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I. Einleitung

»Biirgerschaft® bezeichnet die Zugehorigkeit zu einer Gemeinschaft, im
Deutschen auch die Gemeinschaft selbst. Ob es in der Europdischen Union
eine ,Biirgerschaft” geben kann, galt lange als zweifelhaft. Als die Unions-
biirgerschaft durch den Vertrag von Maastricht eingefithrt wurde, waren
die in sie gesetzten Erwartungen daher sehr unterschiedlich. Wahrend die
einen sie als blofle Symbolik werteten, sahen andere in ihr das Potenzial
fir eine Art europdischer Bundesbiirgerschaft.! Die Rechtsprechung des
EuGH, welche die Freiziigigkeit und Gleichheit der Unionsbiirgerschaft
sukzessive starkte und aus dem allgemeinen Diskriminierungsverbot der
Vertrige Anspriiche auf soziale Hilfe in Notlagen ableitete, schien zunachst
der zweiten Sicht recht zu geben. Heute, dreiflig Jahre spéter, ist die Skepsis
wieder grofier geworden. Vor dem Hintergrund der Unionsbiirgerrichtli-

Ich danke Jiirgen Bast, Armin von Bogdandy, Thomas Siurkus und Ferdinand Weber fiir
viele auch kritische Hinweise und Anregungen, Jennifer Ernst und Lea Isabelle Lang fir
die Durchsicht und Diskussion fritherer Fassungen des Manuskripts.

1 S. Stefan Kadelbach, Unionsbiirgerschaft, in: Armin von Bogdandy/Jirgen Bast
(Hrsg.), Européisches Verfassungsrecht. Theoretische und dogmatische Grundziige,
2. Aufl,, Berlin: Springer 2009, 611-656.
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nie,? die zugleich mit der ersten Osterweiterung der EU in Kraft trat und
es den Mitgliedstaaten ermdglichte, der Furcht vor Sozialleistungstourismus
mit der Verweigerung von Leistungen zu begegnen, hat die Rechtsprechung
einen Kurswechsel vollzogen; die Arbeitsmigration derer, die in ihren Hei-
matstaaten durch diverse wirtschaftliche Krisen gegangen sind, ist dadurch
deutlich eingeschrankt worden. Dafiir ist in manchen Mitgliedstaaten ein
schwunghafter Handel mit der Staatsangehdrigkeit aufgezogen worden, der
vermdgende Drittstaatsangehorige in den Stand setzt, von einem Recht auf
europaweite Mobilitit Gebrauch zu machen; der Unionsbiirgerschaft hat
dies den Beigeschmack eines 6konomisierten Besitztitels eingetragen. Die
politischen Rechte stoflen an Grenzen der Entwicklung, sieht man sie in
Relation zu den demokratischen Rechten des Européischen Parlaments und
anderer Mitwirkungsmechanismen auf europdischer Ebene, die wohl auf
absehbare Zeit keine erneuten Stiarkungen im Wege der Vertragsianderung
erfahren werden. Stattdessen kehren diverse Kréfte zum Primat nationaler
Politik zuriick; fiir das Vereinigte Konigreich hatte dies zur Folge, dass
gleich ein ganzes Volk seine unionsbiirgerlichen Rechte verloren hat. Zu-
gleich jedoch ist eine foderale Verdichtung uniibersehbar. So stellt Art.2
EUV die Unionsbiirgerschaft seit 2009 in einen dezidiert verfassungsrecht-
lichen Kontext und erdffnet mit dem Begriff der Gesellschaft einen neuen
Reflexionsrahmen.

Es ist daher sinnvoll, sich des Unionsbiirgerstatus erneut zu vergewis-
sern und zu tberpriifen, welche Wirkungen von der Ausgestaltung der
verbundenen Rechte auf ihn ausgehen. Dazu ist zunédchst der Stellenwert
zu beschreiben, welcher der Unionsbiirgerschaft entstehungsgeschichtlich
und systematisch zukommen sollte (II.). Sodann soll die verfassungstheo-
retische Perspektive vorgestellt werden, aus der sie betrachtet wird (IIL.).
Um die Erwartungen normativ einzuordnen, welche die Vertrage mit ihr
verbinden, werden die verschiedenen Garantien, die ihnen zufolge die Uni-
onsbiirgerschaft ausmachen, als Leitbilder beschrieben, die es erlauben, die
Konzeption und die praktische Herausbildung dieses Status miteinander zu
vergleichen (IV.). Da die Unionsbiirgerschaft nicht nur den Wertekanon
des Art.2 EUV, sondern auch die Konstruktion des Herrschaftsverbandes
EU auf individueller Ebene spiegeln soll, stellt sich die Frage, welche Leh-
ren sich aus ihrer bisherigen Geschichte fiir diesen Status ziehen lassen.

2 Richtlinie 2004/38/EG des Europiischen Parlaments und des Rates v. 29.4.2004 iiber
das Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienangehérigen, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, ABL. 2004 L 158/77.
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Art. 9 EUV Unionsbiirgerschaft

Dieser Beitrag fasst diese Lehren unter den Begriff einer foderalen Biirger-
schaft (V.).

II. Unionsbiirgerschaft und Unionsverfassung

Die Idee der Unionsbiirgerschaft ist deutlich &lter als ihre primérrechtliche
Verankerung im Vertrag von Maastricht (1992). Unter anderem war sie
eine Vision im Exil lebender Staatenloser seit den 30er Jahren, in der die
Bindung an die Zugehdrigkeit zu einem bestimmten Territorium zugunsten
eines allgemeinen personlichen Status aufgehoben war.? Die Hoffnung auf
einen solchen Status hat sich nicht erfiillt. Die heutige Auspréagung der Uni-
onsbiirgerschaft ist an eine Staatsangehorigkeit gebunden, erginzt jedoch
die an sie auf staatlicher Ebene gekniipften Rechte auch iiber die urspriing-
liche wirtschaftliche Zwecksetzung der Europdischen Gemeinschaften hi-
naus. Die allméhliche Lésung des Personenkonzepts des européischen Ge-
meinschaftsrechts von der Funktionalitit des Gemeinsamen Marktes ldsst
sich bis in die 60er Jahre zuriickverfolgen, als verschiedene Generationen
der Verordnungen zur Freiziigigkeit der Wanderarbeitnehmer den begiins-
tigten Personenkreis und die ihm zustehenden Mdglichkeiten gesellschaftli-
cher Integration stetig erweiterten und der EuGH die Grundfreiheiten als
subjektive Rechte ausformte.* Die heutigen Elemente der erwerbsunabhin-
gigen Freiziigigkeit, des Wohnsitzwahlrechts zum Europaparlament und zu
kommunalen Vertretungskorperschaften sowie biirgerlicher Kontroll- und
Partizipationsrechte gehen auf Vorstofle der 70er Jahre zuriick.> Der Begriff
der Unionsbiirgerschaft hielt Einzug in das europarechtliche Vokabular
durch ein Dokument des Européischen Parlaments, den Spinelli-Entwurf
zur Griindung einer Européischen Union von 1984.° Gegeniiber dem Maas-

3 Vgl. Mira L. Siegelberg, Statelessness. A Modern History, Cambridge, Massachusetts:
Harvard University Press 2020, 171, 187; zu élteren Utopien David Rabenschlag, Leitbil-
der der Unionsbiirgerschaft, Baden-Baden: Nomos 2009, 21 ff.

4 S. Kadelbach (Fn. 1), 614 ft.; Ferdinand Wollenschliger, Grundfreiheit ohne Markt,
Tibingen: Mohr Siebeck 2007, 24 ff.; Ferdinand Weber, § 3: Die Unionsbiirgerschaft
als Status, in: Ferdinand Wollenschlager (Hrsg.), EnzEuR Bd. 10: Européischer Freizii-
gigkeitsraum - Unionsbiirgerschaft und Migrationsrecht, Baden-Baden: Nomos 2021,
107-160 (Rn. 14 ff.).

5 Ausf. Nachw. bei Rabenschlag (Fn. 3), 61 ff.

6 Entwurf eines Vertrages zur Griilndung der Européischen Union v. 14.2.1984, ABI. 1984
C 77/33, Art. 3: ,Die Biirger der Mitgliedstaaten sind als solche Biirger der Union. Die
Unionsbiirgerschaft ist an die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats gebunden; sie
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trichter Vertrag hat sich die Regelung im aktuell giiltigen Vertrag von Lissa-
bon in der Sache kaum mehr verdndert. Auch die Regelung des Art. 9 EUV
geht im Wesentlichen auf Art. 8 EGV Maastrichter Fassung zuriick, erginzt
um die Garantie der Gleichheit vor dem européischen Recht.

