeinsamen Standpunktes nach
Art. 34 1l lit. b) EU aus sich selbst heraus bestimmt.

Neben der identischen Bezeichnung, die zur selben Zeit flr diese beiden Rechtsakte
eingefiihrt wurde?”? und damit eine Gleichstellung nahe legt, lassen sich weitere
Grunde fur diese finden. Der Wortlaut der beiden Regelungen bestimmt mit der
,Union“ ebenfalls den gleichen Adressaten eines Gemeinsamen Standpunktes®”. So
kann die Verbindung, die der Verweis in Art. 37 Il EU zwischen beiden Rechtsmitteln
herstellt als weiteres Indiz in diese Richtung gewertet werden. Dort werden die Art.
18 und 19 EU fir den Titel VI fir entsprechend anwendbar erklart, die beide néaher
beschreiben, wie die Vertretung der Union nach AuBen, insbesondere in
Internationalen Organisationen, vor allem auf Grundlage von Gemeinsamen
Standpunkten (vgl. Art. 37 | EU) stattfindet.

268 8 yon 270 Gemeinsamen Standpunkten sind allein nach 34 EU erlassen worden, der Rest entfallt

zumindest auch auf Art. 15 EU (Stand: 20. Februar 2009).

29 pachstein/Koenig, 128 ff.

&% Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002,

Art. 34 EU Rn. 8.

Vgl. zum Unterschied zwischen PJZS und GASP sogleich unter 1. Teil, 3. Kapitel.

272 Art. J.2 1| EUV fur die GASP und Art. K.3 Il lit. a) EUV fur die PJZS.

3 Art. 15 S. 1 EU: ,Konzept der Union fiir eine bestimmte Frage geographischer oder thematischer
Art"; Art. 34 1 2 lit. a) EU: ,Vorgehen der Union in einer gegebenen Frage [wird] bestimmt®.

271
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Andererseits muss man beachten, dass die Gemeinsamen Standpunkte fir den
jeweiligen Titel separat vorgesehen sind. Sie wurden von den Vertragsparteien nicht
,vor die Klammer” in den Bereich der Gemeinsamen Bestimmungen gezogen, wo in
Art. 4 S. 1 EU festgelegt ist, dass der Europadische Rat die fir die Entwicklung
erforderlichen Impulse gibt und die allgemeinen politischen Zielvorstellungen
formuliert. An dieser Stelle hatte man die Festlegung auf ein Ubergreifendes
Rechtsmittel wie den Gemeinsamen Standpunkt erwartet. Auch wenn dieser nicht fir
den Européischen Rat, sondern fir den Rat vorgesehen ist.

Dennoch ist es aufféllig, dass in beiden Féllen das Europaische Parlament &hnlich
ausgestaltete Beteiligungsrechte hat?’* und das der EuGH weder iber die
Gemeinsamen Standpunkte in der GASP noch Uber diejenigen in der PJZS eine
direkte gerichtliche Kontrolle austben kann.

Es wird fir die Unterschiedlichkeit angefiihrt, dass die Gemeinsamen Standpunkte in
den Titeln jeweils eine eigene Zielsetzung haben?®’®. Innerhalb der GASP ginge es
darum einen Standpunkt nach AuBen festzulegen. Dagegen diene der Gemeinsame
Standpunkt der PJZS dazu nach innen Grundlagen flir eine gemeinsame Politik der
Mitgliedstaaten festzulegen®’®. So einleuchtend dieses Argument auf den ersten
Blick erscheinen mag, so schwach wirkt es bei ndherer Betrachtung. Zunachst ist es
richtig, auch den mdglichen Inhalt einer Regelung heranzuziehen, um dessen
Wirkungen naher zu bestimmen, auch wenn im Kern die beiden Rechtsakte
identische Ziele verfolgen, wenn sie eine gemeinsame Position der Mitgliedstaaten
festlegen wollen. Die Art. 37, 39 EU zeigen jedoch, dass die Gemeinsamen
Standpunkte auch in der PJZS nach auBen gerichtet sind bzw. sein kdnnen?”’, weil
sie das Auftreten in internationalen Organisationen bestimmen.

Weiterhin wurde genau wie im Bereich der GASP im Erlassverfahren Kkein
Anhdérungsrecht des Européischen Parlaments vorgesehen, Art. 39 | 1 EU. Dieser
Umstand kann aus dem Grund erfolgt sein, dem Rat die Méglichkeit zu verschaffen
die hochpolitischen Grundlinien der gemeinsamen Politik in groben Zigen

"% In der GASP wird das Europaische Parlament gehort, Art. 21 S. 1; in der PJZS beim Erlass der
Gemeinsamen Standpunkte Uberhaupt nicht konsultiert, in beiden Bereichen wird es regelmaBig
Uber die durchgefihrten Arbeiten unterrichtet. den gehdrt und im weiteren Verlauf Uber die
Entwicklungen unterrichtet, Art. 39 Il, 21 S. 2 EU.

275 Degen in: Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, Band 5, 1997,
Art. K.3 EUV Rn. 4; Jour-Schréder/Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG,
Vorbem. zu den Art. 29 bis 42 EU Rn. 27; a.A. Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der
Européischen Union, Band |, 1. Lfg., 10/2002, Art. 34 EU Rn. 6.

278 Ependiese.

" Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 34 EU Rn. 6.
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festzulegen, bevor die genaue Ausgestaltung wiederum mit dem Europaischen
Parlament abgestimmt werden muss. Dieser Lesart lage eine Art von
.Regierungsvorbehalt* bzw. ,Kernbereich der Exekutive“ zugrunde, der dem Rat im
Zusammenspiel der Organe im Rahmen der PJZS zukdme. Betrachtet man jedoch
die Praxis der Union, so spricht diese dagegen auf Grundlage der Zielsetzung
differenzieren zu koénnen, da die bisherigen Gemeinsamen Standpunkte fast
ausschlieBlich erlassen wurden, um im Rahmen von Verhandlungen zu
internationalen Vertragen fiir die Union eine einheitliche Position festzulegen®®.
Bisher waren die Gemeinsamen Standpunkte somit in der Regel nach auBen
gerichtet, wie es auch diejenigen nach Art. 15 S. 1 EU sind. Allerdings kann die
Praxis insoweit nur bedingt als Anhaltspunkt dienen. SchlieBlich wurden auch bereits
zwei Gemeinsame Standpunkte erlassen, die inhaltlich konkrete Vorgaben fir
MaBnahmen der Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten gemacht haben®”°.

Es wird deutlich, dass die Handlungsmittel der PJZS und der GASP trotz der
teilweise unterschiedlichen Struktur der Politikbereiche, erhebliche Ahnlichkeiten
aufweisen. Im Ergebnis scheinen die Ahnlichkeiten zwischen dem Gemeinsamen
Standpunkt aus Art. 15 S. 1 EU mit demjenigen aus Art. 34 Il 2 lit. a) EU zu
Uberwiegen, eine Identitat der beiden Rechtakisformen Iasst sich daraus aber nicht
folgern und wird daher abgelehnt. Somit ist es nicht méglich fur die Frage der
Bindungswirkung der Gemeinsamen Standpunkte in der PJZS eine Tendenz
abzuleiten.

2. Bindungswirkung der Gemeinsamen Standpunkte

Will man die Bindungswirkung der Gemeinsamen Standpunkte erértern, muss man
verschiedene Félle auseinander halten und getrennt behandeln. Zu beurteilen ist die
Bindungswirkung fiir die Union und die Mitgliedstaaten (a), flir die Gemeinschaft (b)
und die einzelnen Unionsbarger (c).

a) Bindungswirkung fir die Union und die Mitgliedstaaten

Bei der Frage der Bindungswirkung der Gemeinsamen Standpunkte flr die

278 7 B. Gemeinsamer Standpunkt vom 27. Mai 1999 zu den Verhandlungen im Europarat tiber das
Ubereinkommen tber Cyber-Kriminalitat, ABI.LEU 1999 L 142/1; Gemeinsamer Standpunkt
97/661/Jl1 vom 6. Oktober 1997, durch den Rat aufgrund von Artikel K.3 EUV [heute Art. 34 11 2 lit.
a) EU] erlassen - zu den Verhandlungen im Europarat und in der OECD Uber die Bekdmpfung der
Korruption.

%79 Gemeinsame Standpunkte 2001/930/GASP und 2001/931/GASP, die beide gleichzeitig auf Art. 34
EU gestiitzt. Beide Gemeinsamen Standpunkte betreffen auch den Einzelnen, vgl. Schlussantréage
von Paolo Mengozzi in der Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a.; ebenfalls an die
Mitgliedstaaten gerichtet ist der Gemeinsame Standpunkt 2005/69/J1 zum Austausch bestimmter
Daten mit Interpol.

73



Mitgliedstaaten stehen sich vor allem zwei Ansatze gegeniber. Die einen gehen von
einer volkerrechtlichen Absichtserklarung aus, die nur die in Art. 37 | EU genannten
Pflichten begriindet?®, die anderen sehen darin eine vélkerrechtlich fiir die
Mitgliedstaaten bindende Einigung®'. Wie genau sich die Wirkung des
Gemeinsamen Standpunktes darstellt, soll im Folgenden naher betrachtet werden.

Aus der eben genannten Gegeniberstellung fallt Rochereau heraus, die der
Auffassung ist, dass sich der Gemeinsame Standpunkt aus Art. 34 EU und derjenige
nach Art. 37 EU unterscheiden. Sie geht davon aus, dass es sich um
unterschiedliche Rechtsetzungsmittel handelt, die beide fiir sich verbindlich sind®®2.

Diese Auffassung speiste sich offenbar aus folgendem Umstand. Der Rat erlie
bisher zehn Gemeinsame Standpunkte, in denen er sich unter anderem auf
Vorschriften stitzte, die den inhaltlichen Bereich des heutigen Titel VI des
Unionsvertrages abdecken. Die ersten beiden Gemeinsamen Standpunkte bezogen
sich einerseits auf die harmonisierte Anwendung der Definition des Begriffs
"Flichtling" in Artikel 1 des Genfer Abkommens vom 28. Juli 1951 dber die
Rechtsstellung der Flichtlinge und andererseits auf Unterstitzungs- und
Informationsprogramme im  Grenzvorbereich®®®. Diese beiden Gemeinsamen
Standpunkte waren nach ,innen“ gerichtet, sollten folglich eine einheitliche Position
der Union im Innenverhaltnis zu ihren  Mitgliedstaaten bestimmen.
Konsequenterweise wurden diese Rechtsakte allein auf Art. K.3 Il lit. a) EUV (Art. 34
Il 2 lit. a) EU) gestltzt. Demgegenlber zog der Rat fir den Erlass der folgenden drei
Gemeinsamen Standpunkte als Rechtsgrundlage neben Art. K.3 Il lit. a) EU auch
den Art. K5 (heute Art. 37 EU) heran®®. Alle drei hatten eines gemeinsam: Sie
sollten jeweils die Position der Union bzw. ihrer Mitgliedstaaten bei Verhandlungen

280 Zott, 234; Bose in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn. 5; Geiger, EU/EG, Art. 34 EU
Rn. 5. So noch zu Art. K.3 EUV O’Keeffe, CMLR 32 (1995), 893 (913 {.); Degen in:
Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, Band 5, 1997, Art. K.3
EUV Rn. 4 m.w.N., die Gemeinsamen Standpunkte als ,gentlemen’s agreements” bezeichnend.

