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Abstract: Als Volkerrechtssubjekt und wichtiger internationaler Akteur schlielSt die Europai-
sche Union in zunehmendem MalSe internationale Ubereinkiinfte mit Drittstaaten. Fraglich
ist allerdings, in welchem Umfang sie sich durch derartige Ubereinkiinfte an internationalen
Gerichtssystemen betefligen aarf. Der EuGH beurteilt die Unionsrechtskonformitat diesbe-
ziglicher Ubereinkdinfte vorrangig am Prinzijp der Autonomie der Union, das er als unge-
schriebenes Verfassungsprinzip versteht. Der Grundsatz der Vidlkerrechtsfreundlichkeit der
Union, der sich ebenfalls aus der Unionsveriassung ableiten 13sst, spielt fir den Gerichtshof
dabei augenscheinlich eine geringere Rolle. Der vorliegende Beitrag zejgt Hintergriinde, Mo-
tive, Inhalte und Probleme des richterlich kreierten Autonomieschutzes auf. Er zejgt, welche
Anforderungen internationale Gerichtssysteme, an denen sich die Union beteiligen will, er-
fullen mdssen, um als autonomiekonform zu gelten, fragt aber auch nach den Grenzen des
unfonalen Autonomieschutzes und fordert, einen Ermessensspielraum der Unionsorgane
beim auswadrtigen Handeln der Union zu respektieren.
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I.  Einfihrung

Seit einigen Jahren wird daruber diskutiert, in welchem Umfang sich die Europaische Union
(Union) durch Abschluss internationaler Ubereinkinfte an internationalen Gerichtssystemen
beteiligen darf. Ausgeldst hat diese Zweifel an der diesbezlglichen Fahigkeit der Union die
Judikatur des Europaischen Gerichtshofs. Der EuGH hat die anderen Unionsorgane immer
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wieder bei ihren Versuchen zum Abschluss entsprechender Ubereinkinfte ausgebremst und
sich hierbei auf das Prinzip der Autonomie der Union berufen.

Prominentes Beispiel ist etwa das EWR |-Gutachten', mit dem der EuGH unter Berufung auf
den Autonomiegedanken den ersten Entwurf des EWR-Abkommens gestoppt hat, durch das
ein EWR-Gerichtshof errichtet werden sollte. Besonders enttauschend fiel fUr die Union auch
das zweite EMRK-Gutachten? von 2014 aus, mit dem der Gerichtshof mit einer dhnlichen Be-
grundung den langjahrigen Bemuhungen um die Integration der Union in das Rechts-
schutzsystem der EMRK eine Abfuhr erteilte. Genauso erging es bereits 2011 dem Versuch,
unter Beteiligung der Union ein europdaisches Patentgerichtssystem zu errichten.’

Eine verbreitete Erleichterung war dann nach dem CETA-Gutachten des EuGH* von 2019 zu
verzeichnen. Das CETA-Abkommen, einschliel3lich des darin vereinbarten Schiedsgerichtssys-
tems, hat der EuGH immerhin durchgewinkt. Allerdings hat er die Kompetenz der Union zum
Abschluss von internationalen Ubereinkiinften, durch die sich die Union an internationalen
Gerichtssystemen beteiligt, erheblichen Einschrankungen unterworfen. Er hat sich dabei
mal3geblich auf den notwendigen Schutz der Autonomie der Union bezogen und Fragen zur
Herkunft, verfassungsrechtlichen Verankerung und Tragweite dieses unionalen Prinzips auf-
geworfen, auf die in diesem Beitrag eingegangen wird. Dabei wird auch der Frage nachzuge-
hen sein, ob die vom Gerichtshof formulierten Autonomieanspruche nicht vielleicht Uberzo-
gen sind und moglicherweise mit anderen Prinzipien der Unionsverfassung, wie der Volker-
rechtsfreundlichkeit, kollidieren.

II. Zum Schutz der Autonomie des Unionsrechts durch den EuGH

A. Beteiligung der Union an internationalen Gerichtssystemen

Zunachst wird hier erortert, wie sich die Beteiligung der Union an internationalen Gerichten,
die durch Abkommen mit Drittstaaten errichtet werden, Uberhaupt negativ auf inre Autono-
mie bzw das Unionsverfassungssystem auswirken kann. Ausgangspunkt hierfur ist die Aus-
sage des EUGH,” dass ein internationales ,Gerichtssystem die Autonomie der Rechtsordnung
der Gemeinschaft” nicht in Frage stellen durfe.

Man konnte freilich auch untersuchen, ob diese Gefahr fur die Autonomie der Union ebenso
aufgrund einer Beteiligung der Mitgliedstaaten an internationalen Gerichtssystemen besteht,

T EuGH, Gutachten 1/91, EWR / ECLI:EU:C:1991:490; siehe Reinisch, Kritische Bemerkungen zum EWR-Gutachten des EuGH,
0J7 1992, 321.

EuGH, Gutachten 2/13, EMRK /], ECLI:EU:C:2014:2454.

EuGH, Gutachten 1/09, Patentgericht, ECLI:EU:C:2011:123.

EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341.

EuGH, Gutachten 1/91, £EWR / ECLI:EU:C:1991:490, Rn 30.
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etwa weil zwischen Mitgliedstaaten untereinander Abkommen geschlossen werden mit de-
nen ein Gerichtssystem errichtet wird (vgl Art 344 AEUV)® oder weil die Mitgliedstaaten Ab-
kommen mit Drittstaaten schlieBen, die Gerichtssysteme schaffen.” Die Untersuchung dieser
Frage wirde den Rahmen dieses Beitrages sprengen. Nach Ansicht des Gerichtshofs® handelt
es sich jedenfalls bei der Beteiligung der Union an internationalen Gerichten einerseits und
der Mitgliedstaaten an solchen Rechtsschutzsystemen andererseits um verschiedene Kons-
tellationen, die rechtlich unterschiedlich zu beurteilen sind.