Die zentralen Bestimmungen zur Unionsbiirgerschaft sind Art.9 EUV
und die ihn wiederholenden und konkretisierenden Art. 18 bis 25 AEUV.
Unionsbiirgerrechte sind in den Art.39 bis 46 GRC, Gleichheitsrechte in
den Art.20 bis 26 GRC nochmals geregelt.” Art.9 EUV formuliert drei
Grundsitze:

- den Grundsatz der Gleichheit der Biirgerinnen und Biirger vor den
Organen und Einrichtungen der Union,

- die Vermittlung der Unionsbiirgerschaft durch die Staatsangehorigkeit
der Mitgliedstaaten und

- die Komplementaritit der Unionsbiirgerschaft zur nationalen Staatsbiir-
gerschaft.

Damit werden verschiedene Elemente der Werteklausel des Art.2 EUV
aufgegriffen. Zum einen sind die individuellen Rechte (Menschenwiirde,
Freiheit, Gleichheit) angesprochen. Zweitens impliziert die Gleichheit vor
den Institutionen der EU den Grundsatz der Gleichheit vor dem Gesetz,
die zumindest nach deutschem Verfassungsverstindnis ein Element der
materialen Rechtsstaatlichkeit ist. Zum dritten korrespondiert der Begriff
der Staatsbiirgerschaft — im Sinne von ,Aktivbiirgerschaft — mit dem De-
mokratieprinzip, eine Verbindung, die in Art. 10 und 11 EUV aufgenommen
wird. Man kann also sagen, dass Art.9 EUV - im Verbund mit anderen
Bestimmungen wie vor allem Art. 6 EUV - Werte der Union in die Sprache
individueller Rechte iibersetzt. Zugleich ist es bemerkenswert, dass die
Rechte, die dieser Status den Biirgerinnen und Biirgern vermittelt, in Art. 9
EUV weder aufgefiihrt noch durch Verweis in Bezug genommen werden
- anders als im Verfassungsvertrags-Entwurf des Européischen Konvents
(Art. 8 Abs.2 VVE-2003). Bei den Unionsbiirgerrechten sind die Basisbe-
stimmungen des Unionsverfassungsrechts, dhnlich wie bei den Grundrech-
ten und den Grundfreiheiten des Binnenmarkts, knapp gehalten.

kann nicht selbstindig erworben oder verloren werden. Die Unionsbiirger nehmen
am politischen Leben der Union in den durch diesen Vertrag vorgesehenen Formen
teil, geniefen die ihnen durch die Rechtsordnung der Union zuerkannten Rechte und
unterliegen den Normen dieser Rechtsordnung.

7 Soweit sich keine Abweichungen ergeben, werden im Folgenden nur die Bestimmun-
gen des EUV und des AEUV zitiert.
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Art. 9 EUV Unionsbiirgerschaft

Auf der organisationsrechtlichen Seite ist die Unionsbiirgerschaft Bezugs-
punkt europdischer Politikgestaltung. Dies gilt nicht nur fiir die von der
Biirgerschaft ausgehende politische Willensbildung im Européischen Parla-
ment (Art.14 EUV), in der europidischen Zivilgesellschaft (Art.11 EUV,
24 Abs.1 AEUV)? und - idealtypischerweise — in europdischen Parteien
(Art.10 Abs.4 EUV, 12 Abs.2 GRC), deren Regelungen jeweils explizit
auf die Unionsbiirger Bezug nehmen. Auch inhaltlich ist die Tatigkeit
der Organe der Union den Interessen der Unionsbiirgerinnen und -biir-
ger verpflichtet (Art.13 Abs.1 EUV). Fir manche Politikfelder wie den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Art.3 Abs.2 EUV),
den Ausbau transeuropdischer Netze (Art.170 Abs.1 AEUV) sowie fiir die
auswartigen Beziehungen der Union - fiir die allgemeine Auflenpolitik
in Art.3 Abs.5 S.1 EUV, fiir die Arbeit der diplomatischen und konsulari-
schen Vertretungen in Art. 35 EUV - wird dies nochmals hervorgehoben.
Dabei haben die Organe der EU ihre Aufgaben ihnen gegeniiber nach den
Prinzipien der Biirgerndhe (Art.1 Abs. 2, 10 Abs. 3 S.2 EUV), der Transpa-
renz (Art. 15 AEUV) und der VerhiltnismafSigkeit (Art. 5 Subsidiaritéatspro-
tokoll) zu erfiillen. Die Union soll, so steht es in der Praambel zur GRC,
»den Menschen in den Mittelpunkt ihres Handelns® stellen, ,indem sie die
Unionsbiirgerschaft [...] begriindet®

Die Art. 18 bis 25 AEUV stellen Bedingungen fiir die Entfaltung der Uni-
onsbiirgerschaft auf, die es erlauben, aber auch dazu verpflichten, diesen
Status durch europiische Gesetzgebung und in der Rechtsprechung weiter
auszuformen. In ihnen wird die Unionsbiirgerschaft als Status der Gleich-
heit (Art. 18,19 AEUV), der Freiheit (Art. 21, 23 AEUV) und der politischen
Rechte (Art.22, 24 AEUV) gefasst, der von weiteren sekundarrechtlichen
Konkretisierungen abhingig (Art.20 Abs.2 S.3, 21 Abs.2 und 3 AEUV)
und entwicklungsoffen ist (Art.21 Abs.2, 22, 23 UAbs. 2, 25 AEUV). Je
nachdem, welche dieser Komponenten betont wird, ergeben sich unter-
schiedliche Leitbilder der Unionsbiirgerschaft, die als solche auch in der Li-
teratur diskutiert werden: Sie kann ein Status sein, der sich aus der Summe
der unionsrechtlich gewihrleisteten individuellen Rechte ergibt, ein Status
gleicher Freiheit, eine Sozialbiirgerschaft oder ein Status demokratischer
Teilhabe.

8 Dagegen bezieht sich Art.300 Abs.2 AEUV, der die Zusammensetzung des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses konkretisiert, u.a. auf Vertreter aus dem ,,staatsbiirgerli-
chen [...] Bereich’, was die mitgliedstaatliche Verwurzelung dieser die Politik der EU
unterstiitzenden Einrichtung (Art. 13 Abs. 4 EUV) deutlich macht.

739

hitps://dol.org/10.5771/9783748845468-735 - am 22:12.2025, 03:34:41. [Er—



https://doi.org/10.5771/9783748945468-735
https://www.inlibra.com/de/agb
https://www.inlibra.com/de/agb

Stefan Kadelbach

Bevor dem weiter nachgegangen wird, wire das verfassungstheoretische
Umfeld aufzuhellen, von dem aus dieser Status betrachtet wird.

IT1. Verfassungstheoretischer Ausgangspunkt

1. Unionsbiirgerschaft in der foderalen Architektur der Union

So wie die staatliche und die européische Ebene auf den meisten Politik-
feldern nicht voneinander isoliert handlungsfahig sind und daher auch
nicht staatswissenschaftlich sinnvoll getrennt voneinander betrachtet wer-
den konnen, so unergiebig ist es, nach der Unionsbiirgerschaft als einem
auf nur eine der Ebenen bezogenen Status zu fragen. Der Grundsatz der
Komplementaritit, also der Erweiterung der Staatsbiirgerschaft auf die eu-
ropdische Ebene, bringt dies zum Ausdruck (Art.9 S.3 EUV, 20 Abs.1 8.3
AEUV). Damit ist auch gesagt, dass der Ansatz, die Unionsbiirgerschaft
an die Konzeption der Staatsbiirgerschaft angelehnt zu sehen, nicht von
vornherein verworfen werden muss.® Auf ihn kann zuriickgegriffen werden,
wenn er auch im européischen Herrschaftsverband Modifizierungen unter-
liegt. Die verschiedenen Komponenten der Biirgerschaft kdnnen auf den
beiden Herrschaftsebenen in unterschiedlich starker Form ausgepragt sein.
Bei dieser Sichtweise ist darauf zu achten, dass Defizite nicht vorschnell in
einer Mehrebenen-Harmonie verschwinden. Erweist sich etwa die sozial-
biirgerliche Seite auf europdischer Ebene als schwach ausgeprégt, heif3t dies
allein noch nicht, dass sie auf staatlicher Ebene (womdglich: ,besser®) auf-
gehoben wire, zumal wenn dem, wie in den schwicheren Volkswirtschaf-
ten Europas, kein hinreichendes staatliches Gegengewicht gegeniibersteht.

