/- san - Monnet - Lehrstulil . ) o ‘
Jean - Monne ehrstuh Frat (nfversibat ( .

fur Europc’iiscﬁe Integration

) Berlin

Berliner Online-Beitrdge zum Europarecht
Berlin e-Working Papers on European Law

herausgegeben vom
edited by

Lehrstuhl for Offentliches Recht und Europarecht
Chair of Public Law and European Law

Prof. Dr. Christian Calliess, LL.M. Eur
Freie Universitat Berlin

Nr. 150

04.06.2024

Christian Calliess, Moritz Hartmann:
Demokratie in der Europaischen Union (EU)

— Vom Unionsbirger zur europdischen Offentlich-
keit -

Zitiervorschlag:
Verfasserln, in: Berliner Online-Beitr&ige zum Europarecht, Nr. XX, S. XX.




Prof. Dr. Christian Calliess ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht und Europa-
recht an der Freien Universitdt Berlin. Dr. Moritz Hartmann war wissenschaftlicher Mitar-
beiter am Lehrstuhl von Prof. Dr. Christian Calliess und ist derzeit als Referent am Gerichts-
hof der Europdischen Union (EuGH) in Luxemburg tdtig.

Dieser Beitrag ist bereits 2014 unter dem Buchtitel ,, Zur Demokratie in Europa: Unionsbiir-
gerschaft und europdische Offentlichkeit“ im Verlag Mohr Siebeck erschienen.

Abstract

Die Europdische Union befindet sich in einer demokratischen Krise. Nicht zuletzt im Zuge der
Finanz- und Staatsschuldenkrise ist die Erkenntnis in das offentliche Bewusstsein geriickt, dass
die wirtschaftliche Integration Europas inzwischen so politisch geworden ist, als das eine Ant-
wort auf die Frage nach einer europdischen Offentlichkeit als demokratische Grundbedingung
immer dringlicher wird. Aber wie entsteht eine europdische Offentlichkeit? Im Staaten- und
Verfassungsverbund der Europdischen Union kann sich eine Offentlichkeit nicht aus der nati-
onalen Staats- und Verfassungsidentitdit heraus entwickeln. Auch mediale Konstruktionen von
Offentlichkeit finden in der sprachlichen, kulturellen und politischen Vielfalt Europas funktio-
nale Grenzen. Vor diesem Hintergrund unternimmt das Buch den Versuch, eine europdische
Offentlichkeit aus dem grundlegenden Status der Angehérigen der Mitgliedstaaten abzuleiten:
der Unionsbiirgerschaft des Artikel 20 AEUV. Im Rahmen der dualen Legitimation des euro-
pdischen Demokratieprinzips entfaltet sich der Einzelne als Staats- und Unionsbiirger zwischen
nationalen Parlamenten und Europdischem Parlament in einem neuen dffentlichen Raum des

Politischen jenseits des Binnenmarktes.



Vorwort der Mohr Siebeck-Ausgabe

Demokratie, Offentlichkeit, Biirger — in diesem begrifflichen Dreieck ist eine der zentralen Fra-
gen (wenn nicht sogar die zentrale Frage) im Hinblick auf die Zukunft der Européischen Union
zu verorten. Dahinter verbirgt sich die fiir den weiteren Prozess der europdischen Integration
bedeutsame Legitimationsfrage. Thre Aktualitét driickt sich unter anderem in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts aus, die dem deutschen Staatsbiirger ein ,,Grundrecht auf
Demokratie zubilligt, auf dessen Basis dieser filir die Auslotung der verfassungsrechtlichen
Grenzen des Integrationsprozesses unter dem Stichwort der ,,Verfassungsidentitit™ in Karls-
ruhe mobilisiert wird. Sie verschafft sich aber auch in dem Ringen um das Verstdndnis des
europdischen Demokratieprinzips und der diesbeziiglichen Rolle des Europdischen Parlaments
einerseits sowie des Bundestages andererseits Ausdruck. Und sie prigt schlieBlich ganz maB-
geblich den offenen Suchprozess des Europdischen Gerichtshofs im Hinblick auf den Status
des Unionsbiirger. In seinem Status, definiert durch eine Doppelrolle als Staats- und Unions-
biirger, konnte der Schliissel zum Verstdndnis und zur Losung der erwéhnten Legitimations-
frage zu liegen. Ist der Unionsbiirger Legitimationssubjekt des europdischen Demokratieprin-
zips, ist er Quelle einer europiischen Identitit und Ausgangspunkt einer europiischen Offent-

lichkeit?

Die so skizzierten Fragen bilden den Hintergrund unseres Buches, das sich im Vorfeld der
Wabhlen zum Europdischen Parlament auch als Beitrag zur Vergewisserung iiber die Frage ver-
steht, wo die Biirger im Kontext des foderalen Verbundes, den Europédischen Union und Mit-
gliedstaaten bilden, zu verorten sind. Insofern geht es nicht nur darum den normativen Rahmen
des Unionsbiirgerstatus zu reflektieren, sondern ihn auch interdisziplindr im Hinblick auf euro-

pdische Demokratie und Offentlichkeit zu spiegeln.

Ausgangspunkt der im vorliegenden Buch angestellten Uberlegungen war meine (Christian
Calliess) Antrittsvorlesung im Zuge der Berufung an die Freie Universitit Berlin mit dem Titel
,Biirgerrechte in der Europiischen Union — Uberlegungen zur Ambivalenz einer Integration
durch Recht®. Sie nahm das zentrale Thema der am Lehrstuhl eingerichteten Forschungsstelle
,Der Blirger im Staaten- und Verfassungsverbund der EU* auf, die wiederum nicht nur Basis
der Internet basierten Projekte ,,PUBLIXPHERE® und ,,Européischer Salon“ wurde, sondern
auch Basis des mir von der Europdischen Union Ad Personam verliehenen Jean-Monnet-Chairs
sowie Partner des interdisziplindren Jean-Monnet-Centre of Excellence ,,The EU and its citi-

zens“ an der Freien Universitdt Berlin ist. In diesem Kontext entstanden, ankniipfend an die
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Inhalte der Antrittsvorlesung, verschiedene Texte, die ich im Rahmen der von der DFG gefor-
derten Kollegforschergruppe ,,The Transformative Power of Europe®, des Jean Monnet Centre
of Excellence und auf verschiedenen Tagungen diskutieren konnte. Die solchermaflen entwi-
ckelten Uberlegungen haben sich sodann im letzten Jahr in einer anregenden Zusammenarbeit
mit Moritz Hartmann (Doktorand und Mitarbeiter am Lehrstuhl) Schritt fiir Schritt zum vorlie-
genden Buch fortentwickelt und verdichtet. Insoweit ging es uns vor allem darum, den juristi-
schen Diskurs mit den Diskursen in den Nachbarwissenschaften besser zu vernetzen. Wir ver-
suchen, das vorstehend erwihnte begriffliche Dreieck samt der ihm korrespondierenden Dis-
kurse iiber die Demokratie in Europa, iiber eine europiische Offentlichkeit und iiber die Rolle
des (Unions-) Biirgers in der Europédischen Union interdisziplinédr fruchtbar zu machen, um
Antworten auf die Legitimationsfrage in der Europdischen Union zu finden. Dabei wurden wir
immer wieder an die Komplexitdt des Themas erinnert, die uns dazu fiihrte, einen normativen
Ansatz zu entwickeln, der — in der Hoffnung, die Praxis zu befruchten — zum gemeinsamen

Ausgangspunkt einer interdisziplindren Debatte werden konnte.

Dank gebiihrt insoweit allen, die den vorstehend geschilderten Diskurs gefordert und ermdg-
licht haben. Danken mdchten wir — stellvertretend fiir die Mitarbeiter des Verlages Mohr Sie-
beck — ganz explizit Herrn Dr. Franz-Peter Gillig, der die Entwicklung des Buches begleitet
und nach Abschluss der Arbeiten seine Drucklegung in beeindruckend schneller Weise ermog-

licht hat.

Berlin, im Mérz 2014 Christian Calliess Moritz Hartmann



Inhaltsverzeichnis

KAPITEL 1: EiIEItUNG........cocooiiiiiiiiieeeee ettt et 7
KAPITEL 2: Européische Demokratie und europiische Krise................ccocccoooinnnne. 11
1. Europiische Krise(n) als demokratische KriSe(n)..........ccceevireiiienieniiienieeiieiieeieeiens 11

2. Die Unionsbiirger und die politische Dimension der Krise(n).........cccceevvereeriereeneennen. 17

3. SchlusSTOIEIUNGEN .....ocuviiiiieiieie ettt sete b e aeensee s 18
KAPITEL 3: Staatsbiirger — Marktbiirger — Unionsbiirger-...............c.cccocceeeviiiiniiennnennne 20
1. Individuum und KOHEKEIV ......couiiiiiiiiiiiiiiieieieee ettt 21

a. Bourgeois Und CItOYEN ......ccueeiiiiiiiiiiieiierie ettt ettt e et saaeebeeseneesaens 23

b.  Bilirger und MOAEIME. .......c.coiiiiiiiiiiieiieeit ettt ettt e 27

2. Die Politisierung des Biirgers in der Europdischen Union...........ccccevevienienienieneennen. 29

a. Grundfreiheiten als (Markt-)Beteiligungsrechte ............ccceveiieiieniiiiiieniiciieeieeee 32

b. Politische Aufladung der Grundfreiheiten — ein IITWeg .........ccocevveveiiinieneeniennenne. 34

c¢. Vom Binnenmarkt zum Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.............. 38

d. Vom Marktbiirger zum UnionsSbUrger ...........cceeeveevuierieeniieniieiiesie e seeeieesve e 42

3. Der Biirger im foderalen Verbund von EU und Mitgliedstaaten ............cccceceveenennene. 47

a. Die EU als foderal organisierter Staaten- und Verfassungsverbund......................... 47

b, Der geteilte BUIZET ....ccviiiiiiiieiieeie ettt ettt st e 57

4. SChIUSSTOIZETUNZEN ..ottt ettt saae e 60
KAPITEL 4: Unionsbiirger und europiische Demokratie ...................ccccociniinninnnnnne. 61
1. Individuum, Kollektiv und Demokratie: Tendenzen der Subjektivierung.................... 62

a. Tendenzen im deutschen Verfassungsrecht (Lissabon-Urteil)..........cccoecvveriieniennnnen. 63

b. Tendenzen im europdischen Verfassungsrecht.........cccoooeiiieiiiiiiiinieniiinieeieeeee, 65

2. Europaische DemOKIAtIC ........ccuiiiiiriiiiiieiieeiieie ettt et 66

Q. GIUNAIAZEN ..ot ettt ettt ettt eesnaeeneen 67

b. Duale Legitimation als Strukturmerkmal (Art. 10 Abs. 2 EUV)...ccccceoivvieniiennenen. 69

c. Legitimationsbedingungen und multiple Identitdten............ccocveveevenieniineniencenens 72



3. Biirgerdemokratie und Biirger(grund-)rechte...........cccceveveeiiiiiienieniieiieeieeeeeee e 74

a. Information und PartizZipation...........ccoecuieriieiiienieeiiiecie ettt 77

b. Rechtsschutz und RechtsdurchSetzung............ccoevieviieiiiiiiinieiiieeceeeee e 79

c. Europiisierung und direkte Demokratie...........cccueevuieriieiiieniieiieeieeiiecie e 80

4. SChIUSSTOIZETUNZEN ..ottt ettt et 81
KAPITEL 5: Von der Unionsbiirgerschaft zur europiischen Offentlichkeit .................. 84
1. Unionsbiirgerschaft und normativer Unionsbilirger...........ccccueeevienieriiienieniieiieeieeeans 85

a. Unionsbiirgerschaft und BUrgerstatus ...........ccceeieeviieiieeiiieniieiieeee et 86

(1)  Solidaritdat und Gleichh@it..............ccoviiiiiiiiiiiicicceeee e 87

(2)  Freiziigigkeit und Freiheit..........ooccoeiiiiiiiiiiieiieeeeee e 89

b. Unionsbiirgerschaft als neuer politischer Status...........cccoocveevieriiienieniieieeieeeeee, 91

(1)  Unionsbiirgerschaft und Unionsbiirgerrechte............cccccoevuieniiiiiienieniieniieeene, 91

(2)  Unionsbiirgerstatus und Kernbestand an Rechten............c.ccccoecieiiniiininnnnnn 95

(3)  Rechte und SChranken .............ccooviieeiiiiiiiiieiieccee e e e 102

(4) Das Ende der Grundfreiheiten? ............cccoeeevuiieeciiieeiieeeieeeee e 104

2. Unionsbiirgerschaft und europiische OffentlichKeit................ccccoveveverereereernerrenne. 110

a. Biirgerstatus als [dentitAtskONStUKLEUL .........ceeeviieriierieiiieiecieeee e 112

b. Biirgerdemokratie und europdische Verbundsoffentlichkeit..........cccoveenerienennnens 116

3. SchlusSTOIZEIUNGEN ....ccueiiiiiiiieiiieiiee et ettt e 120
KAPITEL 6: ZusammenfasSuN@................coooiiiiiiieniieeieeeiieeeieeeeiteesieeesieeesneessineesnaeeas 121



KAPITEL 1
Einleitung

Europa ist auf der Suche nach seiner raison d’étre.! Der Erfolg der europdischen Integration
hat die mit dem Vertrag von Lissabon im Jahre 2009 neu verfasste Européische Union? an einen
Punkt gefiihrt, an dem sich die Frage nach ihren demokratischen und legitimationsbewéhrten
Funktionsbedingungen noch einmal in einem neuen Licht stellt. Die primir {iber die Marktfrei-
heiten vermittelte Logik der wirtschaftlichen Integration des Binnenmarktes war als Funktions-
bedingung eines einheitlichen Wirtschaftsraums fiir die Marktbiirger solange legitimationsbil-
dend, bis spitestens Anfang der neunziger Jahre deutlich wurde, dass ein ,,Markt ohne Staat*
zu bedeutenden Gemeinwohldefiziten fiihren und die Konzeption der Marktbiirgerschaft an ihre

Grenzen stoflen wiirde.

