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Die Unionsbiirgerschaft

I.  Einleitung

Der am 7. Februar 1992 in Maastricht unterzeichnete, aber noch zu ratifizierende Verfrag
iiber die Europiische Union (EUV)! sieht die Einfilhrung einer Unionsbiirgerschaft vor.
Die Einfiihrung erfolgt im zweiten, mit "Die Unionsbiirgerschaft" iiberschriebenen Teil der
unter Artikel G EUV zusammengefaBten Bestimmungen zur Anderung des Vertrags zur
Griindung der Europdischen Wirischaftsgemeinschaft im Hinblick auf die Griindung der
Européischen Gemeinschaft (abgekiirzt: EGV).2 Mit der Unionsbiirgerschaft sind fiir die
Angehdrigen der Mitgliedstaaten als Unionsbiirgern nach Mafigabe der Artikel 8 bis 8d
EGV folgende Rechte verbunden: ein allgemeines Aufenthaltsrecht in allen Mitgliedstaaten
der Gemeinschaft; ein aktives und passives Wahlrecht bei den Kommunalwahlen und den
Wahlen zum Europiischen Parlament, wenn der Unionsbiirger seinen Wohnsitz in einem
Mitgliedstaat hat, dessen Staatsangehorigkeit er nicht besitzt; ein Petitions- und ein
Beschwerderecht beim Europdischen Parlament; das Recht auf diplomatischen und
konsularischen Schutz gegeniiber Drittstaaten durch jeden Mitgliedstaat der Gemeinschaft,
wenn der Heimatstaat des Unionsbiirgers im Drittstaat nicht vertreten ist. Unter diesen
Rechten diirfte dem Kommunalwahlrecht als einem neu eingefiihrten politischen Recht die
grofte Bedeutung zukommen.

Die Unionsbiirgerschaft ist Ausdruck des mit dem EUV angestrebten integrationspolitischen
Fortschritts. Nach Artikel A EUV stellt der Unionsvertrag eine neue Stufe bei der Verwirk-
lichung einer immer engeren Union der Volker Europas dar, in der die Entscheidungen
moglichst biirgernah getroffen werden. Bemerkenswerterweise ist an dieser Stelle von einer
Union der Vélker die Rede, wihrend die Einheitliche Europdische Akte vom 28.2.19863
noch aus dem Willen heraus geschlossen wurde, die Gesamtheit der Beziehungen der Staa-

ten in eine Europdische Union umzuwandeln.# Dementsprechend ist es Aufgabe der durch
den EUV gegriindeten Union, die Beziehungen zwischen ihren Mitgliedstaaten sowie zwi-
schen ihren Volkern kohdrent und solidarisch zu gestalten. Durch die Unionsbiirgerschaft

1 Zum Vertragstext s. Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Bulletin Nr. 16/S. 113, v.
12.2.1992.

2 Zur Bedeutung der Einfiihrung im EGV s. die Ausfiihrungen imn Text unter IV 1.
3 BGBI. I S. 1102. Die EEA ist am 1.7.1987 in Kraft getreten.

4 S. Priambel der EEA, 1. Erwdgungsgrund.
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soll der einzelne eine diesem Integrationsproze adiquate Rechtsstellung erhalten, denn
nach Artikel B EUV dient ihre Einfiilhrung dem Ziel, die Angehérigen der Mitgliedstaaten
im Schutz ihrer Rechte und Interessen zu stirken.

Die Einfiihrung der Unionsbiirgerschaft als solcher ist ein Novum in der Entwicklung des
Gemeinschaftsrechts. Inhaltlich baut sie allerdings teilweise auf schon vorhandenen Rechten
des einzelnen im Gemeinschaftsrecht auf bzw. verwirklicht voraufgegangene Bemiihungen,
im Rahmen eines "Europas der Biirger" die Rechte des einzelnen auf Gemeinschaftsebene
auszubauen.5 Zu diesen Rechten bzw. Bemiihungen soll nachfolgend unter II und III
zunichst ein kurzer Uberblick gegeben werden, um die Unionsbiirgerschaft inhaltlich besser
beurteilen zu kénnen.