Mit diesem Vorbehalt wird die Union hier als foderaler Verband gese-
hen,' in dem jede Einheit ihre Zustindigkeiten besitzt. Die Eigenheiten der
foderalen Kompetenzverteilung in der EU koénnen daher den unionsbiir-
gerlichen Rechten auch Grenzen setzen, doch besteht fiir deren Entfaltung
unter den in den Griindungsvertragen aufgestellten Bedingungen eine Ver-
antwortung des Gesamtverbandes.

9 Vgl. dagegen Europdische Kommission, Dritter Bericht der Kommission iiber die
Unionsbiirgerschaft, COM(2001) 506 final, 9.

10 Anschlieffend an Stefan Kadelbach, Autonomie und Bindung der Rechtsetzung in
gestuften Rechtsordnungen, VVDStRL 66 (2007), 7-44 (10 ff.), dort weitere Nachw;
vgl. auch schon Stefan Oeter, Foderalismus und Demokratie, in: von Bogdandy/Bast
(Fn. 1), 73-120.
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Art. 9 EUV Unionsbiirgerschaft

2. Voraussetzungen einer Biirgerschaft als Status

In welchem Verhiltnis steht dann ein biirgerschaftlicher Status zu verfas-
sungsrechtlich gewiéhrleisteten individuellen Rechten? Ein Status ist ein
Ankniipfungstatbestand fiir Rechte und Pflichten Einzelner gegeniiber dem
organisierten Gemeinwesen, das den Status begriindet.! Der rechtliche
Statusbegriff setzt sich also aus hoheitlicher Verleihung, Binaritdt (man hat
ihn oder man hat ihn nicht) und Zugehérigkeit zu einer Personengruppe
zusammen. Danach ldsst sich die Beziehung zwischen Einzelnen und dem
Herrschaftsverband der Européischen Union, wie es auch dem Sprachge-
brauch des EuGH entspricht,'? ohne Weiteres als ,,Status“ auffassen,’® wenn
er auch nicht origindr entstehen kann, sondern an den Status der Staatsan-
gehorigkeit gekoppelt ist.!4

Aus dem Status selbst folgt indessen noch nicht viel, solange nicht die
rechtlichen Folgen betrachtet werden, die mit ihm verbunden sind. Der
biirgerschaftliche Status ist daher gegeniiber verschiedenen Verstdndnissen
des rechtlichen Bandes zwischen Einzelnen und der Gemeinschaft oder
Einzelnen und dem Staat offen, die an ihn gebundenen Rechte und Verant-
wortlichkeiten kdnnen unterschiedlich sein.

Um den Biirgerstatus mit substanziellen Gehalten zu verkniipfen, wird
er auch in der Rechtwissenschaft oft in einem soziologischen Sinne ver-
standen, dem zufolge ein Status die abstrakte Stellung des Individuums in
einem sozialen System bezeichnet.!> Im Schrifttum zur Unionsbiirgerschaft
wird auf dieser Linie oft die Theorie von Thomas Humphrey Marshall iber

11 Statt vieler Markus Krajewski, Status als Instrument des Migrationsrechts,
VVDStRL 76 (2017), 123-162 (132).

12 Zum ,grundlegenden Status® der Unionsbiirgerschaft EuGH, Urteil v. 20.9.2001,
Rs. C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458 - Grzelczyk; in letzter Zeit bspw. Urteil v.
27.2.2020, Rs. C-836/18, ECLI:EU:C:2020:119, Rn.35 - Subdelegacién del Gobierno
en Ciudad Real/RH.

13 Christoph Schonberger, Unionsbiirger, Tiibingen: Mohr Siebeck 2005, 162 ff.; Christi-
an Walter/Klaus Ferdinand Gdrditz, Der Biirgerstatus im Lichte von Migration und
europdischer Integration, VVDStRL 72 (2013), 7-44 (29) bzw. 49-156 (140); Weber
(Fn. 4), Rn. 97.

14 ADl. deshalb Christian Hillgruber, § 32: Der Nationalstaat in tiberstaatlicher Verflech-
tung, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), HdbStR II: Verfassungsstaat, 3. Aufl.,
Heidelberg: C.E. Miiller 2004, 929-992 (Rn. 99).

15 Manfred Rehbinder, Statusbegriffe von Sir Henry S. Maine iiber Georg Jellinek bis
heute, in: Winfried Brugger/Rolf Groschner/Oliver W. Lemcke (Hrsg.), Faktizitit
und Normativitdt: Georg Jellineks freiheitliche Verfassungslehre, Tiibingen: Mohr
Siebeck 2016, 125-144 (1311f.).
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den Zusammenhang von biirgerschaftlichen Rechten und sozialer Klasse
als Bezugsrahmen herangezogen.'® Demnach gehdren zum Vollbesitz ei-
nes biirgerschaftlichen Status nicht nur die Freiheits- und die politischen
Rechte, die in der klassischen Literatur den Unterschied zu Nichtbiirgern
machen, sondern auch und gerade die sozialen Rechte, ohne die die ande-
ren Rechte nicht wirksam ausgeiibt werden kénnen.” Fiir die Suche nach
einem verfassungstheoretischen Ausgangspunkt stellt sich nun die Frage
nach einem analytischen Ansatz, der fiir diese Einordnung weitere konkre-
tisierende Kriterien verspricht.!®

Trotz ihrer Betagtheit bietet sich auf den ersten Blick die Statuslehre
Georg Jellineks an," die auch in der bundesrepublikanischen Grundrechts-
theorie aufgegriffen worden ist.2’ Sie bietet der Institution subjektiver
Rechte ein Analyseraster, das zwischen Abwehr- und Leistungsrechten und

16 Thomas H. Marshall, Citizenship and Social Class, 1950, hier nach Thomas H. Mar-
shall/Tom Bottonmore, Neuausg., London: Pluto Press 1992; zum Kontext Andreas
Fahrmeir, Citizenship, The Rise and Fall of a Modern Concept, New Haven u.a.: Yale
University Press 2007, 170 ff.; zur Rezeption Margaret R. Somers, Genealogies of Citi-
zenship. Markets, Statelessness and the Right to Have Rights, Cambridge: Cambridge
University Press 2008, 147 ff.; Dieter Gosewinkel, Staatsbiirgerschaft als interdiszipli-
ndres Feld historischer Forschung, in: Julia Angster/Dieter Gosewinkel/Christoph
Gusy (Hrsg.), Staatsbiirgerschaft im 19. und 20. Jahrhundert, Tiibingen: Mohr Sie-
beck 2019, 1-78 (30 f£)).

17 Vgl. Thorsten Kingreen, Das Sozialstaatsprinzip im européischen Verfassungsverbund,
Tiibingen: Mohr Siebeck 2003, 206 f., 399 ff.; Elspeth Guild, Does European Citi-
zenship Blur the Borders of Solidarity?, in: dies./Cristina Cortdzar Rotaeche/Dora
Kostakopoulou (Hrsg.), The Reconceptualization of European Union Citizenship,
Leiden/Boston: Brill Nijhoff 2014, 189-208 (191ft.); Dora Kostakopoulou, European
Union Citizenship Rights. Civil, Political and Social, in: Engin Isin/Peter Nyers
(Hrsg.), Routledge Handbook on Global Citizenship Studies, London: Routledge
2014, 427-436.

18 Lehrreich zu verschiedenen methodischen Ansétzen Daniel Thym, Frontiers of EU
Citizenship. Three Trajectories and their Methodological Limitations, in: Dimitry
Kochenov (Hrsg.), Citizenship and Federalism. The Role of Rights, Cambridge:
Cambridge University Press 2017, 705-730.

19 Georg Jellinek, System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, 2. Aufl., Tiibingen: Mohr
1919, 87, 94ff.; vgl. Peter M. Huber, Die gleiche Freiheit der Unionsbiirger, Za6RV
68 (2008), 307-326 (308ft.); Matthias Wendel, § 23: Rechte der Unionsbiirger, in:
Christoph Grabenwarter (Hrsg.), EnzEuR Bd. 2: Europdischer Grundrechteschutz,
2. Aufl., Baden-Baden: Nomos 2022, 995-1080 (Rn. 33{.); Weber (Fn. 4), Rn. 6.

