Funktionen des européischen Grundrechtsschutzes

Franz Merli

I. Einleitung

Luawig Adamovich hat immer wieder auf die Internationalisierung der
Grundrechte hingewiesen.! Wie zuletzt die Verabschiedung des 12. Zusatzpro-
tokolls zur EMRK und die Verkiindung der EU-Grundrechtscharta gezeigt ha-
ben, nimmt die Bedeutung des tibernationalen Grundrechtsschutzes in Europa
nach wie vor zu. Dieser Beitrag versucht zu erkldren, warum das so ist, indem
er die Funktionen der europdischen Grundrechte beschreibt.

Als Beispiele fiir europdische Grundrechte sollen die durch die EMRK ge-
wihrleisteten und die Grundrechte im Rahmen der EU dienen. Konvenzons-
grundrechte und Gemeinschafisgrundrechie sind die wichtigsten, weil sie in
tibernationalen gerichtlichen Verfahren durchgesetzt werden konnen und daher
die groBte Effektivitit entfalten.

Funktionen haben sie einerseits fiir die ewmzelnen Staaten und anderen Eii-
hetten, fur die sie gelten (Teil II). Im Falle der EMRK sind das ihre Vertrags-
parteien, aber auch die EU, die, ohne Vertragspartei zu sein, ebenfalls den in-
haltlichen Bindungen der EMRK unterliegt.2 Funktionen, freilich etwas ande-
rer Art, haben die européischen Grundrechte aber auch fiir die Gemeznschayien
von Staaten und anderen Einheiten, die sich ihnen unterworfen haben, also die
mit den Europaratsstaaten identische ,,Menschenrechtsgemeinschaft*? der EMRK
und wiederum die Europdische Union (Teil III). Diese Gemeinschaften sollen,

' 283 Adumovich, Grundrechte — Eine Einfiihrung, in: Machacek/Pahr/Stadler (Hrsg), 70 Jahre

Republik. Grund- und Menschenrechte in Osterreich (1991) 7 (8).

2 Bindung" ist wie ,.EU* natiirlich cine grobe Vereinfachung, die aber fiir die Zwecke die-

ses Beitrags ausrcicht. Dahinter stecken

— die (derzeit noch nur) politische Selbstbindung von EU, EGen und Mitgliedstaaten im An-
wendungbereich der Vertriige durch die Grundrechtscharta, die die Rechte der EMRK in-
korporiert,

— die rechtliche Bindung an Grundrechte, wie sie ua durch die EMRK gewihrleistel werden,
gem Art 6 Abs 2 EUYV, die im Rahmen seiner Zustédndigkeit durch den EuGH zu Gemein-
schaftsgrundrechten konkretisiert werden. und

— die indirekte rechtliche Bindung der EU iiber die EMRK-Bindung der Mitgliedstaaten beim
Handeln ihrer Vertreter im Rahmen der EU, was nicht nur, aber vor allem fiir den nicht
vergemeinschafteten Bereich und die Vertragsédnderung von Bedeutung ist.

Im Einzelnen dazu Graebenwarter, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL

60 (2001), 290 (325 ff mwN).

3 Berfa, Der Stellenwert individueller Grundrechte, in: Marko/Poier (Hrsg), Politik, Staat und

Recht im Zeitenumbruch (2001) 77 (78).
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da sie mit den Konventions- bzw Gemeinschaftsgrundrechten wesentliche Ver-
tfassungsinhalte teilen. im folgenden |, Jerfassungsverbiinde' die einzelnen
Einheiten ,, ferbundmitgiieder  heillen. Die EU ist (im untechnischen Sinn)
Mitglicd des EMRK-Verfassungsverbundes und Verfassungsverbund zugleich.
Biese (iir die Lage in Europa typische Verschrankung von Verfassungverbiin-
den (die sich im tibrigen in Bundesstaaten auf die innerstaatliche Ebene erstre-
cken lieBe) kann graphisch so dargestellt werden:

Verfassungsverbiinde

Europarat/EMRK-Verbund

EU

Bundesstaat |

Staat | | Staat || [Staal| |Staat

e | e

I[. Funktionen fiir die Verbundmitglieder

Zur Systemaltisierung der vielfiltigen Funktionen der européischen Grund-
rechle fir die Verbundmitglieder bietet sich eine Biindelung in drei Bereiche
an: in die Starkung des mitgliedschaftlichen Grundrechtsschutzes_ in dic Legi-
timation der politischen Herrschaft in den Verbundmitgliedern und in die — mE
oft untersSchitzte — Erleichterung ihrer internationalen Kooperation. Natiirlich
hdngen diese Funktionen eng miteinander zusammen, iiberschneiden und bedin-
gen sich zum Teil auch gegenseitig. Trotzdem konnen sie zunichst einmal ge-
trennt behandelt werden.

* Der Ausdruck findet sich zB bei Pesziece, Europaisches und nationales Verfassungsrecht,
VVDSIRL 60 (2001), 148 (163 und passim) als Bezeichnung cines einheitlichen Systems aus
ZurapaiScher (EU-)Verfassung und nationalen Vertassungen: dort (149 {I), bei uber, ebd,
194 (196 1) undd bei Grabenwvarter, ebd, 292 ff, auch Nachweise zur Diskussion um den Ver-
fassungsbegrilf. Die EMRK wird zB als ,,européische Teilverfassung® bezeichnet: /#aiter, Die
EMRK als Konstitutionalisierungsproze3, Za6RV 1999, 961 (964).
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1. Starkungsfunktion fur den mitgliedschaftlichen Grundrechtsschutz

Die offensichtlichste Funktion der européischen Grundrechte ist natiirlich
die Stiarkung des mitgliedschaftlichen Grundrechtsschutzes. Sie umfasst die Si-
cherung und die Korrektur der Anwendung des in den Verbundmitgliedern oh-
nehin vorhandenen Grundrechtsbestandes, seinen Schutz gegen legislative Aus-
hohlung, seine Erganzung und seine Weiterentwicklung.