II. Rechte des einzelnen im geltenden Gemeinschaftsrecht

Zu den Rechten des einzelnen, auf denen die Unionsbiirgerschaft aufbaut, zihlen in erster
Linie die Freiziigigkeitsrechte aufgrund der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer (Art. 48 ff.
EWGYV), der Niederlassungsfreiheit (Art. 52 ff. EWGV) und des freien Dienstleistungsver-
kehrs (Art. 59 ff. EWGV). Grundgedanke dieser Freiziigigkeit ist das Gebot der Gleichbe-
handlung in bezug auf die Arbeits- und Beschéftigungsbedingungen auf der Grundlage des
allgemeinen Diskriminierungsverbotes in Artikel 7 EWGV und spezieller Diskriminierungs-
verbote wie z.B. in Artikel 48 II, 52 II EWGYV. Dementsprechend sind die Angehdrigen der
Mitgliedstaaten berechtigt, in jedem Mitgliedstaat der Gemeinschaft eine unselbstindige
oder selbstandige Erwerbstitigkeit zu denselben Bedingungen wie die Angehérigen des Auf-
enthaltsstaates auszuiiben, und haben zu diesem Zweck ein sekundirrechtlich niher ausge-
staltetes Einreise-, Aufenthalts- und Verbleiberecht.5

Freiziigigkeit geniefen nach der Rechtsprechung des EuGH’ im Rahmen der sog. negativen
Dienstleistungsfreiheit auch solche Personen, die als Touristen, Teilnehmer von Geschafts-

5 Zu den Bemiithungen um ein "Europa der Biirger” vgl. EG-Kommission (Hrsg.), Der Biirger Europas
und seine neuen Rechte, 1987; Oppermann, Europarecht, 1991, Rdnr. 1463 ff.; Magiera, Die Europii-
sche Gemeinschaft anf dem Weg zu einem Europa der Biirger, DOV 1987, 221 ff.; Magiera (Hrsg.),
Das Europa der Biirger in einer Gemeinschaft ohne Binnengrenzen, 1990.

6 In der Bundesrepublik Deutschland in innerstaatliches Recht umgesetzt durch das Gesetz tiber Einreise
und Aufenthalt von Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft
(AufenthaltsG/EWG) i.d.F.d.Bek. v. 31.1.1980 (BGBI. I S. 116), zuletzt gefindert durch das Gesetz
zur Neuregelung des Auslédnderrechts v. 9.7.1990 (BGBL. I S. 1354).

7 Vgl. EuGH, Urteil v. 31.1.1984, verb. Rs. 286/82 u. 26/83 (Luisi u. Carbone), Slg. 1984, S. 377;
Urteil v. 2.2.1989, Rs. 186/87 (Cowan), Slg. 1989, S. 195.
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und Studienreisen oder als Patienten sich zur Inanspruchnahme von Dienstleistungen vor-
iibergehend in einen anderen Mitgliedstaat begeben; zu einem dauerhaften Aufenthalt be-
rechtigt die negative Dienstleistungsfreiheit allerdings nicht. Ist demnach der Kreis der zur
Freiziigigkeit berechtigten Personen schon verhiltnismaBig gro8, so setzt ihre Inanspruch-
nahme unmittelbar oder mittelbar® eine Teilnahme am Wirtschaftsverkehr im Sinne der
Austibung einer Erwerbstitigkeit oder des Empfangs von Dienstleistungen voraus.

Insbesondere bei der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer wird die Freiziigigkeit im eigentlichen
Sinne durch eine Reihe von Begleitrechten erginzt, die auf die soziale Gleichstellung im
Aufenthaltsstaat abzielen. Als Beispiel fiir viele sei hier die Vorschrift des Artikel 7 II der
VO Nr. 1612/68 iiber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer in der Gemeinschaft vom
15.10.1968° erwihnt, wonach Arbeitnehmer mit der Staatsangehorigkeit eines anderen Mit-
gliedstaates im Aufenthaltsstaat die gleichen sozialen und steuerlichen Vergiinstigungen wie
die inlindischen Arbeitnehmer genieBen. Diese Begleitrechte legt der EuGH regelméBig
grofziigig zugunsten der Arbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen aus, um ihnen die
Integration im Aufenthaltsstaat zu erleichtern. 10