1 Thun-Hohenstein/ Cede/Hafner, 198; Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG,
2. Auflage, Art. 34 Rn. 6; Rouchereau in: Léger (Hrsg.), Commentaire article par article des traités
UE et CE, Art. 37 EU Rn. 4; Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, Art. 34 EU Rn. 8; Wilms in:
Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002, Art. 34 EU
Rn. 7; Streinz, Europarecht, 170; Pechstein/Koenig, 131 f.; Hailbronner in: Hailbronner u.a. (Hrsg.),
HK-EUV, Art. K EUV Rn. 87 f.; Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG,

Art. 34 Rn. 5.

2% Dies ausdriicklich klarstellend mit dem Hinweis auf die erforderliche Nennung der richtigen
Rechtsgrundlage, Rouchereau in: Léger (Hrsg.), Commentaire article par article des traités UE et
CE, Art. 37 EU Rn. 5 ff.

283 ygl. die Gemeinsamen Standpunkte 96/622/J1 und 96/196/J1.

284 ygl. die Gemeinsamen Standpunkte 97/661/J1, 97/783/J1 und 1999/235/JI.
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zu MaBnahmen oder internationalen Abkommen bestimmen?®. Dass der Rat fiir den
Erlass letzterer Gemeinsamer Standpunkte Art. K.5 EUV heranzog, kénnte als Indiz
daflr gewertet werden, dass es sich dabei um eine eigenstéandige Rechtsgrundlage
und somit auch um eine eigenstandige Handlungsform handelt.

Dass dem nicht so ist, zeigt nicht zuletzt die nach Inkrafttreten des Vertrages von
Amsterdam am 1. Mai 1999 eingetretene Praxis des Rates. Der erste nach der
Vertragsrevision erlassene Gemeinsame Standpunkt war 1999/364/JI vom 27. Mai
1999. Fir diesen wurde allein Art. 34 |l 2 lit. a) EU als Rechtsgrundlage genannt. Der
Grund in der frilher vorgenommenen Doppelabstiitzung ist nicht darin zu sehen, dass
es sich bei den damaligen Art. K.3 und K.5 EUV um unterschiedliche
Rechtsgrundlagen handelte. Vielmehr wird die zusatzliche Nennung des Art. K.5
EUV der unklaren Rechtslage beziiglich der Verbindlichkeit geschuldet gewesen
sein®®. Gerade der Wortlaut des Art. K.3 EUV traf (iber den Grad der Bindung der
Mitgliedstaaten keine Aussage. Dies anderte der Vertrag von Amsterdam, so dass
nun eine Interpretation wie die von Rochereau vorgenommene in der Praxis keinen
Halt mehr findet. Der Wortlaut des Unionsvertrages gibt zu einer solchen auch
keinen Anlass mehr, da Art. 34 1l 2 lit. a) EU im Gegensatz zur Vorgangervorschrift
des Art. K.3 Il lit. a) EUV eine Bindungswirkung zwingend vorsieht. Dass dennoch bei
neueren Gemeinsamen Standpunkien wie dem Gemeinsamen Standpunkt
2005/69/Jl zum Austausch bestimmter Daten mit Interpol neben einer Abstitzung auf
Art. 34 11 2 lit. a) EU auch eine auf Art. 30 | lit. b) EU erfolgte, nimmt dem Argument
nichts von seiner Validitat. Dient doch das flr den gesamten Titel VI zur Verfigung
stehende Handlungsmittel des Gemeinsamen Standpunktes dazu, die konkreten
Ziele, wie sie in Art. 30 EU genannt sind, zu verfolgen. Fir eine eigenstandige
Rechtsgrundlage bleibt neben Art. 34 Il 2 lit. a) EU hingegen kein Raum.

Ist die Zweiteilung der Rechtsgrundlagen daher mit guten Griinden abzulehnen, so
stellt sich immer noch die Frage, ob Gemeinsame Standpunktie flir die
Mitgliedstaaten lediglich  Absichtserklarungen sind oder rechtsverbindliche
Ubereinkiinfte darstellen.

Diejenigen, die den Gemeinsamen Standpunkten eine Uber eine Absichtserklarung
hinausgehende Wirkung verwehren wollen, ziehen zunachst aus Art. 34 Il 2 lit. b)

%% Die Gemeinsamen Standpunkte 97/661/J1 und 97/783/JI ergingen im Zusammenhang mit den
Verhandlungen im Europarat und in der OECD Uber die Bekdmpfung der Korruption; der
Gemeinsame Standpunkt 1999/235/JI betraf die gemeinsame Position bei den Verhandlungen
Uber das geplante Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die organisierte Kriminalitat.

286 Vgl. zum Streit in Bezug auf die Verbindlichkeit der Gemeinsame Standpunkt nach Art. K.3 1l lit. a)
EUV Hailbronner in: Hailbronner u.a. (Hrsg., HK-EUV, Art. K EUV Rn. 76 ff.
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und c) EU?®) sowie Art.15S.2 EU®® einen Umkehrschluss. Dort ist eine
Verbindlichkeit der Rechtsakte jeweils explizit angeordnet, fir den Gemeinsamen
Standpunkt nach Art. 34 1l 2 lit. a) EU hingegen ist dies nicht der Fall.

Eine Verbindlichkeit ergibt sich auch nicht aus einer systematischen Betrachtung, wie
ein Verweis auf die strukturellen Defizite zeigt, die der Gemeinsame Standpunkt im
Vergleich zu den anderen in Art. 34 Il EU genannten Rechtsakten hat. So besteht
nach Art. 39 | EU kein Anhérungsrecht des Europdischen Parlaments®®. Eine
Kontrolle der RechtmaBigkeit ist nur méglich, wenn sich zwei Mitgliedstaaten Uber
die Auslegung oder die Anwendung von Gemeinsamen Standpunkten streiten und
dieser Streit vom Rat nicht innerhalb einer Frist von sechs Monaten seit seiner
Befassung beigelegt werden kann?®. Es besteht fiir Gemeinsame Standpunkte
gerade keine Méglichkeit der Nichtigkeitsklage nach Art. 35 VI EU?' oder der
Vorlage im Vorabentscheidungsverfahren. Diese Kontrolle griindet sich nicht auf ein
unabhangiges Rechtsschutzsystem wie es in gewissem MaBe nach Art. 35 | - VI EU
der Fall ist, sondern dient allein dazu Streitigkeiten zwischen Mitgliedstaaten zu
schlichten. Hieraus soll sich ergeben, dass es sich bei den Gemeinsamen

Standpunkten lediglich um bloBe Absichtserklarungen handelt.

Diese Argumentation kann nicht Uberzeugen. Zuerst muss der Umkehrschluss aus
Art. 15 S. 2 EU relativiert werden. Da sich eben gezeigt hat, dass bei naherer
Betrachtung nicht genau gesagt werden kann, ob die Gemeinsamen Standpunkte in
Art. 15 EU und Art. 34 Il EU identisch sind, kann nicht zwingend aus dem
Vorhandensein einer Bestimmung flr den Gemeinsamen Standpunkt der GASP auf
ein Fehlen der durch diese Bestimmung zugewiesenen Eigenschaft beim
Gemeinsamen Standpunkt der PJZS geschlossen werden. Weiterhin ist der
Umkehrschluss aus Art. 34 Il 2 lit. b), ¢) EU zumindest angreifbar. Stellt er doch zwei
Rechtsmittel gleich die unterschiedliche Adressaten ansprechen. Die Gemeinsamen
Standpunkte richten sich an die Union als eigenstandige Organisation, die
Rechtsakte nach Art. 34 1l 2 lit. b), c) EU hingegen an die Mitgliedstaaten®?. Gerade
Uber letzteren Punkt kann man noch hinweggehen, schlieBlich ist der andere

287 Zott, 233; Bose in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn. 5.

28 Bgse in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn. 5.

9 Monar, Justice and Home Affairs in the Treaty of Amsterdam: Reform at the Price of
Fragmentation, ELRev. 1998, 320 (327); Bdse in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU
Rn. 5.

29 Art 35 VIl 1 EU.

291 Zimmerling in: Lenz/Borchardt (Hrsg.), EU- und EG-Vertrag, 3. Auflage, Art. 34 EU Rn. 5; Bdse in:
Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 34 EU Rn. 5.

292 Zimmerling in: Lenz/Borchardt (Hrsg.), EU- und EG-Vertrag, 3. Auflage, Art. 34 EU Rn. 5; so im
Ergebnis auch Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Européischen Union, Band |, 1. Lfg.,
10/2002, Art. 34 EU Rn. 8, auch wenn er die EU nur als Organisationsform sui generis ansieht.
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Adressat kein Ausschlussgrund flr einen Umkehrschluss.

Es spricht aber bereits der durch den Vertrag von Amsterdam geanderte Wortlaut fir
eine Verbindlichkeit der Gemeinsamen Standpunkte. Wurde in Art. K.3 |l lit. a) EUV
noch keine Aussage zur Verbindlichkeit getroffen, so heiB3t es jetzt in Art. 34 1l 2 lit. a)
EU, dass ,das Vorgehen der Union (...) bestimmt wird“*®.

AuBerdem ist das Argument der Gegenansicht, es bestehe fir die Gemeinsamen
Standpunkte keine Mdglichkeit der Nichtigkeitsklage zwar richtig. Die
Kontrollkompetenz des EuGH, die Art. 35VII1 EU in Bezug auf Fragen der
Auslegung und Anwendung vorsieht, wiirde jedoch keinen Sinn machen, wenn den
Gemeinsamen Standpunkten keine Bindungswirkung zukame®**.

Darlber hinaus zeigt die Praxis der Union, dass von einer Bindungswirkung
ausgegangen wird. So haben die Mitgliedstaaten in ihrer 9. Erklarung zum
Amsterdamer Vertrag vereinbart, dass die Gemeinsamen Standpunkte im Amtsblatt
unter der Rubrik ,L*, also den legislativen Akten verdffentlicht werden?®°.

Im Ubrigen muss folgendes bedacht werden: Ein Gemeinsamer Standpunkt kommt
immer nur durch ein einstimmiges Votum der Mitgliedstaaten in einer bestimmten
Frage zu Stande. Handelte es sich dabei um eine bloBe Absichtserklarung, hatte der
Mitgliedstaat immer noch die Mdglichkeit trotz seiner Zustimmung anders zu
handeln. Zunachst am Zustandekommen einer gemeinsamen Position mitzuwirken,
ihr sich dann aber selbst zu entziehen widerspricht jedoch dem Grundsatz des venire
contra factum proprium?®. Somit ist diese Ansicht abzulehnen.

Wenn die Bindungswirkung fir die Union und die Mitgliedstaaten anerkannt ist,
spricht nichts dagegen, auch von einer weitergehenden Pflicht zur Férderung des mit
einem Gemeinsamen Standpunkt angestrebten Zweckes auszugehen®”’. Die
Reichweite der Bindungswirkung kann sich schlieBlich im Ergebnis nur aus der

293 Hervorhebung durch den Verfasser; Hierauf hinweisend Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.),
Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 5.

294 Thun-Hohenstein/ Cede/Hafner, 198.

29 Pechstein/Koenig, 130; Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Européischen Union, Band
[, 1. Lfg., 10/2002, Art. 34 EU Rn. 7 unter Verweis auf Glaesner, Willensbildung und
BeschluBverfahren in der Européischen Union, EuR Beiheft 1/1994, 25 (35); Wasmeier in:
Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 5.

2% Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002,

Art. 34 EU Rn. 8. Genau deshalb eine solche Art der Verbindlichkeit fir Gemeinsame Standpunkte
annehmend Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 5.