20 Zu notigen Modifizierungen fiir den demokratischen Verfassungsstaat Peter Hiberle,
Grundrechte im Leistungsstaat, VVDStRL 30 (1972), 43-131 (80); fiir das Unionsrecht
bspw. Lioba Riem, Die europaischen Grundfreiheiten als Rechtsgrundlage von Leis-
tungsanspriichen, Kéln: Heymann 2010, 5 ff., 56 ff.
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zwischen Aktivbiirgerschaft und Pflichtenstatus eine Standortbestimmung
erlaubt. Ein Nachteil liegt darin, dass die Einordnung subjektiver Rechte in
diesen Rahmen immer schon eine Vorstellung dariiber voraussetzt, welche
Schutzrichtung diese Rechte haben; eine Annahme, die fiir die einzelnen
Unionsbiirgerrechte erst noch zu verifizieren wire. Vergleichbares wiirde
fir den Begriff der ,Funktion® als Anleihe bei den Grundrechtstheorien
gelten, mit dem die unterschiedlichen Wirkungsweisen der Grundrechts-
normen in ihren subjektiven und objektiven Dimensionen bezeichnet wer-
den.?! Der Begriff verweist auf eine Kategorisierung der Grundrechtsnor-
men des deutschen Verfassungsrechts, der den Unionsbiirgerrechten nicht
von vornherein unterlegt werden kann. Gesucht wird daher eine Kategorie,
die sowohl den normativen Ansatz im positiven Recht als auch dessen
Deutungsoffenheit in Rechnung stellt.

3. Leitbilder als normative Fassung des Unionsbiirgerstatus

Rechte konnen zur Lebenswelt ihrer Trdger in unterschiedlichen Bezie-
hungen stehen, je nachdem, in welcher Lage sie in Anspruch genommen
werden. Das Unionsrecht rechnet mit ihnen bspw. als Arbeitgeberinnen
oder Arbeitnehmern, Arbeitsuchenden, Niedergelassenen, Verbraucherin-
nen, Landwirten, Studierenden usw. Diese Beziehungen kdnnen als norma-
tiv gefasste ,Rollen” beschrieben werden, denen jeweils Voraussetzungen
und Rechtsfolgen entsprechen, und die in ihrer Summe Einzelne als recht-
liche Personen ausmachen.?? Man kann diese Rechtsstellung als Person
dann ihrerseits als Status auffassen.?? Die Unionsbiirgerschaft wire dann in
zweifacher Hinsicht nur ein Teil dieses Status, denn weder ergibt sich die
Rechtsstellung als Person in ganzem Umfang aus dem Unionsrecht, noch
erschopft sie sich in der Biirgerrolle.

Im Begriff der Biirgerschaft kommen danach eine oder — abhingig von
den verbundenen Statusrechten auch mehrere - lebensweltliche ,Rollen®
zum Ausdruck, aber eben auch ein rechtliches Konstrukt, das normative

21 Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
19. Aufl., Heidelberg: C.F. Miiller 1993, Rn. 279 ff.

22 Loic Azoulai/Ségolene Barbou des Places/Etienne Pataut, Being a Person in the Euro-
pean Union, in: dies. (Hrsg.), Constructing the Person in EU Law, Oxford: Hart 2016,
3-14 (5fL.).

23 Loic Azoulai, The European Individual as Part of Collective Entities (Market, Family,
Society), in: ders./Barbou des Places/Pataut (Fn. 22), 203-224 (221).
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Vorstellungen von diesen Rollen zeichnet, die man als ,Leitbilder” bezeich-
nen kann. Wenn hier daher die unterschiedlichen Elemente der Unionsbiir-
gerschaft als Leitbilder aufgefasst werden, dann geschieht dies nicht in dem
Sinne, dass sie an diesen in einem streng rechtlichen Sinne zu messen
wiren. Zwar driickt sich in Leitbildern auch eine normative Erwartung aus,
welche die Anwendung des Verfassungsrechts anleiten kann.?* Im gegebe-
nen Zusammenhang wird der Begriff aber zunéchst als heuristisches Mittel
verwendet, d.h. als Moglichkeit, ein normatives Konstrukt zu betrachten,
sei es in analytischer oder in programmatischer Absicht.?> Dem Recht kann
ein bestimmtes Leitbild zugrunde liegen oder es kann ihm durch Praxis
oder Interpretation unterlegt werden, ohne dass dies immer klar zu trennen
sein muss; auch konnen mehrere Leitbilder zugleich wirksam sein.?® Dem
entsprechend kann aus unterschiedlichen Perspektiven auf die Unionsbiir-
gerschaft gesehen werden, die in ihrer Gesamtheit ein ganzes Bild erge-
ben.?”” Dogmatische Kategorien wie Begriffe, Institutionen und Prinzipien
sind demgegeniiber Produkte der Rechtsprechung und der Wissenschaft,
die zu Leitbildern in Beziehung stehen, aber auf einer nachgeordneten
Abstraktionsebene liegen.?® Dieser Abstand zwischen Leitbild und Dogma-
tik erlaubt einerseits eine Aussage dariiber, welche verfassungspolitischen
Intentionen hinter der Unionsbiirgerschaft stehen und wie sie von den

24 Zur Verbindung zwischen politischem Leitbild und Staat Rudolf Smend, Stw. ,Staat’,
in: Heinz Brunotte/Otto Weber (Hrsg.), Evangelisches Kirchenlexikon, Bd. III, G6t-
tingen: Vandenhoeck & Ruprecht 1959, Sp. 1105-1113, hier nach ders., Staatsrechtliche
Abhandlungen, 3. Aufl., Berlin: Duncker & Humblot 1994, 517-526 (520f.); zur ver-
fassungsrechtlichen Funktion und Normativitit von Leitbildern Uwe Volkmann, Leit-
bildorientierte Verfassungsanwendung, A6R 134 (2009), 157-196; ders., Grundziige
einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen: Mohr Siebeck
2013, 90 ff., 148 ff.

25 Zu dieser Verwendungsweise Johanna Braun, Leitbilder im Recht, Tiibingen: Mohr
Siebeck 2015, 160 ff.; Simone Szczerbak, Verfassungsrechtliche Leitbilder als (unter-
schatztes) Prézisierungsinstrument im Verfassungsrecht? in: Michael Hein/Felix
Petersen/Silvia v. Steinsdorff (Hrsg.), Die Grenzen der Verfassung, Baden-Baden:
Nomos 2018, 121-138 (129 ft.).

26 Vgl. Susanne Baer, ,Der Biirger” im Verwaltungsrecht, Tiibingen: Mohr Siebeck 2006,
93 ff.

27 Grundlegend Rabenschlag (Fn.3); im Ansatz dhnlich Laura Pavlidis, Akzente der
Unionsbiirgerschaft, Wien: Verlag Osterreich 2019, 29 ff, die fiir ihr Konzept der
Relationalitat und Multifunktionalitdt auch auf Leitbilder verweist, 5, 298.

28 Susanne Baer, Schliisselbegriffe, Typen und Leitbilder als Erkenntnismittel und
ihr Verhiltnis zur Rechtsdogmatik, in: Eberhard Schmidt-Af8mann/Wolfgang Hoff-
mann-Riem (Hrsg.), Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, Baden-Baden:
Nomos 2004, 223-251 (249).
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Unionsorganen in der Sekundérrechtsetzung und in der Rechtsprechung
verstanden werden, erklart aber auch, warum diese Praxis hinter den Er-
wartungen der begleitenden Beobachtung durch die Rechtswissenschaft
zuweilen zuriickbleibt.

Fir jedes der nachfolgend betrachteten Leitbilder wird zunichst von
dem entsprechenden Ansatz in den Vertrdgen ausgegangen,” bevor die auf
sie jeweils bezogene Theorie und Dogmatik aufgearbeitet werden.