Ein — durchaus in der Integrationslogik der sogenannten Methode Monnet liegender — bis heute
andauernder Prozess der Politisierung der Europédischen Union setzte ein: Mitgliedstaatliche
Kompetenziibertragungen in jenen, den Binnenmarkt flankierenden Politikbereichen (z.B. Um-
welt-, Verbraucher- und Gesundheitsschutz) wurden notwendig und mit verschiedenen Ver-
tragsdnderungen seit dem Vertrag von Maastricht (1992) ins Werk gesetzt. Zugleich ergédnzte
dieser Vertrag den Binnenmarkt um eine Wahrungsunion, deren wirtschafts- und fiskalpoliti-
sche Flankierung schwach ausgeprégt und defizitir blieb. Aufgrund dieses — damals bewusst in
Kauf genommenen — Konstruktionsfehlers war die Europdische Union auf die mit der Finanz-
krise einhergehenden Schocks schlecht vorbereitet, die Finanz- und Bankenkrise wurde sol-
chermaBen zur Staatsschuldenkrise im Euroraum.? Thre nachhaltige Uberwindung verlangt ein-
mal mehr nach mitgliedstaatlichen Kompetenziibertragungen, die iiber die bloBe wirtschaftli-
che Koordinierung der Mitgliedstaaten (vgl. Art. 121 AEUV) eine Uberformung und Verzah-
nung der nationalen Wirtschafts-, Haushalts-, Finanz- und letztlich sogar Sozialpolitiken durch

bzw. mit europdischen Vorgaben ermoglicht.*

Die so skizzierte Politisierung der Europdischen Union bedarf einer neuen demokratischen Ab-

sicherung. Sie hat das Ziel, nach dem wirtschaftlichen Marktraum in Europa auch einen

!'Siehe de Biirca, Europe’s raison d’étre, in: Kochenov/Amtenbrink (Hrsg.), The European Union’s Shaping of
the International Legal Order, 2013.

2 Dazu ausfiihrlich Calliess, Die neue EU nach dem Vertrag von Lissabon, 2010, S. 80 ff.

3 Vertiefend Calliess, Finanzkrisen als Herausforderung der internationalen, europiischen und nationalen Rechts-
setzung, VVDStRL 71 (2012), S. 115 ff.

4 Dazu Calliess, Die Reform der Wirtschafts- und Wihrungsunion als Herausforderung fiir die Integrationsarchi-
tektur der EU, DOV 2013, S. 785 ff.; Glienicker Gruppe, Aufbruch in die Euro-Union, ZRP 2013, S. 248 ff.

7



politischen Raum auszugestalten, in dem die Einzelnen nicht mehr nur als Marktbiirger, son-
dern als Unionsbiirger in ihrer normativen Rolle als Legitimationssubjekte in den Blick genom-
men werden: Dabei steht ein Bekenntnis der (Politischen) Union im Raum, den Einzelnen ins
Zentrum der europdischen Politik und — daran ankniipfend — des europdischen Rechtsdenkens
zu stellen und hierdurch einer europiischen Offentlichkeit den Weg zu bereiten. Durch die nor-
mative Offnung der nationalen (Teil-)Offentlichkeiten sollen die Unionsbiirger stirker an die
Européische Union (riick-)gebunden werden. Allerdings bereitet im heterogenen Verbund von
Union und Mitgliedstaaten der Umstand Schwierigkeiten, dass sich die europiische Offentlich-
keit als Basis demokratischer Herrschaft im europédischen Raum nicht in einer Art entwickeln

kann wie im mitgliedstaatlichen.’

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage nach einem erneuten, nunmehr europiisch indu-
zierten Strukturwandel der Offentlichkeit, den Habermas als demokratische Vorbedingung der
biirgerlichen Gesellschaft identifiziert hat.® Die Suche nach den demokratischen Funktionsbe-
dingungen richtet sich deshalb auf die europiische Offentlichkeit als ,,Raum politischer Ausei-
nandersetzung iiber das, was uns trennt und was uns verbindet.*’ Offentlichkeiten dienen ,,als
Inbegriff derjenigen Kommunikationsbedingungen, unter denen eine diskursive Meinungs- und
Willensbildung eines Publikums von Staatsbiirgern zustande kommen kann®; sie gelten damit
als ,,Grundbegriff einer normativ angelegten Demokratietheorie.“® Unmittelbar verbunden mit
der Suche nach der europiischen Offentlichkeit ist daher, inwiefern die Politisierung der Union

demokratisch legitimiert und auf demokratische Weise ausgeiibt werden kann.

Offentlichkeiten haben als Deliberationsforen die Aufgabe, in demokratischer Weise die Pri-
ferenzen der biirgerlichen Legitimationssubjekte in den politischen Prozess einzubringen und
diesen durch formelle Représentationsmechanismen materiell Einfluss zu gewéahren.” Damit

stellen sie die Riickbindung der demokratischen Teilhabe des Legitimationssubjekts an

5 BekanntermaBen BVerfGE 89, 155 (185); 123, 267 (359); Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?, JZ 1995,
S. 581; Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 5. Auflage, 2012, § 16 Rn. 29.

¢ Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit: Untersuchungen zu einer Kategorie der biirgerlichen Gesellschaft
(1962), 1990.

" Vgl. Kemmerer, Was Buropa zusammenhilt: Zwischen , bitteren Erfahrungen* und vager Zukunfishoffnung liegt
die Konstitution Europas in uns, Internationale Politik 2007, S. 34.

8 Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit: Untersuchungen zu einer Kategorie der biirgerlichen Gesellschaft
(1962), 1990, S. 38.

® Siehe Abromeit, Wozu braucht man Demokratie? Die postnationale Herausforderung der Demokratietheorie,
2002, S. 165; Calliess, Optionen zur Demokratisierung der Européischen Union, in: Bauer/Huber/Sommermann
(Hrsg.), Demokratie in Europa, 2005, S. 281 ft.; von Achenbach, Theoretische Aspekte des dualen Konzepts de-
mokratischer Legitimation fiir die Europdische Union, in: Voneky/Hagedorn/Clados/dies. (Hrsg.), Legitimation
ethischer Entscheidungen im Recht — Interdisziplindre Untersuchungen, 2009, S. 199.
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politischen Entscheidungen der Union sicher. Durch die Rechtsfortbildung des Gerichtshofs
der Europdischen Union (EuGH) wurden die Biirger neben den Mitgliedstaaten zwar zum
Rechtssubjekt der europdischen Integration. Sie wirken als rechtlich verfasste Gesamtheit, ver-
mittelt iber das Europdische Parlament und (mittelbar) iiber die den Rat kontrollierenden nati-
onalen Parlamente (vgl. Art. 10 Abs. 2 EUV 1.V.m. Art. 23 Abs. 2 bis 6 GG) formell an der
transnationalen Entscheidungsbildung mit.!? Gerade jene iiber die nationalen Exekutiven bzw.
Gubernativen vermittelte (mittelbare) Legitimationsleistung, in der die Fortwirkung eines Le-
gitimationsaktes auf einen anderen rechtlich gewihrleistet wird, birgt die Gefahr hinsichtlich
der Vermittlung materieller Einflussnahme und politischer Gestaltung durch das Legitimati-
onssubjekt entlang der Kettenglieder als Fiktion entlarvt zu werden.!! Hinzu tritt der Einwand,
dass die Vertrige der Europédischen Union jenseits der Unionsbiirgerschaft bislang ,.kein kol-
lektives Selbst, sondern einen Gemeinsamen Markt konstruiert haben.!? Es fehlen fiir das Eu-
ropdische Parlament solche Diskursbedingungen, die fiir eine Meinungs- und Willensbildung
in der Europdischen Union mit 28 Mitgliedstaaten als Vorbedingung demokratischer Legitima-

tion erforderlich sind.

An dieser Leerstelle setzt unsere Studie an: Sie sucht in den (demokratischen) Krisen der Eu-
ropdischen Union nach den konstitutiven Funktionsbedingungen einer europiischen Offent-
lichkeit und findet sie in der Judikatur des Europidischen Gerichtshofs {iber das normativen
Versprechen der Unionsbiirgerschaft. Die nachfolgenden Uberlegungen suchen folglich nach
einer Antwort auf die Frage, ob der EuGH mit seiner Rechtsprechung zur Unionsbiirgerschaft
die Grundlagen fiir eine genuin europiische Offentlichkeit gelegt hat, indem der normative
Funktionsgehalt der Unionsbiirgerschaft von seiner Beschrinkung auf binnenmarktrelevante —

und damit grenziiberschreitende — Rechtskonstellationen befreit worden ist.

Denn einerseits hat der Gerichtshof seit 2001 durch eine Reihe von Entscheidungen die recht-
lichen Funktionen, Inhalte und Grenzen der Unionsbiirgerschaft in neuer Form bestimmt und
auf diese Weise auch das transnationale Gemeinwesen in der Europdischen Union verdndert.
Andererseits hat sich in der Finanz- und Staatsschuldenkrise des europédischen Wéahrungsraums
zum ersten Mal der 6ffentliche Kommunikationsraum einer Societatis Europae gebildet. In die-

ser besonderen Konstellation hat sich die Unionsbiirgerschaft zum normativen Kommunikator

10Ebd., S. 201.

"1 Ebd., S. 206, bezugnehmend auf Abromeit, Wozu braucht man Demokratie? Die postnationale Herausforderung
der Demokratietheorie, 2002, S. 164 ff.

12 Zit. nach Haltern, Europiische Verfassungsisthetik, Grundrechtscharta und Verfassung der EU im Zeichen von
Konsumkultur, KritV 2002, S. 264 f.



zwischen der ausgeiibten Staatsbiirgerschaft in der nationalen (Teil-)Offentlichkeit und der abs-
trakten Identitdt als Unionsbiirger in der Europdischen Union entwickelt. Aus der Rechtspre-
chung zur Unionsbiirgerschaft leiten sich Statusrechte des biirgerlichen Individuums ab, die zur
inneren Homogenisierung'® der Biirgerschaft in der Europdischen Union gefiihrt und nationale

(Rechts-)Konfigurationen in den Mitgliedstaaten europdisiert haben.

Unsere Uberlegungen werden die normativen Funktionen der Unionsbiirgerschaft als Vehikel
einer europiischen Offentlichkeit in vier Schritten entfalten: Zunichst werden dafiir die unter-
schiedlichen Krisendimensionen des Demokratieprinzips in der Europdischen Union beleuch-
tet, die sich auch auf die demokratischen Rollenzuschreibungen der Staats- und Unionsbiirger
in einer Politischen Union auswirken (zweites Kapitel). Danach wird entlang der fortschreiten-
den Integration Europas der Ubergang vom Staatsbiirger iiber den Marktbiirger zum Unions-
biirger nachgezeichnet, an dem sich die Grundlagen der kollektiven Identitétsstiftung einer
transnationalen Biirgerschaft aufzeigen lassen (drittes Kapitel). Im nédchsten Schritt werden die
demokratischen Zuschreibungen des (geteilten) Unionsbiirgers als Legitimationssubjekt der eu-
ropédischen Hoheitsausiibung dargestellt, die sich in den dualen Legitimationsbedingungen der
Europédischen Union wiederfinden (viertes Kapitel). Erst auf dieser Grundlage werden die zent-
ralen normativen Weichenstellungen in der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs
iiber Funktionen und Grenzen der Unionsbiirgerschaft herausgearbeitet, die als Strukturmerk-

male einer sich entwickelnden europdischen Offentlichkeit verortet werden (fiinftes Kapitel).

