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Vorwort zur vierzehnten Auflage

Die Europdische Union bildet eine freiwillig geschaffene noch immer einzigartige ge-
meinsame Rechtsordnung europiischer Volker. Die im Jahre 2020 sichtbaren Krisen
und weltpolitischen Verinderungen belegen die Bedeutung gemeinsamen Handelns,
um Frieden, Wohlstand und die Grundlagen zukunftigen Lebens zu sichern. Gemeinsa-
mes Regieren, das gemeinsamen Werten verpflichtet ist, steht in bewusster Alternative
zum Egoismus des isoliert handelnden Nationalstaats. Die trotz der nétigen Kompro-
misse auf Dauer groffere Leistungsfihigkeit des gemeinsamen Handelns und sein Po-
tential fiir zwischenstaatliche Konfliktminderung gilt jedoch trotz zahlreicher Wiinsche
zur Aufnahme in die Union nicht als selbstverstindlich. Das Referendum in Grofbri-
tannien im Jahre 2016 zugunsten des im Jahre 2020 wirksam gewordenen Austritts
aus der Union illustriert auf dramatische Weise die Zweifel an dem Nutzen der seit
uber sechzig Jahren bestehenden gemeinsamen Rechtsordnung und die weiter reichen-
den Tendenzen, sich den gemeinsam eingegangenen Pflichten zu entziehen. Erstmals
musste die Union mit einem Mitgliedstaat iiber die Folgen von dessen Ausscheiden aus
dem gemeinsamen Verband verhandeln und erstmals wurde 2017 gegen einen Mit-
gliedstaat ein Verfahren zur Feststellung der ,eindeutigen Gefahr“ einer schwer wie-
genden Verletzung der gemeinsamen Werte eingeleitet. In die Reihe der Infragestellun-
gen des gemeinsamen Rechts gehort auch das Urteil des deutschen Bundesverfassungs-
gerichts vom 5. Mai 2020 mit seiner Behauptung, eine Entscheidung des Europaischen
Gerichtshofs sei ,,objektiv willkiirlich“ und daher fiir Deutschland nicht bindend. Eine
ganz anders gelagerte Herausforderung fiir die Einhaltung und fiir die Leistungsfihig-
keit der gemeinsamen Rechtsordnung bildet seit 2020 die COVID-19 Pandemie.

Die vierzehnte Auflage des bewihrten Lehrbuchs spiegelt die jiingsten Entwicklungen
im Inneren wie im AufSeren der Union. Sie wurde umfassend iiberarbeitet, um die bis
zum Sommer 2020 ergangene neueste Gesetzgebung und Rechtsprechung und die ver-
anderten Existenzbedingungen der Union zu berticksichtigen.

In vierzig Kapiteln wird die politische und rechtliche Eigenart der Union in einer Ge-
samtschau auf Vertrige, institutionelle Praxis sowie deren Wirkung in den Mitglied-
staaten und im internationalen Bereich erschlossen. Die wesentlichen Strukturen und
Aktionsfelder der Europiischen Union werden prizise und auf dem neuesten Stand
dargestellt und kritisch analysiert (u.a. Binnenmarkt, Wirtschafts- und Wihrungspoli-
tik, Asyl- und Einwanderungsrecht, Umwelt, AufSenbeziehungen). GleichermafSen Be-
riicksichtigung erfahren dabei die vertraglichen Quellen in der Fassung des Vertrags
von Lissabon, die spiteren Ergianzungsvertrige (Fiskalpakt, Europdischer Stabilitits-
mechanismus) sowie die umfassende Ausfuhrungsgesetzgebung und die Rechtspre-
chung. Bei der Darstellung der Beziehungen der Union zu Grof$britannien wird hier
der bis zum 31. Dezember 2020 wirksame Austrittsvertrag zugrunde gelegt. Uber das
nach seinem Auslaufen anwendbare Recht wird im Sommer 2020 noch verhandelt.

Der Integrationsprozess steht vor der Notwendigkeit, neue Formen zu finden und Kri-
sen zu bewiltigen, die an seinem Beginn nicht vorhergesehen wurden. Dies gilt insbe-
sondere fiir die aus der Pandemie erwachsenen Bedrohungen der Lebensbedingungen,
aber auch nach wie vor fiir eine Reihe weiterer Herausforderungen (wie die Migration
nach Europa, den Klimawandel oder militirische Konflikte in unmittelbarer Nachbar-
schaft). Hinzu kommen die Anfilligkeit des internationalen Wahrungssystems und der
offentlichen Finanzen im Inneren der Union. Die Notwendigkeit gemeinsamen solida-
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rischen Handelns ist nicht geringer geworden. Doch zeigten sich Schwichen der gelten-
den vertraglichen Regeln. Auch beginstigen Mingel der Kommunikation zwischen
den Biirgern und den gemeinsamen Organen der Union und eine geringe Bereitschaft
der staatlichen Regierungen, Verantwortung fur ihr Handeln im Rat der Union zu
ubernehmen, die Entfremdung der Birger von der Union. In diesem Umfeld wird es
grofler Anstrengungen aller politisch Verantwortlichen bediirfen, um den Wert der ge-
meinsamen Rechtsordnung zu bewahren und zu entwickeln. Unser Buch soll zur Ver-
breitung zuverldssiger Informationen tiber das gemeinsame Regieren in der Union bei-
tragen und gleichzeitig eine Vertiefung offener Rechtsfragen ermoglichen. Zu diesem
Zweck legen wir Wert auf die Angabe genauer Quellen, die nach Moglichkeit amtliche
Fundstellen nachweisen.

Das Buch bildet eine Gemeinschaftsarbeit. Die Kooperation mehrerer Autoren gewahr-
leistet, dass der immer komplexer werdende Stoff gleichmifSig durchdrungen und dar-
gestellt wird. Auch konnen vielfiltige Erfahrungen aus Wissenschaft und Praxis ge-
nutzt werden.

Im Einzelnen verfassten die Autoren folgende Paragrafen:

Roland Bieber: 7, 19, 26, 27.

Astrid Epiney: 2 A und C, 8, 9, 10, 11, 12, 20, 25, 30, 34, 35.

Marcel Haag: 2 B, 4, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 21, 22, 23, 24, 33, 36, 37.
Markus Kotzur: 1, 3, 5, 6, 28, 29, 31, 32, 38, 39, 40.

(Die Beitrage von Marcel Haag sind nur ihm personlich zuzurechnen. Sie bringen in
keiner Weise die Meinung der Europdischen Kommission zum Ausdruck.)