a) Anwendungssicherung- und -korrekiur

Viele europdischen Grundrechte sind auf der Ebene der meisten Verbund-
mitglieder ohnehin gewéhrleistet. Trotzdem sind die européischen Grundrechte
auch in diesem Bereich nicht bedeutungslos. Zunichst bilden sie einen zusitz-
lichen Grund, inhaltsgleiche mitgliedschaftschaftliche Grundrechte tatsachlich
anzuwenden — einerseits, um ,,Verurteilungen sowohl durch die europiische
Offentlichkeit als auch durch den EGMR oder den EuGH zu vermeiden, ande-
rerseits, weil auch unabhéngig davon die zusétzliche Berufung auf die européi-
schen Grundrechte es betroffenen Biirgem wie entscheidenden Instanzen leich-
ter macht, entsprechende mitgliedschaftliche Grundrechte gegen kounkurrierende
Interessen und politische Widerstande durchzusetzen. Das kommt ua zum Aus-
druck, wenn mitgliedschaftliche Gerichte zur Bestdtigung eines nach eigenem
Recht gefundenen Ergebnisses auf européische Grundrechte und die einschlagi-
ge iiberationale Rechtsprechung verweisen.> Mit der Sicherung der Anwendung
mitgliedschaftlicher Grundrechte durch européische Verstarkung geht manch-
mal auch ihre Korredtur einher. Osterreichische und deutsche Beispiele dafiir
betreffen ua die starkere Gewichtung der Meinungsfreiheit gegeniiber dem Per-
sonlichkeitsschutz von Politikern, Parteien¢ oder staatlichen Interessen’ sowie
die Uberspielung innerstaatlicher Ausnahmen, etwa bei der Gleichberechtigung
der Geschlechter im Hinblick auf den Wehrdienst8.?

b) Bestandschutz

Dariiber hinaus schiitzen europdische Grundrechte auch den legislativen Be-
stand ihrer mitgliedschaftlichen Aquivalente: Exzessive Beschriankungen oder
Streichungen wiren wiederum mit erh6hten politischen Kosten verbunden, und
rechtlich wiirden sie entweder schon am innerstaatlichen Vorrang des entspre-
chenden européischen Grundrechts scheitern oder zumindest in dem Sinn wir-
kungslos bleiben, dass sie an der volker- oder europarechtlichen Geltung des

5 Grabenwartfer (FN 2) 323 mN, nennt das die ,,Bekréftigungswirkung*.

¢ EGMR Li/@c‘u.::ﬁflwh‘ic’//, EuGRZ 1986, 424; 26. 2. 2002, Krone l?r/ag/O':rIe/'re/c*// und
Cnablangige Initiative Informationsvielfalt/Osterreich, noch nicht publiziert.

7 EGMR fogt/Deutschland, EuGRZ 1995, 590.

8 EuGH C-285/98, Krerl, Slg 2000 1-69.

9 Zur umgekelirten Richtung ~ Korrektur der StraBburger Rechtsprechung als Folge nationa-
ler Entscheidungen — Grafemvarser. Die Menschenrechtskonvention und die Grundrechte-
Charta in der euopdischen Verfassungsentwicklung, in: FS Steinberger (2002) 1129 (1130 ff).
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europdischen Grundrechts fiir das Verbundsmitglied eben nichts dndern kénn-
ten.!0 Diese politische und rechtliche Stalilisicrungs- und Auffangfiunftion der
curopédischen Grundrechte ist gerade in Krisensituationen und gegen Verfas-
sungsmehrheiten wichtig.

o) Lrganzung
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Die Erganzungsfunktion bezieht sich auch und gerade auf die Stellung von
Ausldndern. Das liegt zundchst daran, dass es europdische Grundrechte gibt, die
speziell fiir Auslinder gelten (zB Art 4 4. ZPEMRK und Art | 7. ZPEMRK
oder das Kommunalwahlrecht nach Art 19 EGV) und dass einige europiische
Grundrechte, die fiir alle gelten, va fir Auslinder Bedeutung haben (zB der
Auslieferungs- und Abschiebungsschutz aus Art 3 und 8 EMRK oder das Frei-
ziigigkeitsrecht gem Art 18 EGYV, aber auch die Grundfreiheiten des EGV, wenn
man sie als Grundrechte mit spezifischem sachlichem, nimlich grenziiberschrei-
tendem Geltungsbereich versteht!6). Dariiber hinaus sind die europdischen
Grundrechte 1dR Menschenrechte oder Unionsbiirgerrechte und ergidnzen damit
in ihrem Anwendungsbereich auch jene mitgliedschaftlichen Grundrechte, deren
personlicher Geltungsbereich noch auf eigene Staatsbiirger beschriinkt ist — so
fiir Osterreich und Deutschland zB die innerstaatliche Freiziigigkeit und die
Erwerbs- bzw Berufsfreiheit (Art 6 und Art 18 StGG; Art 11 und 12 GG) als
Folge von Art 2 Abs 1 4ZPEMRK und der gemeinschaftsrechtlichen Berufs-
fretheit. Am wichtigsten sind freilich die konventions- und gemeinschaftsrecht-
lichen Diskriminierungsverbote. die Beschrankungen des nationalen Gleichheits-
schutzes auf eigene Staatsbiirger verdringen und eine Gleichstellung von In-
und Ausldndern auch weit tiber den unmittelbaren Grundrechtsbereich hinaus
verlangen.