13 Vgl. dazu Graf'von Kielmannsegg, Integration und Demokratie, in: Jachtenfuchs/Kohler-Koch (Hrsg.), Europi-
ische Integration, 1996, S. 47 ff.
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KAPITEL 2

Europiische Demokratie und européiische Krise

Sechzig Jahre nach der Unterzeichnung des Vertrags zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS), zwanzig Jahre nach dem Vertrag von Maas-
tricht und ein halbes Jahrzehnt nach dem Lissabonner Vertrag befindet sich die Euro-
pdische Union im normativen Ausnahmezustand: Noch in der Prdambel zum Vertrag
von Lissabon waren die Mitgliedstaaten entschlossen, den mit der Griindung der Euro-
pdischen Gemeinschaften eingeleiteten Prozess der europdischen Integration auf eine
neue Stufe zu heben, um den Prozess der Schaffung einer immer engeren Union der
Volker Europas (...) weiterzufiihren. Fiinf Jahre spiter befindet sich das Narrativ der
Einigung Europas, kontinentalen Frieden durch wirtschaftliche Integration sicherzu-

stellen, in der Krise.'*

1. Europiische Krise(n) als demokratische Krise(n)

Die européische Integration ist ein demokratisches Experiment.!®> Besonders die Fi-
nanz- und Staatsschuldenkrise haben die demokratische Legitimationsformel der Euro-
pédischen Union unter Druck gesetzt. Recht und Politik entfernen sich in der Krise zu-
nehmend vom europédischen Biirgerkollektiv und unterlaufen die demokratische Legi-
timationsstruktur: Der Konstruktionsfehler des europdischen Wéahrungsraums, die
rechtlichen Kompetenzen fiir die Wahrungs- und Wirtschaftspolitik im Maastrichter
Vertrag nicht in einer Politischen Union zusammengefiihrt zu haben, wird in den defi-
zitdren Legitimationsbedingungen der wirtschaftlichen Krisenkoordinierung unter Art.
121 AEUV deutlich erkennbar. Weder das Europdische Parlament noch die nationalen

Parlamente sind in politische Entscheidungsverfahren formal einbezogen worden. Rein

14 Siehe Menéndez, The Existential Crisis of the European Union, in: Hartmann/de Witte (Hrsg.), Spe-
cial Issue — Regeneration Europe, German Law Journal 14 (2013), S. 453 ff.; aus historischer Perspektive
Berend, Europe in Crisis: Bolt From the Blue?, 2012; Calliess, Mitverantwortung der Rechtswissen-
schaft fiir die Verwendung des Verfassungstops — Die Européische Verfassung als Opfer der symboli-
schen Tragweite des Begriffs, in: Pernice (Hrsg.), Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Ver-
fassung?, 2008, S. 54 (61 f.).

15 Siehe de Witte, The European Union as an international legal experiment, in: de Burca/Weiler (Hrsg.),
The Worlds of European Constitutionalism, 2012, S. 19 ff.
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intergouvernementale Absprachen auflerhalb des Primérrechts ersetzen die vertragliche
Koordinierung.'®

Rettungsschirm, Europdische Finanzstabilisierungsfazilitdt (EFSF) und Europiischer
Stabilititsmechanismus (ESM) bezeichnen neue funktionale Rechtsinstrumente, die
besondere Legitimationsliicken aufweisen.!” Ohne die Einbeziehung des Europiischen
Parlaments halten die Krisenmechanismen umfassende Regelungsvorgaben bereit, liber
die der Europdische Rat im Rahmen seiner Leitlinien-Kompetenz nach Art. 15 Abs. 1

EUYV entscheiden kann.!8

Diese intergouvernementalen Koordinationsformen haben das Ziel, die haushaltspoli-
tischen Vorgaben in den Mitgliedstaaten durch eine Ausweitung der (wirtschafts-)po-
litischen Kompetenzen der Europdischen Wéahrungsunion zu verstdrken, um den Maas-
trichter Stabilititskriterien wieder einen normativen Eigenwert zu verschaffen. Denn
anders als der Wortlaut des Vertrags von Maastricht vermuten lésst, ist die Wahrungs-
union 1992 aber gerade nicht durch eine Wirtschafts- und Fiskalunion oder eine ,,echte*
Politische Union ergénzt worden.!” In den Vertragsverhandlungen konnte man sich
1992 allein auf die Einrichtung einer unabhidngigen Européischen Zentralbank (EZB)
und die Festsetzung der rechtlich verbindlichen Stabilitdtskriterien einigen. Der verge-
meinschafteten Wahrungspolitik in der Eurozone korrespondiert somit keine européi-
sche Kompetenz im Bereich Wirtschafts- und Fiskalpolitik. Die Sicherung der mit-
gliedstaatlichen Haushaltsdisziplinen der Mitgliedstaaten ist einerseits dem politischen
Mehrheitsprozess im Rat, andererseits mit der sog. No-Bailout-Klausel des Art. 125
AEUV der Korrektivkraft der (Finanz-)Mirkte anvertraut worden.?°

16 Siehe zu dieser Problematik ausfiihrlich Calliess, Der Kampf um den Euro: Eine ,,Angelegenheit der
Europiischen Union* zwischen Regierung, Parlament und Volk, NVwZ 2012, S. 1 ff.; Holscheidt, In-
tergouvernementale Zusammenarbeit in der Krise — Garant oder Gefahr fiir die Einheit der Union — aus
der Sicht des Bundestages, EuR 2013-Beiheft 2, S. 61 ff.

17 Siehe Nettesheim, Europarechtskonformitit des Europdischen Stabilititsmechanismus, NJW 2013,
S. 14 ff.; Calliess, Die Reform der Wirtschafts- und Wéhrungsunion als Herausforderung fiir die Integ-
rationsarchitektur der EU, DOV 2013, S. 785 ff.

18 Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Briissel vom 16./17. Dezember 2010 zum ESM —
EUCO 30/10, CO Euro 21, CONCL 5; Calliess, Der ESM zwischen Luxemburg und Karlsruhe: Die
Krise der Wahrungsunion als Bewdhrungsprobe der Rechtsgemeinschaft, NVwZ 2013, S. 97 ff.

19 Historisierend von Kyaw, Auf der Suche nach Deutschland, 2009, S. 277.

20 Kritisch dazu Calliess, Finanzkrisen als Herausforderung der internationalen, européischen und natio-
nalen Rechtsetzung, VVDStRL 71 (2012), S. 113 ff.
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Aus diesem Grund beschrinkt sich die politische Einheitsbildung in der Krise auf die
Koordination der Grundziige mitgliedstaatlicher Wirtschaftspolitiken, die in der finanz-
politischen Gesamtheit der Europa 2020-Strategie?! das Antlitz eines marktkonformen
Exekutivfoderalismus ohne primérrechtliches Fundament angenommen haben: Auf der
einen Seite biindelt das ,,Europdische Semester fiir die Koordinierung der Wirtschafts-
politik* die haushalts- und wirtschaftspolitische Uberwachung der Mitgliedstaaten, auf
der anderen Seite verpflichtet der ,,Euro-Plus-Pakt“?? die Staaten zu Reformen nationa-
ler Haushalte. Auch das ,,Verfahren bei einem {ibermdBigen Ungleichgewicht*
(,,Excessive Imbalance Procedure — EIP)?? richtet sich auf die Koordination makrooko-
nomischer Funktionsgroflen, um die nationalen Wachstums- und Inflationsentwicklun-
gen mit politischen Sanktionen auszugleichen. Die Verfahren verfolgen sdmtlich das
Ziel, wirtschaftspolitische Konvergenz in den Mitgliedstaaten der Wahrungsunion her-
zustellen. Als Kontrollmechanismus der européischen Exekutive wird das ,,Verfahren
bei einem iiberméfBigen Ungleichgewicht™ formalen Legitimationsanforderungen an
die Riickbindung sozialpolitischer Umverteilungen allerdings nicht gerecht: Durch die
Begrenzung nationaler Wachstumsraten konnen nationale Besonderheiten beriihrt wer-

den, die unter den Schutz der nationalen Identitét gemiB Art. 4 Abs. 2 EUV fallen und

daher grundsétzlich einer besonderen Legitimationsbegriindung bediirfen.

In das Spannungsverhéltnis von wirtschaftlicher Koordination und demokratischer Le-
gitimation fallt auch Art. 11 des Vertrags iiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung
in der Wirtschafts- und  Wihrungsunion  (kurz:  Fiskalvertrag) vom
2. Mirz 2011.2* Nach Art. 11 sind die Vertragsparteien verpflichtet, ,.dass alle von
thnen geplanten groBeren wirtschaftspolitischen Reformen vorab zwischen ihnen eror-
tert und gegebenenfalls koordiniert werden. In diese Koordinierung werden die Organe

der Européischen Union geméB den Erfordernissen des Rechts der Europdischen Union

2 Europiiische Kommission, BEuropa 2020: Eine Strategie fiir intelligentes, nachhaltiges und integratives
Wachstum, KOM(2010) 2020.

22 Schlussfolgerungen der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten des Euro-Wihrungsgebietes
vom 11. Mérz 2011, abrufbar unter http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
de/ec/119824.pdf, zuletzt abgerufen am 6.3.2014.

VO (EU) Nr. 1174/2011 des EP und des Rates vom 16. November 2011 iiber Durchsetzungsmafnah-
men zur Korrektur iiberméBiger makrodkonomischer Ungleichgewichte im Euro-Wahrungsgebiet; VO
(EU) Nr. 1176/2011 des EP und des Rates vom 16. November 2011 iiber die Vermeidung und Korrektur
makrodkonomischer Ungleichgewichte.

24 Siehe aus (deutscher) verfassungsrechtlicher Perspektive Méllers/Reinhardt, Verfassungsrechtliche
Probleme bei der Umsetzung des Fiskalvertrages, JZ 2012, S. 693 ff.
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einbezogen.* Anders als bei der wirtschaftlichen Uberwachung besteht die Koordinati-
onspflicht aber unabhédngig von der tatsdchlichen Gefahr eines tatsdchlichen Ungleich-
gewichts. Neben den nationalen Reformprogrammen sollen die Mitgliedstaaten fiir die
Stiarkung der volkswirtschaftlichen Leistungen weitere Anreizstrukturen schaffen, um
Konvergenz, Wettbewerbsfdhigkeit und Solidaritdt in der Wahrungsunion zu gewéhr-
leisten.?® Das Instrumentarium der Konvergenz und Wettbewerbsfihigkeit verkorpert
auf diese Weise das Kriterium fiir die Unterscheidung einer demokratiekonformen Ge-
stalt der Europdischen Union und einem marktkonformen Exekutivfoderalismus in der

Wiéhrungsunion.

Die Internalisierung der intergouvernementalen Koordinationsverfahren von Institutio-
nen und Mitgliedstaaten im Européischen Rat lduft bei Licht betrachtet der demokrati-
schen Legitimation in der Europédischen Union zuwider, die von einer paritétischen Be-
teiligung von Parlament und Rat an der Gesetzgebung sowie einer ausgeglichenen
Rechtsfertigungslage der Kommission gegeniiber beiden Institutionen ausgeht. Die in-
tergouvernementale Uberfiihrung der Koordinationsmechanismen in ein Europavélker-
recht (im Sinne eines Parallelrechts aulerhalb der Vertragsgrundlagen) unterlduft die
biirgerlich-demokratische Riickbindung der Politiken in der Europédischen Union. Ein
iiberstaatliches Gemeinwesen kann die Bedingungen demokratischer Legitimation im
Rechtsetzungsverfahren nur erfiillen, wenn alle politischen Entscheidungen von den
Biirgern in ihrer doppelten Rolle als europdische Biirger einerseits und als nationaler
(Staats-)Biirger des Mitgliedstaates andererseits legitimatorisch nachvollzogen wer-
den.?® Die intergouvernementalen Kompetenzausweitungen des Europdischen Rates
sehen im Kontext der Finanz- und Staatsschuldenkrise aber weitgehend von einer nor-
mativen Einbindung des individuellen Unionsbiirgers als demokratischen Legitimati-

onsmittler ab.

Dementsprechend ist die neue federfiihrende Rolle des Europdischen Rates — von Bun-

deskanzlerin Merkel in ihrer Briigger Rede als ,,Unionsmethode beschrieben — mit

25 Europdische Kommission, Auf dem Weg zu einer vertieften und echten Wirtschafts- und Wéhrungs-
union: Einfiihrung eines Instruments fiir Konvergenz und Wettbewerbsfahigkeit, KOM(2013) 165 endg.;
auch Potacs, Die Europidische Wirtschafts- und Wéhrungsunion und das Solidarititsprinzip, EuR 2013,
S. 133 ff.

26 In dieser Lesart wiederum Habermas, Demokratie oder Kapitalismus? Vom Elend der nationalstaatli-
chen Fragmentierung in einer kapitalistisch integrierten Weltgesellschaft, Blatter fiir deutsche und inter-
nationale Politik 5/2013, S. 59 ff.
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einer Abkehr von der ,,Gemeinschaftsmethode* verbunden. Letztere gewéhrleistet als
Abstraktion des institutionellen Gleichgewichts das Initiativrecht der Kommission,
qualifizierte Mehrheitsentscheidungen im Rat, die Mitentscheidungsrechte des Europa-
ischen Parlaments, eine umfassende Rechtskontrolle durch den Gerichtshof der Euro-
paischen Union sowie Vorrang und Verbindlichkeit des unionalen Rechts.?” Dabei
schiitzt die unionale Gerichtsbarkeit im Schatten des rechtlichen Schutzes von indivi-
duellen Rechtspositionen das Kollektivinteresse der europdischen Integration.?®

Denn die intergouvernementalen Koordinationsverfahren von Mitgliedstaaten und
Union im Europdischen Rat fachern die Legitimationsformel auf und entkleiden die
demokratische Begriindung der Europdischen Union aus Art. 10 Abs. 2 EUV:
In der Krise beschrinken sich die Rechte der nationalen Parlamente aus diesem Grund
auf den formalen Nachvollzug der Rechtsvorschriften und verstirken in zirkuldrer
Weise den normativen Ausnahmezustand der Européischen Union.?” Denn die inter-
gouvernementalen Zielvereinbarungen der Staats- und Regierungschefs im Europii-
schen Rat konnen daher von den nationalen Parlamenten nicht mehr rechtsgestaltend
beeinflusst, sondern nur noch bestétigt oder verworfen werden: Entsprechend der deut-
schen Verfassungsvorgabe aus Art. 59 Abs. 2 GG kann auch der Deutsche Bundestag
im Rahmen seiner Kompetenzen die Umsetzungsmafinahmen entweder beschlieBen

oder ablehnen.??