August 2020
Roland Bieber Astrid Epiney Marcel Haag Markus Kotzur
Bonn/Lausanne Fribourg Brussel Hamburg
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§ 2 Die Grundlagen der Union: Biirger und Staaten

A. Vorbemerkungen

Triger der Union sind die Biirgerinnen und Biirger sowie die Staaten. Mit der Beto-
nung dieses Grundkonzepts foderativ verfasster Gemeinwesen! wurde der Vertrag fiir
eine Verfassung der Union vom 29. Oktober 2004 eingeleitet:

,»Geleitet von dem Willen der Biirgerinnen und Biirger und der Staaten Europas, ihre Zu-
kunft gemeinsam zu gestalten, begriindet diese Verfassung die Europiische Union, der die
Mitgliedstaaten Zustidndigkeiten zur Verwirklichung ihrer gemeinsamen Ziele ubertra-
gen ...“ (Art. 1).

Obwohl der Vertrag von Lissabon (2007) diese Formulierung nicht iibernommen hat,
wird dieses ,zweistufige Fundament“ der Europidischen Union dadurch nicht infrage
gestellt, bildet es doch auch die Grundlage des geltenden Rechts.

Da die Staaten sich jeweils aus ihren Biirgern konstituieren, kann die Union dartiber

hinaus als Ausdruck eines ,europiischen Gesellschaftsvertrages* begriffen werden.?
Daneben nimmt Art. 1 Abs. 2 EUV auf die Vélker Bezug (Art. 1 Abs. 2: ,Dieser Vertrag stellt
eine neue Stufe bei der Verwirklichung einer immer engeren Union der Volker Europas
dar ...“).

Damit wird eine im EU-Vertrag — und schon in den Griindungsvertragen aus dem Jahr

1957 — angelegte Dualitdt deutlich, die der EuGH bereits im Jahre 1963 in der Rechts-

sache van Gend & Loos herausgearbeitet hatte. Danach ist

»das Ziel des EWG-Vertrages (...) die Schaffung eines gemeinsamen Marktes, dessen
Funktionieren die der Gemeinschaft angehorigen Einzelnen unmittelbar betrifft; damit ist
zugleich gesagt, dass dieser Vertrag mehr ist als ein Abkommen, das nur wechselseitige
Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieffenden Staaten begriindet. (...) Aus alledem
ist zu schlielen, dass die Gemeinschaft eine neue Rechtsordnung des Volkerrechts dar-
stellt, zu deren Gunsten die Staaten, wenn auch in begrenztem Rahmen, ihre Souverini-
tdtsrechte eingeschriankt haben, eine Rechtsordnung, deren Rechissubjekte nicht nur die

Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind.*>

Uber diese spezifische Dualitit der Rechtstragerschaft hinaus ist die Europaische Uni-
on durch Merkmale gekennzeichnet, die sie von sonstigen (internationalen) Organisa-
tionen unterscheiden: Obwohl die Union auf volkerrechtlichen Vertragen beruht, han-
delt es sich nicht um volkerrechtliche Vertrage im traditionellen Sinne, durch die eine
»klassische® internationale Organisation gegriindet wurde. Vielmehr weisen die Ver-
trige eine Reihe von Besonderheiten auf, die zunichst in der Rechtsprechung des
EuGH hervorgehoben wurden, dann aber (teilweise) im Zuge der verschiedenen Ver-
tragsrevisionen eine Konsolidierung im positiven Recht erfuhren. Die Besonderheit des
Rechts der Union besteht insbesondere in folgenden Grundsitzen (ausfihrlich dazu § 3
Rn. 12 ff):

1 Vgl auch Art. 1 der Schweizerischen Bundesverfassung v. 18. Dezember 1998. Allerdings wird dort im Unter-
schied zur Pluralitat der Volker nach der EU-Verfassung ein Schweizervolk neben den Kantonen genannt.

2 Pernice, VVDStRL 60 (D.VI.), 148 (167).

3 EuGH, Rs.26/62 (van Gend & Loos), SIg 1963, 1 (24f.); s. auch EuGH, Rs. 6/64 (Costa/ENEL), Slg 1964, 1141,
Rn. 8f. (Hervorhebung im Zitat von der Verfasserin).
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® Dem Unionsrecht kommt — trotz seiner bereits erwiahnten volkerrechtlichen Grund-
lage — ein besonderer, ,,autonomer® Charakter zu, wobei vor allem von Bedeutung
ist, dass nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen seine Adressaten
sind.

Der autonome Charakter der Unionsrechtsordnung hat zur Folge, dass sich die
Auslegung des Unionsrechts nach spezifischen Grundsitzen richten muss und keine
ausschlieSlich volkerrechtlichen oder staatlichen Auslegungsmethoden zum Vorbild
nehmen kann (§ 9 Rn. 11 ff.).

B Eine weitere Besonderheit bildet die unmittelbare Geltung des Unionsrechts: Da-
nach bedurfen Rechtsakte der Union keiner ,,Bestdtigung® durch die Mitgliedstaa-
ten, um Rechtswirkungen in den und fir die Mitgliedstaaten zu entfalten, und auch
primérrechtliche Bestimmungen gelten als solche unmittelbar.

Die unmittelbare Geltung wird dadurch in ihrer Effektivitit verstdarkt, dass — wie
der EuGH schon friih betonte — sowohl Primdr- als auch Sekundérrecht in dem Sinn
unmittelbar anwendbar sein konnen, dass unionsrechtliche Bestimmungen unmittel-
bar Rechte und Pflichten von Einzelnen begriinden konnen, auf die sich jene ggf.
vor nationalen Gerichten berufen kénnen (§ 6 Rn. 53 ff.).*

m SchliefSlich verdient in diesem Zusammenhang der Vorrang des Unionsrechts vor
nationalem Recht besondere Beachtung. Danach geht bei unionsrechtswidriger Aus-
gestaltung des nationalen Rechts im Konfliktfall das Unionsrecht vor und das natio-
nale Recht hat aufler Anwendung zu bleiben (§ 3 Rn. 35 ff.).°
Aufleren Ausdruck finden die Besonderheiten der Unionsrechtsordnung, insbesondere die
Dualitit ihrer Legitimation, neben Art. 1 EUV in Titel I des EU-Vertrages (,, Gemeinsame Be-
stimmungen“): Den individuellen Rechten und ihrem Schutz wird neben der Regelung der Zu-
stindigkeitsverteilung zwischen Union und Mitgliedstaaten und den Zielsetzungen der Union
eine herausgehobene Stellung zugewiesen. Die Gliederung der nachfolgenden Abschnitte be-
riicksichtigt diese Konzeption. Zunichst erfahren die Grund- und Biirgerrechte eine Darstel-

lung (nachfolgend B.), danach das Verhiltnis zwischen Mitgliedstaaten und Union (nachfol-
gend C.). § 3 behandelt die allgemeinen Grundsitze des Rechts der EU.