B. Warum und wozu bedarf es eines Schutzes der Autonomie der Union?

Von einem rechtsdogmatischen Standpunkt erscheint es zundchst Uberraschend, warum der
EuGH Uberhaupt pruft, ob die Beteiligung der Union an internationalen Gerichtssystemen
speziell ,die Autonomie” der Unionsrechtsordnung beeintrdchtigt. Die Frage, ob eine solche
Beteiligung unionsrechtlich zulassig ist, ware zundchst auf der Grundlage des positiven Uni-
onsrechts zu beantworten. Nach Art 218 Abs 11 AEUV mussen die internationalen Uberein-
kinfte der Union ,mit den Vertragen”, dh mit dem Primarrecht der Union, vereinbar sein. Von
LAutonomie” der Union als einem hierbei zu prifenden rechtlichen Gesichtspunkt ist weder
im AEUV noch im EUV die Rede.

Nach Ansicht des EuGH sind jedoch auch die ungeschriebenen ,Verfassungsgrundsatze” der
Union PrifungsmaBstab fir die Unionstbereinkinfte.? Zu diesen Verfassungsgrundsatzen,
die der Gerichtshof im Wege der Rechtsfortbildung entwickelt hat, gehort die Autonomie der
Union, genauer gesagt das ,autonomel[.] Funktionieren [der Union] in ihrem eigenen verfas-
sungsrechtlichen Rahmen".'® Autonomie ist damit mehr als bloR ein deskriptiver Sammelbe-
griff, der die Rechtsnatur der Union sowie ihre rechtlichen Charakteristika kennzeichnet,'
sondern - in der unionsrechtlichen Perspektive - eine eigene verfassungsrechtliche Katego-

rie.’?

C. Inhalt des Autonomieschutzes

Autonomie ist an und fur sich ein diffuser Begriff, der philosophische, politische und rechtli-
che Aspekte hat und im Wesentlichen einen Anspruch auf Selbstbestimmung umschreibt.’
Das Beharren der Union auf rechtlicher Autonomie ist somit als Anspruch auf rechtliche
Selbstbestimmung zu verstehen.' Dieser Anspruch grindet sich auf die normative, instituti-
onelle und kompetenzielle Eigenstandigkeit der Union, die durch die Rechtsprechung des
Gerichtshofs geschaffen und sukzessive ausgeweitet wurde.'

®  EuGH, C-284/16, Achmea, ECLI:EU:C:2018:158, Rn 57 und 58.

7 Diese Frage ist nur zum Teil durch Art 351 AEUV geregelt; siehe Schmalenbach in Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUV® (2022)
Art 351 AEUV Rn 2 ff.

8 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341, Rn 127.

°  EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 165.

0 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 150.

""" Darauf deutete noch EuGH, Gutachten 1/91, EWR / ECLI:EU:C:1991:490, Rn 21 und 30.

2. Odermatt, The Principle of Autonomy: An Adolescent Disease of EU External Relations Law?, in Cremona (Hrsg), Structural
Principles in EU External Relations Law (2018), 291 (293).

'3 Lutz-Bachmann, Autonomie, I. Philosophisch <https://www.staatslexikon-online.de/Lexikon/Autonomie>.

4 Vgl auch Saver, Europarechtliche Schranken internationaler Gerichte, JZ 2019, 925 (929 f).

> Siehe Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem - Eine Untersuchung zu den rechtsdogmatischen, rechtstheoretischen
und verfassungsrechtlichen Grundlagen des Systemdenkens im Europdischen Gemeinschaftsrecht (2002) 105 ff.
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Der EuGH hat der Union zunachst eine normative Eigenstandigkeit verschafft, indem er die
unionsrechtlichen Prinzipien des Vorrangs und der unmittelbaren Wirkung anerkannt hat'®
und diese dann durch Entdeckung eines eigenen Verfassungssystems der Union abgesichert
hat."” Weitere Aspekte der Autonomie sind das eigene institutionelle System der Union, das
die Aufgaben der Unionsorgane, darunter auch die der Unionsgerichte, umfasst, sowie das
eigene Kompetenzsystem, das die Verteilung der Zustandigkeiten zwischen der Union und
den Mitgliedstaaten regelt.”® Eine wichtige Funktion fur die kompetenzielle Autonomie der
Union hat auch das eigene, in den Vertragen festgelegte System der Unionsziele."

Zusammengefasst hat der Gerichtshof diese Liste der die Autonomie der Union begriinden-
den Kriterien in seinem zweiten EMRK-Gutachten. Er wies bei dieser Gelegenheit darauf hin,
dass die Union ,mit einem ihr eigenen verfassungsrechtlichen Rahmen und ihr eigenen
Grundprinzipien, einer besonders ausgefeilten institutionellen Struktur sowie einem Gesamt-
bestand ihr Funktionieren gewahrleistender Rechtsregeln ausgestattet ist” und dass alle
diese Merkmale bei der Errichtung internationaler Gerichtssysteme zu beachten seien.?° Die-
ser etwas diffuse Rahmen der unionalen Autonomie wird dann im CETA-Gutachten noch ein-
mal erheblich ausgeweitet. Demnach gehdrt nach Ansicht des Gerichtshofs zur Autonomie
der Unionsrechtsordnung der eigene verfassungsrechtliche Rahmen, wozu ,die in Art. 2 EUV
genannten ,Werte, auf die sich die Union grindet”, [...] die allgemeinen Grundsatze des Uni-
onsrechts, die Vorschriften der Charta und die Vorschriften des EU- und des AEU-Vertrags,
zu denen insbesondere die Vorschriften Uber die Zustandigkeiten, die Vorschriften Uber die
Arbeitsweise der Unionsorgane und des Gerichtssystems der Union und die Grundregeln in
speziellen Bereichen gehoren, die so gestaltet sind, dass sie zur Verwirklichung des Integra-
tionsprozesses beitragen”, zahlen.?'