Diese sich herauskristallisierende Ergénzung, wenn nicht Ersetzung der Gemein-
schaftsmethode durch die Unionsmethode hat nicht nur die Entrechtlichung europii-
schen Regierens bewirkt, sondern mit der Ausweitung der intergouvernementalen Ko-
ordinationsverfahren auch die Entformalisierung der europdischen Demokratie befor-
dert.*! Die formalen Anspriiche an die Demokratie in der Européischen Union, die auf

legitimatorische Verwirklichungsbedingungen in einer transnationalen Offentlichkeit

2" Dazu Calliess, Perspektiven des Euro zwischen Solidaritit und Recht — Eine rechtliche Analyse der
Griechenlandhilfe und des Rettungsschirms, ZEuS 2011, S. 213 ff.

28 Siehe Franzius, Europiische Verfassung als Rahmenordnung demokratischer Politik, EuR 2013-Bei-
heft 1, S. 161.

2 Beichelt/Calliess, Auf dem Weg zum Europdisierten Bundestag: Vom Zuschauer zum Akteur?, 2013.
30'Vgl. Calliess, Der Kampf um den Euro: Eine ,,Angelegenheit der Europdischen Union* zwischen Re-
gierung, Parlament und Volk, NVwZ 2012, S. 1 ff.

3! Hierzu Joerges, Europas Wirtschaftsverfassung in der Krise, Der Staat 51 (2012), S. 384 f.; ders.,
Integration durch Entrechtlichung?, in: Schuppert/Ziirn (Hrsg.), Governance in einer sich wandelnden
Welt, Politische Vierteljahresschrift: Sonderheft 41 (2008), S. 213.
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angewiesen ist, sind in den Leitlinien der Krisenbewéltigung durch den Europdischen

Rat verloren gegangen.

In einer politischen (Krisen-)Konstellation, in der sich die Mitgliedstaaten aus Steuern
finanzieren und sich die Regierungen durch Wahlstimmen legitimieren und in der sich
die Politik um (nachhaltiges) Wirtschaftswachstum sowie ein hinreichendes Niveau der
Steuereinnahmen sorgen muss, wird die Frage, ob und wie Union und Mitgliedstaaten
die kontrdren Forderungen des Wirtschaftssystems und der Biirger auf demokratisch
legitimierten Pfaden solidarisch gegeneinander ausgleichen kdnnen, deshalb zur zent-

ralen Funktionsbedingung des europdischen Wihrungsraums nach der Krise.*

Die Finanzkrise in der Europdischen Union hat allerdings nicht nur eine wirtschaftliche
Krise erzeugt. Die Haushaltsbilanzen der Mitgliedstaaten konterkarieren die Stabilitédts-
kriterien nach dem Maastrichter Vertrag von 1992 und gefdhrden insgesamt die Statik
der Europdischen Union.* Die vielféltigen mitgliedstaatlichen VerstoBe gegen die
Maastrichter Konvergenzkriterien und die Intergouvernementalisierung in der (Staats-
)Schuldenkrise haben eine umfassende Solidaritdtskrise ausgelost. Dabei geht es einer-
seits um die Solidaritdt unter Biirgern, Mitgliedstaaten und Institutionen, andererseits

aber auch um die Solidaritdt mit der Européischen Union.

Die fehlende Solidaritét mit der Europdischen Union wird nicht zuletzt in der normati-
ven Ablehnung offenbar, die auf individuellen und institutionellen Ebenen gegentiber
weiteren Integrationsschritten sichtbar geworden ist. Sie wird in abnehmenden Zustim-
mungsraten zur Union evident, die sich mitunter aus den europdischen Zugriffsmog-
lichkeiten auf nationale, politisch sehr sensible Sachverhalte wie der Haushaltshoheit
der Mitgliedstaaten speist. Aus diesem Grund wird sich die Demokratisierung der Eu-
ropdischen Union und die Europdisierung des Demokratieprinzips in der Krise erst
stabilisieren lassen, wenn ,,die unter dem Zwang 6konomischer Imperative féalligen
Schritte zu einer Koordinierung der relevanten Politiken nicht im bisher tiblichen gu-

bernativ-biirokratischen ~ Stil, sondern auf dem Weg einer hinreichenden

32 In dieser Abgrenzung Habermas, Demokratie oder Kapitalismus? Vom Elend der nationalstaatlichen
Fragmentierung in einer kapitalistisch integrierten Weltgesellschaft, Blétter fiir deutsche und internatio-
nale Politik 5/2013, S. 59 (63).

33 Siehe Calliess, Der ESM zwischen Luxemburg und Karlsruhe: Die Krise der Wihrungsunion als Be-
wiahrungsprobe der Rechtsgemeinschaft, NVwZ 2013, S. 97.
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demokratischen Verrechtlichung**

vollzogen wird, die sich den politischen Dimensi-
onen bewusst wird, die in der Legitimationsleistung einer politischen Einbindung der
Biirger erkannt wird: Normative Legitimititsanforderungen verlangen in demokrati-
schen Zusammenhéngen, dass die Biirger durch Verfahren effektiv und gleichberech-
tigt an der Entscheidungsfindung beteiligt werden, um an der transnationalen Ausiibung

neuer Herrschaftsformen wirksam teilzuhaben.?’

2. Die Unionsbiirger und die politische Dimension der Krise(n)

Der wirtschaftlichen Finanz- und Staatsschuldenkrise kommt auf diese Weise eine be-
sondere politische Dimension zu: Die volkswirtschaftlichen Krisen verwandeln sich in
Akzeptanzkrisen, nachdem sich der Einzelne als Subjekt des Europarechts nicht mehr

in der unmittelbaren Rechtsanwendung wiederfindet.

Die Akzeptanzkrise der Europédischen Union speist sich so gesehen aus der formalen
Aushebelung demokratischer Legitimationsbedingungen. Sie wirkt sich aus diesem
Grund auch auf die normative Stabilitit der europdischen Integrationsprozesse aus. Be-
sonders in imaginierten Gemeinschaften wie der Europdischen Union, deren individu-
elle Mitglieder sich nicht kennen, stellt die individuelle Akzeptanz der Grundlagen ei-
ner politischen Ordnung und des Legitimitétsgehalts der Entscheidungsverfahren einen
zentralen Faktor fiir die Stabilitit eines Herrschaftssystems dar.>® So beruht gerade die
spezifische Unterstiitzung fiir ein politisches System darauf, dass das politische System
Politikergebnisse hervorbringt, die den individuellen Interessen der Biirger entspre-
chen, wihrend eine diffuse Unterstiitzung von gegenwirtigen Systemleistungen entkop-
pelt werden kann und Wirkung auch dann entfaltet, falls Partikularinteressen nicht wie

erwartet erfiillt werden.?’

34 Zit. nach Habermas, Die Krise der Europdischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung des
Volkerrechts, in: ders., Zur Verfassung Europas: Ein Essay, 2011, S. 55.

35 Siehe Thalmaier, Partizipation und Politisierung als Antwort auf die Akzeptanz- und Legitimations-
krise der Européischen Union, CAP-Analyse 1, Mirz 2006, S. 6.

36 Zum Begriff der ,,imaginierten Gemeinschaft* Anderson, Imagined Communities: Reflections on the
Origin and Spread of Nationalism, 1991.

37 Siehe Thalmaier, Partizipation und Politisierung als Antwort auf die Akzeptanz- und Legitimations-
krise der Européischen Union, CAP-Analyse 1, Mirz 2006, S. 9, bezugnehmend auf Easton, A Systems
Analysis of Political Life, 1965, S. 267 f.

17



In einer Zeit der finanz- und wirtschaftspolitischen Krisenbewdéltigung, in der das de-
mokratische Defizit durch systemrelevante Koordinationsverfahren in zirkuldrer Weise
immer weiter verstirkt wird, hat Europa seine politische Neutralitdt eingebii3t und die
intergouvernementale Koordination der Wirtschafts- und Wéhrungspolitiken an die
Stelle seines historischen demokratischen Legitimationsversprechens gesetzt.>® Europa
ist deshalb in der Krise zum ,,Europa ohne Europder geworden. Es hat seinen Biirger-
sinn verloren und gefdhrdet das Vertrauen der Biirger in die Gemeinwohlbelange der

Einigung Europas.*”

Dieser normative Ausnahmezustand der Europdischen Union wird sich deshalb auch
nicht allein durch die notwendigen 6konomischen Strukturreformen (sog. Austeritits-
programme) in den Mitgliedstaaten iiberwinden lassen: Europas ,,Probleme (...) sind
genuin politischer Natur und erledigen sich nicht mehr allein kraft der funktionalen
Imperative einer tliber die gemeinsame Mérkte und kumulative Entscheidungsfolgen in-
direkt vorangetriebenen Integration.“4? Europas raison d’étre muss sich stattdessen
zwischen den funktionalen Imperativen einer marktkonformen Demokratie und den

normativen Imperativen eines demokratiekonformen Binnenmarktes entscheiden.*!

3. Schlussfolgerungen

Seit der Insolvenz von Lehman Brothers Inc. im September 2008, die als Ursprung der
globalen Finanzkrise angesehen wird und auch die europdische Staatsschuldenkrise an-
geschoben hat, hat sich die Européische Union in einen normativen Ausnahmezustand
versetzt. Die Politisierung der Krisen hat die demokratischen Leerstellen der Européi-
sierung zutage gefordert, die bei der Einrichtung des Binnenmarktes noch iibergangen
worden sind. Besonders die normativen Akzeptanzkrisen, die sich in den Interaktionen
zwischen individuellen Biirgern und Institutionen offenbaren, entfernen die beachtli-
chen und vielerorts geschitzten europdischen Integrationsleistungen von den Legitima-

tionssubjekten in den Mitgliedstaaten, den Biirgern. Erst wenn sich die europdischen

38 Siehe Scharpf, Monetary Union, Fiscal Crisis and the Pre-emption of Democracy, ZSE 2011, S. 191.
39 Siehe Pew Research Center, The New Sick Man of Europe: the European Union, Mai 2013, abrufbar
unter http://www.pewglobal.org/2013/05/13/the-new-sick-man-of-europe-the-european-union, zuletzt
abgerufen am 6.3.2014.

40 Zit. nach Habermas, Ist die Herausbildung einer européischen Identitit notig, und ist sie méglich?, in:
ders., Der gespaltene Westen, 2004, S. 69.

41 Siehe Streeck, Was nun, Europa?, Bltter fiir deutsche und internationale Politik 4 (2013), S. 57 ff.
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Biirger wieder als legitime Teilnehmer eines kollektiven Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesses wahrnehmen, konnen sie der Europédischen Union die erforderli-
chen normativen Unterstiitzungsleistungen zuteil werden lassen.*? Allerdings kann in
der Krise ,,[d]ie Erweiterung von Kommunikationsnetzen und Wahrnehmungshorizon-
ten, die Liberalisierung von Wertorientierungen und Einstellungen, eine wachsende Be-
reitschaft zur Inklusion von Fremden, die Starkung zivilgesellschaftlicher Initiativen
und eine entsprechende Transformation starker Identitédten (...) mit rechtlich-administ-
rativen Mitteln allenfalls stimuliert werden. 43

Die Interaktionen zwischen Institutionen und der transnationalen Biirgerschaft Europas

bediirfen daher einer Offentlichkeit, in der normative Bezugnahmen mit dem demokra-

tischem Legitimationssubjekt erfolgen konnen: dem Unionsbiirger.**

42 Wiederum Thalmaier, Partizipation und Politisierung als Antwort auf die Akzeptanz- und Legitimati-
onskrise der Européischen Union, CAP-Analyse 1, Mirz 2006, S. 9.

43 Zit. nach Habermas, Die Krise der Europdischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung des
Volkerrechts, in: ders., Zur Verfassung Europas: Ein Essay, 2011, S. 76.

# Siehe Mollers, Demokratische Ebenengliederung, in: Appel/Hermes/Schénberger (Hrsg.), Offentli-
ches Recht im offenen Staat: FS-Wahl, 2011, S. 775 f.