Ergianzende Funktion haben die europdischen Grundrechte schlieilich auch
bei der Durchisetzung der betroflenen Anspriiche sowohl auf mitgliedschafili-
cher wie auch auf Verbundebene. Im innerstaatlichen Bereich sind zunachst die
Folgen des konventions- wie gemeinschaftsrechtlichen Gebots des effektiven
Rechtsschutzes zu nennen.'? Dariiber hinaus kann die Kontrolle der Konventi-
onsmaBigkeit der Gesetzgebung Liicken der verfassungsgerichtlichen Normen-
kontrolle schlieBen — so zB in Frankreich, wo Gesetze vom Conseil Constituti-
onnel nach ihrem Inkrafitreten nicht mehr iiberpriifbar sind, aber von jedem
sonstigen Gericht unangewendet gelassen werden kdnnen, wenn sie den staats-
vertraglichen Verpflichtungen des Landes — eben zB jenen aus der EMRK ~
nicht geniigen.’® Der Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts erzwingt

16 Dazu zB Zuleeg. Funktionen einer EU-Charta der Grundreehte, EuGRZ 2000, 311 (516);
Quasdenf, Dogmatik der Grundrechte der Europaischen Union (2001) 52, 105 0 fiiller-Graf).
Grundfreiheiten und Gemeinschallsgrundrechte, in: FS Steinberger (2002) 1281,

17 Vgl fiir Osterreich neben den bekannten Folgen des Ant 6 EMRK zB EuGH C-122/96, .Su/-
dunha, Slg 1997 1-5325; C-81/98, Alcate! Austria, Slg 1999 17671, C-424/99, Konnissron
@sterreich, Slg 2001 1-9285. Fur Deutschland zB EuGH C-340/89. i7assopaulon, Slg 1991
1-2357 (Rx 22); C-19/92, Kraus. Sig 1993 1-1663 (Rz 4Q); EGMR Punmef. EuGRZ 1997, 310;
Garvia Ahva, StV 2001, 205.

8 2B Cohen-Jonathan, La place de la CEDH dauns I’ordre juridique frangais, in: Sudre (Hrsg),
Le droit frangais et la convention européenne des droits de I"homme: 1974~1992 (1994) |:
Protection constitutionelle et protection internationale des droits de ’homme: concurrence ou
complémentarité, Rapport du Conseil constitutionnel, Paris, RUDH. 1995. 258; Avhlhammer.
Vélkervertragsrecht in der franzdsischen Rechtsordnung, insbesondere Europiische Konven-
tion zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (1998); 7ai/ié. Lapplication de la
Convention curopéenne des droits de ['homme et de sa jurisprudence par les juridictions
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eine Gesetzeskontrolle durch alle mitgliedstaatlichen Instanzen auch dort, wo
sie, wie im Vereinigten Konigreich,!® im eigenen Verfassungssystem iiberhaupt
nicht vorgesehen oder, wie in Osterreich oder Deutschland, einem speziellen
Gericht vorbehalten ist. Auf Verbundebene ergédnzt die Kontrolle der européi-
schen Gerichte den Schutz der Grundrechte durch nationale Instanzen und er-
moglicht, wie erwahnt, auch eine Korrektur ihrer Rechtsprechung. Vor allem die
Beschwerdemdglichkeit vor dem EGMR ist aber nicht nur eine weitere Siche-
rung, sondern kompensiert auch die Schwiachen der mitgliedschaftlichen Rechts-
schutzsysteme — zB dort, wo der Betroffene ein Vorlageverfahren zur Uberprii-
fung der Vereinbarkeit von Gesetzen mit européischen Grundrechten durch ein
Verfassungsgericht oder den EuGH nicht erzwingen kann (also etwa in der Oster-
reichischen ordentlichen Gerichtsbarkeit), dort, wo die nationalen Gerichte die
Wirkung grundrechtswidriger Gesetze nicht beseitigen kénnen (zB im Vereinig-
ten Konigreich)?9, und vor allem dort, wo iiberhaupt keine mitgliedschaftliche
Gesetzeskontrolle moglich ist, etwa bei nationalem Verfassungsrecht und EU-
Primémrecht.2! Insgesamt sind somit die europdischen Erganzungen des mitglied-
schaftlichen Grundrechtsschutzes Voraussetzung fiir alle anderen Funktionen der
europdischen Grundrechte. Fiir manche Verbundmitglieder gehen sie auch tber
eine Ergdnzung weit hinaus, weil sie letztlich einen Umbau der Grundstrukturen
der eigenen Rechtsordnung mit sich bringen. Das gilt vor allem flir jene Staaten,
die von der Parlamentssouveranitit gepragt sind.

a) Weiterentwicklung

Die europdischen Grundrechte bilden dariiber hinaus eine wichtige Grund-
lage fiir die Weiterentwicklung der mitgliedschaftlichen Grundrechte. Die mit-
gliedschaftlichen Geric/ite gewinnen aus der Rechtsprechung von EGMR und
EuGH, auch soweit diese zu anderen Rechtsordnungen ergeht, Hinweise auf
bisher nicht erkannte Konflikte und auf neue Gesichtspunkte und Losungsmog-
lichkeiten. Das gilt nicht nur fiir die Behandlung einzelner Grundrechte, son-
dern auch fiir die Weiterentwicklung allgemeiner Grundrechtslehren. So haben
etwa das VerhaltnisméBigkeitsprinzip, grundrechtliche Schutzpflichten oder das
IKonzept mittelbarer Diskriminierung auch tiber européische Vermittlung Einzug
in die Rechtsordnung vieler Verbundmitglieder gehalten.2 Besonders wichtig

judiciaires frangaises, Revue trimestrielle des droits de I'homme 1999, 235; Oellers-Fralm,
Die Beachtung volkerrechtlicher Verpflichtungen in Frankreich, in: FS Steinberger (2002) 865.
19 Vgl zB EuGH C-213/89, Factortame, Slg 1990 1-2433 und Craig/de Biirca, EU Law?
(1998) 280 ft.

20 Grofre. Die Inkorporicrung der Europidischen Menschenrechtskonvention in das britische
Recht durch den Human Rights Act 1998, Za6RV 1998, 309; Greer, A Guide to the Human
Rights Act 1998, ELR 1999, 3; Afabalka, L’incorporation de la Convention européenne des
droits de I’homme dans ’ordre juridique britannique, Revue trimestrielle des droits de I’homme
2000, V1; Grabemvarter (FN 2), 303. Zu vergleichbaren Effekten in Frankreich /#a/eer (FN 4)
962 ft.

Y Vgl EGMR, 18. 12. 1999, Matthews/Fereinigres Konigreick, EuGRZ 1999, 200.