B. Die Biirgerinnen und Biirger

Die Union steht bereits insoweit in einem direkten Bezug zu ihren Biirgerinnen und
Biirgern, als die Verwirklichung der Ziele der Union auch voraussetzt, dass die Einzel-
nen von ihren durch die Union unmittelbar gewahrten Rechten Gebrauch machen und
die ihnen auferlegten Pflichten befolgen. Solche unmittelbar aus der Rechtsordnung
der Union folgenden Rechte und Pflichten Einzelner bestehen dabei nicht nur im Ver-
hiltnis zwischen diesen und der Union oder den Mitgliedstaaten. Vielmehr konnen
sich aus dem primiren und sekundiren Recht der Union auch unmittelbare Rechte
und Pflichten zwischen Einzelnen (sog. ,horizontale Wirkung®) ergeben.® So gilt zB
der Grundsatz gleichen Entgelts fir Manner und Frauen aus Art. 157 Abs.1 AEUV

4 EuGH, Rs.106/77 (Simmenthal), Slg 1978, 629, Rn. 14/16; EuGH, Rs. 57/65 (Lutticke), Slg 1966, 239 (257 f);
EuGH, Rs. 41/74 (van Duyn), Slg 1974, 1337.

5 EUGH, Rs.6/64 (Costa/ENEL), Slg1964, 1141 (1225). EuGH, Rs.106/77 (Simmenthal), Slg1978, 629,
Rn.17/18ff; EuGH, verb. Rs. C-10-22/97 (IN.CO.GE'90 Srl ua), SIg 1998, 1-6307, Rn. 20 f.

6 Eine spezielle Frage in diesem Zusammenhang ist die nach der ,horizontalen” Wirkung von Richtlinienbe-
stimmungen (dazu unten § 6 Rn. 67).
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auch fiir Vertrage zwischen Privatpersonen, die eine abhingige Erwerbstitigkeit zum
Gegenstand haben (§ 25 Rn. 33).7

Im Rahmen der Direktwahl des Europaischen Parlaments sind die Unionsbiirger auch
unmittelbar an der politischen Willensbildung der Union beteiligt (§ 4 Rn. 19). Mit
dem Vertrag von Lissabon wurde das Recht aller Biirgerinnen und Biirger auf Teilnah-
me am politischen Leben ausdriicklich in den EUV aufgenommen (Art. 10 Abs. 3
EUV). Der Grundsatz der partizipativen Demokratie wird zudem insbesondere durch
die Schaffung des Instituts der Burgerinitiative konkretisiert, mit dem die Kommission
zur Vorlage eines Rechtsetzungsvorschlags aufgefordert werden kann (Art. 11 Abs. 4
EUV). Dariiber hinaus bestehen insbesondere im Rahmen der Unionsbiirgerschaft wei-
tere Rechte, die es dem Einzelnen ermdglichen, in einen unmittelbaren Kontakt mit
den Organen und Einrichtungen der Union zu treten (Rn. 44 ff.). Die organisierte Zi-
vilgesellschaft ist tiberdies auch durch den Europiischen Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss (§4 Rn.94f.) in den politischen Willensbildungsprozess der Union eingebun-
den.

I. Die Rechte der Biirger

Der Status der Biirgerinnen und Biirger der Union wird wesentlich durch die Grund-
freiheiten des Binnenmarkts, die Anerkennung von Grundrechten sowie die mit der
Unionsbiirgerschaft verbundenen Rechte bestimmt.

1. Grundrechte

a) Grundlagen

Die Bindung an Grund- und Menschenrechte gehort zu den Strukturmerkmalen der
Mitgliedstaaten und bildet eine wichtige Legitimationsquelle ihres Handelns. Die Ach-
tung der Grund- und Menschenrechte durch die Mitgliedstaaten ist eine rechtliche Vor-
aussetzung fiir die Mitgliedschaft in der Union (Art.2, 7, 49 EUV, 354 AEUV).% Ob-
wohl auch die Tatigkeit der Union seit jeher unmittelbar die Rechtssphire Einzelner
bertihrte, enthielten die Grundungsvertrage keinen ausdrucklichen Grundrechtskata-
log. Eine allgemeine Bezugnahme auf die Grundrechte wurde in die Praambel zur Ein-
heitlichen Europiischen Akte von 1986 aufgenommen. Aber erst mit dem Vertrag
von Maastricht wurde der Grundrechtsschutz durch Art. 6 Abs. 2 EUV auch ausdriick-
lich in den Vertragen verankert.

Das Fehlen eines ausdriicklichen Katalogs von Grundrechten der Union musste zu-
nichst durch die Rechtsprechung von EuGH und FuG kompensiert werden.!® Der Ge-
richtshof stellte fest, dass die Grundrechte zu den allgemeinen Rechtsgrundsitzen ge-
horen, zu deren Wahrung er berufen ist, und bezog sich auf die gemeinsamen Verfas-

7 EuGH, Rs. 43/75 (Defrenne 11), Slg 1976, 455; Rs. C-381/99 (Brunner), Slg 2001, 1-4961; Rs. C-320/00 (A.G. La-
wrence), Slg 2002, 1-7325.

8 Die Grund- und Menschenrechtsbindung der Mitgliedstaaten setzt das Protokoll Nr.24 voraus, das vor-
sieht, dass die Mitgliedstaaten Asylantrage von Unionsbiirgern grundsatzlich nicht beriicksichtigen, ABI. C
202/2016,5.304 = HERIA 1/3.

9 ABI.L169/1987,S.1.

10 S. zB EuGH, Rs.29/69 (Stauder), Slg 1969, 419; Rs.11/70 (Internationale Handelsgesellschaft), Slg 1970,
1125; Rs. 4/73 (J. Nold/Kommission), Slg 1974, 491; Rs. 36/75 (Roland Rutili), Slg 1975, 1219.
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sungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als Rechtserkenntnisquelle.!’ In Art. 6 Abs. 3
EUV hat diese Rechtsprechung eine ausdriickliche vertragliche Grundlage erhalten.!?

Obwohl die Rechtsprechung der Unionsgerichtsbarkeit zu den Grundrechten ein hohes
Schutzniveau zugrunde legte, war der ausschliefflich durch Richterrecht entwickelte
Grundrechtsschutz rechtspolitisch problematisch, da ihm die politische Symbolkraft ei-
nes geschriebenen Grundrechtskatalogs abging. Zudem kann die Rechtsprechung
Grundrechte nur bezogen auf einzelne Rechtssachen entwickeln, was ihre Beachtung
bei der Titigkeit des Gesetzgebers und der Verwaltung erschwert, jedenfalls soweit
keine Prazedenzfille vorlagen. Dem verfassungspolitischen Desideratum eines verbind-
lichen Grundrechtskatalogs trug erst der Vertrag von Lissabon Rechnung, indem er die
im Jahre 2000 feierlich verkiindete und 2007 tiberarbeitete Charta der Grundrechte in
das Primirrecht einbezieht (Rn. 16).