IV. Normative Leitbilder und dogmatische Elemente der
Unionsbiirgerschaft

1. Unionsbiirger als ,Normmenschen“ (Art. 20 Abs. 2 AEUV)?

Die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger werden in den Vertragen als
Inhaber von Rechten vorgestellt. Sie ,haben die in den Vertragen vorgese-
henen Rechte und Pflichten (Art.20 Abs.2 S.1 AEUV), darunter ,unter
anderem® (Art.20 Abs.2 S.2 AEUV) die im Anschluss genannten Rechte
der Freiziigigkeit, der Wahl, des konsularischen Schutzes und der Petition.
Man kann diese Regelung als rechtssatzformliche Verleihung von Rechten
lesen, was die Intention der Begriindung eines Status ausdriicken mag,
und es hat den Anschein, als definiere sich dieser Status durch die Rechte,
die mit ihm verbunden sind. Der Unionsbiirger wére dann ein juristisches
Konstrukt, ein ,Normmensch’, wie die normative Zuschreibung bestimm-
ter Eigenschaften an natiirliche Personen in anderem Zusammenhang ein-
mal genannt worden ist.>? Viele kritische Bestandsaufnahmen der Unions-
biirgerschaft laufen letztlich auf ein solches Leitbild hinaus, wenn sie die
mit ihr einhergehenden Rechte auf ihren Gehalt hin untersuchen und sie
am gefundenen Ergebnis messen. Die Unionsbiirgerschaft wére dann ein
bloles ,Biindel“ von Rechten und damit Optionen, das nicht unbedingt
einer gemeinsamen Leitidee folgen muss.?! Kriterien solcher skeptischer Bi-

29 Anders als bei Rabenschlag (Fn.3), der zunichst von theoretischen Leitbildern aus-
geht, werden fiir die folgenden Abschnitte die Leitbilder also aus dem Vertragstext
abgeleitet; beide kénnen sich aber aufeinander beziehen.

30 Monika Bohm, Der Normmensch. Materielle und prozedurale Aspekte des Schutzes
der menschlichen Gesundheit vor Umweltschadstoffen, Tiibingen: Mohr Siebeck
1996.

31 Vgl. Ulrich K. Preufs, Problems of a Concept of European Citizenship, ELJ 1 (1995),
267-281 (280).
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lanzierungen lassen sich aus einem Vergleich mit der schon vor Einfithrung
der Unionsbiirgerschaft bestehenden Rechtslage, den Motiven der Vertrége,
den Gestaltungsmoglichkeiten in der Rechtspraxis und dem Rechtsbestand
der Staatsbiirgerschaft gewinnen.??

Der Ansatz hatte anfangs seine Berechtigung, stand doch der Verdacht
im Raum, die Unionsbiirgerschaft verdanke ihre Einfiihrung einem poli-
tischen Ertiichtigungsprogramm, dhnlich dem spdter gescheiterten Verfas-
sungsprojekt, habe aber nur symbolischen Charakter.?* Ein Nachteil des
Zugriffs liegt in dem Risiko, etwas zu verfehlen, das iiber die Summe
der Teile hinausgeht und das in einer sie iiberspannenden Leitidee, einer
besonderen Rechtsbeziehung liegen kénnte, welche die Unionsbiirgerschaft
im Dreieck zwischen dem Einzelnen, den Mitgliedstaaten und der Union
definiert.

2. Unionsbiirgerschaft als foderale Erganzung der Staatsbiirgerschaft (Art. 9
EUV, 20 Abs. 1 AEUV)

Art.9 S.2 EUV, 20 Abs.1 S.2 AEUV bestimmen, dass ,Unionsbiirger ist,
wer die Staatsangehdrigkeit eines Mitgliedstaats besitzt (Herv. d. Verf.). Es
handelt sich also um eine durch die Mitgliedstaaten vermittelte individuelle
Zugehorigkeit zum Verband der Europiischen Union. Fiir deren Beschrei-
bung werden drei Begriffe verwendet, die zueinander in Beziehung stehen.
Da die Unionsbiirgerschaft (citoyenneté européenne) die Staatsbiirgerschaft
(citoyenneté) ergianzen soll, aber durch die Staatsangehoérigkeit (nationali-
té) vermittelt wird, sind diese Begriffe auch unionsrechtlich voneinander
zu unterscheiden. Die Differenzierung zwischen Staatsangehorigkeit und
Staatsbiirgerschaft wird zwar nicht in jeder Rechtsordnung begrifflich

nachvollzogen, ist in der Sache aber seit Anfang des 20. Jahrhunderts tib-
lich.3*

32 Dazu Kadelbach (Fn.1), 612 m.w.N.

33 Vgl. Joseph H.H. Weiler, European Citizenship and Human Rights, in: Jan A. Winter
(Hrsg.), Reforming the Treaty on European Union, Den Haag u.a.: Kluwer 1996,
57-86 (65 ff.).

34 Fir Georg Jellinek bedeutete Staatsangehorigkeit in einem engen Sinne die zunéchst
blof} formale Zuordnung zum Staat, in einem weiteren Sinne dagegen die Anerken-
nung Einzelner als Person, d.h. als Inhaber von Rechten, s. ders. (Fn.19), 116 ff.; zur
Begrifflichkeit Maximilian Koessler, ,Subject’, ,Citizen’, ,National“ and ,Permanent
Allegiance”, Yale L. J. 56 (1946), 58-76 (62 £.); Paul Weis, Nationality and Statelessness
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Soziologisch bezieht sich die Staatsangehorigkeit auf die Beziehung zum
Staat, die Staatsbiirgerschaft auf die Stellung in der Gesellschaft; das eine
wiirde dann den rechtlichen Status, das andere die soziale Wirklichkeit
bezeichnen. Aber auch die Staatsbiirgerschaft ist ein rechtlicher Status.
Das Grundgesetz folgt mit Art. 116 (Staatsangehorigkeit) und Art. 38 Abs. 1,
Art.20 Abs.2 (politische Rechte), Art.33 Abs.1 GG (staatsbiirgerliche
Rechte) diesem Muster. Staatsangehorigkeit ist danach die rechtliche Zu-
gehorigkeit zu einem Staat (a), Staatsbiirgerschaft bezeichnet die Mitglied-
schafts- und Mitwirkungsrechte innerhalb des Staates (b).>> Beide haben
fiir die Unionsbiirgerschaft rechtliche Implikationen.

a) Staatsangehorigkeit als Voraussetzung der Unionsbiirgerschaft
aa) Zustandigkeitsverteilung

Die Staatsangehorigkeit bildet volkerrechtlich die Grundlage fiir die Perso-
nalhoheit, also eine Ankniipfung fiir die Jurisdiktion des Herkunftsstaates,
und eine Voraussetzung fiir die Ausiibung diplomatischen Schutzes gegen-
tiber dem Ausland.?¢ Mit ihr geht die Funktion einher, Zustandigkeitsberei-
che der Staaten voneinander abzugrenzen.’’

Die Bestimmung der Voraussetzungen, unter denen die Staatsangeho-
rigkeit erworben oder entzogen wird, ist Sache der Staaten. Allerdings
unterliegen sie dabei gewissen volkerrechtlichen Grenzen. Auf der Erwerbs-
seite geniigt die rein formale Begriindung der Staatsangehorigkeit noch

in International Law, London: Stevens 1956, 5 ff.; Rolf Grawert, Staatsangehorigkeit
und Staatsbiirgerschaft, Der Staat 23 (1984), 179-204.

35 Schonberger (Fn.13), 22, 164; vgl. auch BVerfGE 113, 273 (294) — Europdischer Haft-
befehl: ,Die Staatsangehorigkeit ist die rechtliche Voraussetzung fiir den gleichen
staatsbiirgerlichen Status, der einerseits gleiche Pflichten, zum anderen und vor allem
aber auch die Rechte begriindet, durch deren Gewiéhrleistung die Staatsgewalt in der
Demokratie legitimiert wird.

36 Oliver Dorr, Nationality, in: Ridiger Wolfrum (Hrsg.), MPEPIL, Online Edition,
Oxford: Oxford University Press 2019, Rn. 43 ff.