Ermdglicht bzw. fordert demnach das geltende Gemeinschaftsrecht die Integration des ein-
zelnen im Aufenthaltsstaat in wirtschaftlicher und sozialer Hinsicht, so gibt ihm das
Gemeinschaftsrecht bisher keine Rechte, sich dort auch politisch zu betitigen. Bis zum In-
krafttreten des EUV liegt es in der ausschlieBlichen Entscheidungsbefugnis der Mitglied-
staaten, ob sie Angehorigen anderer Mitgliedstaaten das Recht zur Teilnahme an den bei ih-

nen stattfindenden Wahlen einriumen; weit iiberwiegend ist das bisher nicht geschehen,!!
Auch eine politische Betdtigung durch Inanspruchnahme der Meinungs-, Versammlungs-
und Vereinigungsfreiheit richtet sich nach dem innerstaatlichen Recht des Aufenthaltstaa-
tes.12 Die Inanspruchnahme dieser Rechte darf der Aufenthaltsstaat jedoch nicht zum Anla8

8 Fiir die abgeleiteten Freiziigigkeitsrechte der Familienangehorigen und Verwandten, vgl. § 1 Abs. 1
AufenthaltsG/EWG.

9 Abl. Nr. L 257/2, ber. Nr. L 295/12, geindert durch VO (EWG) Nr. 312/76 v. 9.2.1976, ABl. Nr. L
39/2.

10 So gehdrt zum Begriff der sozialen Vergiinstigung i.S. von Art. 7 II der VO Nr. 1612/68 z.B. auch die
Studienférderung eines arbeitslos gewordenen Arbeitnehmers im Aufenthaltsstaat zur Aufnahme eines
Hochschulstudiums mit berufsqualifizierendem Abschluff, EuGH, Urteil v. 21.6.1988, Rs. 39/86
(Lair), Slg. 1988, S. 3161. Zur Gleichstellung der Kinder von Wanderarbeitnehmern mit Inlindern im
Hinblick auf die Forderung eines Studiums an einer auslindischen Universitit vgl. EuGH, Urteil v.
13.11.1990, Rs. C-308/89 (Di Leo / Land Berlin), EuZW 1991, 30.

11 S. dazu niher die Ausfiihrungen im Text unter III 1.

12 S. hierzu niher Benjes, Die Personenverkehrsfreiheiten des EWG-Vertrages und ihre Auswirkungen auf
das deutsche Verfassungssrecht, 1992, S. 47 ff. und 181 ff.
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nehmen, die Freiziigigkeit des einzelnen in gemeinschaftsrechtlich unzuldssiger Weise zu
beschrinken. 13

Demnach ist das einzige politische Recht im Gemeinschaftsrecht z. Zt. das aktive und pas-
sive Wahlrecht der Angehorigen der Mitgliedstaaten bei den Wahlen zum Europiischen
Parlament. 14 Daneben gewihrt das Europiische Parlament den Biirgern aus den Mitglied-
staaten das Petitionsrecht auf der Grundlage seiner Geschiftsordnung. !5

Zu den Rechten des einzelnen im Gemeinschaftsrecht gehdren auch die von der Rechtspre-
chung des EuGH als allgemeine Rechtsgrundsitze entwickelten gemeinschaftsrechtlichen
Grundrechte.16 Wegen ihrer Funktion als die Hoheitsgewalt der Gemeinschaft begrenzende
Rechte zihlen sie jedoch nicht zu den speziell mit der Unionsbiirgerschaft verbundenen
Rechten, so daB auf sie an dieser Stelle nicht niher eingegangen wird.17

III. Bemiihungen um die Schaffung von Biirgerrechten im Rahmen eines "Europas
der Biirger"

Parallel zu der Entwicklung der vertraglichen Freiziigigkeitsrechte hat es seit der Gipfelkon-
ferenz der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten 1969 in Den Haag wiederholt
politische Initiativen gegeben, besondere Rechte, insbesondere politische Rechte, der Ge-
meinschaftsbiirger zu schaffen. Programmatisch werden diese Bemiihungen unter dem

13 Vgl EuGH, Urteil v. 28.10.1975, Rs. 36/75 (Rutili), Slg. 1975, 8. 1219.

14 Eingefiihrt durch Beschluff und Akt des Rates iiber die Einfithrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen
der Abgeordneten der Versammlung vom 20.9.1976 (ABL. 1976 Nr. L 278/1; BGBI. 1977 11, S. 734;
zul. gedindert durch Vertrag v. 11.6.1985, BGBI. II S. 1249, 1263). In der Bundesrepublik Deutschland
ist mafBgeblich das Gesetz iiber die Wahl der Abgeordneten des Europiischen Parlaments aus der Bun-
desrepublik Deutschland (Europawahigesetz - EuWG) v. 16.6.1978 (BGBI. I S. 709, zul. geind. am
22.12.1988, BGBI. I S. 2615).