Die zunichst lediglich durch das EP, den Rat und die Kommission proklamierte Char-
ta konnte als gemeinsame politische Erklirung allenfalls im Wege der Selbstbindung
der drei Organe begrenzte Rechtwirkungen entfalten.!?> Zudem konnten die in der
Charta niedergelegten Rechte, soweit in ihnen gemeinsame Verfassungsiiberlieferungen
der Mitgliedstaaten zum Ausdruck kommen, als Rechtserkenntnisquellen dienen. Die
Generalanwilte haben in einer Reihe von Fillen auf die Charta Bezug genommen.!*
Auch das EuG hat die Grundrechtecharta zur Auslegung herangezogen.!> Uber ihre
zunichst begrenzte Wirkung im Rahmen der Rechtsordnung der Union hinaus, beein-
flusste die Charta von vornherein auch die Auslegung der Grundrechte der Mitglied-
staaten und sogar die Auslegung der EMRK durch den EGMR.!¢

b) Umfang und Reichweite des Grundrechtsschutzes
aa) Rechtsgrundlagen

Art. 6 EUV enthilt keine ausdrickliche Aufzihlung von Grundrechten, sondern ver-
weist als Rechtsgrundlagen fiir den Grundrechtsschutz zum einen auf die Charta der
Grundrechte der EU und zum anderen auf die beiden wichtigsten vom EuGH fiir die
Entwicklung von Grundrechten als allgemeine Rechtsgrundsitze des Unionsrechts her-
angezogenen Rechtserkenntnisquellen, die EMRK und die Verfassungsiiberlieferungen
der Mitgliedstaaten. Beide Rechtsgrundlagen stehen komplementir im Verhilenis der
Idealkonkurrenz nebeneinander.!” Art. 52 Abs.4 der Charta versucht méglichen In-
konsistenzen dadurch zu begegnen, dass er gegebenenfalls die Beriicksichtigung der
Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten bei der Auslegung von Grundrechten
aus der Charta fordert. Letztlich wird es Aufgabe des EuGH sein, fiir eine kohirente
Auslegung der in Art. 6 gewihrleisteten Grundrechte zu sorgen.

11 EuGH, Rs.11/70 (Internationale Handelsgesellschaft), SIg 1970, 1125, Rn. 4.

12 Der EuGH sieht seine Rechtsprechung durch die Bestimmung ,bekréftigt”. EUGH, Rs. C-415/93 (Bosman),
Slg 1995, 1-4921, Rn. 79; Rs. C-94/00 (Roquette Freres), Slg 2002, 1-9011, Rn. 24.

13 Mayer, in: G/H/N, nach Art. 6 EUV Rn. 35 mwN.

14 S. zB GA Alber, Rs.C-340/99 (TNT Traco), SIg2001, 1-4109, Rn.94; GA Tizzano, Rs.C-173/99 (BECTU),
Slg 2001, 1-4881, Rn. 26 f.

15 EuG, Rs.T-54/99 (max.mobil), SIg 2002, 11-313, Rn. 48. Vgl. aber auch EuG, Rs.T-112/98 (Mannesmannréh-
renwerke/Kommission), Slg 2001, 11-729, in der das EuG die Berlicksichtigung der Charta noch mit der Be-
grindung ablehnt, der angefochtene Akt sei vor der Proklamation der Charta ergangen (Rn. 76).

16 Mayer, in: G/H/N, nach Art. 6 EUV Rn. 39 mN auf die Rspr.

17 Pache, in: Frankfurter Kommentar, Art. 6 Rn. 62 ff.
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In Art. 6 Abs. 1 EUV erkennt die Union die Charta der Grundrechte in der tiberarbei-
teten Fassung vom 12. Dezember 2007'8 ausdriicklich an. Die Charta wird damit zu
verbindlichem Unionsrecht im Rang der Vertrage. Mit der Grundrechtecharta verfiigt
die Union erstmals tiber einen geschriebenen Kanon von Grundrechten auf der Ebene
des Primarrechts. Die Charta ist in sieben Titel gegliedert. Die ersten sechs Kapitel ent-
halten einen umfassenden Grundrechtekatalog in 50 Artikeln (Titel I: Wiirde des Men-
schen, Titel II: Freiheiten, Titel III: Gleichheit, Titel IV: Solidaritat, Titel V: Biirgerrech-
te, Titel VI: Justizielle Rechte). Das siebente Kapitel regelt den Anwendungsbereich der
Charta, die Einschrinkung von Grundrechten und legt einige Auslegungsgrundsitze
fest. Das Prasidium des Konvents hat dem Text der Charta ,,Erlauterungen® beige-
fiigt,'” die gemifS Art. 6 Abs. 1 Uabs. 3 EUV bei der Auslegung der Charta heranzuzie-
hen sind. Art. 6 Abs.1 UAbs.2 EUV bestimmt, dass die Charta die Zustindigkeiten
der Union nicht erweitert. Die Grundrechte aus der Charta sollen demnach keine Zu-
stindigkeiten der Union fiir die von ihnen erfassten Bereiche begriinden, sondern wer-
den nur im Rahmen der allgemeinen Zustindigkeiten der EU gewihrleistet.
GemifS Art. 51 der Charta gilt diese fiir die Titigkeit der Organe und Einrichtungen der Uni-
on und fir die Mitgliedstaaten insoweit, als diese das Recht der Union durchfithren (R#n. 16).
Einschrinkungen der Grundrechte sind nur aufgrund eines Gesetzes zulissig (Art. 52 Abs. 1
S.1 der Charta). Sie mussen zudem verhaltnisma@ig sein und einem von der Union anerkann-
ten Gemeinwohlziel oder dem Schutz der Rechte und Freiheiten anderer dienen (Art. 52 Abs. 1
S.2 der Charta). Auch darf eine Einschrinkung den Wesensgehalt der garantierten Rechte
nicht antasten (Art. 52 Abs. 1 S. 1 der Charta). Art. 52 Abs. 3 und 53 der Charta enthalten zu-
dem Auslegungsgrundsitze, die dazu beitragen sollen, einen Konflikt zwischen den in der
Charta garantierten Rechten und anderen Grundrechtsinstrumenten, insbesondere der EMRK,

zu vermeiden. Art. 54 der Charta sieht vor, dass die Grundrechte aus der Charta nicht so aus-
gelegt werden diirfen, dass sie einen Missbrauch dieser Rechte ermoglichen.

bb) Die Grundrechte als allgemeine Rechtsgrundsatze

Nach Art. 6 Abs. 3 EUV gelten zudem auch die Grundrechte, wie sie in der EMRK ge-
wihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der
Mitgliedstaaten ergeben, als allgemeine Grundsitze des Unionsrechts. Mit dieser Vor-
schrift bestatigt der EUV die Rechtsprechung des EuGH zu den Grundrechten. AufSer
auf die EMRK und die gemeinsamen Verfassungsuberlieferungen der Mitgliedstaaten
hat der Gerichtshof gelegentlich auch die Europiische Sozialcharta?® und die ILO-
Konvention Nr. 1112! zur Begriindung von Grundrechten herangezogen.