D. Autonomieschutz und Konstitutionalisierungsstrategie

Die Aufzahlung dieser Autonomiestandards ist im Zusammenhang mit der Konstitutionalisie-
rungsstrategie des EuGH zu sehen. Eine solche Strategie verfolgt der Gerichtshof schon seit
Jahrzehnten mit dem Ziel, die Vertrage, auf denen die Union beruht (Art 1 Abs 3 EUV), als

6 EuGH, C-6/64, Costa/ENEL, ECLIEU:C:1964:66, 1269 f, EuGH, C-26/62, van Gend & Loos, ECLI:EU:C:1963:1, 25;
zusammenfassend Gutachten 1/91, EWR / ECLI:EU:C:1991:490, Rn 21, 35 und 46.

7 Seit EUGH, C-294/83, Les Verts/Parlament, ECLI:EU:C:1986:166, Rn 23; EuGH, Gutachten 1/91, £EWR /, ECLI:EU:C:1991:490,
Rn 21.

8 EuGH, Gutachten 1/91, EWR /, ECLI:EU:C:1991:490, Rn 21, 35 und 46; siehe Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem 130 ff,
137 ff.

9 Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem 154 ff.

20 EuGH, Gutachten 2/13, EMRK I}, ECLI:-EU:C:2014:2454, Rn 158; siehe auch Halberstam, “It's the Autonomy, Stupid!” A Modest
Defense of Opinion 2/13 on EU Accession to the ECHR, and the Way Forward, Vol. 16 German Law Journal 2015, 105 (107 f,
113 ff).

21 BuGH, Gutachten 1/17, CETA, ECLI:EU:C:2019:341, Rn 110.
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rechtliche Grundordnung der Union gegenuber dem Zugriff der Unionsorgane zu erttchti-
gen.* Hierzu bedient sich die Judikatur®® der These, dass die Union keine zwischenstaatliche
Organisation wie andere sei - sondern eine mit einer supranationalen Verfassung ausgestat-
tete Einrichtung su/ generis darstelle. Die verfassungsrechtliche Terminologie hilft der Union
in Verbindung mit der Betonung der Autonomie auch dabei, die substanzielle Legitimitat des
Unionsrechts zu sichern.

Das ungeschriebene Prinzip der ,Autonomie” der Union residiert nach Ansicht des Gerichts-
hofs in ihrer Verfassungsordnung. Zugleich dient es jedoch dem Schutz der Unionsverfas-
sung.** Diese Schutzfunktion wurde erstmals im Zusammenhang mit dem EWR-Abkommen
diskutiert. Der Gerichtshof? deutete in seinem EWR-Gutachten damals an, dass dieses Ab-
kommen einen Kernbestand von Verfassungsprinzipien berthren konnte, welche die ,Grund-
lagen der Gemeinschaft selbst” ausmachen und die daher fur die Wahrung der Autonomie
der Gemeinschaft unabdingbar seien.?®

Mit der Verankerung der Verfassungsprinzipien im Vertrag von Lissabon hat das unionale
Verfassungsdenken eine neue vertragliche Basis erhalten. Die Positivierung richterlicher
Rechtsfortbildung in der Werteklausel des Art 2 EUV hat eine zweite Konstitutionalisierungs-
welle im Unionsrecht eingeleitet.?” Der EUGH?® nutzt diese Basis nun, um mit Hilfe des Auto-
nomiebegriffs unionale Verfassungsgrundsatze und -inhalte zu beschreiben, die er nicht nur
nach innen gegenuber den Mitgliedstaaten, sondern auch nach auf3en gegenuber der volker-
rechtlichen Ebene verteidigt.”® Diese unionale Verfassungssubstanz, die als identitatsstif-
tende Grundlage der Union einen besonderen rechtlichen Schutz genieBen soll,*® besteht
allerdings aus einer ganzen Reihe von Prinzipien, die sich in der Judikatur des Gerichtshofs
geradezu inflationar vermehrt haben. Das macht die Reichweite des Autonomieschutzes, wie
nachfolgend noch zu zeigen sein wird, nicht nur etwas unubersichtlich. Darunter leidet auch
die identitatsstiftende Funktion des Autonomieschutzes als ein Element der Unionsverfas-
sung.

I1l. Autonomieschutz und Volkerrechtsfreundlichkeit der Unionsverfas-
sung
Die Autonomiejudikatur dient dem Schutz der Union und hat insofern auch ihre Relevanz fur

das auswartige Handeln der Union, insbesondere in Bezug auf den Inhalt internationaler
Ubereinkinfte, die die Union mit Drittstaaten oder internationalen Organisationen ab-

22 Siehe Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem 342 ff.

2 EuGH, Gutachten 1/91, EWR /, ECLI:EU:C:1991:490, Rn 108; EuGH, Gutachten 2/13, EMRK /}, ECLI:EU:C:2014:2454, Rn 156 f
und 163 f; siehe Weiler, The Transformation of Europe, Vol. 100 Yale Law Journal 1991, 2403; Mancini The Making of A
Constitution For Europe, Vol. 26 CML Rev 1989, 595.

24 Vgl auch Halberstam, Vol. 16 German Law Journal 2015, 105 (107 f, 113 ff).

% EuGH, Gutachten 1/91, EWR /, ECLI:EU:C:1991:490, Rn 46 und 71.

%6 Zum immanenten Schutz der unionalen Verfassungsidentitat ausfihrlich Schroeder, Gemeinschaftsrechtssystem 366 ff
mwN.

27 Vgl auch Schorkopt Der Wertekonstitutionalismus der Européischen Union, JZ 2020, 477.

% |n Bezug auf das Rechtsstaatsprinzip zuletzt EUGH, C-896/19, Repubblika, ECLI:EU:C:2021:311, Rn 63.