27 50 auch Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 5; Weidenfeld,

Amsterdam in der Analyse, 140.
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inhaltlichen Ausgestaltung ergeben, die, wenn man sich die bisherige Praxis
anschaut, sehr unterschiedlich ausfallen und auch fir die einzelnen Mitgliedstaaten
konkrete Handlungspflichten vorsehen kann?%.

b) Bindungswirkung flr die Gemeinschaft

Obwohl die Auffassung von Rochereau zu der Frage der Einordnung der
Gemeinsamen Standpunkte nicht zutrifft, ist ihre Einschatzung hinsichtlich der
Bindungswirkung fiir die Gemeinschaft richtungsweisend. Uberwiegend wird eine
solche Bindungswirkung ohne Weiteres abgelehnt®®®. Argumente werden kaum
geliefert und wenn doch nur derart, dass eine Bindungswirkung nicht in Betracht
kame, weil die Union und die Gemeinschaft unterschiedliche Ziele verfolgten®®.

Dem ist im Ergebnis nicht zuzustimmen. Zwar stimmt es, dass die Européische
Gemeinschaft und die Europaische Union unterschiedliche Politikbereiche erfassen,
davon, dass unterschiedliche Ziele verfolgt werden, kann jedoch keine Rede sein.
Beide Vertradge sind darauf gerichtet auf ihrer Grundlage ein optimales MaB an
Integration der Mitgliedstaaten zu erreichen®®’. Gerade die zahlreichen Verbindungen
zwischen beiden Vertragen, wie sie zum Teil bereits hier dargestellt wurden, zeigen,
dass Union und Gemeinschaft nicht unabhangig nebeneinander bestehen, sondern
letztere als eigenstandige juristische Person durch Rechtsakte der Union verpflichtet
werden kdnnen muss. Eine einfache Uberlegung macht dies deutlich. Union und
Gemeinschaft sind dazu verpflichtet, die in ihnen festgelegten Integrationsziele zu
erflllen. Der Gemeinschaft wurden in einzelnen Bereichen
Rechtsetzungskompetenzen der Mitgliedstaaten zur kooperativen oder alleinigen
Austibung Ubertragen. Um das Ziel der Schaffung eines Raumes der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts auf Grundlage einer besseren Polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen méglichst effektiv zu verfolgen, muss es
mdglich sein, nicht nur auf die verbliebenen Kompetenzen der Mitgliedstaaten,

2% ygl. nur den gleichzeitig auf Art. 15 S. 1 EU und Art. 34 11 2 lit. a) EU gestiitzten Gemeinsamen
Standpunkt 2001/931/GASP, der in Art. 4 S. 1 eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten zu
weitgehender Amtshilfe im Kampf gegen terroristische Straftaten vorsieht; ebenfalls zu diesem
Schluss kommen Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 EU Rn. 5;
Rouchereau in: Léger (Hrsg.), Commentaire article par article des traités UE et CE, Art. 37 EU
Rn. 5; Rében in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europaischen Union, 36. EL 2008, Art. 34 EU
Rn. 14; Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 34 EU Rn. 6;
eine allein vélkerrechtliche Bindungswirkung annehmend Pechstein/Koenig, 130 f.; Thun-
Hohenstein, 43 f. Differenzierend noch Hailbronner in: Hailbronner u.a. (Hrsg.), HK-EUV, Art. K Rn.
87; Die Wirkung auf die Falle des Art. 37 EU beschranken will Peers, 33.

299 Hailbronner in: Hailbronner u.a. (Hrsg.), HK-EUV, Art. K Rn. 88 f.; Wasmeier in: Groeben/Schwarze
(Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 34 Rn. 6; Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der
Européischen Union, Band |, 1. Lfg., 10/2002, Art. 34 EU Rn. 9.

%% Wilms in: Hailbronner/Wilms (Hrsg.), Recht der Europaischen Union, Band I, 1. Lfg., 10/2002,

Art. 34 EU Rn. 9.
%7 Von Bogdandy, Europaische Prinzipienlehre, 149 (188 f.).
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sondern auch auf die bereits bei der Gemeinschaft liegenden Kompetenzen
zurtickzugreifen. Alles andere liefe dem Sinn und Zweck der Schaffung von Union
und Gemeinschaft zuwider. Zu bedenken gilt es an dieser Stelle, dass die Gefahr
eines Ubergreifens der Union in Kompetenzen der Gemeinschaft stattfinden kénnte.
Dem ist jedoch durch den EuGH ein Riegel vorgeschoben, der bezlglich der
Rechtsakte auch der Union nach dem EG-Vertrag eine umfassende Rechtskontrolle
ausiibt, um eine KompetenzanmaBung seitens der Union zu verhindern®®.

Daher ist es im Ergebnis angebracht, auch eine Verpflichtungsméglichkeit flr die
Gemeinschaft anzunehmen®®, die sich je nach Inhalt des konkreten Gemeinsamen
Standpunktes von Fall zu Fall bestimmt®®*. Dieser Auffassung entspricht auch die
Praxis des Rates, der in seinem Gemeinsamen Standpunkt 2001/931/GASP
MaBnahmen auf Grundlage des Titels VI vorsah®®, die in Artikel 2 und 3 die
Gemeinschaft darauf verpflichteten Gelder von terrorverdachtigen Personen
einzufrieren.

¢) Bindungswirkung fiir die Unionsburger

Fraglich ist nun, ob diese auch eine Wirkung gegentiber dem Unionsbirger entfalten
kdnnen oder Uberhaupt sollen®®. Ersteres kann durch einen Blick in die Praxis
bestatigt werden. Im Anhang des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP3%,
den der Rat auch auf Art. 34 EU stitzte, hat die Européaische Union eine Liste mit
natUrlichen und juristischen Personen, sowie sonstigen Vereinigungen, die — nach
bestimmten Kriterien — des Terrorismus verdachtig sind, aufgenommen, um diese
den weiteren im Gemeinsamen Standpunkt festgelegten MaBnahmen zu
unterwerfen. Die Aufnahme in diese Terrorliste brachte flir die Betroffenen bereits
erhebliche Nachteile mit sich®®, die sich durch die entsprechenden
AusfihrungsmaBnahmen der Gemeinschaft nach Art. 2, 3 des Gemeinsamen
Standpunktes und der Mitgliedstaaten nach Art. 4 desselben weiter perpetuierten.

Die Gemeinsamen Standpunkte entfalten demnach in der Praxis Wirkungen

%92 EyGH, Rs. C-176/03, Kommission/Rat, Slg. 2005, |-7879.

%93 Annacker, 196; Eine solche zumindest fiir méglich haltend Griller, 45 (70).

%% Rochereau in: Léger (Hrsg.), Commentaire article par article des traités UE et CE, Art. 37 EU
Rn. 6.

%95 50 auch das Gericht erster Instanz in seinem Urteil vom 7. Juni 2004 in der Rs. T-338/02, Segi
u.a., Slg. 2004, 11-1647, Rn. 33, dem folgend Generalanwalt Mengozziin seinen Schlussantragen
zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 56.

%% Dies fir méglich haltend Griller, 45 (70).

897 Zuletzt aktualisiert durch den Gemeinsamen Standpunkt 2009/67/GASP des Rates vom 26. Januar
2009.

308 1n der Aufnahme durch den Rat ebenfalls eine belastende MaBnahme erblickend Mengozzi,
Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 57.
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gegenlber dem Einzelnen. Fraglich ist, ob dies angemessen ist, oder ob man das
Rechtsmittel des Gemeinsamen Standpunktes inhaltlich auf die Festlegung von
Allgemeinen Grundsatzen und Leitlinien beschrdnken muss. Letzteres hieBe, dass
ein Gemeinsamer Standpunkt, soweit er Einzelne betrafe, je nach Rechtslage in
einen Beschluss oder Rahmenbeschluss umgedeutet werden misste. Dies hatte
zwangslaufig zur Folge, dass das jeweils ndtige Verfahren nicht eingehalten und
damit der Rechtsakt formal rechtswidrig erlassen worden ware.

Der Wortlaut des Art. 34 Il 2 lit. a) EU ist in dieser Hinsicht ambivalent. Einerseits
spricht er davon, dass etwas ,bestimmt“ wird, andererseits soll dies nur flr das
,vorgehen“ in einer Frage gelten. Deutet Ersteres auf eine konkrete Regelung hin,
die auch den Einzelnen betreffen kann, so ist Letzteres allgemein, umfassender
gehalten und Iasst eher an der Wirkung gegenliber dem Einzelnen zweifeln.

Systematisch kdnnte aus der Existenz des Art. 13 EU, der die Festlegung
Allgemeiner Grundsatze und Leitlinien fir die GASP vorsieht, der Gegenschluss
gezogen werden, dass der Gemeinsame Standpunkt sich darauf gerade nicht
beschrankt. Wirft man hingegen einen Blick auf Art. 34 2 Il lit. b), ¢) EU so kdnnte
man an diesem systematischen Indiz zweifeln. Rahmenbeschlissen und
Beschlissen wird ausdriicklich die unmitteloare Wirksamkeit aberkannt, womit nach
tberwiegender Meinung ein unmittelbares Berufen des Einzelnen auf Vorschriften
dieser Rechtsakte verhindert werden soll*®. Fiir Gemeinsame Standpunkte ist ein
solcher Ausschluss hingegen nicht vorgesehen. Allerdings ist allein aufgrund des
Wortlautes des Art. 34 Il 2 lit. b), c) EU nicht festgestellt, dass diese Rechtsakte
samtlicher Wirkungen gegeniiber dem Einzelnen beraubt sind®'®. Im Ergebnis Iasst
sich aus einem Vergleich der Gemeinsamen Standpunkte mit den Handlungsmitteln
des Rahmenbeschlusses und Beschlusses in Art. 34 Il EU kein zwingender Schluss
ziehen.

Historisch wurde in den Verhandlungen zum Amsterdamer Vertrag nur wenig zur
moglichen Reichweite der Wirkung von Gemeinsamen Standpunkien gesagt. Es
wurde zwar die Mdoglichkeit gesehen, dass diese unter Umstdnden Wirkungen
gegenuber dem Einzelnen entfalten kdnnten, was sich aus den Planungen der
italienischen Ratsprasidentschaft bezliglich der Kontrolle durch den EuGH in

399 BVerfG, NJW 2005, 2289, (2292); Harings, 81 (88); Zimmerling in: Lenz/Borchardt (Hrsg.), EU- und
EG-Vertrag, Art. 34 EU Rn. 9; ebenso Streinz, Europarecht, 170 f., der darin den ,,Ausdruck der
intergouvernementalen, vélkerrechtlichen Qualitat” sieht.

%19 Dazu sogleich unter C.II und C.1IL.
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Vorbereitung auf die Regierungskonferenz 1996 ergibt®''. Eine ausdriickliche
AuBerung der Vertreter auf der Regierungskonferenz in Bezug auf die Gemeinsamen
Standpunkte fehlt jedoch. Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass der
Vertrag von Lissabon flr die Zustandigkeit des EuGH eine Kontrolle der MaBnahmen
im Bereich der AuBen- und Sicherheitspolitik ausdrtcklich vorsieht, die im Einzelfall
natlrliche oder juristische Personen individuell betreffen, so dass dort von einer
Wirkung auch gegeniiber den Einzelnen ausgegangen wird>'2.