cc) Grundrechtstrager

Grundrechtstrager sind zunichst die Unionsbiirger, dariiber hinaus aber auch die An-
gehorigen von Drittstaaten,?> soweit das jeweilige Unionsgrundrecht als Menschen-
recht und nicht lediglich als Biirgerrecht ausgestaltet ist.>> Auch juristische Personen
konnen Triger von Grundrechten der Union sein, soweit diese in den Schutzbereich
des Grundrechts einbezogen sind.?* Nach der Rechtsprechung des EuGH kénnen sich

18 ABI.C202/2016,1=HERIA12/1.3.

19 Abgedruckt in: EUGRZ 2000, 559 ff.

20 EuGH, Rs. 149/77 (Defrenne 1), Slg 1978, 1365; Rs. C-173/99 (BECTU), Slg 2001, I-4881.

21 EuGH, Rs.149/77 (Defrenne I1), Slg 1978, 1365.

22 Vgl. EuGH, Rs.C-100/88 (Oyowe und Traore./.Kommission), Slg1989, 4285, Rn.16 (Meinungsfreiheit);
Rs. C-49/88 (SAMAD und SAFCO/Rat), Slg 1991, 1-3187, Rn. 15 (Wahrung der Verteidigungsrechte).

23 Pache, in: Frankfurter Kommentar, Art. 51 Rn. 5 ff. GrCh; Jarass, (D.1), 43 f.

24 Vgl. bereits EuGH, Rs. 11/70 (Internationale Handelsgesellschaft), Slg 1970, 1125; Jarass, (D.1), 45.
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auch juristische Personen des offentlichen Rechts jedenfalls auf grundrechtliche Ver-
fahrensgarantien berufen.?’

dd) Grundrechtsadressaten

Die Grundrechte der Union binden die Organe und Einrichtungen der Union im Rah-
men ihrer gesamten Titigkeit. Dartiber hinaus sind auch die Mitgliedstaaten an die
Grundrechte der Union gebunden, jedenfalls soweit sie Unionsrecht umsetzen oder an-
wenden.2® Zur Unterstiitzung der Unionsorgane und -einrichtungen und der Mitglied-
staaten bei der Durchfithrung des Unionsrechts in bezug auf die Grundrechte wurde
eine Agentur fiir Grundrechte mit Sitz in Wien eingerichtet.”” Nach der Rechtspre-
chung des EuGH finden die Grundrechte in allen unionsrechtlich geregelten Fallgestal-
tungen Anwendung.?® Die Unionsgrundrechte sind deshalb in allen Fillen zu beachten,
in denen eine nationale Rechtsvorschrift in den Geltungsbereich des Unionsrechts
fillt.?> Nach der Rechtsprechung des FuGH wird somit der Geltungsbereich der
Grundrechte vom Geltungsbereich des Unionsrechts im Ubrigen determiniert und ist
mit diesem deckungsgleich.

Zur Rechtfertigung eines staatlichen Rechtsakts, der die vertraglichen Grundfreiheiten
einschriankt, kann sich ein Mitgliedstaat nur dann auf Griinde des Allgemeininteresses
berufen, wenn dieser Rechtsakt mit den Unionsgrundrechten im Einklang steht.3°
Staatliche Regelungen, die nicht im Rahmen des Unionsrechts ergehen, sind dagegen
nicht an den Grundrechten der Union zu messen.>!

Nach der "Kadi"-Rechtsprechung des EuGH unterliegen bei Rechtsakten der Union,
die Entschliefungen des UN-Sicherheitsrates umsetzen, nicht nur die unionalen Umset-
zungsakte, sondern auch der zugrunde liegende Akt der UN der Uberpriifung am
MafSstab der Unionsgrundrechte, und zwar sowohl in rechtlicher als auch in tatsichli-
cher Hinsicht.3?> Diese Rechtsprechung kann unter Umstinden die Erfiillung volker-
rechtlicher Verpflichtungen, welche die EU und die Mitgliedstaaten im Rahmen der
UN eingegangen sind, erheblich erschweren.

Obwohl Art. 51 der Charta nur die Organe und Einrichtungen der Union sowie die
Mitgliedstaaten als Adressaten der Grundrechte nennt, stellt der EuGH beziiglich der

25 EuGH, verb. Rs. C-48,60/90 (Niederlande, Koninklijke PTT und PTT Post/Kommission), Slg 1992, 1-565, Rn. 44.
S.auch Pache, in: Frankfurter Kommentar, Art. 51 Rn. 8f.

26 EuGH, Rs.C-2/92 (Bostock), Slg 1994, I-955, Rn. 16; C-540/03 (EP/. Rat), Slg 2006, I-5769, Rn. 105; BVerfG,
Beschluss des Ersten Senats v. 6.11.2019, - 1 BvR 276/17 -, Rn.59, ECLI:DE:BVerfG:2019:rs
20191106.1bvr027617; Art. 51 Abs. 1 der Charta.

27 VO 168/2007, ABI. L 53/2007, 1 = HER | A 12/1.1. Dazu O. De Schutter, The EU Fundamental Rights Agency:
Genesis and Potential, in: K. Doyle (Hrsg.), New Institutions for Human Rights Protection, Oxford 2009,
93 ff.

28 EuGH, Rs.C-260/89 (ERT), Slg1991, I-2925, Rn.42; Rs.C-60/00 (Carpenter), Slg2002, 1-6279, Rn.40;
Rs.C-617/10 (Akerberg Fransson), ECLI:EU:C:2013:280, Rn.19; Rs. C-176/12 (Association de médiation so-
ciale), ECLI:EU:C:2014:2, Rn. 42. Der osterreichische Verfassungsgerichtshof hat deshalb entschieden, die
Grundrechtecharta in ihrem Anwendungsbereich als MaRstab fiir nationales Recht heranzuziehen und mit
dieser unvereinbare Normen aufzuheben. S. dazu die Entscheidung U 466/11-18 v. 14.3.2012,
ECLI:AT:VFGH:2012:U466.2011.