15 Vgl. Oppermann, Europarecht, Rdnr. 242.

16 S. hierzu Pernice, Gemeinschaftsverfassung und Grundrechtsschutz, Grundlagen, Bestand und Perspek-
tiven, NJW 1990, 2409; Ress/Ukrow, Neue Aspekte des Grundrechtsschutzes in der Europiischen Ge-
meinschaft, EuZW 1990, 499, jeweils m.w.N.

17 Nach Art. F I EUV sind die Grundrechte, wie sie in der am 4. November 1950 in Rom unterzeichne-
ten Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewihrleistet sind
und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine
Grundsitze des Gemeinschaftsrechts ergeben, zum Bestandteil des Unionsvertrages erhoben worden.
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Stichwort "Europa der Biirger" zusammengefaBt.!8 Auf seinem Treffen 1974 in Paris be-
schloB der Europdische Rat die Einsetzung einer Arbeitsgruppe, die priifen sollte, welche
besonderen Rechte den Biirgern der Mitgliedstaaten als Angehorigen der Gemeinschaft zu-
erkannt werden konnten.1% In einem hierzu erstellten Bericht bezeichnete die Kommission
als derartige Rechte das allgemeine Aufenthaltsrecht, das aktive und passive Wahlrecht zu-
mindest auf gemeindlicher Ebene und das Recht auf Zugang zu 6ffentlichen Amtern.20 In
seinem im Auftrag des Europdischen Rates erstellten Bericht iiber die Europdische Union
vom 29.12.197521 unterbreitete der belgische Politiker Leo Tindemanns folgende Vor-
schlige fiir ein "Europa der Biirger": Gewihrleistung der Grundrechte und Grundfreiheiten
insbesondere durch ein individuelles Klagerecht beim EuGH, verbesserten Verbraucher-
schutz, Ausbau der Freiziigigkeit durch schrittweisen Abbau der Grenzkontrollen an den
Binnengrenzen, gegenseitige Anerkennung der Studienabschliisse und Féraemng des Schii-
ler- und Studentenaustauschs.

Trotz intensiver Unterstiitzung durch das Européische Parlament?? ist der Ertrag dieser In-
itiative sehr geringfiigig ausgefallen,-da sich die vom Rat eingesetzte Arbeitsgruppe iiber die
zu schaffenden besonderen Rechte nicht einigen konnte. An positiven Ergebnissen sind in
diesem Zusammenhang zu nennen die Gemeinsame Erkldrung von Europdischem Parla-
ment, Rat und Kommission zu den Grundrechten vom 5.4.197723 und die bereits erwihnte
Einfilhrung der Direktwahl zum Europdischen Parlament zu den Wahlen im Jahr 1979. Die
Kommission legte 1979 dem Rat den Vorschlag fiir eine Richtlinie {iber ein allgemeines
Aufenthaltsrecht der Angehdrigen der Mitgliedstaaten vor,24 der in verénderter Form erst
1990 angenommen wurde.?5 )

Einen neuen Anlauf unternahm der Européische Rat 1984 in Fontainebleau durch die Ein-
setzung eines Ad-hoc-Ausschusses "Europa der Biirger", der Vorschldge fiir Mafinahmen
ausarbeiten sollte, "durch die die Identitit der Gemeinschaft gegeniiber den europdischen

18  Vgl. hierzu neben der in Fufin. 5 aufgefiihrten Literatur auch Magiera, Politische Rechte im Europa der
Biirger, ZRP 1987, 331.

19 Ziff. 11 des Kommuniqués, EG-Gesamtbericht 8/1974, S. 339.

20  Europa fiir die Biirger (Bericht an den Rat v. 3.7.1975), EG-Bulletin, Beilage 7/75, S. 26 ff.
21 EG-Bulletin, Beilage 1/76, S. 29 ff.