Um die Frage nach der Mdglichkeit einer Wirkung gegentber dem Einzelnen auf
Grundlage der aktuellen Rechtslage zu lésen, muss eine teleologische Auslegung
erfolgen. Die Gemeinsamen Standpunkte dienen, wie alle anderen MaBnahmen
nach Art. 34 Il EU dazu, dem Rat die Mdglichkeit zu geben, die innerhalb der PJZS
vorgesehene Politik zu gestalten. Im Dienste gr6Btmaéglicher Gestaltungsfreiheit
musste es dem Rat und damit den Mitgliedstaaten daher auch maéglich sein, den
Inhalt von Gemeinsamen Standpunkten frei zu bestimmen. Unterstitzen kann man
dieses Argument zwar wie bereits dargelegt nicht mit dem Verweis darauf, dass es
sich im Titel VI um eine rein intergouvernementale Zusammenarbeit handele und
daher die Mitgliedstaaten aufgrund ihrer staatlichen Souveréanitat im Grunde frei sein
miissten, zu vereinbaren, was sie wollen®'®, Jedoch kann in jedem Fall die geringere
Integrationsdichte zumindest als Indiz fir eine gréBere Freiheit der Mitgliedstaaten im
Rat herangezogen werden.

Genau dort, wo es um die Frage der geringeren, aber doch erhdhten
Integrationsdichte geht, entfaltet sich ein Kernargument in dieser Diskussion, das
einer umfassenderen Erdrterung bedarf.

Ein allgemeiner Grundsatz, auch des Unionsrechts, ist das Recht des Einzelnen auf
effektiven Rechtsschutz, das sich aus den gemeinsamen Verfassungstraditionen,
sowie Art. 6 und 13 der EMRK ergibt®'*. Zwar erkannte in Vorbereitung auf die
Regierungskonferenz 1996 die italienische Ratsprasidentschaft das Problem, dass

1" Bezogen auf Gemeinsame Standpunkte und die noch im Maastrichter Vertrag vorgesehenen

Gemeinsamen Aktionen, die nun Rahmenbeschliisse und Beschllisse sind, CONF/3805/96, S.1
vom 25. April 1996.

12 Art. 275 UADbs. 2 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union.

313 vgl. hierzu 1. Teil, 2. Kapitel, C.11.6.

%14 EuGH, Rs. C-222/84, Johnston, Slg. 1986, 1651, Rn. 18; EuGH, Rs. C-340/89, Vlassopoulo, Slg.
1991, 1-2357, Rn. 22; Auch die Kommission unterstreicht immer wieder, dass ihr der
Grundrechtsschutz im Titel VI des EU wichtig ist, weil dieser unabdingbare Voraussetzung flr den
+Aufbau eines Raumes der Freiheit, Sicherheit und des Rechts" ist, 6. Erwagungsgrund zum
Vorschlag fur einen Beschluss des Rates zur Erméachtigung der Agentur der Européischen Union
fir Grundrechte, ihre Tétigkeiten in den Bereichen nach Titel VI des EU auszuiiben,
KOM(2005)0280 endg. vom 30.06.2005.
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auch die anderen Rechtsakte der PJZS, insbesondere die Gemeinsamen
Standpunkte, Rechtswirkungen gegeniber dem Einzelnen entfalten kdénnten und
daher eine Zustandigkeit des EuGH zum Zwecke des Rechtsschutzes vorgesehen
werden miisse®’®. Diese Zustandigkeit wurde am Ende jedoch nicht eingefiihrt.
Gemeinsame Standpunkte unterliegen demnach nicht geman Art. 35 |-VI EU der
gerichtlichen Kontrolle des EuGH. Damit kann der Rat die nach dieser Vorschrift
vorgesehene Rechtskontrolle des EuGH, die sich vor allem auf Rahmenbeschliisse
und Beschlisse bezieht, weitestgehend umgehen, wenn man ihm die Md&glichkeit
erbffnete, auch in Gemeinsamen Standpunkte Regelungen zu treffen, die den
Einzelnen betreffen®'®. Der Grundsatz des effektiven Rechtsschutzes wére verletzt.

Entscheidend flr die Validitat dieses Arguments ist jedoch, dass tatsachlich kein
anderer Rechtsschutz zur Verflgung steht. Nur dann kann davon gesprochen
werden, dass der Rat, indem er den Einzelnen betreffende Vorschriften in
Gemeinsame Standpunkte aufnimmt, den Betroffenen den grundrechtlichen
Anspruch auf gerichtlichen Schutz verweigert.

Dieser kénnte durch die nationalen Gerichte gewahrleistet werden, sofern sie Gber
die Giltigkeit von Gemeinsamen Standpunkten urteilen dirften®'’. Aus Sicht des
Unionsrecht betrachtet kommt einem das Problem bekannt vor, denn es beinhaltet
die Frage, ob dem EuGH im Bereich des Titel VI ebenso wie im Gemeinschaftsrecht
fir Rechtsakte das Auslegungs- und Verwerfungsmonopol zukommt.

Nichts liegt naher, als far die Begrindung des Auslegungs- und
Verwerfungsmonopols des EuGH im Unionsrecht (bb) und cc)) auf die Argumente
zurtickzugreifen, die den EuGH bewogen haben flir das Gemeinschaftsrecht dieses
Recht zu begriinden (aa).

aa) Begrindung des Auslegungs- und Verwerfungsmonopols auf
Gemeinschaftsebene

Der EuGH hat seine Befugnis das Gemeinschaftsrecht allein kontrollieren zu dirfen
in der Foto-Frost Entscheidung hergeleitet®'®. Im betreffenden Fall stellte sich fiir das
Hamburgische Finanzgericht die Frage, ob es selbst dazu befugt sei, eine

%15 CONF/3805/96, S.1 vom 25. April 1996.

816 Ludwig, 107; Geiger, EU/EG, Art. 34 EUV Rn. 4; Ferola, Facing the emerging challenges of
transnational crime: what role for the European Union?, MJ 2000, 358 (364). In der Aufnahme der
Klager in die Liste durch den Rat eine solche belastende MaBnahme erblickend Mengozzi,
Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 73 ff., insbesondere Rn. 80;
ebenfalls sehr kritisch zu diesem Vorgehen durch den Rat Gusy, Goltdammer’s Archiv fir
Strafrecht 2005, 215 (225 f.) m.w.N.

17 50 Mengozzi, Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 133.

%18 EUGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199.
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rechtswidrige Entscheidung der Kommission fiir nichtig zu erklaren®'.

Der EuGH stellt demnach mehrere Aspekte heraus. Allein dadurch, dass die Vorlage
fir solche Gerichte, deren Entscheidungen noch mit Rechtsmitteln angefochten
werden kénnen, nicht verbindlich ist, kénne nicht geschlossen werden, dass sie
deshalb berufen waren Uber die Glltigkeit des Gemeinschaftsrechts selbst zu
entscheiden®®.

Als Argumente fUr seine eigene, ausschlieBliche Kompetenz fiihrt er an, dass das
Vorabentscheidungsverfahren nach Art. 234 EG (ex-Art. 177 EG) dazu diene, die
einheitliche Anwendung des Gemeinschaftsrechts durch die nationalen Gerichte und
damit Rechtssicherheit zu gewahrleisten. Gerade dies sei in besonderem MaBe bei
Nichtigerklarungen ~ von  Gemeinschaftsrechtsakten  erforderlich®'.  Das
Vorabentscheidungsverfahren bilde im Zusammenspiel mit dem Verfahren der
Nichtigkeitsklage (Art. 230, 241) ein umfassendes Rechtsschutzsystem innerhalb
dessen dem Gerichtshof die Zusténdigkeit zur Entscheidung Uber die
RechtméaBigkeit von Rechtsakten der Gemeinschaft zukomme®?. Dariiber hinaus
kénnten sich im Verfahren vor dem Gerichtshof die Gemeinschaftsorgane nach Art.
23 (ex-Art. 20) des Protokolls Uber die Satzung des Gerichtshofs beteiligen und so
ihre Handlungen verteidigen. Im Ubrigen bestiinde die Méglichkeit, dass der
Gerichtshof bei nichtbeteiligten Gemeinschaftsorganen Auskinfte verlangt (Art. 24 Il;
ex-Art. 20 11)*%,

bb) Méglichkeit der Ubertragung dieser Kriterien auf das Unionsrecht?

Dass diese Kriterien nicht ohne Weiteres auf das Unionsrecht Ubertragen werden
kénnen wird schnell klar. Zwar gelten die Vorteile der Beteiligungsrechte und
Auskunftspflichten der Gemeinschaftsorgane nach Art. 23 des Protokolls lber die
Satzung des Gerichtshofs ausdrlcklich auch fir die Verfahren die aufgrund von
Art. 35 |1 EU eingeleitet werden. FUr die Rechtsakie nach dem Unionsvertrag ist
jedoch, unabhangig von der praktisch fehlenden Kompetenz zur Prifung der
RechtmaBigkeit der Gemeinsamen Standpunkte, keine zwingende Rechtskontrolle
durch den EuGH vorgesehen. Dies stellt auch das Argument in Frage, dass der
EuGH durch seine Zustandigkeit fir die einheitliche Anwendung des sekundaren
Unionsrechts Sorge tragen misse. Der Gerichtshof ist gemaB Art. 351 EU zur
Vorabentscheidung nur berufen, wenn der Mitgliedstaat in dem ein Rechtsstreit

%19 EUGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199 Rn. 13.
%0 EUGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199 Rn. 15.
%1 EUGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199 Rn. 15.
%2 EuGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199 Rn. 16.
%3 EUGH, Rs. 314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199 Rn. 18.
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auftaucht, die nach Art. 35 II, Il EU erforderliche Anerkennungserklarung abgegeben
hat. Diese Erklarung kann zwei Formen annehmen. Einmal kann der Mitgliedstaat
erklaren, dass jedes Gericht vorlegen kann, oder dass jedes Gericht, dessen
Entscheidungen selbst nicht mehr mit Rechtsmitteln angefochten werden kénnen,
vorlegen kann. Hier zeigt sich ein weiterer Unterschied zum Gemeinschaftsrecht.
Denn in jedem Fall sieht der Vertragstext fir das Unionsrecht nur eine fakultative
Vorlagepflicht vor. Im EG steht es in Art. 234 Ill EG anders. Dort wird von einer
Verpflichtung des letztinstanzlichen Gerichts zur Vorlage gesprochen. Auch dies
verwassert auf den ersten Blick die Kontrollkompetenz des EuGH im Titel VI des
Unionsvertrages.