29 EuGH, Rs. C-617/10 (Akerberg Fransson), ECLI:EU:C:2013:280, Rn. 21.

30 EuGH, Rs. C-260/89 (ERT), Slg 1991, 1-2925, Rn. 42 ff; Rs. C-60/00 (Carpenter), Slg 2002, 1-6279, Rn. 40.

31 EuGH, Rs. C-260/89 (ERT), Slg 1991, I-2925, Rn. 42 mwN.

32 EuGH, Rs.C-584/10 P, C-593/10 P und C-595/10 P (Kadi II), ECLI:EU:C:2013:518; Rs.C-402/05 P und
C-415/05 P (Kadi I), ECLI:EU:C:2008:461; EuG, Rs. T-306/01 (Ahmed Ali Yusuf), ECLI:EU:T:2005:331; T-315/01
(Kadi 1), ECLI:EU:T:2005:332; T-85/09 (Kadi II), ECLI:EU:T:2010:418.
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Rechtswirkung der Grundrechte maflgeblich auf den Inhalt des Rechts ab,?? so dass
eine unmittelbare Drittwirkung bestimmter Grundrechte der Charta zwischen Privaten
moglich ist.>* Eine unmittelbare Drittwirkung hat der Gerichtshof fiir den Grundsatz
des gleichen Entgelts fiir Manner und Frauen aus Art. 157 Abs. 1 AEUV angenom-
men.3’

ee) Rangund Wirkungen

Die Grundrechte haben Vertragsrang (Art. 6 Abs. 1 EUV) und stehen damit gleichran-
gig neben den anderen Bestimmungen des Primarrechts. Sie sind bei der Auslegung pri-
mirrechtlicher Vorschriften zu beriicksichtigen.?® Im Verhiltnis zueinander und im
Verhiltnis zu anderen Normen mit Vertragsrang sind etwaige Kollisionen nach dem
Prinzip der Herstellung praktischer Konkordanz3” aufzul6sen.’® Die Grundrechte ge-
hen dem abgeleiteten Recht vor. Normen des Sekundirrechts sind im Lichte der
Grundrechte auszulegen,?® und ihre Giiltigkeit ist an der Vereinbarkeit mit den Grund-
rechten zu messen.*® Auch die in internationalen Abkommen der Union vorgesehenen
Regelungen sind an den Grundrechten zu iiberpriifen.*! Ein Verstof§ einer sekundir-
rechtlichen Vorschrift gegen Grundrechte hat deren Nichtigkeit zur Folge.*?

c) Verhaltnis zur EMRK

Solange die Union der EMRK noch nicht beigetreten ist, bindet die EMRK die Union
nicht unmittelbar.*> Das Unionsrecht unterliegt auch keiner unmittelbaren Kontrolle
auf seine Vereinbarkeit mit der EMRK durch den EGMR.

Die EMRK ist gleichwohl als Rechtserkenntnisquelle fiir die Gewinnung allgemeiner
Rechtsgrundsitze des Unionsrechts von zentraler Bedeutung (Art. 6 Abs. 3 EUV). Auch
bemiiht sich der EuGH in seiner Rechtsprechung darum, mogliche Konflikte zwischen
dem Grundrechtsschutz der Union und dem Grundrechtschutz nach der EMRK zu ver-
meiden.** Grundsitzlich sind aber weiterhin Divergenzen zwischen dem Rechtsschutz
nach der EMRK und dem Grundrechtsschutz der Union moglich, die einen Beitritt der
Union zur EMRK sinnvoll erscheinen lassen. In seinem Gutachten 2/94 hatte der
EuGH festgestellt, dass der Union fur einen Beitritt zur EMRK die Zustiandigkeit fehlt

33 EuGH, Rs.C-176/12 (Association de médiation sociale), ECLI:EU:C:2014:2.

34 EuGH, Rs.C-684/16 (Max-Planck-Gesellschaft), ECLI:EU:C:2018:874, Rn.76f. Vgl. auch Streinz/Michl, in:
Streinz, Art. 51 GR-Charta Rn. 18; kritisch: Hatje, in: Schwarze, Art. 51 GR-Charta Rn. 22.

35 EuGH, Rs. 43/75 (Defrenne Il), Slg 1976, 455; Rs. C-381/99 (Brunner), Slg 2001, I-4961; Rs. C-320/00 (A.G. La-
wrence), Slg 2002, 1-7325.

36 Pache, in: Frankfurter Kommentar, Art. 6 EUV Rn. 27.

37 Grundlegend Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl.
(Neudruck), Heidelberg 1999, § 2 Rn. 72.

38 Pache, in: Frankfurter Kommentar, Art. 6 EUV Rn. 27.

39 EuGH, verb. Rs. C-92/09 und C-93/09 (Schecke), Slg 2010, 11063.

40 EuGH, verb. Rs.C-293/12 und C-594/12 (Digital Rights Ireland), ECLI:EU:C:2014:238; verb. Rs. C-203/15 und
C-698/15 (Tele2 Sverige), ECLI:EU:C:2016:970.

41 EuGH, Gutachten 1/15 (Abkommen lber Fluggastdatensatze mit Kanada), ECLI:EU:C:2017:592.

42 EuGH, verb. Rs.C-92/09 und C-93/09 (Schecke), Slg 2010, 11063; verb. Rs. C-293/12 und C-594/12 (Digital
Rights Ireland), ECLI:EU:C:2014:238.

43 EuGH, Gutachten 2/94 (EMRK 1), Slg 1996, I-1759.

44 Pelzl, Perspektiven der Rechtsprechung des EuGH in Grundrechtsfragen, in: Matscher (Hrsg.), Erweitertes
Grundrechtsverstandnis, Internationale Rechtsprechung und nationale Entwicklungen, Kehl/StraRburg
2003, 51, 82ff.
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und dieser deshalb eine Vertragsinderung voraussetzen wiirde.* Der Vertrag von Lis-
sabon sieht daher ausdriicklich vor, dass die Union der EMRK beitritt (Art. 6 Abs. 2
EUV). Das 14. Zusatzprotokoll zur EMRK vom 13. Mai 2004 schafft dazu die Mog-
lichkeit.*¢ Der Rat hat im Juni 2010 das Mandat zur Aufnahme der Verhandlungen
verabschiedet.*” Auf Vorlage der Kommission hat der EuGH in seinem Gutachten 2/13
den Entwurf des Beitrittsvertrags*® fiir mit Art. 6 Abs. 2 EUV und dem Protokoll Nr. 8
zu Art. 6 Abs. 2 EUV unvereinbar erklirt.*? Bis 2020 wurde kein neuer Entwurf vorge-
legt.
Der EGMR hat in seiner Rechtsprechung klargestellt, dass die Ubertragung von Zustindigkei-
ten auf die Union die Mitgliedstaaten nicht der Verantwortung enthebt, die Wahrung der
Rechte aus der EMRK zu gewihrleisten.’” In seinem Urteil in der Sache "Bosphorus"3' stellt
der EGMR aber fest, dass in Fillen, in denen eine internationale Organisation einen der
EMRK mindestens gleichwertigen Grundrechtsschutz gewahrleistet, ein Staat den Anforderun-
gen der Konvention nicht zuwider handelt, wenn er nur eine sich aus der Mitgliedschaft in
dieser Organisation ergebende Verpflichtung erfillt (sog. "Bosphorus-Vermutung"). Der
EGMR geht davon aus, dass der Grundrechtsschutz in der Unionsrechtsordnung inzwischen
als gleichwertig anzusehen ist, so dass die (widerlegbare) Vermutung in bezug auf die Mit-
gliedstaaten gilt, wenn diese Unionsrecht durchfithren. Mit dieser Rechtsprechung wird ver-
mieden, dass die Mitgliedstaaten divergierenden Verpflichtungen aus dem Unionsrecht und
der EMRK unterworfen werden.