22 Vgl fiir Osterreich zB Ber#a, Die Europaische Menschenrechtskonvention und die ésterrei-
chische Grundrechtstradition, OJZ 1979, 365; ders (FN 10) 170 £, Holoubek, Grundrechtliche
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ist die Vorbildwirkung fiir jene Verbundmitglieder, die noch nicht auf eine aus-
differenzierte Rechtsprechung in Grundrechtssachen zuriickgreifen konnen.??
Dass die Konventionsrechte und die Rechtsprechung des EGMR Grundlage fiir
die Entwicklung der ungeschriebenen Gemeinschaftsgrundrechte bildeten, wur-
de schon erwihnt; auch ihre Weiterentwicklung muss sich an der Stralburger
Rechtsprechung orientieren.

Auf der Gesetzgebungsebene wirken die europdischen Grundrechte oft als
Vorbild fiir mitgliedschaftliche Regelungen. Die neuen Grundrechtskataloge der
Reformstaaten in Mittel- und Osteuropa orientieren sich ganz stark am Text der
EMRK; ZT finden sich wortlich identische Passagen.2* Das Osterreichische BVG
zum Schutz der persénlichen Freiheit ist deutlich von Art 5 und 6 EMRK beein-
flusst. Die Grundrechtscharta der EU iibernimmt viele Konventionsrechte in
identischer Form.?

Da die europidischen Grundrechte von EGMR und EuGH idR ,,dynamisch*
ausgelegt werden, fungieren sie schlieBlich als allgemeine Reserve fir Newe-
rungen auch auf mitgliedschaftlicher Ebene und verhindern damit eine Erstar-
rung des Grundrechtsschutzes in den Verbundmitgliedern, die sich aus dogma-
tischen Traditionen oder politischen Widerstanden ergeben kann.

2. Legitimationsfunktion

Die Bindung an Grundrechte ist heute eine der wesentlichen Bedingungen
dafiir, dass politische Herrschaft als legitim empfunden wird. Damit ist zun4chst
die Bindung an Grundrechte der eigenen Rechtsordnung gemeint, doch wird
diese, wie gezeigt (11.1.), eben durch die europdischen Grundrechte verstarkt,
und das hat auch Folgen fiir die Legitimationskraft der Grundrechtsbindung.
Legitimationssteigernd wirkt zunichst schon die Tatsache, dass sich ein Staat
oder eine Staatenverbund einer wizabhangigen Dritthontrolle unterwirft, und in
der Folge erhoht jede Bestitigung der Grundrechtskonformitét der mitglied-

Gewihrleistungspflichten (1997) 65 f; zu den Wickungen des VerhiltnismaBigkeitsprinzips
im Vereinigten Konigreich zB Craig, Administrative Law* (1999) 581 ff; Hogmann, The In-
fluence of the European Prinicple of Proportionality upon UK Law, in: Ellis (Hrsg), The Prin-
ciple of Proportionality in the Laws of Europe (1999) 85.

B ZB Brunner/Solyom, Verfassungsgerichtsbarkeit in Ungarn; R. Hofmann/Marko,Merliy
Hiederin (Hrsg), Rechtsstaatlichkeit in EU (1996); Frowein/Marauhn (Hrsg), Grundfragen
der Verfassungsgerichtsbarkeit in Mittel und Osteuropa (1998); Brunner/Garlicks, Verlassungs-
gerichtsbarkeit in Polen (1999); Brunner/Solyom, Constitutional Judiciary in a New Democra-
cy. The Hungarian Constitutional Court (2000); A/z// (Hrsg), Zehn Jahre danach. Versuch
einer Bestandsaufnahme der Entwicklungen und Trends zum demokratischen Rechtsstaat und
zur sozialen Marktwirtschaft in einigen MSOE-Lindem (2000); Kuster/Sc/roder (Hrsg), Die
Rechtsprechung des russischen Verfassungsgerichts 1995-1999 (2000); Brunner/A 1. Hofinann.*
Hollénder, Verlfassungsgerichtsbarkeit in der Tschechischen Republik (2001); Zo/i/Sclyom,
Die Rolle der Verfassungsgerichtsbarkeit in politischen Transfomationsprozessen (2001).

24 Vgl nur die tschechische Charta der Grundrechte und Grundfreiheiten und den Grund-
rechtsteil der polnischen Verfassung von 1997; dazu zB Hos#4ova, Die Charta der Grundrech-
te und Grundfreiheiten der CSFR, EuGRZ 1991, 369; Dremer-Benedict, Die Grundrechte in
der neuen polnischen Verfassung, ZaoRV 1998, 205.

25 Weitere Beispiele bet Grabenwarier (FN 2) 324.
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schaftlichen Herrschaftsausiibung ihre Legitimation, und jede Verurteilung senkt
sie. Zusitzliche Legitimationskraft hat die Bindung an europdische Grundrech-
te aber vor allem wegen ihres /z2/alis: Als Ausdruck gemeineuropdischer Ver-
fassungstraditionen und allgemein anerkannter Minimalstandard, der durch
eine jahrzehntelange Rechtsprechung konkretisiert wurde, genieflen die EMRK
und die ihr entsprechenden Gemeinschaftsgrundrechte besondere Wertschitzung.
Gerade in Staaten oder Verbiinden, die iiber keine eigene hochentwickelte
Grundrechtstradition verfiigen, bewirkt der ,,Import* der europdischen Grund-
rechte auch einen Legitimationsimport.26 Das gilt fiir die Reformstaaten Mit-
tel- und Osteuropas wie fiir die EU, deren Hoheitsgewalt ohne Begrenzung
durch die ua aus der EMRK gewonnenen Gemeinschaftsgrundrechte kaum le-
gitim erscheinen konnte.