29 Weils, Die externe Autonomie des Unionsrechts als Schranke fur den Investitionsschutz und weit dartber hinaus? - Zum
CETA-Gutachten des EuGH als Ursprung einer Uberschielenden verfassungsrechtlichen Anforderung, EuR 2020, 621 (626).

30 Vgl EuGH, C-156/21, Ungarn/Parlament und Rat, ECLI:EU:C:2022:97, Rn 127 f, EuGH, C-157/21, Polen/Parlament und Rat,
ECLI:EU:C:2022:98, Rn 145 f; EUGH, C-621/18, Wjghtman, ECLI:EU:C:2018:999, Rn 62.
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schlieft. Indessen fragt sich, angesichts der — wie noch zu zeigen sein wird — erkennbar star-
ken Betonung des Autonomiegedankens durch den EuGH, ob bei einem solchen Handeln
der Union nicht auch andere unionale Verfassungsprinzipien zu berucksichtigen sind, die ei-
ner (Uber-)Betonung der Autonomie entgegenstehen. Das gilt speziell mit Blick auf die Betei-
ligung der Union an internationalen Gerichtssystemen.

Der Schutz der Autonomie der Union beim Abschluss internationaler Ubereinkinfte ist ném-
lich mit dem Prinzip der ,Volkerrechtsfreundlichkeit” der Union, in Form einer Offenheit des
Unionsrechts gegentber der internationalen Ordnung und der Beteiligung der Union an in-
ternationalen Vertragen,®' abzuwagen. Art 216 Abs 2 AEUV erlaubt den Unionsorganen, sich
volkerrechtlich selbst zu binden. Sie konnen internationale Ubereinkiinfte schlieRen, auch
solche, die Rechtsprechungsorgane einrichten. Die Rechtsprechung® hat sich frihzeitig da-
fir ausgesprochen, dass solche Ubereinkiinfte ,integrierender Bestandteil” des Unionsrechts
sind, was die internationale Offenheit des Unionsrechts unterstreicht. Und die Vertrage ent-
halten weitere normative Aussagen in diese Richtung. Auch den Auftrag in Art 3 Abs 5 und
Art 21 Abs 1 EUV an die auswartige Gewalt der Union zur Einhaltung und Weiterentwicklung
des Volkerrechts kann man als Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit des Unionsrechts deu-
ten. Diese Bestimmungen, wie auch Art 47 EUV, verdeutlichen, dass sich die Union als Mitglied
der internationalen Rechtsgemeinschaft betrachtet und bereit ist, sich allen anwendbaren
Regeln des Vdlkerrechts zu unterwerfen.

Aullerdem enthalt das Unionsrecht in Art 2 EUV ein Bekenntnis zur Rechtsstaatlichkeit, das
nach Art 3 und Art 21 EUV von der Union auch im Rahmen der internationalen Zusammen-
arbeit zu verfolgen ist. Dazu passt eine Juridifizierung des Volkerrechts und die vermehrte
Schaffung internationaler Tribunale,® die somit durchaus auf der Linie der von der Union laut
ihrer Verfassung zu verfolgenden Ziele liegt.

Der Gerichtshof** ist sich dieses Spannungsfelds durchaus bewusst. Er gesteht zu, dass in-
ternationale Abkommen, die Gerichtssysteme einrichten, notwendig seien, um die ,Rezipro-
zitat internationaler Ubereinkinfte und [..] die Zustandigkeit der Union in internationalen
Beziehungen zu bewahren”. Freilich schlagt er sich dann ohne weiteres auf die Seite des Au-
tonomieschutzes, indem er sogleich mahnt, dass internationale Gerichte deshalb nicht er-
machtigt werden durften, die Unionsorgane an ihrer verfassungsrechtlichen Funktion zu hin-
dern.® Auch durften grundsatzlich volkerrechtliche Verpflichtungen der Union nicht die , Ver-
fassungsgrundsatze” der Unionsvertrage beeintrachtigen.®

¥ Siehe Schroeder, Customary International Law in the European Union Legal System: Reception, Rank, Application and
Interpretation, in Bordin/Mdller/Pascual-Vives (Hrsg), The European Union and Customary International Law (2022) 177
(184 ff); auch £piney; Die Bindung der Europdischen Union an das allgemeine Vélkerrecht, EuR Beiheft 2/2012, 25 (28).

32 EuGH, C-104/81, Kupferberg, ECLI:EU:C:1982:362, Rn 13.

3 Siehe hierzu etwa Romano, The Proliferation of International Judicial Bodies: The Pieces of the Puzzle, Vol. 31 NYU Journal of
International Law and Politics 1999, 709; Oellers-fFrahm, Multiplication of International Courts and Tribunals and Conflicting
Jurisdiction - Problems and Possible Solutions, Vol. 5 Max Planck UNYB 2001, 67.

3 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341, Rn 117.

% EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341, Rn 118 f.

% EuGH, C-402/05 P und C-415/05, Kadi und Al Barakaat/Rat und Kommission, ECLI:EU:C:2008:461, Rn 285.
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IV. Autonomie-judikatur des EuGH

Der vom EuGH entwickelte Autonomiegedanke schlagt sich in einer Reihe von Anforderungen
nieder, die er an internationale Gerichtssysteme stellt, die nachfolgend nur Uberblicksartig
behandelt werden kdnnen.