19



KAPITEL 3

Staatsbiirger — Marktbiirger — Unionsbiirger

Nicht nur die Staatsbiirger, auch Markt- und Unionsbiirger haben aber jeweils unter-
schiedliche Identitdten. Sie haben personale, soziale und politische Identititen: Wéh-
rend sich die personale Identitit auf die MaBstabsbildung personlicher
(Selbst-)Wertvorstellungen richtet, vermitteln soziale Identititen die gesellschaftlichen
Zugehorigkeiten des biirgerlichen Individuums in bestimmten sozialen Rdumen.*> Po-
litische Identitdten dagegen entscheiden iiber die Teilhaberechte und -pflichten des In-
dividuums an politischen Verfahren der Entscheidungsfindung. Anders als die perso-
nale und soziale Identitét des Individuums ist die politische Identitét in besonderer
Weise mit der nationalen Staatsbiirgerschaft und -angehorigkeit verbunden.*® Die un-
terscheidbaren Identitéten beschreiben dabei jeweils Marker fiir die Einbindungstiefe
des Individuums in unterschiedliche (Teil-) Gesellschaften der europdischen Mo-

derne.*’

Aus diesem Grund wirkt sich auch die Konstitutionalisierung der Europdischen Union
auf die politische Identitét der Biirger in den Mitgliedstaaten aus: Als Unionsbiirger
genieflen sie europdische Rechte, ihnen obliegen zugleich Pflichten. Sie diirfen wihlen
und koénnen reisen, sie arbeiten, studieren und iiberschreiten Grenzen ohne Schlag-
baum. Aus der jeweiligen personalen und sozialen Identitit leiten die Individuen des-
halb Elemente einer europdischen Identitit ab, die sich in den Mitgliedstaaten {iber die

Einbindung in die Europdisierungsprozesse verselbststindigt hat.*®

45 Siehe Mdllers, Pluralitéit der Kulturen als Herausforderung an das Verfassungsrecht?, in: Dreier/Hil-
gendorf (Hrsg.), Kulturelle Identitdt als Grund und Grenze des Rechts, 2008, S. 223 ff.; Schmitt-Egner,
Européische Identitét, 2012, S. 52; von Bogdandy, Europédische Verfassungspolitik als Identitétspolitik:
Theoretische Verortung und Kritik, Kritische Justiz 2005, S. 110 ff.; Risse, A Community of Europeans?
Transnational Identities and Public Spheres, 2010.

46 Siche Habermas, Staatsbiirgerschaft und nationale Identitit, in: ders., Faktizitit und Geltung: Beitrige
zur Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen Rechtsstaats, 1992, S. 632 ff.; Benhabib, Die
Rechte der Anderen, 2008, S. 13.

47 Zum Begriff des ,,Markers“ Eder, A Theory of Collective Identity: Making Sense of the Debate on a
,European Identity’, European Journal of Social Theory 12 (2009), S. 427; {iber die politische Rolle des
Individuums Somek, Individualism: An Essay on the Authority of the European Union, 2008.

8 Siehe Checkel/Katzenstein, The politicization of European identities, in: dies. (Hrsg.), European Iden-
tity, 2009, S. 1 ff.; von Bogdandy, Européische Verfassung und européische Identitét, JZ 2004, S. 53 ff.;
Nettesheim, Der ,, Kernbereich der Unionsbiirgerschaft — vom Schutz der Mobilitét zur Gewéhr-leistung
eines Lebensumfelds, JZ 2011, S. 1036; von der Pfordten, Normativer Individualismus und das Recht,
JZ 2005, S. 1069 ff.
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Neben die nationale Identitit ist auf diese Weise eine européische Identitét getreten, die
ebenfalls personale, soziale und politische Dimensionen in sich trigt. Die europdische
Identitét entsteht aber nicht jenseits der nationalen, regionalen oder lokalen Identitéten
des Individuums, vielmehr speist sie sich selbst aus der fortgesetzten Européisierung

der unterschiedlichen sozialen Identititen.*’

Durch die Integration hat sich in der Biirgerschaft Europas daher ein sekundéres Iden-
titdtsmuster gebildet, das ergdnzend zu nationalen und anderen sozialen Identitéiten hin-
zugetreten ist. Es hat in den politischen Grenzen der Europdischen Union fiir ein neues
Verstindnis der sozialen Teilhabe am postnationalen Kollektiv Europas gesorgt.>® Die
kommunikative Teilhabe der Biirger hat sich dabei von den Nationalstaaten auf ein po-
litisches Gemeinwesen verlagert, das iiber die bekannten nationalstaatlichen Offent-
lichkeiten hinausweist und ein neues Verstindnis der politischen Rolle des Individuums

hervorgebracht hat.>!

Zwar stand schon die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft in einer direkten Bezie-
hung zu den Biirgern der Mitgliedstaaten, indem diese als Marktbiirger iiber die unmit-
telbar anwendbaren und gegeniiber nationalem Recht mit einem Anwendungsvorrang
ausgestatteten Grundfreiheiten (Freier Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr,
Arbeitnehmer- und Niederlassungsfreiheit, vgl. Art. 26 Abs. 2 i.V.m. 28 ff. AEUV)
nicht mehr nur durch ihre jeweiligen Heimatstaaten mediatisiert waren.>? Allerdings
haben sowohl die demokratischen Pfade der Entscheidungsfindung und -bildung als
auch die Einbindung des biirgerlichen Individuums in die européische Integration als
Unionsbiirger dariiber hinausgehende Prozesse in Gang gesetzt, die auch die demokra-

tischen Anforderungen an die Européische Union verdndert haben.

1. Individuum und Kollektiv

*In diesem Sinne Risse, Solidaritit unter Fremden? Europdische Identitit im Hértetest, in: Calliess
(Hrsg.), Europiische Solidaritit und nationale Identitit: Uberlegungen im Kontext der Krise im Euro-
raum, 2013, S. 118.

S0 Ebd., S. 123; Haltern, Biirgerliche Gesellschaft: Sozialtheoretische und sozialhistorische Aspekte,
1985.

5! Siehe Benhabib, Die Rechte der Anderen, 2008, S. 16 £.; Tomuschat, Staatsbiirgerschaft — Unionsbiir-
gerschaft — Weltbiirgerschaft, in: Drexl (Hrsg.), Europédische Demokratie, 1999, S. 73 ff.

52 Dazu Calliess, Die neue Europiische Union nach dem Vertrag von Lissabon, 2010, S. 364 ff.
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Wie aber ist das Verhéltnis zwischen der Européischer Union und den Biirgern zu be-
stimmen, welchem ,,Biirgerbild* folgt die europdische Verfassung in Gestalt der Ver-
trige? Konkreter gefragt: Ist der Unionsbiirger nur Bourgeois oder auch Citoyen? Und
wie kann in der postnationalen Konstellation der biirgerliche Wandel die Aufspaltung
des Staatsbiirgers in den Marktbiirger und Unionsbiirger erklaren? Was ist das Politi-
sche an der Rolle des Individuums in (demokratischen) Kollektiven, und wie haben sich

die Rollen des Biirgers in der modernen Gesellschaft verdndert?

Fiir die Beantwortung dieser Fragen bieten die normativen Konturen des Biirgers als
Bourgeois und Citoyen einen ersten geeigneten Ankniipfungspunkt: Der Bourgeois ist
als Individuum Teil eines biirgerlichen Kollektivs, das staatlichen Funktionsordnungen
im Sinne einer privaten Autonomieordnung gegeniibersteht.>> Anders als der Citoyen
definiert der Bourgeois seine politischen, rechtlichen und kulturellen Beziehungen zum
Staat und anderen sozialen Kollektiven vor allem durch die unterschiedlichen Formen
der Selbstabgrenzung. Der Cifoyen ist dagegen als funktionales Mitglied eines politi-
schen Verbunds (in der Regel eines souverdnen Nationalstaates) angesprochen, unter
Teilhabe an der politischen Willensbildung und Entscheidungsfindung die kollektiven

Interessen des Gemeinwohls und der Giiterverteilung in seinem Sinne zu fordern.>*

Der Bourgeois formt seine individuellen Interessen jenseits staatlicher Referenzen und
konsumiert bestehende Grund- und Marktfreiheiten, wahrend sich der Cifoyen in refle-
xiver Weise an der Einlosung kollektiver Interessen orientiert.> Schematisch entspre-
chen die Handlungspriferenzen des Bourgeois der rationalen Moralitét des homo oeco-
nomicus in tiberstaatlich und privatwirtschaftlich strukturierten Riumen.’® Die Eman-
zipation des Individuums und seine strategische Entpolitisierung fordern die Ausdiffe-

renzierung staatsferner Freirdume, die unter Verweis auf Grundrechte als biirgerliche

53 Hierzu Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit — Untersuchungen zu einer Kategorie der biir-
gerlichen Gesellschaft (1962), 1990, S. 25; Sombart, Der Bourgeois: Zur Geistesgeschichte des moder-
nen Wirtschaftsmenschen, 1920; aus literaturwissenschaftlicher Perspektive Moretti, The Bourgeois:
Between History & Literature, 2013.

54 Siehe Rétat, Citoyen-Sujet, Civisme, in: Reichardt/Schmitt (Hrsg.), Handbuch politisch-sozialer
Grundbegriffe in Frankreich 1680-1820, 1988, S. 84; Schlangen, Demokratie und biirgerliche Gesell-
schaft, 1974.

55 Siehe Fraenkel, Deutschland und die westlichen Demokratien, 1991, S. 271 f.; Caysa (Hrsg.), Auf der
Suche nach dem Citoyen: Konzepte der Citoyenitit, 1997.

3¢ Grundlegend Kirchgdssner, Homo Oeconomicus, 1991. Uber die reziproken Inklusions- und Exklusi-
onsbedingungen von Bourgeoisie und Kapitalismus klassisch Weber, Die protestantische Ethik und der
Geist des Kapitalismus, 1934.
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Abwehrrechte beansprucht werden.>” Die Handlungsmuster des Citoyens entsprechen
demgegeniiber dem Sinnbild des homo politicus, der solidarisch und kooperativ dem

Kollektiv interessengeleitet beisteht.>®

a. Bourgeois und Citoyen

Im funktionsfdhigen demokratischen Verfassungsstaat wird dem Individuum einerseits
erlaubt, im Rahmen seiner rechtlich vermittelten Handlungsfreiheiten als Bourgeois au-
tonomen Interessen nachzugehen. Andererseits muss sich das Individuum auch in die
Rolle des Citoyens einfiigen und die normativen Gemeinwohlinteressen politischer
Kollektive durch Solidaritit, Kooperationsbereitschaft und Toleranz beférdern. Aus
dieser Dichotomie kann abgeleitet werden, dass die begriffliche Normativitét von Bour-
geois und Citoyen einem Verstindnis des Politischen unterliegt, das sich erst aus der
Nachzeichnung der politischen Rolle des Individuums in unterschiedlichen politischen
Herrschaftssystemen und Kollektiven selbst erschlie8t, sich aber in allen Phasen der
Begriffsgeschichte an den Referenzen eines entweder (national-)staatlich konturierten
Biirgerbegriffs oder wirtschaftlich konnotierten Verstindnis des (politischen) Biirgers

orientiert.

Historisch anerkannt sind die begrifflichen Unterscheidungen von Bourgeois und Ci-
toyen spitestens seit der franzosischen Revolutionsperiode, auch wenn die demokrati-
sche Ideengeschichte die begrifflichen Urspriinge bereits frither verortet: Schon in den
griechischen Stadtstaaten und in der rdmischen Republik kannte man den Begriff des
Biirgers als freies Individuum eines politischen Kollektivs, das in unterschiedlichen
Funktionen sozialgestaltend an der Erflillung 6ffentlicher Aufgaben mitwirkte. Ideen-
geschichtlich relevant ist in diesem Sinne schon das dritte Buch der aristotelischen Po-
liteia, das den Biirgerbegriff unmittelbar mit der Teilhabe an den Geschiften des (Stadt-
)Staates verkniipft und als Biirger (moArtng/polites) bezeichnet, wer beratend oder aus-
iibend an einer der  Gewalten der  Polis (Tmohg) teilhatte:

,Der Begriff des Staatsbiirgers im vollen Sinn des Wortes aber wird durch nichts so

57 In dieser Lesart Smend, Biirger und Bourgeois im deutschen Staatsrecht, in: ders., Staatsrechtliche
Abhandlungen und andere Aufsitze, 3. Aufl., 1994, S. 309 ff.; Wood, The Pristine Culture of Capitalism:
A Historical Essay on Old Regimes and Modern States, 1992.