Die Legitimationsfunktion europdischer Grundrechte wirkt szac/ znnen, also
gegeniiber den der Hoheitsgewalt von Staaten und der EU unterworfenen Biir-
gern, aber auch rac/ aufen, gegeniiber der intemationalen Offentlichkeit und
in den Beziehungen von Staaten und Verbiinden untereinander. Die Bindung an
europiische Grundrechte fungiert hier als Ausweis der ,,Zivilisiertheit®, als Vor-
aussetzung, um als Partner anerkannt und ernstgenommen zu werden, und als
und als Eintrittskarte fiir ,,Europa“.2’ Die Legitimationsfunktion der europii-
schen Grundrechtsbindung wirkt sich zundchst im politischen Bereich aus: Ein
gutes Beispiel dafiir, freilich aus schlechtem Anlass, bieten die Sanktionen der
,,EU-14 und einiger anderer Staaten gegen Osterreich nach der Regierungsbil-
dung im Jahr 2000. Sie kann aber auch rechtliche Auswirkungen im Hinblick
auf die Beitrittsfihigkeit zu internationalen Organisationen haben. Diese kann
man allerdings schon zur nichsten Funktion zéhlen.

3. Erleichterungs- und Grundlagenfunktion
fiir die internationale Zusammenarbeit

Die Ausweitung des internationalen Handels, die steigende grenziiberschrei-
tende Tatigkeit von Untemehmen wie Kriminellen, die wachsende Mobilitét der
Biirger und der zunehmende Ausldnderanteil in der Bevolkerung zwingen Staa-
ten und Verbiinde zu immer mehr Zusammenarbeit. Diese kann ohne besonde-
re Vorkehrungen nur auf der Grundlage jeweils eigenen Rechts, durch volker-
rechtliche Vereinbarungen oder durch den Zusammenschluss zu internationalen
Organisationen und die Ubertragung von Hoheitsgewalt auf ihre Organe erfol-
gen. In jedem Fall spielen Grundrechte eine entscheidende Rolle.

Die Zusammenarbeit zieht eine Vielzahl von Rechtsfragen nach sich, die
dann in diversen, sogenannten ,internationalen* Rechtsgebieten der jeweiligen
Rechtsordnung abgearbeitet werden miissen: im Internationalen Privatrecht, Zi-
vilvertahrens-, Straf-, Steuer-, Kartell- und Datenschutzrecht, um nur einige
Beispiele zu nennen. Friither hat man die damit verbundenen Probleme vielleicht

20 Vgl Harnvig, Die Legitimation des Staates durch Verfassungsrezeption in Mittel- und Ost-
curopa, ZagRV 1999, 919.
27 Vgl Hartniig (FN 26) 922 £ und unten HIL [,
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als eher technische Angelegenheit verstanden: Es ging um Zustindigkeitsabgren-
zungen und um die Reichweite der Anwendung ausldandischen Rechts durch
inlindische Behorden und der Beriicksichtigung auslédndischer Tatsachen und
Rechtselemente bei der Anwendung eigenen Rechts. Darum geht es auch heute
noch, aber der entscheidende Unterschied liegt in der grundrechtlichen Aufla-
dung der Fragestellungen:?¥ Es ist heute ein grundrechtliches Problem, wenn
etwa jemand in einen Staat abgeschoben wird, der ihn foltert.2* wenn ausldndi-
sches Recht angewandt wird. das keine Gleichberechtigung der Ehepartner vor-
sieht,3? wenn ausldndische Urteile vollstreckt werden, die in einem unfairen
Verfahren ergingen3! oder wenn personenbezogene Daten an ausldndische Stel-
len Gibermittelt werden, die in ihrer Verwendung keiner Beschrinkung unter-
liegen.32 Daher miissen die Regeln fiir die Zusammenarbeit. dh vor allem die
eigenen oder staatsvertraglichen kollisionsrechtlichen Bestimmungen. und auch
das von eigenen Behdrden angewendete auslandische Recht jedentalls im Er-
gebnis an den Grundrechten gemessen werden. Das zu ermoglichen ist heute
eine Hauptfunktion der orave pubiic-Vorbehalte des nationalen Rechts wie des
Volkervertragsrechts.® Mit einer Aufladung des ordre public mit den eigenen
Grundrechten ist aber das Problem noch nicht gelost. Losen kann man es auch
kaum. indem man auf der vollen Anwendbarkeil der eigenen Verfassungsstan-
dards in ihrer jeweils spezifischen Auspragung und unabhidngig von der Inten-
sitiit des Inlandsbezuges beharrt — das wire in vielen Fillen das Ende der inter-
nationalen Rechtszusammenarbeit. Losen kann man das Problem nur, wenn
man den unverzichtbaren Kernbestand der eigenen Grundrechte mit Riicksicht
auf auch in anderen Verfassungsstaaten geteilte Uberzeugungen definiert, sich
also auf gemeinsame Mindeststandards einigt und vorrangig diese dann den

2 Dazu aus deutscher Sicht zB BVerfGE 31, 58 und £4bing, Zur Anwendbarkeit der Grund-
rechte bei Sachverhalten mit Auslandsbezug (1992); Germrer, Verfassung, Vilkerrecht und In-
ternationales Zivilverfahrensrecht. ZIRV 1992, 321, 401. R. /lofmeana. Grundrechie und grenz-
dberschreitende Sachverhalte (1994); Somnenbcrger, in: Minchener Kommentar zum BGB,
Bd 103 (1998) Internationales Privatrecht. Einleitung, Rz 293 1: Cocster-Halirem Kronke: K-
four, Die Wirkungskrafl der Grundrechte bei Fillen mit Auslandsbezug (1998, Kuskéiz. Glo-
balisicrung und Grundgesetz, in: Wolter/Riedel/Taupitz (Hrsg). Einwirkung der Grundrechte
auf das Zivilrecht, oftentliches Recht und Strafrecht (1999) 271.

2 Zu Osterreich z13 VSlg 14.998/1997; zu Deutschland zB BVerlG NVwZ 1992, 660

3 Zu Osterreich zB VWGH OStA 1985, 69 = IPRE 2/243. Zu Deutschland zB Paufi. 1slami-
sches Familien- und Erbrecht und ordre public. Diss Miinchen (1994) mwN.