A. Keine Auslegung von Unionsrecht

Zentral fur den Autonomieanspruch des EuGH ist zunachst, dass internationale Gerichte ihm
nicht die ausschlielliche Zustandigkeit fUr die verbindliche Auslegung des Unionsrechts strei-
tig machen (Art 19 EUV, Art 344 AEUV).?” Da die von der Union geschlossenen internationalen
Ubereinkinfte zum Bestand des Unionsrechts gehoren, ist das selbst kreierte Auslegungs-
monopol des EuGH nur gewahrt, wenn das durch eine solche Ubereinkunft geschaffene in-
ternationale Gericht lediglich fur die Auslegung der betreffenden internationalen Uberein-
kunft zustandig ist - und nicht auch fur die des Unionsrechts, das mit diesem zusammen-
hangt oder das zu dessen Umsetzung ergeht.®®

Das hatte der EuUGH am EMRK-Beitrittsabkommen beanstandet, welches dem EGMR Zustan-
digkeiten eingeraumt hatte. Aufgrund dieses Abkommens hdatte sich der EGMR bei der Kon-
trolle von Unionsrecht am Mal3stab der Konvention in bestimmten Fallen selbst fur eine der
plausiblen Auslegungen entscheiden mussen und damit letztlich Unionsrecht auslegen mus-
sen.* Anders verhdlt es sich bei dem vom CETA-Abkommen geschaffenen Gerichtssystem,
das Unionsrecht weder auslegen noch anwenden darf, sondern Streitigkeiten ausschliel3lich
auf der Grundlage des CETA zu entscheiden hat (Art 8.31 CETA). Eine solche Losung sieht der
Gerichtshof nicht als Bedrohung seines Auslegungsmonopols und damit der Autonomie der
Union an. CETA-Tribunale haben das Unionsrecht jedoch als Tatsache zu Grunde zu legen
und dabei der herrschenden Auslegung durch die Gerichte und Behdrden der Vertragspartei
zu folgen. Fur den EuGH® ist dadurch die Autonomie des Unionsrechts gewahrt. Diese Un-
terscheidung zwischen der Anwendung von Recht als Tatsache und ihrer Auslegung als Recht
ist in der volkerrechtlichen Praxis zwar schwer oder kaum durchzufthren,*' das stort den
EuGH allerdings offenbar nicht.

B. Kein Eingriff in das Gerichtssystem der Union

Die Zustandigkeiten des EuGH und der nationalen Gerichte innerhalb des ,Gerichtssystems”
der Union spielen fur die Autonomie der Union ebenfalls eine wichtige Rolle, da sie die Ein-
heitlichkeit des Unionsrechts sicherstellen. Der Gerichtshof sieht sich wegen Art 19 EUV und
Art 344 AEUV ausschlieBlich befugt, Uber Rechtsstreitigkeiten zwischen den Mitgliedstaaten
oder zwischen ihnen und der Union in Bezug auf ein von der Union geschlossenes Abkom-
men zu entscheiden. Das erwies sich bekanntlich als Problem in Bezug auf den EMRK-Beitritt,
da das Beitrittsabkommen dem EGMR die Befugnis eingeraumt hatte, Uber derartige Streitig-
keiten in Bezug auf Menschenrechtsfragen zu entscheiden.*

37 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341, Rn 111; siehe Saver, JZ 2019, 925 (925 f).
3 EuGH, Gutachten 1/91, EWR /, ECLI:EU:C:1991:490, Rn 39ff.

% EuGH, Gutachten 2/13, EMRK [}, ECLI:EU:C:2014:2454, Rn 246.

40 EuGH, Gutachten 1/17, CETA, ECLIEU:C:2019:341, Rn 131,

41 Weils EuR 2020, 621 (629).

42 EuGH, Gutachten 2/13, EMRK I, ECLI:EU:C:2014:2454, Rn 246.
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Eine internationale Ubereinkunft kann jedoch in das Gerichtssystem der Union auch dann
eingreifen, wenn es nationalen Gerichten die Mdglichkeit nimmt, Uber Streitigkeiten zwischen
Privatpersonen bzw zwischen ihnen und Mitgliedstaaten in Bezug auf das betreffende Ab-
kommen zu entscheiden und Fragen daruber nach Art 267 AEUV dem Gerichtshof vorzule-
gen. Daran scheiterte der von der Union ins Auge gefasste Vertrag Uber ein einheitliches Pa-
tentgericht.** Mit einer ahnlichen Begrindung kippte der EUGH* zuletzt den Vertrag Uber die
Energiecharta von 1994. Er stellt fest, dass die durch die Energiecharta geschaffenen Schieds-
gerichte nicht als nationale Gerichte iSv Art 267 AEUV zu betrachten seien. Da sie nicht vor-
lageberechtigt seien, wirden vor solchen Schiedsgerichten gefuhrte Streitigkeiten ,dem Ge-
richtssystem der Union entzogen”. Dies sei jedoch mit dem Anspruch der Union auf Autono-
mie nicht vereinbar, weshalb der Vertrag Uber die Energiecharta gegen Unionsrecht verstol3e.

C. Kein Eingriff in die interne Kompetenzverteilung

Unvereinbar mit der Unionsverfassung seien nach Auffassung des EuGH* auch Unionsab-
kommen, die einem internationalen Gericht gestatten, zur Bestimmung der richtigen Streit-
partei Uber die interne Kompetenzverteilung zwischen Union und Mitgliedstaaten zu befin-
den. Eine solche Feststellung greife in die Kompetenzordnung der Union ein und beeintrach-
tige dadurch in unzulassiger Weise ihre Autonomie, befand der EuGH in seinem EWR I-Gut-
achten. Ein ahnliches Problem stellte sich beim EMRK-Beitritt, da das Beitrittsabkommen dem
EGMR ein Recht einrdaumte, die Aufteilung der Verantwortung zwischen Union und Mitglied-
staaten in gewissem Umfang zu Uberprifen.*

In Bezug auf CETA sieht der EuGH*’ kein solches Autonomieproblem. Die unionale Hoheit
Uber die Kompetenzverteilung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten sei gewahrt, weil
ein klagewilliger Investor, der sich an das CETA-Tribunal wenden will, vorab bei der Union die
Feststellung des richtigen Beklagten beantragen musse (Art 8.21 CETA).