Im Ubrigen sieht Art. 35 VI EU ein Verfahren fiir die Mitgliedstaaten und die
Kommission zur Kontrolle der Rechtmé&Bigkeit von Rahmenbeschlissen und
Beschliissen vor®?*. Zu guter Letzt ist der EuGH nach Art. 35 VII EU fiir Streitigkeiten
zwischen den Vertragsparteien zustandig, die bezlglich der Auslegung oder
Anwendung der nach Art. 34 Il EU angenommenen Rechtsakte entstehen. Nur
insoweit ist auch eine gerichtliche Uberpriifung von Gemeinsamen Standpunkten
moglich. Im Ergebnis heiBt dies, dass Rechtsschutz fir den Einzelnen nur im Wege
der Vorabentscheidung und nicht mittels einer Nichtigkeitsklage mdglich ist. Die
Mdglichkeit des Rechtsschutzes hangt dartber hinaus noch von einer
Anerkennungserklarung des jeweiligen Mitgliedstaates ab®*®°. Eine Ubertragung des
Urteils Foto-Frost des EuGH ist daher nicht méglich®®.

cc) Vom Gemeinschaftsrecht unabhangige Herleitung einer Begriindung flr ein
begrenztes Auslegungs- und Verwerfungsmonopol

Dennoch lasst sich eine ausschlieBliche Kompetenz des EuGH auch fiir das
sekundare Unionsrecht begrinden. Ausgangspunkt einer solchen Herleitung muss
die in dieser Arbeit gewonnene Erkenntnis sein, dass das Unionsrecht weder dem
einfachen Vdlkerrecht, noch dem Gemeinschaftsrecht zuzuordnen und daher eine
Kompetenz des EuGH zwar in Anlehnung an aber im Grunde unabh&ngig von
diesem begriindet werden muss®**’. Deshalb reicht es nicht aus, allein das Vorliegen
der Argumente, die der EuGH fir das Gemeinschaftsrecht herangezogen hat, in
Bezug auf das Unionsrecht zu Uberpriifen®?. Bereits der Wortlaut in Art. 35 | EU
deutet darauf hin, dass ausschlieBlich der EuGH auch in der PJZS zur Auslegung

24 Weiterhin diirfte dem Europaischen Parlament, parallel zu EuGH, Rs. C-70/88, Slg. 1-2041,
Rn. 25 ff., die Mdglichkeit der Klage offenstehen, soweit seine eigenen Rechte aus Art. 39 EU
verletzt werden; a.A. Monar, ELRev. 1998, 320 (331).

325 Aufgrund desselben Gedankenganges die ausschlieBliche Zustandigkeit des EuGH in Frage
stellend Mengozzi, Schlussantréage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 121 ff.

%5 Arnull, Taming the Beast? The Treaty of Amsterdam and the Court of Justice, 109 (119).

%7 Mengozzi, Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 132.

8 50 aber Mengozzi, Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 121 ff.
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und Verwerfung der Rechtsakte berufen ist**®. Darliber hinaus zeigt sich
systematisch, dass auch die Art. 35 VI, VIl EU insoweit keine Beschrankung
vorsehen und kein Grund besteht, eine unterschiedliche Wirkung der
Entscheidungen des EuGH, je nach eingeschlagenem Verfahren, anzunehmen®®.
Entscheidend fir die Begriindung eines Monopols des EuGH ist aber die Frage, ob
und in welchem Umfang der EuGH mit seiner beschrankten Zustandigkeit im Stande
ist die gleichméaBige Auslegung und Anwendung des sekundaren Unionsrechts zu

gewabhrleisten.

Hierbei ergeben sich nun mehrere Hindernisse, die der Begrindung eines
Grundsatzes der Gewahrleistung einer einheitlichen Anwendung des Unionsrechts
entgegenstehen  kdénnen. Zundchst st problematisch, dass es einer
Anerkennungserklarung nach Art. 35 II, 1l EU bedarf, um die Zustandigkeit des
EuGH zu begriinden (1). Dann stellt sich die Frage, ob eine Ricknahme dieser
Erklarung mdglich ist und dadurch eine einheitliche Anwendung des Unionsrechts
vereitelt werden kann (2). Inhaltlich Ilasst sich das Fehlen eines
Vertragsverletzungsverfahrens kritisieren (3). Weiterhin muss diskutiert werden, dass
Art. 35 lll lit. a), b) EU keine ausdriickliche Vorlagepflicht zum EuGH vorsieht,
sondern  diese  ausweislich seines  Wortlautes  selbst mit  einer
Anerkennungserklarung lediglich eine fakultative Vorlagemdéglichkeit schafft (4). Auch
wenn all dies gelést werden kann, so bleibt zuletzt die Frage der Wirkung eines
Urteils des EuGH zu beantworten, insbesondere fir Mitgliedstaaten, die keine
Erklarung nach Art. 35 Il EU abgegeben haben (5).

(1) Erstes Hindernis: Erfordernis einer Anerkennungserkldrung
Der Umstand, dass es einer Anerkennungserklarung eines jeden Mitgliedstaates
bedarf, um die Zustandigkeit des EuGH fir Vorabentscheidungsverfahren zu
begrinden, kdnnte allein flr sich bereits als ausreichend angesehen werden, um die
volkerrechtliche Natur dieses Verfahrens zu bezeugen®®'. Das heift, das Verfahren
diene lediglich als Option fir nationale Gerichte, um die Vélkerrechtskonformitat
dieser Rechtsakte und der eigenen Entscheidungen =zu Uberprifen. Ein
ausschlieBliches Letztentscheidungsrecht des EUGH wiare dann abzulehnen®®2. Eine
solche Interpretation der Anerkennungsmoéglichkeit verkennt jedoch die
Grundausrichtung des Unionsvertrages im Ganzen und auch die Aufgabe des

%9 Knapp, Die Garantie des effektiven Rechtsschutzes durch den EuGH im ,Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts“, DOV 2001, 12 (14).

%0 Knapp, DOV 2001, 12 (14).

%1 Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 35 EU Rn. 5.

%2 Diesem Gedankengang folgt Hillgruber, JZ 2005, 838 (843); Mengozzi, Schlussantrage zur Rs. C-
354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 127.
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Art. 35 Il EU im Speziellen.

Der Unionsvertrag wurde ausweislich seiner Praambel geschaffen, um

»den mit der Griindung der Europdischen Gemeinschaften eingeleiteten Prozess der européischen

Integration auf eine neue Stufe zu heben®.

Indem sich die Mitgliedstaaten innerhalb der PJZS in Art. 29, 31 | EU klare Ziele
gesetzt haben, die sie gemeinsam in der Organisation der ,Europaischen Union® mit
den ihr nach Art. 34 Il EU zur Verfugung gestellten Mitteln verwirklichen wollen,
haben sie zu erkennen gegeben, dass sie mehr als nur einen Rahmen flr eine
gemeinsame voélkerrechtliche Zusammenarbeit schaffen wollten. Die Grindung der
Union muss dabei auch vor dem Hintergrund der bereits bestehenden
Gemeinschaften und deren funktionierendem System von supranationaler
Rechtsetzung gesehen werden. SchlieBlich ergeben sich wie gezeigt zwischen den
beiden Rechtsordnungen zahlreiche Verknupfungspunkte. Daraus ergibt sich
zwangslaufig eine entsprechende unabhéngige Einordnung der durch den EuGH
vorgesehenen Kontrolle. Es legt also bereits der Gesamtzusammenhang nahe, dass
die Uberpriifungsméglichkeit des EuGH mehr als nur eine vélkerrechtlich bindende
Wirkung entfalten sollte.

Vor diesem Hintergrund muss die Vorschrift des Art. 35 EU interpretiert werden. Die
Méglichkeit sich einer Kontrolle durch den EuGH zu unterwerfen ist nichts anderes
als eine spezielle Form der verstarkten Zusammenarbeit, die der Unionsvertrag an
dieser Stelle eroffnet®. Die Zustandigkeit des EuGH nach Art. 3511, Il EU
anzuerkennen ermoglicht den Mitgliedstaaten ein gemeinsames, flr sie bereits
aufgrund des EG-Vertrags bekanntes Gericht, zur Auslegung und Anwendung zu
berufen. Wie wichtig das Vorabentscheidungsverfahren und die damit einhergehende
Zusammenarbeit des EuGH mit den mitgliedstaatlichen Gerichten flar die
Weiterentwicklung des Gemeinschaftsrechts war und ist, hebt das européische
Gericht nicht zuletzt selbst hervor®®*. Wird fiir ein solches die Méglichkeit der
Einflhrung in der PJZS geschaffen, so ist nicht die Tatsache, dass nicht alle
Mitgliedstaaten an die Gerichtsbarkeit des EuGH im dritten Pfeiler gebunden sind,

%3 Dies als einzige und nur in Form eines Schaubildes annehmend Forgd, Flexible Integration nach
Nizza, 67 (71); zumindest das Problem der unterschiedlichen Rechtschutzniveaus sowohl fiir die
dritte Saule als auch fir die verstérkte Zusammenarbeit sehend Biondi, The flexible Citizen:
Individual Protection after the Treaty of Amsterdam, European Public Law, Volume 5 (1999), 245
(256).

%34 Notice for guidance on References by national courts for preliminary rulings, Weekly Proceedings
of the European Court of Justice and the Court of First Instance, Issue of 9 December 1996, 1;
Report on certain aspects of Application of the Treaty on European Union (Annual Report of the
Court of Justice of the European Communities, 1995, 19 (25); an einer Ubertragbarkeit auf das
sekundare Unionsrecht zweifelnd Albors-Llorens, Changes in the Jurisdiction of the European
Court of Justice under the Treaty of Amsterdam, CMLR 35 (1998), 1273 (1282).
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beachtenswert. Sondern es muss vielmehr betont werden, dass es einzelnen
Mitgliedstaaten, genau wie im Fall der verstarkten Zusammenarbeit nach Art. 43 ff.
EU, mdglich ist, diese zu begrinden. Sieht man die fakultative
Anerkennungsmdglichkeit aus diesem Blickwinkel, erscheint sie nicht ein Hindernis
fir die Begrindung eines allgemeinen Grundsatzes der Gewahrleistung einer
einheitlichen Anwendung auch des Unionsrechts, sondern vielmehr zwingende
Vorraussetzung fir diesen Grundsatz zu sein.

Dem kann auch nicht entgegengehalten werden, dass damit ein unterschiedlicher
Rechtsschutz fiir die Biirger in den Mitgliedstaaten geschaffen wiirde®*®, der unter
Umstédnden zu Verwerfungen in der Auslegung und Anwendung des sekundaren
Unionsrechts fiihre®*. Zwar tritt genau ersteres ein, wiirde man demgegeniber aber
aus diesem Umstand heraus eine zentrale Rolle des EuGH bei der Auslegung und
Anwendung des sekundaren Unionsrechts verneinen, so wirde die
Anerkennungsmaglichkeit — als spezielle Form der verstarkten Zusammenarbeit — im
Ergebnis ad absurdum gefiihrt. Ein Mitgliedstaat kénnte durch seine zurlickhaltende
Haltung einen nicht nur far seine, sondern fir alle Unionsblrger besseren
Rechtschutz blockieren, obwohl fur Art. 35 |, Il EU in Parallele zu Art. 43 lit. d) EU
sogar darauf verwiesen werden kann, dass die Mehrheit der Mitgliedstaaten von
dieser ,verstarkten Zusammenarbeit* betroffen ist**’. Es ist nicht einzusehen, warum
in den Mitgliedstaaten selbst nicht darauf hingewirkt werden muss, dass eine
Anerkennung des EuGH in diesem Bereich erfolgt, sofern diese zusétzliche
Kontrollinstanz gewollt ist. Damit erscheint es im Ergebnis gerechtfertigt den
Umstand, dass der EuGH nicht in allen Fallen zur Vorabentscheidung angerufen
werden kann, der Annahme einer rahmenbeschlusskonformen Auslegung nicht
entgegenzuhalten.

(2) Zweites Hindernis: Fehlen des Vertragsverletzungsverfahrens
Weiterhin wird darauf verwiesen, dass der EuGH nur zur Vorabentscheidung berufen
und keine Méglichkeit eines Vertragsverletzungsverfahrens vorgesehen sei*®. Das
Fehlen eines Rechtsschutzsystems wie im EG-Vertrag, welches der EuGH selbst als

%% Dies tut Albors-Llorens, CMLR 35 (1998), 1273 (1282); Ebenfalls das Problem der
unterschiedlichen Rechtschutzniveaus und die damit einhergehende Gefahr fir eine effektive
Anwendung des Unionsrechts heraushebend Biondi, European Public Law, Volume 5 (1999), 245
(255).