3V Vgl zB EuGH Rs C-7/98., Krombach. Slg 2000 1-1935 zum ordre-public Vorbehalt des
Art 27 Z | EuGVU (Jetzt Art 34 Z | der VO 44/2001, ABI 2001 L 12/1),

3 ZB ViSlg 10.393/1985.

1 Fir Osterreich zB schon OGH 25, 10. 1955, JBI 1956, 132: dann OGH SZ 59/128; VwSlg
14.748 A/1997. allgemein Semimann, in; Rummel (Hrsg). ABGB Bd 22 (1992) § 6 IPRG. Die
deutschen ordre-public-Klauseln — zB Art 6 EGBGB — regeln ausdriicklich, dass auslindi-
sches Recht insbesondere nicht anzuwenden ist, ,wenn die Anwendung mit den Grundrech-
ten unvereinbar ist. Zur EMRK und intemationalen Grundrechten als Ausgangspunkt fiir die
Bestimmung nationaler ordre public-Standards s die in FN 28 zitierten Werke und zB A/
scher. Dic Cinwirkungen der EMRK auf das intemationale Privat- und zivilprozessuale Ver-
fahrensrecht. in: FS Schwind (1993) 71: Lagarde. Public Policy, in: Intemational Encyclope-
dia of Comparative Law Bd 3 Kap 11 (1994) Rn 55 ff.
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eigenen ordre public-Klauseln und der verfassungsrechtlichen Uberpriifung von
Zusammenarbeitsregeln und -akten zugrundelegt;** dann muss auch die Inten-
sitdt des Inlandsbezuges nicht mehr gepriift werden. Mit anderen Worten: Die
Internationalisierung des Rechtverkehrs erzwingt die Entwicklung gemeinsamer
Grundrechte. Diese kénnte man nun fiir jeden Sachbereich mit jedem Koopera-
tionspartner vertraglich vereinbaren, doch wire dies eine wenig effiziente und
erfolgversprechende Methode. Besser ist es natiirlich, eine generelle Vereinba-
tung fiir alle moglichen Bereiche der Zusammenarbeit mit moglichst vielen
Partnern zu schlieBen, und genau das hat man auf européischer Ebene mit der
EMRK getan. Nicht umsonst hat der EGMR die Konvention als als ein ,,con-
stitutional instrument of European public order (ordre public)* bezeichnet.3

Der Verfassungsverbund der EMRK ist eine institutionalisierte Losung des
Problems der Zusammenarbeit unter Grundrechtsbedingungen: Weil sich die
Verbundsmitglieder den Konventionsrechten und ihrer gerichtlichen Kontrol-
le durch den EGMR unterworfen haben, wird der internationale Rechtsverkehr
im Verbund viel leichter. Weil der jeweils andere Hoheitstriager die europdischen
Grundrechte achtet und dies durch den EGMR kontrolliert wird, miissen die
Behorden und Gerichte der Verbundmitglieder ohne besonderen Anlass nicht
mehr in jedem Einzelfall priifen, ob ein eigener Akt der Zusammenarbeit fremde
Grundrechtsverletzungen fortsetzt oder ermdglicht, und fiir die Verweigerung
der Zusammenarbeit unter Berufung auf ordre public-Vorbehalte besteht idR
kein Grund mehr.

Ahuliches gilt fiir die Ubertragung von Hokeitsgewalt an supranationale
Organisationen. Ubertragung von Hoheitsgewalt an eine supranationale Orga-
nisation bedeutet, dass man ihr die Befugnis zu unmittelbaren Eingriffen in die
Rechte der eigenen Rechtsunterworfenen einrdumt und zugleich auf eine Kon-
trolle dieser Entscheidungen durch eigene Gerichte verzichtet. Ist die suprana-
tionale Organisation nicht grundrechtsgebunden, erzeugt dies eine Liicke im
Grundrechtsschutz der Biirger. Eine normale Ubertragung von Hoheitsrechten
an einc nicht grundrechtsgebundene Instanz mit supranationaler Gewalt wiirde
daher regelmaBig die Verfassung der iibertragenden Staaten verletzen, und eine
verfassungsiandernde Ubertragung wire in einigen Staaten ebenfalls unzulis-
sig.3¢ Jedenfalls aber wiirde sie zu einem Verstol3 gegen volkerrechtlichen Bin-
dungen aus der EMRK fiihren.3? Das gilt nicht nur,?? aber auch fiir die EG. Die

14 Lin Beispiel flir ein cxplizites Ankniipfen an EMRK-Standards im nationalen Verfassungs-
recht findet sich in Art 16a Abs 2 GG.

35 EGMR Loizidow/Tiirker, HRLJ 1995, 15, Z 75, 93.

36 Vel fiir Deutschland Art 23 Abs 1 und 79 Abs 3 GG; vergleichend Sesnz, Verfassungs-
vorbehalte gegen Gemeinschaftsrecht — eine deutsche Besonderheit? Die Schranken der In-
tegrationsermdchtigung und ihre Realisierung in den Verfassungen der Mitgliedstaaten, in: FS
Steinberger (2002) 1437.

31 Vgl LKMR aelehers, ZasRV 1991, 863; EGMR Haite und Kennedy/Deutschland, NJW
1999, 1173.

3 Vgl zB EGMR Waire und Kennedv (FN 37) zur ESA; BVerfGE 59, 63 zu Eurocontrol;
Rurdolf, Considerations constitutionelles a propos de I’établissement d’une justice pénale inter-
nationale, Revue frangaise de droit constitutionnel 1999, 451 (462 ff mwN).
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Bindung der Hoheitsgewalt der EU an européische Grundrechte und ihre Kon-
trolle durch den EuGH ist deshalb Voraussetzung dafiir, dass die Mitgliedstaa-
ten sich iiberhaupt an ihr beteiligen kénnen.

Europiische Grundrechte haben also eine sehr weitreichende Entlastungs-
und Zrleichterungsfunktion fir die internationale Zusammenarbeit auf allen
denkbaren Feldern in allen bekannten Formen. Allgemein lésst sich sagen: Je
intensiver die Zusammenarbeit, desto kleiner muss der Anwendungsbereich fiir
nationale Vorbehaltsklauseln sein und desto groBer ist daher der Bedarf nach ge-
meinsamen Grundrechten — oder umgekehrt: Je stirker der gemeinsame Grund-
rechtbestand, desto leichter fiillt die Zusammenarbeit.