D. Entscheidungshoheit der Union uber das Schutzniveau

Mit dem Anspruch des EuGH, die Autonomie der Union durch Kontrolle von Unionsabkom-
men zu wahren, ist demnach eine Monopolisierung von Auslegungs- und Entscheidungszu-
standigkeiten zugunsten der Unionsorgane und nicht zuletzt des EuGH selbst verbunden. Ob
diese Zementierung des status guo gegeniber einer internationalen Offnung der Union, die
notwendigerweise mit einer internationalen Kooperation und Delegation von Zustandigkei-
ten an die internationale Ebene verbunden ist,* von den Unionsvertragen beabsichtigt ist,
kann man durchaus bezweifeln.*

4 EuGH, Gutachten 1/09, Patentgericht, ECLI:EU:C:2011:123, Rn 80ff.

4 BuGH, C-741/19, Republik Moldau/Komstroy, ECLI:EU:C:2021:655, Rn 62.

% EuGH, Gutachten 1/91, EWR /, ECLI:EU:C:1991:490, Rn 35.

4 EuGH, Gutachten 2/13, EMRK /], ECLI:.EU:C:2014:2454, Rn 215,

47 EuGH, Gutachten 1/17, CETA, ECLIEU:C:2019:341, Rn 132.

4 Sjehe hierzu Weil5, EuR 2020, 621 (646 ff).

49 Vgl auch Aust, Eine volkerrechtsfreundliche Union? - Grund und Grenze der Offnung des Europarechts zum Vélkerrecht,
EuR 2017, 106 (119).
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1. Unionales Schutzniveau als Teil der Autonomie der Union

Der EuGH hat den Autonomiebegriff in seinem CETA-Gutachten jedoch noch weiter ausge-
dehnt. Die zu schitzende Autonomie habe nicht nur institutionelle Aspekte, sondern auch
eine inhaltliche Komponente. Sie umfasse neben den Werten der Union nach Art 2 EUV die
allgemeinen Grundsatze des Unionsrechts, insbesondere auch die Vorschriften Uber die Zu-
standigkeiten und Arbeitsweise der Unionsorgane sowie ,die Grundregeln, die zur Verwirkli-
chung des Integrationsprozesses beitragen”. All diese Aspekte gehdren offenbar zu einer Art
von Verfassungssubstanz, die gegentber dem Zugriff internationaler Gerichtssysteme uni-
onsrechtlich geschutzt werden soll.

Das autonomierechtliche Schutzschild der Union sei insbesondere zu aktivieren, so der Ge-
richtshof,”" wenn internationale, auf der Grundlage von Unionsabkommen errichtete, Ge-
richte das in der Union fUr bestimmte Bereiche beschlossene Schutzniveau einer rechtlichen
Kontrolle unterziehen konnten. Diese Frage kann insbesondere relevant werden, wenn von
der Union beschlossene Freihandels- und Investitionsschutzabkommen in Konflikt mit den
von der Union intern in den Bereichen Binnenmarkt, Umwelt- und Verbraucherschutz be-
schlossenen Malinahmen geraten. Ein potentielles Autonomieproblem entsteht fur den Ge-
richtshof, wenn auf der Grundlage dieser Abkommen errichtete internationale Gerichte Uber
einen solchen Konflikt entscheiden durfen. Eine wiederholte Verurteilung der Union durch
internationale Gerichte, etwa zu einer Schadensersatzleistung, konnte sie seiner Ansicht nach
dazu zwingen, eine sekundarrechtliche Regelung, etwa im Bereich des Verbraucher-, Gesund-
heits- oder Umweltschutzes, zu andern oder aufzuheben. Die Tatigkeit internationaler Ge-
richte, die auf der Grundlage von Unionsabkommen errichtet werden, kénnte die Union also
daran hindern, das fur den Binnenmarkt relevante Schutzniveau in Bezug auf Produkt- oder
Produktionsstandards festzulegen.

2. Regulatory Chill oder Right to Regulate?

Diese Situation wiederum wurde das Funktionieren der Union ,in ihrem eigenen verfassungs-
rechtlichen Rahmen” beeintrachtigen.”* Das Autonomieproblem scheint also weniger ein ma-
terielles Problem zu sein, das in der fehlenden Gewahrleistung eines bestimmten Schutzes
besteht, der durch Art 3 Abs 3 EUV bzw Art 8 - 14 AEUV angestrebt wird. Es besteht fur den
EuGH offenbar vielmehr darin, dass die Entscheidungsfreiheit der Unionsorgane, im Gesetz-
gebungsverfahren ein bestimmtes Schutzniveau festzusetzen, durch die internationale Ge-
richtsbarkeit beeintrachtigt werden kénnte.>?

Diese Moglichkeit, dass die Funktion eines internationalen Gerichtssystems einen derartigen
,regulatory chill”>* auf Seiten der Union bewirken konnte, schlieBt der Gerichtshof>> immer-
hin in Bezug auf CETA aus. Dieses Abkommen unterstreiche in eindeutiger Weise das ,right
to regulate” der Vertragsparteien. Der Gerichtshof leitet daraus ua ab, dass das CETA-Gericht
nicht die Befugnis besitze, das ,Niveau des Schutzes eines dffentlichen Interesses, das von

0 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 110.

> EuGH, Gutachten 1/17, CETA, ECLI:EU:C:2019:341, Rn 149ff.

2 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 150.

53 Hierzu kritisch Weils, EUR 2020, 621 (634 ff); Sauer,]Z 2019, 925 (927 1).

> Siehe auch Ankersmit, Regulatory autonomy and regulatory chill in Opinion 1/17, Europe and the World: A law review 2020, 1;
allgemein zum regulatory chill Sto/l/Holterhus/Gott, Investitionsschutz und Verfassung (2017) 115 f.