%6 7u diesem Punkt sogleich unter C.1.2.c) cc) (4) und (5).

%7 Es haben 17 der 27 Mitgliedstaaten eine Erklarung nach Art. 35 Il EU abgegeben, ABI.EU 2008 L
70/23.

338 Ligeti, Strafrecht und strafrechtliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 265; Zeder, OJz
2001, 81 (83); Die fiir den EuGH begrenzte Uberprifungsmdglichkeit insgesamt als Argument
gegen eine unionsrechtliche Pflicht zur rahmenbeschlusskonformen Auslegung anfihrend
Hillgruber, JZ 2005, 838 (842), ndher dazu sogleich unter C.11.3.
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umfassend bezeichnet hat**, stiinde demnach einem Grundsatz entgegen, der auch
in der dritten Sé&ule die Gewahrleistung der einheitlichen Anwendung des
Unionsrechts  propagiert*®®.  Eine  Kontrolle  der  mitgliedstaatlichen
UmsetzungsmaBnahmen ist jedoch von grundlegender Bedeutung. Dort wo die
Europaische Union durch Regelungen in der PJZS dem Einzelnen Rechte einrdumen
will, ist eine gerichtliche Uberwachungsméglichkeit unabdingbar®*'.

FOhrt man sich den Sinn und Zweck des Vertragsverletzungsverfahrens genauer vor
Augen, so wird jedoch deutlich, dass das Fehlen desselben im dritten Pfeiler kein
bedeutender Schwachpunkt der Kompetenz des EuGH bedeutet**?. Das
Vertragsverletzungsverfahren ~ dient  v.a.  der  Kommission®®  dazu,
Vertragsverletzungen der Mitgliedstaaten vom EuGH feststellen zu lassen und
entsprechende ZwangsmaBnahmen einzuleiten®***. Zur Durchsetzung der Urteile des
EuGH stehen der Kommission nach Art. 228 Il EG der Erlass von Pauschalbetragen
und ZwangsmaBnahmen zur Verfligung®®. Eine Vollstreckung ist aufgrund von
Art. 256 | EG nicht méglich®*. Das Fehlen eines solchen Verfahrens im dritten Pfeiler
lasst damit den Mitgliedstaaten im Verhaltnis zur Kommission mehr Spielraum bei
der Umsetzung der hiernach begrindeten Verpflichtungen. Véllig frei sind die
Mitgliedstaaten aber nicht. lhnen geht bei Nichteinhaltung ihrer Verpflichtungen
nationales Prestige und Glaubwiirdigkeit verloren und im Ernstfall droht ein
Verfahren nach Art. 7 EU, dessen Bestehen bereits eine gewisse Druckwirkung
ausibt®*’. Entscheidend ist jedoch, dass das Vertragsverletzungsverfahren fiir den
Rechtsschutz des Einzelnen gegen MaBnahmen der Mitgliedstaaten auf Grundlage

von Unionsrechtsakten nur von sekundarer Bedeutung ist. Im Ergebnis ist aus Sicht

%39 Standige Rechtsprechung seit EUGH, Rs. 294/83, Les Verts, Slg. 1986, 1339, Rn. 23; EuGH, Rs.
314/85, Foto-Frost, Slg. 1987, 4199, Rn. 16.

39 Mengozzi, Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 125; a.A. jedoch in

dem von Megozzi zitierten Urteil der EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5258, Rn. 35 f.

Ebenfalls die Wichtigkeit einer effektiven gerichtlichen Kontrolle herausstreichend Fletcher, ELRev.

30 (2005), 862 (875).

342 Bereits die Erforderlichkeit dieses Verfahrens im Gemeinschaftsrecht anzweifelnd Nicolaysen,
Europarecht |, 445 f.; a.A. Egger, EuZW 2005, 652 (655), der das Vorabentscheidungsverfahren
als ,bescheidenen Ersatz” fir das fehlende Vertragsverletzungsverfahren bezeichnet; ahnlich
Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, Art. 34 EU Rn. 9.

343 vgl. Art. 226 EG, wobei Art. 227 EG auch den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit der Klageerhebung
bei einer Vertragsverletzung er6ffnet. In der Praxis weist jedoch ein Mitgliedstaat meist die
Kommission auf ein Fehlverhalten hin, woraufhin diese dann zumindest zu einer Uberprifung
verpflichtet ist und bei VertragsverstoB3 ein Verfahren erdffnet.

344 Oppermann, Europarecht, 227; den fehlenden Umsetzungsdruck fir die Mitgliedstaaten sieht auch
Meyring, EuR 1999, 309 (317).

%5 Beide kénnen auch kumulativ verhangt werden, EuGH, Rs. C-304/02, Kommission/Frankreich, Slg.
2005, 1-6263, Rn. 81 f.

3 Das Vertragsverletzungsverfahren im Vergleich zum Vorabentscheidungsverfahren als sehr
schwachen Faktor zur Herbeiflihrung der Umsetzung von Richtlinien ansehend,
Riesenhuber/Domrése, Richtlinienkonforme Rechtsfindung und nationale Methodenlehre, RIW
2005, 47 (48).

%7 Killmann, Juristische Blatter 127. Jahrgang (2005), 566 (569).
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der Birgerinnen und Burger das Bestehen einer Vorlagemdglichkeit ein wirksamerer
Beitrag fur den eigenen Rechtsschutz, als es ein Vertragsverletzungsverfahren
ware®*®, Denn nur das Vorabentscheidungsverfahren kann durch Klageerhebung vor
den nationalen Gerichten mittelbar jeder Einzelne herbeifiihren®®. Das
Vertragsverletzungsverfahren, sofern es entsprechend dem EG-Vertrag ausgestaltet
wirde, kdnnte dagegen nur von Kommission oder einem Mitgliedstaat eingeleitet
werden®°. Damit steht das Fehlen eines Vertragsverletzungsverfahrens einem
effektiven Rechtsschutz durch den EuGH und somit einem Letztentscheidungsrecht
des EuGH nicht entgegen.

(3) Drittes Hindernis: Méglichkeit der Riicknahme der Anerkennungserkldrung

Die Erklarung nach Art. 35 Il EU ist eine einseitige volkerrechtliche Erklarung, deren
Abgabe in der Freiheit der Mitgliedstaaten steht®'. Diese begriindet grundsatzlich
Verpflichtungen desjenigen Staates, der sie abgibt®*2. Entscheidend ist dabei der
Bindungswille des erklarenden Staates®*®. Es entsteht eine Verpflichtung fiir jeden
Mitgliedstaat in dem Augenblick, in dem er die Erklarung nach Art. 35 Il EU abgibt.
Zweifelhaft ist hingegen, ob jeder Mitgliedstaat ohne weiteres diese einseitige
volkerrechtliche  Erklarung wieder zuriicknehmen kann®**. Eine solche
Ricknahmemoglichkeit wirde die Wirkung eines Grundsatzes der einheitlichen
Anwendung des Unionsrechts aushdhlen.

Die Befugnis zur Ricknahme fliet im allgemeinen Vélkerrecht aus der Souveranitat
der einzelnen Staaten. Sie haben danach die Mdglichkeit Uber ihre Verpflichtungen
selbst zu entscheiden, sofern sie sich an die allgemeinen Regeln halten, die unter
anderem aus der Wiener Vertragsrechtskonvention flieBen. Diese Freiheit reicht
jedoch auch im Vélkerrecht nur soweit, wie nicht andere Staaten auf das Bestehen
der Erkldrung vertrauen durften (Estoppel-Grundsatz)®>°.

Als historisches Argument wurde von der ausgeschlossenen Widerruflichkeit des
,Opting-in“ von Danemark nach Art. 7 des Protokolls Uber die Position Danemarks
und von lIrland nach Art. 8 des Protokolls Uber die Position des Vereinigten

38 Masing, NJW 2006, 264 (265); dies ebenfalls zugebend Hillgruber, JZ 2005, 838 (844 in Fn. 19);
nachteilig ist jedoch, dass nicht bereits im Vorfeld ein Mitgliedstaat zur R&dson gebracht werden
kann, sondern dies erst nachtraglich méglich ist.

%9 vgl. Art. 46 | EU i.V.m. Art. 234 EG.

%0 yigl. Art. 226 f. EG.

%1 | udwig, 108; Vedder, 7 (14); Meyring, EuR 1999, 309 (319).

%2 Herdegen, Volkerrecht, 145 ff.

%3 |GH, Nuclear Test Cases [Australia & New Zealand v. France], ICJ Reports 1974, 253 (267 Nr. 43).
%4 Fiir eine Riicknahmemaéglichkeit nach Gewahrung einer angemessenen Frist Classen in: Miller-
Graff/Schwarze (Hrsg.) Rechtsschutz und Rechtskontrolle nach Amsterdam, 73 (86 f.) unter

Hinweis auf IGH, 1984, 392 Rn. 56 ff., abweichende Position zur EMRK in Fn. 47;
Pechstein/Koenig, 268.
%5 Schweisfurth, Vélkerrecht, 89.
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Kénigreichs und Irlands auf die Widerruflichkeit der Erklarung nach Art. 35 Il EU
geschlossen®®. Der Ausschluss des Widerrufs ergibt sich dort aber allein aus dem
Sinn und Zweck der Vorschrift und nicht aus dem Wortlaut, so dass ein
Umkehrschluss nicht méglich ist®*”.

Es spricht im Ubrigen einiges dagegen, diese allgemeinen Regeln auch auf die
Anerkennungserklarung nach Art. 35 Il EU anzuwenden. Dies wird aus folgenden
Uberlegungen deutlich. Der Souveranitat haben sich die Mitgliedstaaten im Rahmen
des EG-Vertrages unstreitig in dem Umfang begeben, wie Kompetenzen auf die
Gemeinschaften (bertragen worden sind. Sie haben sich einem regionalen
Integrationsverband angeschlossen und sich verpflichtet diesen weiterzuentwickeln
und zu stérken. Eine Rlcknahme einzelner Integrationsschritte ist nicht mit dem
Telos des EG-Vertrages vereinbar, so dass diese auBer fir den Fall eines Austritts
aus dem gesamten Integrationsverband ausscheidet®*®. Die gemeinsame Politik, die
auf Grundlage des Unionsvertrages erfolgt, wird hingegen oftmals als bloBe
intergouvernementale Zusammenarbeit abgetan. Dass diese Einordnung falsch ist,
wurde im ersten Teil dieser Arbeit gezeigt. Damit ist ein simpler Schluss von
vélkerrechtlichen Grundsatzen auf das Unionsrecht unzuldssig®®. Im Ubrigen ist,
unabhangig vom erreichten Grad der Integration in der dritten Saule, die Union
genauso wie die Gemeinschaften auf eine Weiterentwicklung ausgerichtet®®. Die
Staaten haben sich dartber hinaus verpflichtet, die Aufgaben gemeinsam in Angriff
zu nehmen, die sich ihnen in den von Art. 29 EU genannten Bereichen stellen. Daher
entspricht es dem Sinn und Zweck von Art. 35 Il EU, wenn die einmal abgegebene
Erklarung wie jede andere Verpflichtungserklarung im Hinblick auf die europaische
Integration behandelt wird®'. Die Mitgliedstaaten haben sich mit Annahme des
Unionsvertrags darauf geeinigt, in diesem Umfang Souveréanitat abzugeben oder, wie
im Fall des Art. 35 Il EU, die Mdglichkeit weiterer Souveranitatsibertragungen
geschaffen. Hat ein Mitgliedstaat diese Integrationsschwelle einmal Uberschritten, so
wird diese volkerrechtliche Erklarung Bestandteil des Unionsrechts. Die Freiheit
selbst mit Teilen des Integrationsbesitzstandes beliebig zu verfahren haben die
Mitgliedstaaten, ebenso wie im EG-Recht, nicht®®?. Eine solche Befugnis wiirde dem

6 Claasen, EuR 1999, 73 (87).

37 Ludwig, 124.

%8 gofern dieser tiberhaupt als moglich angesehen wird.