III. Funktionen fiir den Verbund

Ging es bislang um die Funktionen der europédischen Grundrechte tir die
einzelnen Verbundmitglieder, soll nun nach ihren Funktionen fiir den Verbund
insgesamt, also fiir die Konventionsgemeinschaft und die EU, gefraglt werden.
Im Mittelpunkt méglicher Antworten steht dabei meist eine elwas vage ., Integ-
rationsfunktion‘3?. Zum besseren Verstandnis soll sie hier in mehrere Bereiche
aufgegliedert werden, die sich natiirlich wiederum iiberschneiden. Zu nennen
sind die Herstellung von Identitdt und Homogenitit, die Schaffung von Grund-
lagen fiir eine Ausdehnung der Tétigkeiten im Verbund, und, fir die EU, die
Begriindung, Begrenzung und Legitimation ihrer Hoheitsgewalt.

1. Identitédtsfunktion

Konventionsgemeinschaft und EU verstehen sich als Wertegemeinschaften,
und die europdischen Grundrechte sind das, was diese Werte operationabel
macht und zugleich eine ,,europdische /densrzar im rechtlichen Sinn definiert.
Das zeigt sich va daran, dass die Achtung européischer Grundrechte Aufnahme-
bedingung in diese Gemeinschaften ist, und dass ihre Milachtung zum Verlust
von Mitgliedschaftsrechten fithren kann: Die Aufnahme in den Europarat ist
wenn schon nicht rechtlich (iiber Art 4 seiner Satzung), so zumindest politisch
an die Ratifikation der EMRK gebunden, und wer sie nicht einhilt, kann nach
Art 8 der Satzung wieder ausgeschlossen werden.® Die Mitgliedschalt in der
EU steht gem Art 49 iVm Art 6 Abs 1 EUV nur Staaten offen, die ,,die Grund-
sitze der Freiheit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten sowie der Rechtstaatlichkeit* achten — Grundsétze, die wiederum ua
durch die EMRK konkretisiert werden —, und Mitgliedsstaaten, die das nicht tun,

39 Vgl Walrer, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion,
DVBI 2000, | (5, 10 ).

10 Zur Praxis zB AYebes Charzivassilion, Problémes d'ordre constitutionnel dang le prpces-
sus d'adhésion d'Etats de I'Europe centrale et orientale au Conseil de 1'europe. RUiDH 1996,
269: Hoffmersrer, Kroatiens Beitritt zum Europarat und seine Auswirkungen auf dic kroati-
sche Verfassungsgerichtsbarkeit. EUGRZ 1997, 93; vgl auch FAZ 7. 4. 2000. 1. und 12. 5. 2000,
7, zum vom Ministerkomitee dann abgelehnten Antrag der Parlamentarischen Versammlung.
ein Ausschlussverfahren gegen Russland einzuleiten.
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kénnen nach Art 7 EUV bestimmte Rechte verlieren. Die europdischen Grund-
rechte haben also fiir den jeweiligen Verbund eine Zinsciluss- und Ausscliluss-
Junkgron. Damit erlauben sie auch seine Abgrenzung nach aulen, gegeniiber an-
deren Staaten oder Staatenverbindungen — gegeniiber solchen, die Grundrech-
te iiberhaupt nicht achten, aber auch gegeniiber solchen wie den USA, die spe-
zitisch europiische Grundrechtsvorstellungen nicht teilen, etwa das Verbot der
Todesstrate oder, in schwicherem Ausmal, sozialstaatliche Grundrechtsge-
halte®!.

2. Homogenitits- und Angleichungsfunktion

Gleichzeitig crzeugen die gemeinsamen Grundrechte ein Mindestmall an
Homogenitar des Verbundes.*> Die Homogenitit wird in erster Linie durch eine
Angleichung der Rechisstellung der Birger im Verbundraum als Folge des
Menschenrechts- oder Unionsbiirgerrechtscharakters der europaischen Grund-
rechte crreicht, also iiber die Zuriickdrangung der Inlander/Auslander-Unter-
scheidung im EMRK-Bereich die Gleichstellung aller in fundamentalen Rech-
ten, im EU-Bereich die nahezu vollstandige Gleichbehandlung aller Unionsbiir-
ger in allen Mitgliedstaaten und die gleichberechtigte Mitwirkung an der politi-
schen Willensbildung innerhalb der Union.#? Diese Gleichstellung macht ,,Inte-
gration™ fiir den einzelnen konkret erlebbar.

Integrierende Wirkung haben die europdischen Grundrechte aber auch durch
eine weitergehende Angleichung der Rechisordnungen im Verbundraum. Sie
betrif(t ja nicht nur den Inhalt der Grundrechte, und, wie erwdhnt (I1.1.d.), die
Grundrechtsdogmatik, sondern geht auch iiber den eigentlichen Grundrechts-
bereich hinaus. Besonders deutlich wird das an den Grundfreiheiten des EGV,
die nicht nur afs Diskriminierungs-, sondern auch als Beschrankungsverbote
und Gebote der wechselseitigen Anerkennung von staatlichen Entscheidungen
wirken, insoweit also auch den Inhalt des nationalen Fachrechts determinieren
und aullerdem durch Sekundarrecht konkretisiert werden, dessen Bestimmun-
gen in den Mitgliedstaaten grundrechtsahnliche Wirkung haben kénnen.* Das
Integrationsprogramm des Binnenmarktes ist nichts anderes als ein (grenziiber-
schreitcndes) Grundrechtsprogramm.

A Vel zB Marveher (Hrsg), Die Durchsetzung wirtschaltlicher und sozialer Grundrechte
(V991). Zuleeg, Der Schutz sozialer Rechte in der Europdischen Gemeinschaft, EuGRZ 1992,
329: R Hofinann/Hollander/Merli/Wiederin (Hrsg), Armut und Verfassung. Sozialstaatlich-
keit im europiischen Vergleich (1998).