2. Grundfreiheiten

Die den Biirgern der Gemeinschaft urspriinglich durch den EWGYV, insbesondere im
Rahmen der Grundfreiheiten (Warenverkehrsfreiheit, Personenfreiziigigkeit, Niederlas-
sungsfreiheit, Dienstleistungsfreiheit, Kapital- und Zahlungsverkehrsfreiheit, §§ 11-14)
zugewiesenen Rechte kniipften im Wesentlichen an wirtschaftliche Aktivititen an. Die
Stellung des Biirgers im Rahmen des EWGV wurde deshalb zutreffend durch den Be-
griff des ,,Marktbiirgers“ gekennzeichnet.’> Die Gemeinschaftsrechtsordnung wies je-
doch stets auch tber die rein 6konomische Sphire hinaus. Dies kam insbesondere in
der Praambel des Vertrags, derzufolge die Gemeinschaft auf ,,einen immer engeren Zu-
sammenschluss der europdischen Volker® angelegt ist, aber auch in dem in Art.223
Abs. 1 AEUV geregelten Auftrag zur Einfiihrung allgemeiner direkter Wahlen zum EP
zum Ausdruck.

Die Grundfreiheiten begriinden unmittelbare Rechte fir Einzelne (Biirger und Unter-
nehmen), die im Sekundarrecht konkretisiert werden. Die einzelnen Freiheiten haben
im AEUV eine grundrechtsihnliche Ausgestaltung erfahren, sie unterscheiden sich von
Grundrechten jedoch insofern grundlegend, als sie funktional auf das Ziel der Schaf-

45 EuGH, Gutachten 2/94, SIg 1996, I-1759.

46 S.dazu auch das Protokoll (Nr. 8) zu Art. 6 Abs. 2 EUV Uber den Beitritt der Union zur EMRK = HER | A 1/3.

47 Rat der EU, Pressemitteilung 10630/10, 3./4. 6.2010. S. dazu auch Obwexer, EuR 2012, 115 ff.

48 ABI.C 260/2013, 19. Vgl. den Entwurf des Beitrittsvertrags in: Final Report to the Steering Committee for
Human Rights (CDDH), 47+1 (2013) 008rev 2, abrufbar unter: http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/
cddh/cddh-documents/47_1%282013%29008rev 2_EN.pdf.

49 EuGH, Gutachten 2/13, ECLI:EU:C:2014:2454. Dazu S. Besson, L’adhésion de I'Union européenne a la Con-
vention européenne des droits de I'hnomme apres I'avis 2/13, in: Epiney/Kern/Hehemann (Hrsg.), Schweize-
risches Jahrbuch fiir Europarecht 2014/2015, Ziirich 2015, 423 ff.

50 EGMR, Urteil v. 18.2.1999 (Matthews./.UK), in: EUGRZ 1999, 200, Rn. 32; Urteil v. 30.6.2005 (Bosphorus Hava
Yollari Turizm./.Irland), in: NJW 2006, 19, Rn. 154.

51 EGMR, Urteil v. 30.6.2005 (Bosphorus Hava Yollari Turizm./.Irland), in: NJW 2006, 19; bestatigt in: Urteil v.
23.5.2016 (Avotins./.Lettland), in: EuZW 2016, 800.

52 Vgl. Ipsen, 250 ff.; Grabitz, Europdisches Biirgerrecht, 65 ff.
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fung des Gemeinsamen Marktes bezogen und um die Erreichung dieses Zieles willen
eingeriumt wurden.’® Aus der besonderen Finalitit der Grundfreiheiten ergibt sich,
dass sie auf rein innerstaatliche Sachverhalte keine Anwendung finden.5*

3. Unionsbiirgerschaft

a) Grundlagen

Im Rechtsinstitut der Unionsbiirgerschaft®> kristallisiert sich der Anspruch der Union,
den Prozess der europdischen Integration tiber die wirtschaftliche Integration der Mit-
gliedstaaten hinaus auch auf den gesellschaftlichen und allgemein-politischen Bereich
zu erweitern. Zugleich wurde mit der Einfithrung der Unionsbiirgerschaft verdeutlicht,
dass der Biirger in den Mittelpunkt dieses Prozesses geriickt ist. Das Institut der Uni-
onsbiirgerschaft wird in den Art. 20 bis 25 AEUV allerdings noch nicht voll entfaltet,
es ist vielmehr auf eine weitere Entwicklung angelegt (R#n. 28).

Obwohl die Einfuhrung besonderer Rechte fiir die Biirger der Mitgliedstaaten auf eu-
ropaischer Ebene bereits seit den 1970er-Jahren erwogen und wiederholt gepriift wur-
de,’® hat erst der Vertrag von Maastricht von 1992 entsprechende Vorschriften in den
EGYV eingefiigt.>’

Art. 20 Abs.2 AEUV verweist darauf, dass die Stellung der Unionsburger nicht nur
durch die im zweiten Teil des Vertrags geregelten Unionsbiirgerrechte, sondern durch
alle zwischen den Unionsbiirgern und der Union aufgrund des Vertrages bestehenden
rechtlichen Beziehungen gekennzeichnet wird.’® In Verbindung mit dem Diskriminie-
rungsverbot aus Art. 18 Abs. 1 AEUV ist der Unionsbiirgerstatus nach der Rechtspre-
chung des Gerichtshofs ,,dazu bestimmt, der grundlegende Status der Angehorigen der
Mitgliedstaaten zu sein, der denjenigen unter ihnen, die sich in der gleichen Situation
befinden, unabhingig von ihrer Staatsangehorigkeit und unbeschadet der insoweit aus-
driicklich vorgesehenen Ausnahmen Anspruch auf die gleiche rechtliche Behandlung
gibt.“3? Die Art.20 bis 25 AEUV enthalten damit nur einen Ausschnitt der die Stel-
lung der Unionsbiirger in der Gemeinschaft prigenden Vorschriften.