%9 Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 35 EU Rn. 3.

%0 Diesen Umstand ebenfalls maBgeblich heranziehend Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.),
Kommentar EU/EG, Art. 35 EU Rn. 9.

%1 50 auch Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 35 EU Rn. 9.

%2 7u einem ahnlichen Ergebnis fiir die EMRK kommt Abraham in: Pettiti/Decaux/Imbert (Hrsg.), La
convention européenne des droits de 'homme, Art. 25, 581, der davon ausgeht, dass eine ohne
Einschrankung abgegebene Anerkennungserklarung nur mit einer Kiindigung der EMRK
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Gedanken der Unionstreue®® in Verbindung mit dem der Weiterentwicklung der

Union in den daflir festgeschriebenen Bahnen zuwiderlaufen und ist daher nicht mit
Art. 35 Il EU vereinbar®®*,

Im Ubrigen ist fiir die deutsche Rechtsordnung festzuhalten, dass Art. 23 | GG der
Bundesrepublik die Pflicht zur Weiterentwicklung der Union auferlegt. Damit ist eine
Befugnis zur Ricknahme im Hinblick auf eine rechtsstaatlich derart wesentliche
Vorschrift®®® nicht in Einklang zu bringen. Somit wére ein solches Verhalten nicht nur
unions-, sondern auch verfassungswidrig®®®.

Daher ist im Ergebnis davon auszugehen, dass die Ricknahme einer einmal
erfolgten Erklarung nach Art. 35 EU unionsrechtswidrig ware®®’. Angesichts des
fehlenden Vertragsverletzungsverfahrens kdnnte dies als problematisch angesehen
werden. Jedoch beinhaltet auch dieses keine Mdéglichkeiten, Mitgliedstaaten
tatsachlich zu einem gemeinschaftsrechtlichen Handeln zu zwingen®®%.
(4) Viertes Hindernis: Fakultativitit der Vorlage

Die bisherigen Einwéande gegen die Begriindung eines allgemeinen Grundsatzes, der
die einheitliche Anwendung des Unionsrechts fordert, betrafen nicht das Verfahren
selbst, sondern waren im Umfeld desselben, allgemein im Titel VI angelegt. Die
folgenden beiden Probleme stellen sich unmittelbar im Zusammenhang mit der
Anwendung des Vorlageverfahrens nach Art. 35 Il EU. Hierbei wird es zunachst als
Problem angesehen, dass den nationalen Gerichten unter Umstanden nur eine
Vorlagebefugnis eingerdumt wird, sie aber keine Pflicht zur Vorlage trifft. Denn
welchen Wert hat ein Grundsatz der einheitlichen Anwendung und Auslegung des
Unionsrechts, wenn die diesem Grundsatz unterworfenen mitgliedstaatlichen

insgesamt wieder beseitigt werden kann.

%3 Das Bestehen dieser, trotz Fehlen einer dem Art. 10 EG entsprechenden Vorschrift, bestatigte der
EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5258, Rn. 42; ndher zur Begriindung einer
Unionstreuepflicht sogleich unter C.1.2.c) (4).

%4 Wasmeier in: Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 35 EU Rn. 9; Brechmann in:
Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 35 EU Rn. 3; Weber, Européische
Terrorismusbekadmpfung, 112; Ludwig, 124; Arnull, 109 (117). Trotz der Mdglichkeit der
Rucknahme ebenfalls eine Unionsrechtswidrigkeit annehmend Classen in: Miller-Graff/Schwarze
(Hrsg.) Rechtsschutz und Rechtskontrolle nach Amsterdam, 73 (86 f.); a.A. Dérr/Mager, AGR 125
(2000), 386 (410).

%5 S0 Classen in: Milller-Graff/Schwarze (Hrsg.) Rechtsschutz und Rechtskontrolle nach Amsterdam,
73 (87).

3% Zum selben Ergebnis kommt Classen in: Miiller-Graff/Schwarze (Hrsg.) Rechtsschutz und
Rechtskontrolle nach Amsterdam, 73 (87); Berthelet, Le Droit Institutionnel de la Coopération
policiére et judiciaire pénale, 46.

%7 Unproblematisch ist ein Wechsel von der Beschrankung auf letztinstanzliche Gerichte hin zu einer
Vorlagemdglichkeit fir sdmtliche nationale Gerichte méglich, wie dies die Republik Ungarn getan
hat, ABL.LEU 2005, L 327/19 und ABI.EU 2008 L 70/23.

%8 Verhangte Pauschalbetrage und Zwangsgeld kdnnen aufgrund von Art. 256 | EG nicht vollstreckt
werden.
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Gerichte frei Uber dessen Wahrung entscheiden kénnen. Unabhangig davon, wie
stark die faktischen Mdoglichkeiten zur Durchsetzung eines solchen Grundsatzes
waren®®,

Es mlssen dabei verschiedene Félle unterschieden werden. Zunachst einmal kann
Uberhaupt keine Erklarung nach Art. 35 Il EU abgegeben werden. Dieser Fall wird
bei den folgenden Erérterungen auBenvorgelassen. Soweit die fehlende Erklarung
dem Grundsatz auf eine einheitliche Anwendung und Auslegung des Unionsrechts
entgegenstehen kdnnte, wurde darauf bereits eingegangen®”°.

Ein Mitgliedstaat kann mit der Anerkennungserklarung nach Art. 35 Il EU eine
Vorbehaltserklarung im Sinne der 10. Erklarung zu Artikel K.7 des Vertrags Gber die
Européische Union in der Amsterdamer Fassung verbinden (bb) oder dies nicht tun
(aa). In beiden Fallen muss geklart werden, ob eine Vorlagepflicht besteht oder nicht.

(aa) Vorlagepflicht ohne Vorbehaltserkldrung

FOr eine Vorlagepflicht ohne jede nationale Regelung einer Pflicht zur Vorlage
sprechen gute Griinde. Dass der Art. 35 Ill EU anders formuliert ist und ausdriicklich
davon spricht, dass eine Vorlage erfolgen ,kann“ ist ein Indiz, das in die andere
Richtung weist. Dennoch gibt es neben teleologischen Grinde, welche vor allem die
von den Vertragsparteien angestrebte Schaffung einer ,immer engere(n) Union“*’
ausmachen, weitere, die dieses Wortlautargument des Vertrages entkraften. Gegen
eine Vorlagepflicht bereits auf Grundlage des Unionsrechts wird die Existenz der
Erklarung zu Art. K.7 des Vertrags ber die Europaische Union angefiihrt®’. Diese
sieht vor, dass

,,die Mitgliedstaaten bei der Abgabe einer Erkldrung nach Artikel K.7 Absatz 2 des Vertrags iiber
die Europdische Union sich das Recht vorbehalten konnen, in ihrem innerstaatlichen Recht zu
bestimmen, daf} ein nationales Gericht, dessen Entscheidungen selbst nicht mehr mit Rechtsmitteln
des innerstaatlichen Rechts angefochten werden konnen, verpflichtet ist, den Gerichtshof

anzurufen®. (Hervorhebung durch den Verfasser)

Aufgrund dieser Formulierung wird argumentiert, dass die Schaffung einer
Vorlagepflicht damit im nationalen Recht begrindet liege. Durch die
Anerkennungserklarung selbst wirde hingegen noch keine Vorlagepflicht
geschaffen®”®. Eine solche Auslegung legt der Wortlaut der Erklarung jedoch nicht
nahe. Es geht aus diesem vielmehr hervor, dass ausnahmsweise die Mitgliedstaaten

%9 Diese als gering ansehend Ludwig, 127.
870 c.1.2.¢) cc) (1).

¥ Art. 1 EU.

872 | udwig, 126.

878 | udwig, 126.
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sich das Recht vorbehalten kénnen, selbst lber eine Vorlagepflicht zu entscheiden.
Es handelt sich um die Mdglichkeit eines Vorbehalts im Rahmen der
Anerkennungserklarung der Gerichtsbarkeit des EuGH, die den Mitgliedstaaten
eréffnet wird. Wird ein solcher Vorbehalt nicht geduBert, so muss demzufolge
vielmehr davon ausgegangen werden, dass eine unionsrechtliche Pflicht zur Vorlage
besteht®”*. Damit steht der Wortlaut dieser Erklarung demjenigen im Unionsvertrag
entgegen und dieser Widerspruch muss auf die eine oder andere Art und Weise
aufgelést werden. Eine Erklarung wie die oben genannte zu Vertrdgen ist nach
Art. 31 1l lit. b) des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Vertrage (WVU)
neben dem Vertragswortlaut Teil dessen, was im Zusammenhang mit der Auslegung
des Vertrages relevant ist. Somit kann ein solcher Widerspruch nicht einfach durch
Verweis auf den vermeintlich eindeutigen Wortlaut des Vertragstextes Uberwunden
werden. Steht doch der Sinn und Zweck des Vertrages, durch die Vorschrift des
Art. 35 EU eine weitergehende Integration zu erreichen, einer solchen Auslegung
entgegen. Gerade der Dialog zwischen dem EuGH und den Gerichten der
Mitgliedstaaten, der durch das Vorlageverfahren zustande kommt, ist fir die
Entwicklung  des  Unionsrechts  unverzichtbar’.  Bei  abgegebener
Anerkennungserklarung und keiner weiteren AuBerung seitens eines Mitgliedstaates
dirfte es daher angemessen sein, wenn im Sinne einer unionsrechtsfreundlichen
Auslegung eine Pflicht zur Vorlage angenommen wird®’®.

(bb) Vorlagepflicht mit Vorbehaltserkldrung
Da zehn der siebzehn Mitgliedstaaten®”’, die bereits eine Erklarung nach Art. 35 II
EU abgegeben haben, gleichzeitig einen oben beschriebenen Vorbehalt erklarten, ist
diese zweite Variante wichtiger, gleichzeitig eine Vorlagepflicht schwieriger zu
begriinden. SchlieBlich haben die Mitgliedstaaten durch den Vorbehalt deutlich
gemacht, dass sie selbst tiber eine Vorlagepflicht entscheiden wollen, tun sie dies, so
liegt der entscheidende Begrindungsakt dann im nationalen und nicht im
Unionsrecht®”®. Dennoch kann man ein solches Auslegungsergebnis in Frage stellen.

84 Muiller-Graff, Integration 1997, 271 (281), der von einem Redaktionsfehler ausgeht; a.A.
Brechmann in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, 2. Auflage, Art. 35 EU Rn. 4; Knapp,
DOV 2001, 12 (13); Albors-Llorens, CMLR 35 (1998), 1273 (1279); Claasen, 86; Ludwig, 126

m.w.N.

%75 S0 der EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 38; dem folgend Generalanwalt Ruiz-
Jarabo Colomer in den Schlussantragen vom 12. September 2006 zur Rs. C-303/05, Advocaten
voor de Wereld VZW/Leden van de Ministerraad, Rn. 28 Fn. 20 m.w.N.

7% A.A. Dérr/Mager, ASR 125 (2000), 386 (409); Tinkl, Anmerkung zum Urteil des EuGH vom

16.6.2005 — C-105/05 (Pupino), StV 1/2006, 36 (39); Arnull, 109 (117); Petite, The Treaty of

Amsterdam, Jean Monet Working Paper 2/98, 27; Ligeti, 264 f.