58 Wiederum Benz, Der moderne Staat: Grundlagen der politologischen Analyse, 2001, S. 144.
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wesentlich bestimmt, als dadurch dass er Anteil hat an der Beratung und BeschlieBung
offentlicher Angelegenheiten und an der Staatsregierung.“>® Diese Teilhabe setzte al-
lerdings die Herrschaft {iber ein Haus als Grundlage der Befreiung von 6konomischen
Verrichtungen voraus; die politische Autonomie des Biirgers beruhte mithin auf seiner
wirtschaftlichen Autarkie als Oikodespot. Auch nach dem romischen Recht war Vo-
raussetzung fiir die Zuerkennung des vollen Biirgerstatus (civis) im Stadtstaat, Hausherr
(pater familias) zu sein; das Recht unterschied aus diesem Grund zwischen dem status
libertatis (Menschen als Freie oder Knechte), dem status civitatis (die Freien sind ro-
mische Biirger oder Nichtbiirger) und dem status familias (die rdomischen Biirger sind

patres familias).®°

Aus dieser stidtischen Frithform leiten sich auch die wirtschaftlich konturierten Aus-
pragungen des Biirgertums, der Bourgeoisie, ab. Waren in der Antike die Biirger noch
identisch mit den Grundherren, die von der Arbeit der Nicht-Biirger lebten, so werden
ab dem 11. Jahrhundert mit dem Begriff des Biirgers jene Bewohner bezeichnet, die
sich in den Stidten als Kaufleute, Gewerbetreibende und Handwerker betitigten und
die individuellen sozialen Identititen in den Grenzlinien ihres biirgerlichen Standesbe-
wusstsein ausdifferenzieren konnten.®! Die Rechte der Biirger bezogen sich auf das
stadtische Wohnrecht, die individuelle Gewerbeausiibung sowie die Teilhabe in den
politischen Gremien der stidtischen Verwaltung; Kaufleute und Handwerker emanzi-
pierten sich auf diese Weise von feudalen Herrschaftsstrukturen.’? Kaufméanner und
Handwerker bereiteten die Ausweitung der freiheitlichen Rechtsausiibung der Stadtbe-
volkerung vor und iibernahmen auch in ihrer wirtschaftlichen Biirgereigenschaft di-
rekte Aufgaben der politischen Verwaltung.®® Sie wurden gleichermafen politisches
und wirtschaftliches Subjekt; die normative Trennung des Biirgers nach wirtschaftli-
cher Autonomie (Qikos) und politischer (Volks-)Teilhabe (Demos) im Sinne Aristote-
les’ war obsolet geworden. Durch die Ausdifferenzierung des Biirgerstands (7iers-état)

im spiten Mittelalter hat sich dieser biirgerliche Wandel auch rechtlich verfestigt.

9 Aristoteles, Politik, iibersetzt und abgedruckt bei: Stahr, Aristoteles’ Politik, 1860, S. 170.

60 Siehe Schdfer, Geschichte des Biirgertums, 2009, S. 13 ff.; Riedel, Biirger, Bourgeois, Citoyen, in:
Ritter (Hrsg.), Historisches Worterbuch der Philosophie, 2007, S. 3249 f.

81 Siehe Stodter, Stadt und Biirger, in: Selmer/von Miinch (Hrsg.), Gedéchtnisschrift fiir Wolfgang Mar-
tens, 1987, S. 733 ff.; Borkenau, Der Ubergang vom feudalen zum biirgerlichen Weltbild, 1934.

62 Siehe Engels, Uber den Verfall des Feudalismus und das Aufkommen der Bourgeoisie, 1951.

8 Siehe G. Kraiker, Biirger/Citoyen/Bourgeois, in: Sandkiihler (Hrsg.), Europdische Enzyklopédie zu
Philosophie und Wissenschaften: Band 1, 1990, S. 442.
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Unter der absolutistischen Staatstheorie durchlduft der normative Biirgerbegriff eine
weitere begriffsgeschichtliche Erweiterung: Der Bourgeois emanzipiert sich einerseits
in Abgrenzung zu den klerikalen und adligen Sténden und verstérkt die wirtschaftlichen
Konturen eines freien (Stadt-)Biirgerstands mit hduslichem Besitz und gewerblichen
Individualinteressen. Andererseits wird nach dieser Begriffsdefinition und der Aufspal-
tung von Stadt und (staatlicher) Autoritit auch die Dichotomie von Bourgeois und Ci-
toyen antizipiert, die auf Jean Bodin zuriickweist. Bodin unterschied erst spéter zwi-
schen den Biirgern des Staates (Citoyen) und der biirgerlichen Gesellschaft (Bour-
geois); er leitete die biirgerlichen Begrifflichkeiten aus der hierarchischen Unterord-
nung des Civis gegeniiber dem Souverin ab, der ihn nicht nur zum civis subditus (Ci-
toyen), sondern als Glied der Stadtgemeinde auch zum civis urbanus macht, dem Bour-

geois.®*

Erst in der Aufklirung zum Ende der frilhen Neuzeit erfuhren die Begriffe
Bourgeois und Citoyen einen semantischen Wandel, der dem modernen Rollenver-
stindnis des biirgerlichen Individuums in den ausdifferenzierten Sozialstrukturen der
Moderne entspricht: Dieser Wandel reflektiert die normative Abwertung des Bourgeois

nach dem absolutistischen Zeitalter und der spiegelbildlichen Aufwertung des Citoyens.

Der politische Bedeutungsverlust des Biirgerstands in der absolutistischen Staatspraxis
reduzierte den Bourgeois auf die wirtschaftliche Konnotation seines privatniitzigen
Denkens als Stadtbewohner; der Bourgeois wurde gewissermallen entpolitisiert. In di-
ametralem Gegensatz dazu vollzog sich im Rahmen der Aufklarung die politische Auf-
wertung des Citoyens, indem sein Verstindnis nicht mehr in jener Rigorositéit von der
Vorstellung des Untertan dominiert war, sondern um die Vorstellung des Biirgers als
Staatsbiirger im Unterschied zum Stadtbiirger, dem Bourgeois, angereichert wurde: Fiir
Diderot ist der Bourgeois der Bewohner der Stadt, der Citoyen der an den allgemeinen
Angelegenheiten des Kollektivs partizipierende Biirger; fiir Rousseau weil3 sich der
Bourgeois nur seinen Privatinteressen verpflichtet, erst ein allgemeiner Gesellschafts-

vertrag konnte der Bourgeoisie die Interessen des Gemeinwohls zufiihren.%

% Siehe Bodin, Sechs Biicher iiber den Staat, 1981; zudem Lundgreen, Sozial- und Kulturgeschichte des
Biirgertums, 2000.
%5 Siehe Barber, The Bourgeoisie in 18th Century France, 1959.
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Aus dieser Begriffsgenese wird der Wandel erkennbar, die politische Identitét des Ci-
toyens im Lichte normativer Leitbilder von patrie, patriotisme, intérét, vertu und bon-
heur auszulegen, um den sozialen Cifoyen in seiner allgemeinen und niitzlichen Eigen-
schaft als politischen Teil der Gesellschaft bewerten, der das 6ffentliche Wohl des Kol-
lektivs fordert und das Individuum dahinter zuriicktreten ldsst.%® Die franzosische Re-
volutionsperiode beschleunigt diese soziale Aufwertung des Citoyens durch die begrift-
liche Gleichsetzung mit den freien und gleichen Gliedern der Nation; die rechtliche
Verfestigung in den Déclarations des droits de |'homme et du citoyen aus dem Revo-
lutionsjahr 1789 manifestieren die naturrechtliche Anspruchshaltung fiir eine Neuord-
nung der politischen Rolle des Individuums im nationalen (Revolutions-) Kollektiv, das
die Individualinteressen der Einsatzbereitschaft fiir die Interessen des Kollektivs unter-

ordnet.

Auch der deutsche Idealismus verarbeitet die begriffliche Dichotomie der franzdsischen
Revolution. Die urspriingliche Gesetzgebung des vereinigten Volkswillens nach Kant
funktionalisiert den Citoyen als alleinigen Triger des staatsbiirgerlichen Stimm- und
Partizipationsrechts; den Bourgeois als Stadtbiirger.®” Das Hegel’sche Interesse richtet
sich im Sinne von Rousseau auf die Uberfiihrung des allein an der subjektiven Freiheit
interessierten Bourgeois in die sittliche Allgemeinheit des staatlichen Kollektivs, das
fiir die politische Emanzipation und Erziehung der biirgerlichen Identitdt verantwortlich
ist: Fiir Hegel bildet die biirgerliche Gesellschaft ein Transformationsvehikel fiir den
politischen Staat der Sittlichkeit®®, in dem das Kollektiv Selbstzweck und nicht nur re-
flexives Medium der personalen Identititsbestimmung ist, das die normative Emanzi-
pation des Individuums von staatlichen Institutionen fordert — und in gleicher Weise
begrenzt. Fiir die Legitimitdt und Funktionalitit des demokratischen Verfassungsstaa-
tes ist die Dichotomie von Bourgeois und Citoyen in der modernen Staatspraxis aber
iiberholt. Erst die normative Diffusion der spezifischen Eigenschaften von Bourgeois
und Citoyen im Begriff des Biirgers erlaubt dem Individuum einerseits die personale

Freiheit, privatautonome Interessen zu verfolgen (und unter Verweis auf Biirger- und

% Siche Rétat, Citoyen-Sujet, Civisme, in: Reichardt/Schmitt, Handbuch politisch-sozialer Grundbe-
griffe in Frankreich 1680-1820, 1988, S. §3.

%7 Siehe Kant, Uber den Gemeinspruch (1793), 1944, S. 295 f.

68 Siehe Wang, Freiheit und Sittlichkeit, 2004, S. 218.
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Grundrechte auch gegen die staatlichen Institutionen durchzusetzen), andererseits aber
auch als Teil des Kollektiv die Funktionsbedingungen der politischen Gemeinschaft zu
sichern und an demokratischen Entscheidungsverfahren gestaltend teilzunehmen.
Die Individualinteressen sind spiegelbildlich durch Biirgerrechte und Grundfreiheiten
verfassungsrechtlich durchsetzbar. Die Verfassung institutionalisiert einen Ordnungs-
rahmen, in dem sich das Individuum dezentral von den Interessen des Kollektivs ab-
grenzen kann, die Sittlichkeit des staatsbiirgerlichen Dienstes am Gemeinwohl aber

nicht aufgeben darf:

,»Nur wenn man (...) den sittlich gebundenen Biirger einsetzt, dem je nach seiner besonderen
Eigenart (...) sein besonderes staatsbiirgerliches Berufs- und Standesrecht im Rahmen des
Ganzen zugeteilt wird, nur dann bleibt der Grundgedanke der Verfassung erhalten, ein Volk
in die Form zu bringen, in der es handelnde Einheit wird und seine geschichtliche Aufgabe

erfiilllen kann, die ihm gestellt ist, die Form zu sein, in der wir alle zusammen unseren ge-

meinsamen geschichtlich-sittlichen Beruf als Nation ergreifen®.%

Nach diesem offenen Einheitsverstdndnis vereinen sich in einem demokratischen Ver-
fassungsrahmen das wirtschaftliche Individualstreben des Individuums und der Ge-
meinsinn des Kollektivs, der sich durch seinen normativ anspruchsvollen Biirgerbegriff

der modernen Synthese aus Bourgeois und Citoyen verschrieben hat.

b. Biirger und Moderne

Die Emanzipation des Biirgers in der Moderne hat aber das Politische verdndert.
Es hat ein Kollektivbewusstsein der Biirgergesellschaft geschaffen, das sich als norma-
tiver Kontrapunkt einer entrdumlichten Staatspraxis versteht. Denn in einer transnatio-
nalen Konstellation von Recht, Wirtschaft und Politik verschlieBt sich der Topos der
Biirgergesellschaft einem dichotomen Biirgerbegriff zwischen Cifoyen und Bourgeois.
Erst die Entkoppelung der politischen Zugehdrigkeiten des Individuums zu einem ter-
ritorialen Herrschaftsverband hat die Uberlagerung von Citoyen und Bourgeois in der
Figur des modernen Biirgers mit Biirgerrechten und -pflichten ermdglicht.”® Die refle-

xive Einbringung des an der Willensbildung aktiv partizipierenden, des Gemeinwohl

89 Zit. nach Smend, Biirger und Bourgeois im deutschen Staatsrecht, in: ders., Staatsrechtliche Abhand-
lungen und andere Aufsitze, 1994, S. 323 f.
70 Siehe Benhabib, Die Rechte der Anderen, 2008, S. 13.
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fordernden und kollektiv-interessegeleiteten Citoyens korrespondiert in diesem Sinne

mit dem individuellen (Biirger-)Rechtskreis des Bourgeois.

Biirgerrechte verorten die normative Verbindung von Bourgeois und Citoyen, sie si-
chern der Biirgergesellschaft Rdume kollektiven Handelns und 6ffentlicher Diskurse
auch in Konstellationen zu, in der die nationalstaatliche Souverénitdt mit sub- und sup-
ranationalen Rdumen demokratischer Entscheidungsfindung konkurriert.”! Sie trennen
Privatbereich und Ebenen der Staatlichkeit, ordnen private Wirtschaftsinteressen und

Offentliches Gemeinwohl.

Biirgerrechte stabilisieren die Ausdifferenzierung einer sozialen Kultur der iiberstaatli-
chen Biirgergerechtigkeit: Aus diesem Grund bilden die individuellen Rechtspositionen
aus biirgerlichen Freiheitsrechten, sozialen und politischen Rechten das Fundament des
aktiven Biirgerstatus in offenen Herrschaftsverbédnden. Der formal-demokratische Biir-
gerbegriff vermittelt Verfahrensregeln fiir die politische Einbindung des Biirgers, wéh-
rend die Institutionen des Staates politische Partizipationsrdume fiir das Individuum
bereitstellen, um demokratische Artikulations- und Gestaltungsforen in einem Willens-
bildungsprozess zu gewihrleisten, der sich durch Verfahren auf unterschiedlichen

Rechts- und Verwaltungsebenen auszeichnet.”