5 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLIEU:C:2019:341, Rn 156.
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der Union in einem demokratischen Prozess festgelegt worden ist, in Frage zu stellen”. Der
EuGH bekommt also die Luft aus seinem Autonomie-Ballon nur dadurch wieder heraus, dass
er das CETA-Abkommen unionsrechtskonform auslegt.”® Er duRert sich freilich nicht zu der
Frage, wie die von ihm fur die Zustandigkeit des CETA-Gerichts gezogene Grenze volker-
rechtsverbindlich gemacht werden kann (zB durch einen entsprechenden Vorbehalt). Ob die
Autonomiestrategie des Gerichtshofs sich auch auf volkerrechtlicher Ebene durchsetzt, bleibt
deshalb abzuwarten.

3. Schutz der Funktionsfahigkeit demokratischer Institutionen?

Die kursorischen Hinweise auf das in der Union zu wahrende Schutzniveau fur Produkt- und
Produktionsstandards verdecken den Blick auf eine grundsatzlichere Frage. Warum sollte es
Uberhaupt notwendig sein, den Schutzschirm der Autonomie auch Uber Malinahmen des
Unionsgesetzgebers zu breiten oder anders gewendet, warum sollten gesetzgeberische Ent-
scheidungen der Union einen primarrechtlichen Schutz gegenuber internationalen Gerichten
genielBen?

An dieser Stelle ist in Erinnerung zu rufen, dass internationale Abkommen, mit denen sich die
Union an internationalen Gerichtssystemen beteiligt, zwar einer unionsrechtlichen Kontrolle
unterliegen. Kontrollmal3stab hierfur ist indessen jedoch nicht das vom Unionsgesetzgeber
erlassene Sekundarrecht, sondern das unionale Primarrecht (Art 216 Abs 2, Art 218 Abs 11
AEUV).>” Die Vertrage selbst geben allerdings lediglich einen allgemeinen Rahmen fur den
Inhalt gesetzgeberischer Entscheidungen vor. Abgesehen davon, dass der Unionsgesetzge-
ber den Zielen der Union Rechnung tragen muss (vgl Art 3 Abs 1 EUV sowie Art 7 - 14 AEUV),*®
ist lediglich der Grundsatz, dass die unionsrechtlichen Schutzstandards hoch sein mussen,
primarrechtlich durch Art 9, Art 114 Abs 3 und Art 191 AEUV abgesichert. Die konkrete Aus-
gestaltung des Schutzniveaus ist hingegen in das Ermessen des Unionsgesetzgebers ge-
stellt® — und somit, normativ betrachtet, Teil des Sekundarrechts. Indem der EuGH die ge-
setzgeberischen Entscheidungen zum schutzenswerten Bestandteil der unionalen Autono-
mie erklart, hebelt er die Normenhierarchie des Unionsrechts aus.

Moglicherweise unternimmt der EuGH diesen Spagat, um einer schwierigen Frage auszuwei-
chen. Er bemerkt in seinem CETA-Gutachten, dass sich das Recht des Unionsgesetzgebers
zur Ausgestaltung des Schutzniveaus auf das Demokratieprinzip zurtuckfUhren lasst. Dem Be-
fund, dass entsprechende Schutzfestsetzungen ,vom Unionsgesetzgeber nach dem im EU-

5 Sauer, )7 2019, 925 (928).

7 Vgl Mdgelein Streinz(Hrsg), EUV/AEUV? (2018) Art 218 AEUV Rn 53.

%8 Vgl de Witte, Conclusions: Integration clauses - a comparative epilogue, in jppolito/Bartoloni/Condinanzi(Hrsg), The EU and
the Proliferation of Integration Principles under the Lisbon Treaty (2018) 182.

> EuGH, C-284/95, Safety Hi-Tech/S & 7, ECLIEU:C:1998:352, Rn 49; siehe Schroeder, Die Sicherung eines hohen
Schutzniveaus im europdischen Binnenmarkt, DVBI 2002, 213.
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und im AEU-Vertrag festgelegten demokratischen Verfahren erlassen [werden], um ein legi-
times Ziel der Union zu verwirklichen”, wird man kaum widersprechen kénnen.®® Der Ge-
richtshof mahnt gegentber dem Unionsgesetzgeber, der Kompetenzen an eine internatio-
nale Ebene delegieren will, eine Verantwortung fur die Sicherung des unionalen Demokratie-
prinzips ein. Er scheint sich insoweit am deutschen BVerfG®' anzulehnen, das bereits ein ahn-
liches Autonomie-Konzept entwickelt und mit Begriffen wie ,Verfassungsidentitat” und ,Integ-
rationsverantwortung” unterlegt hat. Warum jedoch das zum Verfassungskern der Union zah-
lende Demokratieprinzip (Art 2 und Art 9 ff EUV) gefahrdet sein kann, weil durch Unionsrecht
eingesetzte internationale Gerichte Uber Sachverhalte entscheiden, die sich auf Gesetzge-
bungsakte der Union auswirken kdnnten, begrindet der Gerichtshof freilich nicht. Er verweist
lediglich darauf, dass die Funktion der Unionsorgane gewahrt bleiben musse,*® ohne zu be-
legen, welche konkreten Gefahren fur die Funktion der demokratischen Organe durch Betei-
ligung an internationalen Gerichtssystemen entstehen konnten. Schlie8lich ist die Selbstbin-
dung der Union und die daraus flielende Bindung ihrer Organe an die Entscheidungen in-
ternationaler Gerichte gerade Ausdruck eines demokratischen Selbstbestimmungsakts.®