Dies sind Belgien, Tschechien, Deutschland, Spanien, Frankreich, Italien, Luxemburg, die

Niederlande, Osterreich und Slowenien.

%78 S0 sehen dies im Ergebnis GA Mengozzi, Schlussantrage vom 26. Oktober 2006 in den verb. Rs.
C-354/04 und 355/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 117; Vedder, 7 (14); Meyring, EuR 1999,

377
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SchlieBlich besteht in diesem Fall eine von Seiten der Mitgliedstaaten unwiderrufliche
Vorlageméglichkeit fiir die mitgliedstaatlichen Gerichte®”®. Es ist nun allein die Frage,
ob sich diese Vorlagemdglichkeit zu einer Vorlagepflicht verdichtet. Aus nationaler
Sicht scheint die Antwort auf diese Frage aufgrund des oben genannten Arguments
klar zu sein. Sucht man den Grund fir eine Vorlagepflicht in dem Zwang dazu, eine
einheitliche Anwendung des Unionsrechts gewahrleisten zu missen, so dreht man
sich im Kreis, denn dies soll an dieser Stelle gerade hergeleitet werden. Allein aus
unionsrechtlicher Sicht macht es jedoch keinen Sinn, den mitgliedstaatlichen
Gerichten eine freie Moglichkeit zur Vorlage einzurdumen.

Die Begriindung einer Unionstreuepflicht fir die Mitgliedstaaten, wie sie ahnlich auch
fir die Mitgliedstaaten nach dem EG in Art. 10 EG besteht, kénnte an dieser Stelle
eine Lésung bringen. Besteht eine solche unionale Treue- bzw. Férderungspflicht fur
die Mitgliedstaaten, so muss diese fir alle hoheitlichen Stellen und damit auch die
Gerichte gelten. Sind diese zur aktiven Férderung der Union verpflichtet, so erscheint
es nicht abwegig anzunehmen, dass damit auch eine Pflicht zur Vorlage verbunden
ist.

Ob eine solche Pflicht jedoch fir das Unionsrecht besteht, ist umstritten®®.
Insbesondere wird dies abgelehnt unter Verweis auf das Fehlen einer dem Art. 10
EG vergleichbaren Vorschrift®'. Doch der EuGH hat in der Rechtsache Pupino
zutreffend darauf hingewiesen, dass sich eine Pflicht zur loyalen Zusammenarbeit,
auch ohne ausdriickliche Anordnung, aus dem Unionsvertrag ergibt>®.

Dafiir wird zunachst angefiihrt, dass der Unionsvertrag in der Uberschrift zu Titel VI
von ,Zusammenarbeit“ und in Art. 31 EG von einem ,gemeinsamen Vorgehen“ der
Mitgliedstaaten spricht®®®. Aber auch der Begriff der ,Politiken* indiziert zumindest,
dass der EU mehr als nur die zwischenstaatliche Zusammenarbeit beinhaltet,

309 (319); Dérr/Mager, A6R 125 (2000), 386 (411); Griller/Droutsas/Falkner/Forgé/Nentwich, The
Treaty of Amsterdam, 261 f.; Claasen, 86; Ludwig, 127.

%79 Gerade diese bloBe Maglichkeit zur Vorlage als nicht ausreichend anprangernd GA Mengozzi,
Schlussantrage zur Rs. C-354/04, Gestoras Pro Amnistia u.a., Rn. 131.

%80 Insoweit nur eine vélkerrechtliche Pflicht annehmend Satzger in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, Art. 34
EU Rn. 9; Hillgruber, JZ 2005, 838 (843).

%1 Diesen Einwand brachten die Regierungen von Italien und dem Vereinigten Konigreich vor, EuGH,
Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 39; demgegeniber Art. 10 EGV auch im Rahmen
des EU-Vertrags fir anwendbar haltend Rdben in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europaischen Union, 36. EL 2008, Vor Art. 29 EU Rn. 38; zum Begriff der Gemeinschaftstreue vgl.
Kahl in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Kommentar EU/EG, Art. 10 EG Rn. 2 ff. m.w.N.

%2 EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 41 f.; in ihren Schlussantragen vom 11.
November 2004 in der Rs. C-105/03, Pupino, auf die rein deklaratorische Wirkung des Art. 10 EG
verweisend Generalanwaltin Kokott, Rn. 24 ff.

%3 EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 42, mit Verweis auf die Schlussantrage von
GA Kokott vom 11. November 2004 in der Rs.C-105/03, Rn. 26.
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namlich eine gemeinsame Auslbung von Souveranitdt durch die Union unter
zwingender Beachtung der gegenseitigen Interessen®*. Demgegeniiber lasst sich
darauf verweisen, dass der Unionsvertrag an zahlreichen Stellen von Kooperation

,zwischen“ den Mitgliedstaaten spricht®®*® und der Wortlaut damit nicht eindeutig
ist38e.

Allerdings hat der EuGH festgehalten, dass ein vélkerrechtlicher Vertrag wie der EU
nicht nur nach seinem Wortlaut, sondern auch im Hinblick auf Art. 31 | WVU unter
Beriicksichtigung des verfolgten Ziels auszulegen ist*®”. Im Ubrigen sind die weiteren
Umstdnde des Vertragsschlusses®® und die Stellung des Vertrags im
Gesamtzusammenhang der Europaischen Einigung zu berticksichtigen®®°.

Zunachst kann fir eine eigenstandige unionsrechtliche Treuepflicht bereits die
Rechtsnatur von Rechtsakten der dritten Saule im Allgemeinen, wie sie im ersten Teil
dieser Arbeit entwickelt wurde, herangezogen werden, um zu zeigen, dass sich die
Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten auf einer eigenstéandigen Stufe befindet, die
mehr als nur vélkerrechtliche Riicksichtnahmepflichten begriindet®*°. Dabei kann
insoweit allerdings auf eine geringere ,Integrationsdichte” im Vergleich zum EG-
Vertrag verwiesen werden®'. Diese auBert sich vor allem in der schwachen
Kompetenzausstattung der Union selbst. Deshalb ist die Intensitat der
Loyalitatspflicht nicht mit derjenigen nach Art. 10 EG vergleichbar®®?, ihrem
Entstehen steht dies aber nicht entgegen.

Die geringere Integrationsdichte, wie sie von den Mitgliedstaaten mit dem
Amsterdamer Vertrag angestrebt wurde, war ohnehin fir den EuGH in der
Rechtsache Pupino nicht entscheidend. Dies machte er klar, indem er darauf

%4 Schlussantrage von GA Kokott vom 11. November 2004 in der Rs.C-105/03, Rn. 32; a.A.
Hillgruber, JZ 2005, 838 (841 in Fn. 2), der die Auslegung des EU-Vertrages anhand des Wortlauts
durch die Generalanwaltin Kokott in ihren Schlussantragen als ,Rabulistik” bezeichnet.

%5 30 etwa in Art. 29 EU, wo unter anderem eine ,engere Zusammenarbeit ,(...) der Behdrden der
Mitgliedstaaten“ angestrebt wird, oder auch in Art. 30 | lit.a) EU, wo von ,operativer
Zusammenarbeit (...) der Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten” gesprochen wird.

%6 Fletcher, ELRev. 30 (2005), 862 (871), die die Argumentation des EuGH insgesamt kritisch sieht,
871 f.

%7 EuGH, Gutachten 1/91 vom 14. Dezember 1991, EWR |, Slg. 1991, 1-6079, Rn. 14; EuGH Rs. C-
312/91, Metalsa, Slg. 1993, 1-3751, Rn. 12; EuGH, Rs. C-416/96, Eddline El-Yassini, Slg. 1999, I-
1209, Rn. 47;EuGH, Rs. C-268/99, Jany u.a., Slg. 2001, 1-8615, Rn. 35.

%8 EuGH, Gutachten 1/91 vom 14. Dezember 1991, EWR |, Slg. 1991, 1-6079, Rn. 14.

%9 Dies zwar nicht ausdriicklich feststellend, aber entsprechend bei der Auslegung vorgehend der
EuGH, Rs. C-268/99, Jany u.a., Slg. 2001, 1-8615, Rn. 36.

30 ygl. oben 1.Teil, 2. Kapitel, E.

37 ygl. ebd.

%2 Darin allerdings zu Unrecht einen Schwachpunkt der gesamten Argumentation des EuGH sehend
Fletcher, ELRev. 30 (2005), 862 (871).
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hinwies, dass die Einfihrung des Handlungsmittels des Rahmenbeschlusses analog
zu dem der gemeinschaftsrechtlichen Richtlinie durch die Mitgliedstaaten

»(...) Unabhdngig von dem durch den Vertrag von Amsterdam angestrebten Integrationsgrad

(..)%

vollig verstandlich sei. Fir den EuGH stand bei der Begrindung der
unionsrechtlichen Pflicht zur rahmenbeschlusskonformen Auslegung vielmehr der
geltende Vertragstext in seinem Gesamtzusammenhang mit dem EG und den Zielen
der Union im Vordergrund®*,

Auch die Betrachtung der weiteren Vorschriften des Unionsvertrages legt eine
eigenstandige unionsrechtliche Pflicht nahe. Der EuGH argumentiert mit einer
Gesamtschau der Vorschriften des Unionsvertrages®®. Bereits Art. 1 EU spreche
davon, dass eine ,immer engere(.) Union“ als Ziel angestrebt werde. Dies solle nach
Art. 1 1, Il EU unter Beachtung des Gebots der Koharenz und der Solidaritat der
Mitgliedstaaten untereinander geschehen®®. Diese Verpflichtung der Mitgliedstaaten
weist darauf hin, dass diese sowohl der Union als auch einander gegentber zu
Loyalitat verpflichtet sind. Nicht zuletzt durch Einfligen des scharfen
Sanktionsmechanismus in Art. 7 EU, der ein Suspendieren der Mitgliedschaftsrechte
nach rechtlichen Kriterien vorsieht®®’, haben die Mitgliedstaaten zum Ausdruck
gebracht, dass sie sich durch die Union und ihr Handeln binden®%.

Gerade historisch muss die kontinuierliche Entwicklung und Eigendynamik der
fortschreitenden Integration beachtet werden, die nach der Grindung durch den
Vertrag von Maastricht die Europaische Union mit den Vertragsrevisionen von
Amsterdam und Nizza immer starker an die Strukturen des Gemeinschaftsrechts
angenahert hat®®.

Weiterhin sprechen teleologische Argumente fir eine unionsrechtliche Pflicht der

393 EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 36; Hervorhebungen durch den Verfasser.

%9 Wohl ebenso Fetzer/GroB, 551, die allerdings im Gegensatz zum EuGH (Rs. C-105/03, Pupino,
Slg. 2005, 1-5285, Rn. 35 ff.) die Pflicht zur rahmenbeschlusskonformen Auslegung allein auf Art. 3
| EU stitzen; etwas anders insofern wohl GA Kokott, Schlussantrage Rn. 28 ff., die in ihren
Ausfiihrungen vor allem die Nahe zum Gemeinschaftsrecht betont.

%5 EuGH, Rs. C-105/03, Pupino, Slg. 2005, 1-5285, Rn. 41 f. unter Verweis auf die Schlussantrage
von GA Kokott, Rn. 26.

3% Gerade dieses zur Begriindung einer Treuepflicht anflihrend Miller-Graff, Einheit und Koharenz
der Vertragsziele von