Die historische Trennung von homo politicus und homo oeconomicus findet in der mo-
dernen parlamentarischen Demokratie, die auf dem Gedanken der Wahlrechtsgleich-
heit, des ,,One Man, One Vote*“, basiert, keine normativen Ankniipfungen mehr. Hier
ist die demokratische Gestaltung der Lebensverhéltnisse einem Biirger anvertraut, der
selbstlos (auch als privates Individuum) die Vertretung des Allgemeininteresses im

Blick hat:

,,Das risonierende Publikum der ,Menschen‘ konstituiert sich zu dem der ,Biirger‘, wo es
sich tiber die Angelegenheiten des ,gemeinen Wesens® verstandigt. (...) In seinem Rahmen
ist die birgerliche Gesellschaft als Sphédre privater Autonomie etabliert (...).
Die biirgerlichen Freiheiten sind durch allgemeine Gesetze gesichert, der Freiheit der

,Menschen® entspricht die Gleichheit der Biirger vor dem Gesetz (Abschaffung aller

! Siehe einfiihrend Gerstenberg, Biirgerrechte und deliberative Demokratie, 1997.
2 Siehe Gdrditz, Der Biirgerstatus im Lichte von Migration und europdischer Integration, VVDStRL 72
(2013), S. 56 1.
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,angeborenen Rechte®). Die Gesetzgebung selbst geht auf den ,aus Vernunft abstammenden

Volkswillen zuriick; denn Gesetze haben empirisch ihren Ursprung im

,offentlichen Zusammenstimmen* des rasonierenden Publikums (...).“73

Hinzu kommt die Offnung der Staatenwelt fiir internationale Koordination, Koopera-
tion und Integration: Freie Kapital-, Finanz- und Arbeitsmérkte, die Internationalisie-
rung der Riistungs-, Kommunikations- und Informationstechnologien, die Ausweitung
inter- und transnationaler kultureller Netzwerke und elektronischer Darstellungsforen
sowie die wachsende Bedeutung sub- und transnationaler Einheiten konterkarieren das
iiberkommene Einheitsmodell des Nationalstaates. Institutionalisierte Offentlichkeiten
jenseits direkter staatlicher Ableitungen verstidrken diesen Prozess: Die Ausweitung
postnationaler Herrschaftskonstellationen auf regionalen und internationalen Ebenen
lasst die Dichotomie von Citoyen und Bourgeois im Begriff der (Welt-)Biirgergesell-
schaft zunehmend verblassen. Die Biirgergesellschaft definiert sich nicht zuletzt auch
vor diesem Hintergrund nicht mehr {iber die Fiktion gesellschaftlicher Klassen, sondern
versteht die demokratischen Offentlichkeiten als Fundament einer neuen transnationa-

len Biirgerschaft.”

2. Die Politisierung des Biirgers in der Europaischen Union

Im Prozess der européischen Integration spiegelt sich in gewissem Umfang der Wandel
des Biirgerbilds vom Bourgeois zum Citoyen noch einmal wider.”® Bereits in seiner
Entscheidung van Gend & Loos hatte der Europdische Gerichtshof im Jahre 1963 die
Zielsetzung der Europdischen Integration mit der Schaffung eines Gemeinsamen Mark-
tes begriindet, ,,dessen Funktionieren die der Gemeinschaft angehorigen Einzelnen un-
mittelbar betrifft (...)*.”® Beinahe von Anbeginn stand die Einigung Europas auf diese
Weise in einer direkten Beziehung auch zu den (Staats-) Biirgern der souverdnen Mit-
gliedstaaten, indem diese als Marktbiirger vermittelt iber die unmittelbar anwendbaren

und gegeniiber nationalem Recht mit einem Anwendungsvorrang ausgestatteten

73 Zit. nach Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit — Untersuchungen zu einer Kategorie der biir-
gerlichen Gesellschaft (1962), 1990, S. 183.

74 Uber die Basis der 6ffentlichen Meinung ebd., S. 159.

75 Siehe Benhabib, Transformations of Citizenship: The Case of Contemporary Europe, Government and
Opposition 37 (2002), S. 439 {f; Preuf, Der EU-Staatsbiirger — Bourgeois oder Citoyen?, in: Winter
(Hrsg.), Das Offentliche heute, 2000, S. 179 ff.

76 EuGH, Rs. 26/62 (van Gend & Loos) Slg. 1963, 24.
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Grundfreiheiten (Freier Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr, Arbeitnehmer-
und Niederlassungsfreiheit, vgl. Art. 26 Abs. 2 1.V.m. Art. 28 ff. AEUV) zum europii-

schen Akteur neben den Mitgliedstaaten wurden.

Die niederlindische Transportfirma van Gend & Loos hatte sich auf
ex-Art. 25 EGV (Art. 30 AEUV) berufen, als sie 1960 Chemikalien aus Deutschland in
die Niederlande einfiihrte und dabei mit einem Einfuhrzoll belegt wurde, der wesentlich
hoher war als im Vorjahr. Nach ex-Art. 25 EGV (Art. 30 AEUV) waren Ausfuhrzolle
und Abgaben gleicher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten aber verboten. Van Gend
& Loos sah darin einen VerstoB3 gegen den damaligen Art. 12 EWGV. Die Transport-
firma warf daher im Vorlageverfahren des nationalen Gerichts zum EuGH die Frage
auf, ob Einzelne aus diesem Artikel unmittelbar Rechte herleiten konnen, die vom na-
tionalen Richter zu beachten sind. Diese Form der Ableitung individueller Rechte aus
volkerrechtlichen (Griindungs-)Vertragen entsprach einem Novum. Nach der klassi-
schen Lehre des Volkerrechts entfalteten Vertrage zwischen staatlichen Einheiten Ver-
pflichtungswirkungen nur zwischen den vertragsschlieBenden Parteien; unmittelbar ab-
leitbare Rechtspositionen fiir die Biirger der souveridnen Nationalstaaten waren in der
Dogmatik des Volkerrechts nicht vorgesehen. Nach der innovativen Rechtsfortbildung
des EuGH war der volkerrechtliche Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) aber mehr ,,als ein Abkommen, das nur wechselseitige
Verpflichtungen zwischen den vertragsschlieBenden Staaten begriindet”. Nach der
Rechtsauffassung des EuGH stellte die Gemeinschaft ,,eine neue Rechtsordnung des
Volkerrechts dar, ,,zu deren Gunsten die Staaten, wenn auch in begrenztem Rahmen,
ihre Souverénititsrechte eingeschriankt haben, eine Rechtsordnung, deren Rechtssub-

jekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind.*”’

Die grundsitzliche Anerkennung der unmittelbaren Anwendbarkeit von Normen des
(priméren und sekundéren) Unionsrechts zugunsten der Biirger der Mitgliedstaaten ver-
dnderte die Rechtspraxis der Europdischen Union. Gemeinsam mit der Costa/ENEL-
Entscheidung iiber die Vorrangfrage von nationalem und europdischem Recht in Kol-
lisionsfdllen formalisierte der Gerichtshof auf diese Weise das Rechtsverhéltnis des

biirgerlichen Individuums mit der Europdischen Union und weitete den Rechtskreis des

77 EuGH, Rs. 26/62 (van Gend & Loos) Slg. 1963, 25.
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Biirgers zu seinem Nationalstaat um direkte Rechtsbeziechungen zur Europidischen
Union und anderen Mitgliedstaaten aus. In diesem Sinne stellt die richterliche Rechts-
fortbildung des EuGH in van Gend & Loos den historischen Beginn der Etablierung
transnationaler subjektiv-6ffentlicher (Biirger-)Rechte in der Europédischen Union dar.
Mit der so begriindeten Anerkennung der unmittelbaren Anwendbarkeit hinreichend
klarer und bestimmter sowie unbedingter Normen des priméren und (spéter auch) se-
kunddren Gemeinschaftsrechts und der Kldarung der Vorrangfrage in der nachfolgenden
Costa/ENEL-Entscheidung tritt der Biirger iiber das Verhiltnis zum eigenen Mitglied-
staat hinaus in eine direkte Rechtsbeziehung zur EU und damit zugleich in Rechtsbe-
ziehungen zu anderen Mitgliedstaaten. Diese wird durch transnationale subjektiv-6f-
fentliche Rechte ausgestaltet: Das Urteil Van Gend & Loos gilt damit als magna charta
des subjektiv-6ffentlichen Rechts im Europarecht und bildet die Grundlage fiir die spa-

tere Ausdifferenzierung des unionsbiirgerschaftlichen Rechtsstatus.

Als Anwendungs- und Durchsetzungsvehikel der marktbezogenen Grundfreiheiten
iibernahm der einzelne Biirger damit nicht nur eine auch rechtlich relevante (Mit-) Ver-
antwortung fiir die Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes in der Européischen
Union. Vielmehr wurde der Einzelne im Zuge dieser vom EuGH induzierten Mobili-
sierung bzw. Funktionalisierung fiir die Durchsetzung des Unionsrechts auch zum Ga-
ranten fiir die dezentrale Durchsetzung der Vorgaben des Unionsrechts und damit ne-
ben der Européischen Kommission zu einem dezentralen ,,Hiiter der Vertrage“.”® In van
Gend & Loos formulierte der EuGH hierzu: ,,Die Wachsamkeit der an der Wahrung
threr Rechte interessierten Einzelnen stellt eine wirksame Kontrolle dar, welche die
durch die Kommission und die Mitgliedstaaten gemal3 den Art. 169 und 170 ausgeiibte
Kontrolle erginzt“.” Die unmittelbare Anwendbarkeit der Grundfreiheiten bot den
Staatsbiirgern der Mitgliedstaaten die funktionale Mdglichkeit, die Rechte zur Schaf-

fung eines Gemeinsamen Marktes einzusetzen, ,,dessen Ziel es lediglich war, den

8 Siehe Wegener, Rechte des Einzelnen: Die Interessentenklage im europiischen Umweltrecht, 1998, S.
59 ff.; Ruffert, Subjektive Rechte im Umweltrecht der Europédischen Gemeinschaft — unter besonderer
Beriicksichtigung ihrer prozessualen Durchsetzung, 1996, S. 146 ff.; Masing, Die Mobilisierung des
Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts, 1997, S. 42 ff., 45; Calliess, Grundlagen, Grenzen und Per-
spektiven europiischen Richterrechts, NJW 2005, S. 931; Somek, Individualism: An Essay on the Au-
thority of the European Union, 2008, S. 200 ff.; Classen, Der Einzelne als Instrument zur Durchsetzung
des Gemeinschaftsrechts?, VerwArch 88 (1997), S. 645 ff.; Aziz, Implementation as a Test Case of Eu-
ropean Union Citizenship, Columbia Journal of European Law 5 (2009), S. 281.

7 EuGH, Rs. 26/62 (van Gend & Loos) Slg. 1963, 26.
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Personen die Ausiibung ihrer wirtschaftlichen Tétigkeiten unter besseren Bedingungen

zu ermoglichen. 8¢

Die subjektive Rechtsverleihung definiert sich damit in erster Linie iiber wirtschaftliche
und funktionale Teilhabeformen des Marktbiirgers.®! Die subjektiv-offentlichen (Biir-
ger-)Grundfreiheiten sind an Dienst- und Arbeitsleistungen, an Waren- und Kapitalbe-
wegungen gebunden.?? Im Zuge dessen wird der Einzelne nicht in seiner integralen Per-
sonlichkeit, sondern ,,nur als transnationaler Marktbiirger zum Rechtssubjekt, dem
,Freiheit und Gleichheit zur Erfiillung der 6konomischen Ziele der Gemeinschaften

gewihrleistet wird.”s3

Diese Form der Mobilisierung der Staatsbiirger als Antriebskrifte der Europdischen
Integration wies dem Einzelnen gleichwohl eine neue, zusitzliche soziale Identitét als
europdischer Marktbiirger zu, der sich auf die Arbeitnehmerfreiziigigkeit berufen
konnte und seine Niederlassungsfreiheit beanspruchte, der die Ableitungen der Waren-
verkehrsfreiheit genoss und sich auf die Dienstleistungsfreiheit berief, ohne aber hier-
durch seine politische Identitit als Mitgliedstaatsbiirger aufzugeben. Die Européisie-
rung des Staatsbiirgers beschrankte sich auf seine Funktionalisierung fiir den européi-
schen Binnenmarkt: Der Marktbiirger war ein européischer Bourgeois, historisch aus-

gestattet mit subjektiv-6ffentlichen Rechtspositionen.

a. Grundfreiheiten als (Markt-)Beteiligungsrechte

Die Grundfreiheiten sind an und fiir sich eine normative Fiktion des Europarechts. Sie
tauchen weder im EUV noch im AEUV in wortlicher Beschreibung auf, werden jedoch
in der Regel als normative Vorbedingung des Binnenmarktes verstanden.®* Der Bin-

nenmarkt umfasst nach Art. 26 Abs. 2 AEUV ,,einen Raum ohne Binnengrenzen, in

8 GA Cosmas, Schlussantriige vom 16. Mirz 1999 in der Rs. C-378/97 (Wijsenbeck), Rn. 84.

81 Siehe Downes, Market Citizenship: Functionalism and Fig-leaves, in: Bellamy/Warleigh (Hrsg.), Cit-
izenship and Governance in the European Union, 2001, S. 93 ff.