37 Zur hier nicht weiterverfolgten Kontroverse, ob die Staatsangehorigkeit einen Sta-
tus oder ein Rechtsverhiltnis begriindet, Alexander Makarov, Allgemeine Lehren
des Staatsangehorigkeitsrechts, 2. Aufl,, Stuttgart: Kohlhammer 1962, 21ft.; Anuscheh
Farahat, Empowerment und Zuordnung im Migrationsrecht, Der Staat 52 (2013),
187-218 (195 ff.); Ferdinand Weber, Staatsangehorigkeit und Status, Tiibingen: Mohr
Siebeck 2018, 327 ff.
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nicht, um ein auch von dritten Staaten anzuerkennendes rechtliches Band
zu schaffen. In seinem Nottebohm-Urteil, in dem die Ausiibung diplomati-
schen Schutzes fiir einen eingebiirgerten Staatsangehorigen in Rede stand,
befand der Internationale Gerichtshof, dass dieses rechtliche Band auch
der sozialen Wirklichkeit entsprechen miisse, die sich in einer genuinen,
existenziellen und emotional verwurzelten Bindung ausdriicken miisse; an-
derenfalls begriinde die Verleihung der Staatsangehdrigkeit fiir Drittstaaten
keine Pflichten.3® Bei der Regelung von Verlust und Entzug der Staatsange-
horigkeit sind zudem vélkerrechtliche Ubereinkommen zu beachten, vor
allem soweit sie sich auf die Vermeidung der Staatenlosigkeit richten.>

Mehr noch als das Vélkerrecht tiberformen aber inzwischen die Regeln
iber die Unionsbiirgerschaft das Recht der Staatsangehdrigkeit. Das Uni-
onsrecht erkennt zwar ausdriicklich an, dass die Mitgliedstaaten fiir die
Regelung iiber die Erwerbsgriinde und den Verlust der Staatsangehorigkeit
zustdndig geblieben sind.*? Da die Unionsbiirgerschaft weder von ihr unab-
héngig erworben noch aufgegeben oder verloren werden kann, bestimmt
das mitgliedstaatliche Recht auch iiber den europiischen Status. Sowohl auf
der Erwerbs- als auch auf der Verlustseite ist daher der unionsrechtliche
Rahmen zu beachten.

bb) Erwerb

Wie der EuGH in seinem Micheletti-Urteil entschieden hat, sind entspre-
chende gesetzgeberische oder administrative Entscheidungen von den
anderen Mitgliedstaaten anzuerkennen. Im Fall eines italienisch-argentini-
schen Doppelstaaters, der sich nach dem Studium in seinem Herkunftsland
Argentinien in Spanien als Zahnarzt niederlassen wollte, hat der EuGH

38 IGH, Nottebohm Case (Liechtenstein/Guatemala), Second Phase, Urteil v. 6.4.1955,
ICJ Rep. 1955, 4 (23).

39 Art. 32 Ubereinkommen v. 28.9.1954 iiber die Rechtsstellung der Staatenlosen, UNTS
360, 130, BGBL. 1976 1I, 473; Ubereinkommen v. 30.8.1961 zur Verminderung der
Staatenlosigkeit, UNTS 989, 175, BGBI. 1977 11, 597; Art.4 und 6 ff. Europdisches
Ubereinkommen v. 6.11.1997 iiber die Staatsangehérigkeit, CETS Nr. 166, BGBL. 2004
11, 578.

40 Erklarung (Nr.2) zum Vertrag von Maastricht zur Staatsangehorigkeit eines Mitglied-
staats (die Frage, welche Staatsangehdrigkeit eine Person besitze, werde ,allein durch
Bezug auf das innerstaatliche Recht [...] geregelt“); s. auch EuGH, Urteil v. 20.2.2001,
Rs. C-192/99, ECLI:EU:C:2001:106, Rn. 22 ff. - Kaur. Dies entspricht Art. 3 Abs. 1 des
Europaischen Ubereinkommens iiber die Staatsangehérigkeit (Fn. 39).
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es mit dem Diskriminierungsverbot fiir unvereinbar angesehen, dass das
spanische Recht auf die effektive Staatsangehorigkeit abstellte.*! Auf das
im Nottebohm-Urteil des IGH verlangte ,genuine link soll es also nicht
ankommen. Das Potenzial dieser Rechtsprechung ist nach dem Recht von
Staaten, welche die Staatsangehorigkeit Exterritorialer zuweilen noch nach
Generationen aufrechterhalten, theoretisch betrachtlich, hat sich bislang
aber nicht in nennenswertem Maf3e verwirklicht.*?

Allerdings sind die Mitgliedstaaten nicht vollig frei, sondern miissen
dem Micheletti-Urteil zufolge von ihren Befugnissen ,unter Beachtung
des Gemeinschaftsrechts Gebrauch [...] machen® Diese Einschrankung
lasst sich so lesen, dass hier die Unionstreuepflicht (Art.4 Abs.3 EUV)
angesprochen ist, die es den Mitgliedstaaten etwa untersagt, durch ihre
Praxis eine gemeinsame Einwanderungspolitik (Art. 79 AEUV) wesentlich
zu erschweren oder unméglich zu machen.** Die Praxis mancher Mitglied-
staaten, Angehdrige von Drittstaaten als Gegenleistung fiir die Investition
bestimmter Geldbetrdge und die Erfiillung einer - oft auch nur formal
gehandhabten - Mindestresidenzpflicht einzubiirgern und ihnen dadurch
europaweite Freiziigigkeit zu verschaffen (sog. Investitionsbiirgerschaften)
geben Anlass, iiber diese Grenzen neu nachzudenken.** Anzusetzen ist bei
der Unionstreuepflicht, fiir deren Verletzung es eines Ankniipfungspunktes
im Unionsrecht bedarf.*> Ob mit dieser Praxis eine gemeinsame Immigra-
tionspolitik durchkreuzt wiirde, kann man angesichts der Zahlen an Perso-

41 EuGH, Urteil v. 7.7.1992, Rs. C-369/90, ECLI:EU:C:1992:295, Rn. 10, 14 — Michelettis s.
auch Urteil v. 2.10.2003, Rs. C-148/02, ECLI:EU:C:2003:539, Rn. 28 — Garcia Avello.

42 Zum italienischen und spanischen Recht Constanza Margiotta/Olivier Vonk, Natio-
nality Law and European Citizenship. The Role of Dual Nationality, in: Leila Simona
Talani (Hrsg.), Globalisation, Migration, and the Future of Europe, New York: Rout-
ledge 2012, 208-223; Weber (Fn. 37), 225f.

43 Vgl. auch Armin Hatje, in: Ulrich Becker u.a. (Hrsg.), EU-Kommentar, 4. Aufl., Ba-
den-Baden: Nomos 2019, Art. 20 AEUV, Rn. 5.

44 Europaische Kommission, Staatsbiirgerschaftsregelungen und Aufenthaltsregelungen
fiir Investoren in der EU, COM(2019) 12 final; zum Staatsangehdorigkeitsrecht Maltas
Sergio Carrera Nufiez, How Much Does EU Citizenship Cost?, in: ders./Gerard-René
de Groot (Hrsg.), European Citizenship at the Crossroads. The Role of the European
Union on Loss and Acquisition of Nationality, Nijmegen: Wolf Legal Publishers 2015,
293-328; zu weiteren ,Programmen® dieser Art ebd., 304 ff.

45 Weber (Fn. 37), 228 ff.; Gleiches wiirde fiir eine Verletzung eines Rechtsmissbrauchs-
verbotes gelten, vgl. Angelika Siehr, §9: Der Staat als Personalverband. Staatsan-
gehorigkeit, Unionsbiirgerschaft und Migration, in: Matthias Herdegen/Johannes
Masing/Ralf Poscher/Klaus Ferdinand Girditz (Hrsg.), Handbuch des Verfassungs-
rechts, Miinchen: C.H. Beck 2021, 557-644 (Rn.135).
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nen, um die es dabei geht,*® vielleicht noch bezweifeln. Sie verstofit aber
gegen den in der Unionsbiirgerschaft angelegten Grundsatz der Unionspra-
ferenz, indem sie Unionsangehorige, die nach Dauer und Intensitét ihrer
Einbindung in die Gesellschaft einen verfestigten Aufenthaltsstatus erlangt
haben, gegeniiber finanzstarken Drittstaatsangehorigen mit allenfalls loser
Verbindung zum Aufnahmemitgliedstaat benachteiligt. Die freihandige Ver-
gabe des europdischen Freiziigigkeits-, Wahl- und konsularischen Schutz-
rechts verletzt die Institution des Unionsbiirgerstatus selbst, deren Ziel und
Gehalt, die in den Mitgliedstaaten bestehenden staatsbiirgerlichen Rechte
im Interesse eines engeren Zusammenschlusses der europiischen Vélker
transnational zu erweitern, sie unterlduft.?”

Um dem Problem zu begegnen, sind verschiedene Losungen denkbar.*8
Eine Entkoppelung der Unionsbiirgerschaft von der Staatsangehorigkeit
widersprache Art. 20 Abs. 1 S. 2 AEUV und deren Sinn und Zweck. Modelle
foderaler Zugehorigkeit, die, dhnlich der deutschen Landerzugehorigkeit,
etwa am Wohnsitz ankniipfen wiirden, sind mit dem bestehenden Vertrags-
wortlaut gleichfalls nicht in Einklang zu bringen. Fiir eine Harmonisierung
der Kriterien fiir die Einbiirgerung schliefSlich fehlt der Union die Kompe-
tenz.