42 Zu Problemen der Divergenz zwischen Konventions- und Gemeinschaftsgrundrechten Gra-
hemvarrer (FN 9) 1135 1T,

15 Vgl EGMR ddatthervs/Fereiigies Konigreich (FN 21).

44 Als Beispiel [iir diese Mechanismen sei nur die Berufsireiheit der Rechtsanwiilte im Bin-
nenmarkt genannt. Vgl zB EuGH 107/83, K7opp, Slg 1984, 2971 (Beschriankungsverbot), C-
340189, Flassopoulou, Sig 1991 1-2357 (Anerkennungsgebot), und die Richtlinie 98/5/EG zur
Crleichterung der stdndigen Ausiibung des Rechtsanwaltsberufs in einem anderen Mitgliedstaat
als dem, in dem die Qualifikation erworben wurde, deren Bestimmungen bei Nichtumsetzung
unmittclbare Wirkung haben und daher wie Grundrechte vom einzelnen gegen staatliche Ge-
sctze durchgeselzt werden konnen.
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3. Grundlagenfunktion fiir die Ausdehnung der Tatigkeiten im Verbund

Europdische Grundrechte wirken fiir den Verbund also selbst integrierend;
sie bilden aber zugleich auch die Grundlage fir die Kooperation awferfialb
des eigentlichen Grundrechrsbereichs. Weil die Verbundmitglieder sich nicht
an einer grundrechtsfreien Zusammenarbeit beteiligen diirfen (11.3.), sind die
europdischen Verbundgrundrechte Voraussetzung fiir jede grundrechtsrelevante
Zusammenarbeit im Verbund, begrenzen oder erweitern also die Moglichkeiten
der Ausdehnung von gemeinsamen Aktivitdten im Verbund und bestimmen so
seinen Handlungsspielraum. Géabe es die europdischen Grundrechte und ihre ge-
richtliche Kontrolle als allgemeine Vorgaben fiir alle Verbundmitglieder nicht,
miissten sie fir jeden Bereich der Zusammenarbeit neu vereinbart: werden. Weil
es sie aber gibt, ist eine Erstreckung der Kooperation auf neue Felder mit viel
geringerem Aufwand verbunden.

4. Begriindungs-, Begrenzungs- und Legitimationsfunktion
fiir supranationale Hoheitsgewalt des Verbunds

Das eben Gesagte gilt fiir die Konventionsgemeinschaft wie fiir die EU, fir
eine neue Konvention des Europarates ebenso wie fiir die Vergemeinschafiung
eines neuen Politikbereiches. Fiir die EU kommt freilich hinzu, dass sie, anders
als die EMRK, nicht nur —und gar nicht in erster Linie — die mitgliedschaliliche
Hoheitsgewalt begrenzt, sondern auch und vor allem selbst Hoheitsgewalt aus-
iibt. Die Gemeinschaftsgrundrechte haben daher cine doppelte Funktion. Zum
einen steuern sie im Anwendungsbereich der Vertrage, dhnlich wie die EMRK
allgemein, die Handlungen der Mitgliedstaaten. Das ist die HauptstoBrichtung
der Grundfreiheiten, der Diskriminierungsverbote und etwa des Anspruchs auf
effektiven Rechtsschutz gemeinschaftsrechtlicher Positionen (wenngleich die-
se Rechte natiirlich auch-von den EU-Organen selbst, etwa bei der Setzung von
Sekundarrechtsakten, beachtet werden miissen*). Zum anderen begriinden. be-
grenzen und legitimieren die Gemeinschaftsgrundrechte das supranationale Han-
deln der EU-Organe selbst, wie die nationalen Grundrechte dies fiir das Handeln
staatlicher Organe* wn. Begrrindungsfunition fir die EU-Hoheitsgewalt hat
neben dem Demokratiegrundsatz des allgemeinen Homogenititsgebutes des
Art 6 Abs | EUV, der vor allem fiir die Bestellung von EU-Organen durch die
Mitgliedstaaten Bedeutung hat — das Wahlrecht zum Europdischen Parlament.
weil es die demokratische Basis der EU-Rechtsetzung sichert.¥? Begrenzungs-
Swunktion lir die EU-Hoheitsgewalt haben die — hauptsichlich iiber die EMRK
»importierten“ — klassischen liberalen Grundrechte (obwohl sie auch als Min-
deststandards fiir die Umsetzung und Anwendung des Gemeinschalisrechts
durch die Mitgliedstaaten fungieren und fungieren miissen, um seine Einheit-

45 Dazu zB Randelzhofer/Forsthoy, in: Grabitz/Hilf (Hrsg), Das Recht der Européischen
Union, vor Art 39-55 EGV (18. Ergidnzungslieferung, 2001) Rz 49 ff.
46 Vgl Walter (FN 4) 966 f mwN.

47 Vgl EGMR Masthews/Vereinigres Konigreich (FN 21).
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lichkeit sicherzustellen,*® und damit die allgemeinen Homogenitétsanforderun-
gen des Art 6 Abs | EUV im Anwendungsbereich der Vertrige verschirfen).
Damit bilden sie auch Legizzmirdtsgrundlage der supranationalen Herrschafts-
ausiibung in der EU.

IV. Schlussbemerkung

Aus dieser Ubersicht lassen sich zwei Schlussfolgerungen ziehen: Erstens
ist es kein Zufall, dass die europdischen Grundrechte immer mehr Bedeutung
erlangt haben, denn sie bilden den notwendigen Unterbau der europdischen
Integration. Zweitens wird diese Entwicklung weitergehen, solange sich die
europédische Integration fortsetzt. Mehr denn je gilt daher, dass ,,die Intematio-
nalisierung der Grundrechte [...] eine die Grenzen der nationalen Verfassungs-
ordnung sprengende Betrachtungsweise geradezu aufzwingt* 4.

48 Vgl zB Kingreen, in: Callies/Ruffert (Hrsg), Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag
(1999) Art 6 EUV Rz 56 ff.
¥ ddamovich (FN 1) 8.
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