Nur am Rande sei hier darauf verwiesen, dass es fur das vom Gerichtshof angedeutete Prob-
lem bereits eine eigene verfassungsrechtliche Losung gibt, die er jedoch gar nicht anspricht.
Zuletzt sorgt das institutionelle Gleichgewicht dafur, dass grundlegende Entscheidungszu-
standigkeiten nicht von der Union auf internationale Gremien verlagert werden durfen, son-
dern bei den zustandigen Organen verbleiben mussen (vgl auch Art 13 Abs 2 EUV).% Im Ub-
rigen ist aufgrund dieses Prinzips sicherzustellen, dass in dem Abkommen, mit dem Befug-
nisse delegiert werden, die maligeblichen Entscheidungskriterien mit hinreichender Be-
stimmtheit vorgegeben werden und sich die Unionsorgane anschlieBende Kontrollmdaglich-
keiten (zB Kindigung oder Ausschluss der internen Vollstreckung etc) sichern.®

V. Fazit

Aus der Judikatur des EuGH lassen sich einige Anforderungen ableiten, die erfullt werden
sollten, um internationale Gerichtssysteme, an denen sich die Union beteiligen will, autono-
miefest zu machen. Dazu gehort, dass die volkerrechtliche Vertragsgrundlage des Gerichts
eine Auslegung von Unionsrecht nach dem Modell des CETA explizit ausschliel3t. Abgesehen
davon fallen die obligatorische Vorabbefassung des EuGH und die Vorlagemaoglichkeit natio-
naler Gerichte nach Art 267 AEUV darunter. Weiters sind auch eine Zustandigkeitsaufteilung,
welche die Feststellung des richtigen Beklagten vorab durch die Union ermdglicht und der
Schutz der unionsinternen Entscheidungshoheit durch Betonung des ,right to regulate” da-
runter zu verstehen. Zuletzt ist dabei moglicherweise auch der Sicherung der Handlungsfrei-
heit der Unionsorgane durch den Ausschluss der unmittelbaren Anwendbarkeit der betref-
fenden internationalen Abkommen Beachtung zu schenken.

80 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 151: ,Regelungen werden vom Unionsgesetzgeber nach dem im EU-
und im AEU-Vertrag festgelegten demokratischen Verfahren erlassen [...], um ein legitimes Ziel der Union zu verwirklichen”.

61 Vgl etwa BVerfGE 123, 267, 344 und 352 - Lissabon; siehe Saver, JZ 2019, 925 (931 f).

62 EuGH, Gutachten 1/17, CETA ECLI:EU:C:2019:341, Rn 137 ff.

63 Kritisch zu Recht Weils, EuR 2020, 621 (635 f).

6 EuGH, C-70/88, Parlament/Rat, ECLI:EU:C:1990:217, Rn 21 ff grundlegend zum institutionellen Gleichgewicht; vgl zu
internationalen Abkommen EuGH, Gutachten 1/76, Stillegungsfonds, ECLI:EU:C.1977:63, Rn 12 ff.

85 Weifs, EuR 2020, 621 (649).
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Es stellt sich freilich die Frage, ob sich die internationalen Vertragspartner der Union auch
darauf einlassen werden, ihr bei Verhandlungen alle diese Spezialrechte einzurdaumen. Ein
Beitritt der Union zur EMRK®® durfte unter diesen Voraussetzungen jedenfalls in weite Ferne
geruckt sein.

Der Sache nach geht es dem EuGH darum, sich mit Hilfe des Autonomieprinzips die Ausle-
gungshoheit Uber das Unionsrecht zu sichern. Er verlasst sich dabei gegenuber einer Dele-
gation von Befugnissen an internationale Gerichte auf eine Strategie, die das deutsche
BVerfG gegentber dem Unionsrecht und dem EuGH selbst verwendet.®’

Im Grundsatz ist das nicht zu beanstanden: Der Gerichtshof muss das Recht haben, die Au-
tonomie der Union als gemeinsame Rechtsordnung zu schutzen. Das betrifft interne Bedro-
hungen der Werte und Ziele der Union® genauso wie Gefahren, die fur die Substanz der
Unionsverfassung von der internationalen Sphare ausgehen.®® Er sollte jedoch konkret auf-
zeigen, warum durch die Beteiligung der Union an internationalen Gerichtssystemen tatsach-
lich diese Substanz, etwa die Funktionsfahigkeit der Unionsorgane oder das Demokratieprin-
zip, beeintrachtigt wird.

Man sollte insoweit den Unionsorganen beim auswartigen Handeln einen gewissen Ermes-
sensspielraum zugestehen.”® Dies gilt insbesondere im Hinblick auf den Grundsatz der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit fir den Abschluss internationaler Ubereinkinfte, mit denen sich die
Union an internationalen Gerichtssystemen beteiligen will. Das tut der EuGH jedoch nicht. Er
Uberpruft vielmehr vollumfanglich, ob solche Unionsabkommen mit dem von ihm definierten
Autonomieanspruch vereinbar sind.”" Er geht dabei Uber das hinaus, was in vielen anderen
Rechtsordnungen in Bezug auf Fragen des Auswartigen ublich ist. Hatten die nationalen Ver-
fassungsgerichte in den Grundungsstaaten in den 50er Jahren eine solche rigorose Position
gegenuber den europdischen Vertragen eingenommen, wie sie jetzt der EuGH definiert, ware
es vermutlich niemals zur Schaffung der Gemeinschaften gekommen. Die Autonomie des
Unionsrechts darf jedoch nicht verabsolutiert werden, sondern es muss fur die Union ein
vernunftiger Ausgleich zwischen Schutz der Verfassung und internationaler Handlungsfahig-
keit gefunden werden.””

% Hierzu Sila, Der Beitritt der Europaischen Union zur Europaischen Menschenrechtskonvention (2015).

7 Sauer, )7 2019, 925 (931 f).

% Siehe EuGH, C-156/21, Ungarn/Parlament und Rat, ECLI:EU:C:2022:97, Rn 127 f; EuGH, C-157/21, Polen/Parlament und Rat,
ECLI:EU:C:2022:98, Rn 145 fin Bezug auf die Gefahrdung des Rechtsstaatsprinzips in Art 2 EUV.
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