82 Siehe Kadelbach, § 19 Unionsbiirgerrechte, in: Ehlers (Hrsg.) Européische Grundrechte und Grund-
freiheiten, 3. Auflage, 2009, Rn. 4.

8 Zit. nach Grabitz, Europiisches Biirgerrecht zwischen Marktbiirgerschaft und Staatsbiirgerschaft,
1970, S. 68.

8 Siehe bereits Runge, Das Recht der Europdischen Gemeinschaften, JuS 1964, S. 307; WeiBbuch der
Kommission zur ,,Vollendung des Binnenmarkts® vom 14. Juni 1985, KOM (85) 310.
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dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital gemél den
Bestimmungen der Vertrige gewahrleistet ist.” Urspriinglich waren die Grundfreihei-
ten — vergleichbar dem europdischen Wettbewerbs- und Beihilfenrecht — als europii-
sche Kontrollrechte fiir mitgliedstaatliches Marktverhalten angelegt. Aus diesem Grund
war die Europdische Kommission gehalten, als ,,Hiiterin der Vertrige* die Mitglied-
staaten an ihrem RechtsmaBstab auf binnenmarktkonformes Verhalten zu {iberpriifen,
um Wettbewerbsverzerrungen und wirtschaftliche Diskriminierungen im Binnenmarkt
zu verhindern. Die Kommission war aber aufgrund der Vielzahl von offenen und ver-
steckten Marktstorungen in den nationalen Rechts- und Wirtschaftsordnungen gar nicht

in der Lage, diesem funktionalen Kontrollanspruch umfassend gerecht zu werden.

Im Zuge der erwdhnten van Gend & Loos-Rechtsprechung des EuGH erstarken die
Grundfreiheiten vermittelt {iber die unmittelbare Anwendbarkeit zu subjektiven Rech-
ten der europdischen Marktbiirger. Nunmehr kann sich jeder Staatsbiirger im Rahmen
grenziiberschreitender Sachverhalte gegen mitgliedstaatliche Diskriminierungen vor
samtlichen nationalen Gerichten berufen und so sein Recht auf Inldndergleichbehand-
lung durchsetzen.® Als transnational wirkende ,,Marktbiirgerrechte® vergroBern die
Grundfreiheiten die wirtschaftliche Freiheit der Marktteilnehmer: Grundfreiheiten ge-
withren die Freiheit vom Staat in der Freiheit der Union.®¢ Damit forderte der bour-
geoise Marktbiirger — unter Berufung auf die Grundfreiheiten als Rechtsinstrument ge-
gen mitgliedstaatlichen Protektionismus — die Vollendung des Binnenmarktes in den
Mitgliedstaaten und unterstiitzte durch die rechtliche Einspeisung der vorrangig an-
wendbaren Grundfreiheiten auch die Vertiefung der Européisierung: Die bestehenden
mitgliedstaatlichen

Teil(rechts-)ordnungen gingen — unabhéngig von einer Rechtsangleichung durch den
europdischen Gesetzgeber (vgl. z.B. Art. 114 AEUV) — in einer neuen, freilich notwen-

dig partikularen, Gesamt(rechts-)ordnung auf.

Die vom EuGH in der Dassonville- und Cassis- Rechtsprechung zunéchst im Bereich

des freien Warenverkehrs entwickelte, dann aber Schritt fiir Schritt auch auf die tibrigen

85 Siehe Kingreen/Stérmer, Die subjektiv-offentlichen Rechte des primidren Gemeinschaftsrechts, EuR
1998, S. 263 ff.; Gebauer, Die Grundfreiheiten des EG-Vertrages als Gemeinschaftsgrundrechte, 2004,
S. 32 ff.

8 Siehe Franzius, Europdische Verfassung als Rahmenordnung demokratischer Politik, EuR 2013-Bei-
heft 1, S. 161.
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Marktfreiheiten erstreckte Interpretation der Grundfreiheiten als umfassende Beschrin-
kungsverbote verfestigte die individuelle Verankerung des Marktbiirgers in der wirt-
schaftlichen Mehrebenenstruktur der Europdischen Union.?” Wihrend die Grundfrei-
heiten als Diskriminierungsverbote im Falle grenziiberschreitender Tétigkeiten ,,nur*
den Grundsatz der Inlédndergleichbehandlung zu gewéhrleisten vermogen, entfalten sie
als Beschriankungsverbote eine weit dariiber hinausgehende Deregulierungswirkung,
indem sie jedwede Beeintrachtigung durch nationales Recht erfassen und im Ergebnis

seitens der Mitgliedstaaten rechtfertigungspflichtig machen.

Die marktorientierten Grundfreiheiten haben sich auf diese Weise in einem ersten
Schritt rechtsfortbildend von einseitigen Kontrollrechten der Europédischen Kommis-
sion zu subjektiv-6ffentlichen Marktbeteiligungsrechten der Biirger entwickelt. In ei-
nem zweiten Schritt haben sie als Beschrankungsverbote anschlieBend eine transnatio-
nale Freiheitsdimension fiir den individuellen Marktbiirger angeboten. Folglich hat die
normative Ausweitung der Grundfreiheiten fiir die politische Aufladung des homo
oeconomicus gesorgt, um den Marktbiirger auch als homo politicus in den Binnenmarkt
einzubinden. Der Biirgerbegriff ist von seinem wirtschaftlichen Rationalisierungssinn
befreit worden, um der Politisierung des Binnenmarktes als Funktionsbedingung einer
weitergehenden Europiisierung den Weg zu bereiten. Mit dieser politischen Einheits-
bildung ist damit auch die Ausgestaltung der europdischen Grundrechte verbunden, die
den Ubergang des Marktbiirgers als Bourgeois zum politischen Unionsbiirger rechtlich

vorbereitet haben.

b. Politische Aufladung der Grundfreiheiten — ein Irrweg

Wihrend sich die wirtschaftlichen Grundfreiheiten damit zunichst auf die Vollendung
des Binnenmarktes beziehen sollten, waren die europdischen Grundrechte als politische
(Kontroll-)Rechte an die Institutionen der Europédischen Union gewandt. Grundrechte
und Grundfreiheiten sind als subjektiv-6ffentliche Rechte daher mit der Emanzipation
des biirgerlichen Individuums verbunden. Auch in der Européischen Union beziehen

sich die ,,subjektiv-O6ffentlichen Rechte” auf die Auflésung der Rechtskollisionen

87 Grundlegend EuGH, Rs. 8/74 (Dassonville), Slg. 1974, 837; Rs. 120/78 (Rewe), Slg. 1979, 649; Rs.
C-76/90 (Sager/Dennemeyer), Slg. 1991, 4221; fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit siche Rs. C-415/93
(Bosman), Slg. 1995, 4921; fiir die Niederlassungsfreiheit Rs. C-55/94 (Gebhard), Slg 1995, 4165.

34



zwischen dem Freiheitsanspruch des Individuums mit dem Hoheitsanspruch der Mit-
gliedstaaten und der Institutionen. Vertikal wirkende Grundrechte haben aber eine an-

dere rechtliche Funktion als horizontal wirkende Grundfreiheiten.®®

Die nationalen Hoheitsgewalten sehen sich in der Europdischen Union an nationale
Grundrechte, an européische Grundfreiheiten und an europdische Grundrechte gebun-
den. Methodisch entspricht das Verhéltnis zwischen Grundfreiheiten und Grundrechten
einer Normkonkurrenz: Im Rahmen eines einheitlichen Sachverhaltes sind Grundfrei-
heiten und Grundrechte historisch als subjektiv-6ffentliche Rechte zwar nebeneinander
anwendbar. Grundfreiheiten richten sich als transnational wirkende Integrationsnor-
men®® aber auf die Einrichtung des Binnenmarktes und bewirken eine funktionale Ho-
mogenisierung der mitgliedstaatlichen Teilordnungen. Auch Grundfreiheiten sind Biir-
gerrechte, sie schiitzen aber den Marktbiirger und in diesem Sinne den europdischen

Bourgeois.

Anders die Grundrechte: Durch die fortgesetzte Ubertragung von Rechtskompetenzen
auf die Europdische Union im Wege primérrechtlicher Vertragsanpassungen hat die
Gesetzgebungsaktivitit auf europdischer Ebene erheblich zugenommen. Aus diesem
Grund hat der EuGH eine grundrechtlich verbiirgte MaB3stabswirkung ausdifferenziert,
an der sich die Européisierung nationaler Rechtsordnungen messen lassen muss.”® Die
Verortung des Unionsbiirgers und Citoyens im ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts* (vgl. Art. 67 AEUV) verdeutlicht die normative Schutzrichtung dieses
grundrechtlichen KontrollmafBistabs. Denn im Hinblick auf den Vorrang des Unions-
rechts konnen grundrechtsrelevante Eingriffe der Institutionen jedoch von den nationa-
len Gerichten grundsétzlich nicht am Maf3stab nationaler Grundrechte gemessen wer-
den.”! Im Lichte dieser Rechtsschutzliicke entwickelte der EuGH bereits im Jahre 1969
in der Entscheidung Stauder im Wege richterlicher Rechtsfortbildung einen europii-

schen Grundrechtsschutz, der die Grundrechte als allgemeine (Rechts-)Grundsitze

88 Siehe Kingreen, Grundfreiheiten, in: v. Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht, 2.
Aufl., 2009, S. 705 ff; Franzius, Europédische Verfassung als Rahmenordnung demokratischer Politik,
EuR 2013-Beiheft 1, S. 162; zuletzt EuGH, Rs. C-176/12 (AMS), Urteil vom 16. Januar 2014, n.n.i.Slg.
8 Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Auflage, 2011, Art. 34-36, Rn. 5ff., 17, 36;
Calliess, Die neue Européische Union nach dem Vertrag von Lissabon, 2010, S. 383.

%0 Siehe Kingreen, Grundfreiheiten, in: von Bogdandy/Bast (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht,
2. Auflage, 2009, S. 705 ff.

! Hierzu Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Auflage, 2011, Art. 6 EUV, Rn. 1 ff.
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basierend auf den beiden Rechtserkenntnisquellen der Europédischen Menschenrechts-
konvention (EMRK) und der gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitglied-
staaten gewéhrleistete.”? Erst mit dem Vertrag von Lissabon ist die Charta der Grund-
rechte der EU (GRCh) vom
7. Dezember 2000 verbindliches Unionsrecht geworden. Dabei formuliert
Art. 6 Abs. 1 EUV die Gleichrangigkeit der Grundrechtecharta mit den Vertragen. Seit-
dem ist die Charta Bestandteil des Primérrechts und bildet den grundrechtlichen MaB-

stab fiir die Giiltigkeit aller européischen Rechtsakte.”?

Die allgemeine Vorrangwirkung des Unionsrechts in den Mitgliedstaaten hat den
EuGH jedoch bereits vor dem Vertrag von Lissabon dazu motiviert, die Verpflichtungs-
wirkung der europiischen Grundrechte auch auf die Mitgliedstaaten auszuweiten.’* Die
grundrechtlichen Bindungswirkungen bei der Durchfiihrung des Unionsrechts hat der
Gerichtshof bereits im Rahmen seiner Wachauf~-Entscheidung®® deutlich gemacht:
Nach dieser Rechtsprechung bezieht sich die mitgliedstaatliche Bindungswirkung der
europdischen Grundrechte nicht nur auf den administrativen Vollzug unmittelbar an-
wendbarer Normen des Unionsrechts in Form von Verordnungen, Entscheidungen und
direkt wirkenden Richtlinien. Sie umfasst auch die legislative Vollziehung indirekt wir-
kender Richtlinien nach einem zweistufigen Umsetzungsverfahren durch nationale
Verwaltungsbehdrden.”® In Ubereinstimmung hiermit scheint Art. 51 Abs. 1 GRCh die
Geltungswirkung der Grundrechte auf die ,,Durchfiihrung des Rechts der Union* zu

begrenzen.

Jedoch sollen die europdischen Grundrechte nach der ER7-Rechtsprechung des EuGH

die Mitgliedstaaten auch im Anwendungsbereich der Grundfreiheiten binden. Es

92 EuGH, Rs. 29/69 (Stauder), Slg. 1969, 419.

%3 Siehe Mayer, Schutz vor der Grundrechtecharta oder durch die Grundrechtecharta — Anmerkungen
zum europdischen Grundrechtsschutz nach dem Vertrag von Lissabon, in: Pernice (Hrsg.), Der Vertrag
von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung, 2008, S. 87 ff.; Schulte-Herbriiggen, Der Grundrechts-
schutz in der Européischen Union nach dem Vertrag von Lissabon, ZEuS 2009, S. 343 ff.; Kingreen,
Grundrechtsverbund oder Grundrechtsgemeinschaft?, EuR 2010, S. 338 ff.

4 BEuGH, Rs. 5/88 (Wachauf), Slg. 1989, 2609; Rs. C-260/89 (ERT), Slg. 1991, 1-2925; Rs. C-617/10
(Akerberg Fransson), Urteil vom 26. Februar 2013, n.n.i.Slg.
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