Als eine mit den Vertrdgen vereinbare Losung bietet es sich an, nach Er-
werbsgriinden zu differenzieren. Werden mehrfache Staatsangehorigkeiten
kraft Gesetzes durch Geburt erworben, ist dies ebenso wie die historischen
Griinde, die zu einem Mehrfacherwerb gefithrt haben, im Einklang mit
der Micheletti-Rechtsprechung zu akzeptieren. Gleiches gilt fiir die Einbiir-
gerung Angehoriger ethnischer Minderheiten aus anderen Mitgliedstaaten,
von Biirgern ehemaliger Kolonien oder zu Unrecht Ausgebiirgerter und
ihrer Familien.*® Auch Einbiirgerungen nach verfestigtem Aufenthaltssta-
tus, denen gegeniiber die sog. Investitionsbiirgerschaft ohnehin eine nicht

46 Die aktuelle Statistik zum Erwerb der Staatsangehdrigkeit in der EU wird jeweils
im Mirz ver6ffentlicht: Eurostat, Acquisition of citizenship statistics, abrufbar unter
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Acquisition_of_cit
izenship_statistics gesehen am 20.9.2024.

47 Carrera Nufiez (Fn. 44), 318 1.

48 Vgl. Martijn van den Brink, A Qualified Defence of the Primacy of Nationality over
European Citizenship, ICLQ 69 (2020), 177-202.

49 Vgl. Art. 116 GG; s. auch Hans Ulrich Jessurun d‘Oliveira, Iberian Nationality Legisla-
tion and Sephardic Jews. ,With Due Regard to European Law*? in: Carrera Nufez/de
Groot (Fn. 44), 251-266; Karl Traunmiiller, ,Non resident EU citizens“ Unions- und
volkerrechtliche Rahmenbedingungen, EuR Beih. 1/2015, 33-50.
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Art. 9 EUV Unionsbiirgerschaft

zu rechtfertigende Ungleichbehandlung bedeutet, und Ermessenseinbiirge-
rungen nach Priifung eines tiberwiegenden staatlichen oder humanitiren
Interesses sind im Prinzip anzuerkennen. Sind Einbiirgerungen jedoch die
Folge eines Handels mit Freiziigigkeitsrechten mit Personen, die nur eine
periphere Beziehung zu einem Mitgliedstaat der Union aufweisen, liegt
die Konstellation vor, die der IGH im Nottebohm-Fall im Blick hatte. Da
sich die Micheletti-Rechtsprechung auf den Erwerb kraft Gesetzes und
nicht durch Administrativakt bezog, besteht auch Raum dafiir, sie dahin
gehend zu prézisieren, dass die anderen Mitgliedstaaten und die Union
Einbiirgerungsakten, fiir die es an einem genuine link fehlt, die Anerken-
nung verweigern diirfen.’® Diese Losung steht auch im Einklang mit der
Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte. Zwar
kennt die Européische Menschenrechtskonvention kein Recht auf Staatsan-
gehorigkeit, doch ist sie Teil der Personlichkeit, der sozialen Identitit eines
Menschen, welche in das Recht auf Privatsphire (Art. 8 EMRK) fallt und
die sich aus allem ergeben kann, was ein genuine link ausmacht: Wahl und
Dauer des Wohnsitzes, Ausbildung und Arbeit, Familie und Schulbesuch
sowie durch die Historie der Gruppe, der man angehdért, vermittelte Eigen-
schaften.” Je stirker dieser Bezug zu einem Staat ist, desto eher sind die
Nichtverleihung oder der Entzug der Staatsangehorigkeit dieser Rechtspre-
chung zufolge unverhiltnismaflig. Danach wiére im Ergebnis die Verleihung
der Staatsangehdrigkeit nach einem auf deren Handel ausgerichteten Ge-
schiftsmodell zwar staatsrechtlich wirksam, die anderen Mitgliedstaaten

50 Ayelet Shachar, Citizenship for Sale? in: dies. u.a. (Hrsg.), The Oxford Handbook
of Citizenship, Oxford: Oxford University Press 2017, 789-816 (812); s. auch Ferdi-
nand Wollenschliger, §13: Grundrechtsschutz und Unionsbiirgerschaft, in: Armin
Hatje/Peter-Christian Miiller-Graff (Hrsg.), EnzEuR Bd. 1: Européisches Organisati-
ons- und Verfassungsrecht, 2. Aufl., Baden-Baden: Nomos 2022, 639-771 (Rn. 138);
van den Brink (Fn. 48), 198 ff.; Thomas Giegerich, § 9: Unionsbiirgerschatft, politische
Rechte, in: Reiner Schulze/André Janssen/Stefan Kadelbach (Hrsg.), Europarecht.
Handbuch fiir die deutsche Rechtspraxis, 4. Aufl., Baden-Baden: Nomos 2020, 395-
451 (Rn. 281.); Hans-Ulrich Jessurun d‘Oliveira, Union Citizenship and Beyond, in:
Nathan Cambien/Dimitry Kochenov/Elise Muir (Hrsg.), European Citizenship un-
der Stress, Leiden, Boston: Brill 2020, 28-43 (40 f.).

51 EGMR, Genovese v. Malta, Urteil v. 11.10.2011, Nr.53124/09, Rn.33; Kuri¢ u.a. v.
Slowenien, Urteil v. 26.6.2012, Nr.26828/06, Rn. 390 ff.; Labassée v. France, Urteil
V. 26.6.2014, Nr. 65941/11, Rn.76; ausf. zu dieser Rspr. Siofra O’Leary, Nationality
and Citizenship. Integration and Rights-Based Perspectives, in: Koen Lenaerts u.a.
(Hrsg.), An Ever-Changing Union? Perspectives on the Future of EU Law in Honour
of Allan Rosas, Oxford: Hart 2019, 51-73.
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hatten aber ein Ermessen, ob sie diese auch als effektiv anerkennen, und die
Union kénnte dafiir Vorgaben machen.

cc) Verlust

Der enge Zusammenhang der mitgliedstaatlichen Kompetenzen fiir die
Staatsangehoérigkeit mit der Unionsbiirgerschaft kam bereits in der Recht-
sprechung zu deren Verlust zum Ausdruck. Der EuGH stellt seit der Rott-
mann-Entscheidung Anforderungen an die Verhiltnismafligkeit eines Ver-
lustes oder Entzuges der Staatsangehorigkeit.>? Dies galt danach zunéchst,
wenn der Betroffene sonst staatenlos wurde, ldsst sich aber auf Mehrstaa-
ter iibertragen, wenn fiir sie dann nur noch eine Drittstaatsangehdrigkeit
{ibrigbleibt.”> Die unionsrechtliche Uberformung liegt in der Konsequenz
der Mehrebenenkonzeption der Unionsbiirgerschaft, in der die Mitglied-
staaten in derartigen Fillen stets auch {iber den europdischen Biirgerstatus
mitentscheiden. Der Anforderung der Verhéltnisméfliigkeit unterliegen alle
Arten des Verlustes kraft Gesetzes oder des Entzuges im Einzelfall, so dass
sie etwa auch fiir Ausbiirgerungen als Mittel der Terrorbekdmpfung gilt;
diese ist als Rechtfertigungsgrund zu priifen, wirft aber keine spezifisch
europarechtlichen Probleme auf.>*

Ein Sonderfall im Spannungsfeld der Zustidndigkeiten sind der ,Brexit®
und die Konsequenzen fiir die Unionsbiirgerschaft. Auf der einen Seite
verliert ein ganzes Volk seine unionsbiirgerlichen Rechte, auf der anderen
Seite steht die Frage, was mit den erworbenen Rechten der im Vereinig-
ten Konigreich ansdssigen Unionsangehdrigen geschieht. Die zwischen der

52 EuGH, Urteil v. 2.3.2010, Rs. C-135/08, ECLI:EU:C:2010:104, Rn. 55 ff. - Rottmann;
zust. Helle Krunke/Felix Schulyok, National Citizenship and EU Citizenship. What
Actual Competence is Left for the Member States in the Field of Citizenship?
in: Thomas Giegerich/Oskar Josef Gstrein/Sebastian Zeitzmann (Hrsg.), The EU
Between ,an Ever Closer Union® and Inalienable Policy Domains of Member States,
Baden-Baden: Nomos 2014, 107-154 (116 ff.); krit. Gdrditz (Fn.13), 150ff.; s. auch
EuGH, Urteil v. 18.1.2022, Rs. C-118/20, ECLI:EU:2022:34, Rn.45ff. — JY/Wiener
Landesregierung; krit. Dimitry Kochenov/David de Groot, Helpful, Convoluted and
Ignorant in Principle. EU Citizenship in the Hands of Grand Chamber in JY;, E.L.Rev.
47 (2022), 699-709.