Im Einzelnen werden acht spezielle Unionsbiirgerrechte im zweiten Teil des AEUV nor-
miert:

B das Recht auf Freizugigkeit (Art. 21 AEUV),
® das Wahlrecht bei Kommunalwahlen (Art. 22 Abs. 1 AEUV),
®m das Wahlrecht bei Wahlen zum EP (Art. 22 Abs. 2 AEUV),

53  Mayer, in: G/H/N, nach Art. 6 EUV, Rn. 16; Streinz, in: Streinz, Art. 6 Rn. 34.

54 Vgl. etwa EuGH, Rs. 52/80 (Debauve), Slg 1980, 833, Rn. 9.

55 Grundlegend: Schénberger, Unionsblirger — Europas foderales Biirgerrecht in vergleichender Sicht, Tlbin-
gen 2005.

56 Kotalakidis, Von der nationalen Staatsangehdrigkeit zur Unionsbiirgerschaft, Baden-Baden 2000, 142 ff;
Haag, in: G/S/H, Art. 20 Rn. 2.

57 Vgl. Art. 8 Abschnitt CEGV.

58 Vgl.J. Cloos/G. Reinesch/D. Vignes/J. Weyland, Le Traité de Maastricht, 2. Aufl. Briissel 1994, 168 f.

59 EuGH, Rs.C-403/03 (Schempp), Slg 2005, I-6421, Rn. 15. Vgl. auch EuGH Rs. C-224/98 (D’Hoop), Slg 2002,
1-6191, Rn. 28; Rs. C-184/99 (Grzelczyk), Slg 2001, 1-6193, Rn. 31; Rs. C-148/02 (Avello), Slg 2003, 1-11613,
Rn.23; Rs.C-224/02 (Pusa), Slg 2004, 1-5763, Rn.16; Rs.C-135/08 (Rottmann), Slg 2010, 1-1449 Rn.43;
Rs.C-34/09 (Ruiz Zambrano), Slg2011, 1-1232, Rn.41; Rs.C-304/14 (CS), ECLI:EU:C:2016:674, Rn.24;
Rs.C-115/15 (NA), ECLI:EU:C:2016:487 Rn.70; Rs.C-165/14 (Randon Marin), ECLI:EU:C:2016:675, Rn.69;
Rs.C-673/16 (Coman), ECLI:EU:C:2018:385, Rn. 30; Rs. C-247/17 (Raugevicius), ECLI:EU:C:2018:898, Rn. 43;
Rs.C-221/17 (Tjebbes), ECLI:EU:C:2019:189, Rn. 31.
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das Recht auf diplomatischen und konsularischen Schutz (Art. 23 AEUV),

das Birgerinitiativrecht (Art. 24 Abs. 1 AEUV, Art. 11 EUV),

das Petitionsrecht (Art. 24 Abs. 2, 227 AEUV),

das Recht auf Anrufung des Buirgerbeauftragten (Art. 24 Abs. 3,228 AEUV) und

das Recht, sich schriftlich in den Vertragssprachen an Organe und Einrichtungen
der Union zu wenden und eine Antwort in der gewihlten Sprache zu erhalten
(Art. 24 Abs. 4 AEUV).

Diese Regelungen betreffen nur zum Teil vollig neue Rechte. Das Petitionsrecht zum
EP und das Recht auf Freiztgigkeit waren vor dem Inkrafttreten des Vertrags von
Maastricht bereits im Sekundarrecht verankert. Auch der Grundsatz, demzufolge die
befasste Institution in der Sprache des Anschreibens antwortet, war bereits sekundar-
rechtlich festgelegt.®® Wahlrechte fiir Biirger der Mitgliedstaaten bei Kommunalwahlen
und Wahlen zum EP bestanden iiberdies aufgrund von staatlichen Vorschriften in ein-
zelnen Mitgliedstaaten. Die im AEUV geregelten Unionsbiirgerrechte sind mit Ausnah-
me des Biirgerinitiativrechts simtlich auch in die Grundrechtecharta der EU aufge-
nommen worden (Rz. 15).

In einem engen Zusammenhang mit dem Unionsbiirgerstatus stehen das Verbot der
Diskriminierung aus Griinden der Staatsangehorigkeit aus Art. 18 AEUV (Rn. 24 und
§10 Rn.4/ff.) und die in Art. 19 AEUV geregelte Zustindigkeit der Union zum Erlass
von Mafnahmen zur Bekdmpfung von Diskriminierungen aus Griinden des Ge-
schlechts, der Rasse, der ethnischen Herkunft, der Religion oder der Weltanschauung,
einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung.®!

b) Begriff der Unionsbiirgerschaft

Art. 20 Abs. 1 S.1 AEUV begriindet das Institut der Unionsbuirgerschaft als ein spezifi-
sches Rechtsverhiltnis zwischen der Union und den Biirgern der Mitgliedstaaten. Die
Unionsbiuirgerschaft stellt allerdings keine der Staatsangehorigkeit entsprechende
Rechtsbeziehung dar. Dazu fehlt es nicht nur an der Staatsqualitit der Union und, je-
denfalls derzeit, an der notwendigen Intensitit der Rechtsbeziehungen zwischen Biir-
gern und Union.®? Vor allem aber erhebt der Vertrag nicht den Anspruch, mit der Uni-
onsbiirgerschaft eine exklusive Bindung zu begriinden, wie sie traditionell fiir die
Staatsangehorigkeit charakteristisch ist. Die Unionsbiirgerschaft wird, wie sich aus
Art.20 Abs.1 S.2 AEUV, Art. 9 S.2 EUV ergibt, durch die Staatsangehorigkeit der
Mitgliedstaaten vermittelt und tritt als ein weiteres Rechtsverhiltnis in Bezug auf die
Beziechungen zwischen Biirgern und Union zu dieser hinzu. Sie ersetzt die nationale
Staatsbiirgerschaft dagegen nicht (Art.20 Abs. 1 S.3 AEUV, Art. 9 S.3 EUV).%3 Aller-
dings verdndert die parallele Begriindung der Unionsbiirgerschaft die Funktion der
Staatsangehorigkeit, in dem sie diese relativiert. Die Einfiilhrung der Unionsbiirger-
schaft fihrt aber nicht dazu, dass der sachliche Anwendungsbereich der Vertrige auf

60 VO Nr.1 v. 15.4.1958 zur Regelung der Sprachenfrage fiir die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft,
ABI.17/1958,358 = HER | A 93/2.1.

61 Vgl. insbes. RL 2000/43, ABI. L 180/2000, 22 = HER | A 18/6.1; RL 2000/78, ABI. L 303/2000, 16 = HER | A
18/6.2; RL 2004/113, ABI. L 373/2004, 37 = HER IA 18/6.8. Zum Grundsatz der Gleichbehandlung ohne Un-
terschied der Rasse und der ethnischen Herkunft, s. EuGH, Rs.C-83/14 (CHEZ Razpredelenie Bulgaria),
ECLI:EU:C:2015:480.

62 Vgl.S. Hobe, Der Staat (32) 1993, 245 ff,, 254 ff,; Magiera, in: Streinz, Art. 20 Rn. 21 ff.

63 Vgl. dazu bereits die Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Edinburgh, Bull. EG 12-1992, 26 ff.
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