53 EuGH, Urteil v. 12.3.2019, Rs. C-221/17, ECLI:EU:C:2019:189, Rn. 45 - Tjebbes; El-
speth Guild/Steve Peers/Jonathan Tomkin, The EU Citizenship Directive, 2. Aufl.,
Oxford: Oxford University Press 2019, 25.

54 Traunmiiller (Fn. 49), 35 ff.; Weber (Fn. 37),169f.
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EU und Grof3britannien geschlossenen Vertragswerke setzen auf eine Stich-
tagsregelung in Verbindung mit Kriterien, die fiir das Aufenthaltsrecht in
der Unionsbiirgerrichtlinie geregelt sind.>® Britische Staatsangehorige in
Europa oder Unionsangehorige im Vereinigten Konigreich kénnen ihre
Aufenthaltstitel im Aufenthaltsmitgliedstaat aber nur insoweit auf den Uni-
onsbiirgerstatus stiitzen, als dieser in innerstaatliches Recht iibergeleitet
wird. Dies kann, wie mit Blick auf Unionsangehérige in Grofibritannien
gezeigt worden ist, fiir bestimmte Gruppen zu empfindlichen Einbuflen
an bestehenden Rechten fiihren, insbesondere wenn Angehorige der be-
troffenen Personenkreise die Voraussetzungen der Unionsbiirgerrichtlinie
aus Sicht der britischen Behorden nicht erfiillen oder die nétigen verwal-
tungsrechtlich geregelten Schritte fir den Erwerb einer (anders als im
Unionsrecht konstitutiven) Aufenthaltserlaubnis nicht unternehmen.5¢ Zu
einer Entkoppelung zwischen Staatsangehoérigkeit und Unionsbiirgerschaft
ist es also, anders als in der Literatur gelegentlich gefordert, auch hier
nicht gekommen.”” So hart dies oft sein wird, mit der Konzeption der
Unionsbiirgerschaft als staatsbiirgerschaftsanaloger, aber komplementarer
Status ist dies im Prinzip vereinbar, wenngleich nicht von ihr vorgegeben.

55 Austrittsabkommen v. 17.10.2019, ABI. 2020 L 29/7; s. insbes. Art. 15 (Daueraufenthalt
nach 5 Jahren), Art.17 (Bestandsschutz) und Art.39 (Zusicherung auf Lebenszeit);
fiir die Zukunft s. Handels- und Kooperationsabkommen v. 24.12.2020, ABI. 2020
L 444/14, Teilbereich Vier, Titel II (307) (Freiziigigkeit), Anh. Servin-3 (836 ff.)
(Geschiftsreisende), Anh. Servin-5 (862 ff.) (Bearbeitung von Einreiseantrigen) und
Prot. iiber die soziale Sicherheit (1268 ff.); zu einem Fall in der Ubergangszeit EuGH,
Urteil v. 15.7.2021, Rs. C-709/20, ECLI:EU:C:2021:602, Rn. 85 ff. - The Department for
Communities in Northern Ireland; Sonderregelungen gelten fiir Irland.

56 Charlotte O’Brien, Between the Devil and the Deep Blue Sea. Vulnerable EU Citizens
Cast Adrift in the UK Post-Brexit, CML Rev. 58 (2021), 431-470; vgl. schon EuGH,
Urteil v. 10.12.2018, Rs. C-621/18, ECLI:EU:C:2018:999, Rn. 64 — Wightman u.a. (,er-
hebliche Auswirkungen auf die Rechte aller Unionsbiirger®).

57 Dazu EuGH, Urteil v. 9.6.2022, Rs. C-673/20, ECLI:EU:C:2022:449, Rn.58 — EP/
Préfet du Gers; s. auch Oliver Garner, The Existential Crisis of Citizenship of the
European Union. The Argument for an Autonomous Status, Camb. YELS 20 (2018),
116-146, Helen Oosterom-Staples, The Triangular Relationship Between Nationality,
EU Citizenship and Migration in EU Law. A Tale of Competing Competences, Neth.
Int’l L. Rev. 65 (2018), 431-461 (459 1.).
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b) Unionsbiirgerschaft als Ergdnzung der Staatsbiirgerschaft

Wie gesehen hat die Staatsangehorigkeit fiir sich besehen keine verfas-
sungsrechtlichen Folgen, bildet aber die Voraussetzung fiir den Erwerb und
die Ausiibung staatsbiirgerlicher Rechte. Die Staatsbiirgerschaft bezeichnet
die Zugehorigkeit eines Menschen zu einem Gemeinwesen in einer Form,
die sie oder ihn als dessen vollwertiges Mitglied ausweist. Die citoyens,
Geschopfe der Aufkldrung, verbindet Freiheit, Gleichheit und Briiderlich-
keit.8 In Rechten ausgedriickt gehoren dazu die Schutzbiirgerrechte des
bourgeois, die sich auf Abwehr willkiirlicher Beschrankungen durch die
Staatsgewalt richten, von denen die meisten historisch aber schon lange
nicht mehr auf die eigenen Staatsbiirger beschrankt sind,> vor allem aber
das aktive und passive Wahlrecht und der Zugang zu 6ffentlichen Amtern.®
Auch die sozialen Rechte gehoren dazu,® sind aber nach staatlichem Recht
nicht notwendig an die Staatsangehorigkeit gebunden, sondern kniipfen
oft an Wohnsitz und Aufenthaltsstatus an. Die Privilegierung der eigenen
Staatsangehdrigen zeigt sich darin, dass nur ihnen all diese Rechte zuste-
hen, dass der Zutritt auf das Territorium des Herkunftsstaates nicht verwei-
gert werden darf®? und dass die volkerrechtliche Befugnis des Herkunfts-
staates zur Ausiibung diplomatischen Schutzes im Ausland innerstaatlich
in einer Form ausgestaltet wird, die das Mafl wechselseitiger Loyalitét zwi-
schen Staat und Biirger zum Ausdruck bringt.

Die Verbindung zwischen Staatsangehorigkeit und Biirgerschaft wird
in Art.9 S.3 EUV, 20 Abs.1 S.3 AEUV vorausgesetzt, einzelne der mit
der Staatsangehorigkeit verbundenen Rechte werden in das Unionsrecht

58 Michael Stolleis, Untertan — Biirger — Staatsbiirger. Bemerkungen zur juristischen Ter-
minologie im spiten 18. Jahrhundert, in: Rudolf Vierhaus (Hrsg.), Biirger und Biir-
gerlichkeit im Zeitalter der Aufklarung, Tiibingen: Max Niemeyer Verlag 1980, 65-
100; Reinhart Koselleck/Klaus Schreiner, Einleitung, in: dies. (Hrsg.), Biirgerschaft.
Rezeption und Innovation der Begrifflichkeit vom Hohen Mittelalter bis ins 19. Jahr-
hundert, Stuttgart: Klett-Cotta 1994, 11-42; zum frz. Recht der Revolutionsepoche
Fahrmeir (Fn.16), 39 ff.

59 Vgl. Angelika Siehr, Die Deutschenrechte des Grundgesetzes. Biirgerrechte im Span-
nungsfeld von Menschenrechtsidee und Staatsmitgliedschaft, Berlin: Duncker &
Humblot 2001, 93 ff.

60 Rogers Brubaker, Citizenship and Nationhood in France and Germany, Cambridge,
Massachusetts: Harvard University Press 1992, 21ff.; Paul Magnette, La citoyennté:
une histoire de I'idée de participation civique, Briissel: Bruylant 2001.

61 S. hierzu Marshall (Fn. 16).

62 Vgl. EuGH, Urteil v. 4.12.1974, Rs. 41/74, ECLI:EU:C:1974:133, Rn. 22 — van Duyn.
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hinein erweitert. Anders gesagt: Die Unionsbiirgerschaft ist akzessorisch
und komplementdr zur St