22 Vgl EntschlieBung v. 16.11.1977, ABL. 1977 C 299/26.

23 ABIL 1977 C 103/1.

24 ABL 1979 C 207/14

25 S. nachfolgend im Text unter III 2.
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Biirgern und der Welt gestirkt und gefordert wird, und durch die sie an Prestige ge-
winnt"26, Der Ausschuf - nach seinem Vorsitzenden Adonnino-Ausschuf genannt - schlug
vor, folgende Biirgerrechte einzufiihren?7: *

- ein allgemeines Aufenthaltsrecht fiir jeden Biirger der Gemeinschaft unter der Voraus-
setzung, daB eine ausreichende Versorgung und ein angemessener Versicherungs-
schutz in Krankheitsfallen nachgewiesen wird;

- ein aktives und passives Wahlrecht bei lokalen Wahlen zu den gleichen Bedingungen
wie fiir die Biirger des Aufenthaltsstaates bei Wohnsitz im Aufenthaltsstaat;

- ein Anhorungsrecht fiir Biirger beiderseits der Grenze bei grenziiberschreitenden Pla-
nungen;

- ein einheitliches Wahlverfahren bei den Wahlen zum Europdischen Parlament und
Wegfall geographischer Hindernisse bei der Beteiligung an diesen Wahlen;

- institutionelle Verankerung des Petitionsrechts beim Europdischen Parlament;
- Einrichtung eines sog. Ombudsmanns beim Europiischen Parlament;

- konsularischer Schutz der Biirger aus der Gemeinschaft durch die Vertretung jedes
Mitgliedstaates.

Trotz der Aufforderung des Europiischen Rates an die Gemeinschaftsorgane und die Mit-
gliedstaaten, die Vorschlige des Adonnino-Ausschusses zligig anzunehmen, ist die Reak-
tion auf die vorgeschlagenen Biirgerrechte insgesamt sehr zogernd ausgefallen. Insbesondere
fanden die Biirgerrechte keine Aufnahme in der Einheitlichen Europédischen Akte von 1986.
Im Vordergrund der Bemithungen von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten standen die MaB-
nahmen zur Verwirklichung des Binnenmarktes bis Ende 1992, In zwei Aktionen hat sich
die Gemeinschaft jedoch auch mit den vorgeschlagenen Biirgerrechten befafit: mit dem Vor-
schlag der Kommission fiir eine Richtlinie iiber das Kommunalwahlrecht (1) und dem Erlaf
von drei Richtlinien iiber das allgemeine Aufenthaltsrecht (2).

26 EG-Gesamtbericht 18/1984, S. 27.

27  Europa der Biirger (Bericht des Ad-hoc-Ausschusses), EG-Bulletin, Beilage 7/1985, S. 20-21.
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1. Richtlinienvorschlag fiir ein Kommunalwahlrecht

Die Kommission legte dem Rat am 24.6.1988 den Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber das
Wahlrecht der Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten bei den Kommunalwahlen vor.28 Nach
den Feststellungen der Kommission in ihrem Bericht an Rat und Europdisches Parlament
vom 7.10.198629 sind nur in drei Mitgliedstaaten - Dinemark, Irland und die Niederlande -
Angehdrige anderer Mitgliedstaaten, aber auch andere Auslinder, zur Teilnahme an den
Kommunalwahlen berechtigt; die {ibrigen Mitgliedstaaten behalten das Wahlrecht eigenen
Angehdrigen vor,30

Umgekehrt verlieren bei der Mehrheit der Mitgliedstaaten deren Angehérige das Kommu-
nalwahlrecht bei einem Aufenthalt aufferhalb ihres Heimatstaates. ‘Das vorgeschlagene
Kommunalwahlrecht soll die tatsdchliche und rechtliche Eingliederung der Angehdrigen an-
derer Mitgliedstaaten im Aufnahmestaat sicherstellen, damit die im Rahmen des Binnen-
marktes von weiteren Hindernissen zu befreiende Freiziigigkeit unter den objektiven Vor-
aussetzungen der Freiheit und Wiirde verwirklicht wird und ihre Wahrnehmung nicht mit
dem Verlust der politischen Rechte der Biirger auf Gemeindeebene verbunden ist.3!

Der Richtlinienvorschlag sieht vor, daf§ die Mitgliedstaaten den Angehorigen anderer Mit-
gliedstaaten bei einem regelméfigen Aufenthalt in ihrem Staatsgebiet das aktive und passive
Wahlrecht bei den Kommunalwahlen in der Gemeinde des gewohnlichen Aufenthalts ge-
wihren. Abgesehen von den durch die Richtlinie festgelegten Bedingungen richtet sich die
Teilnahme an der Wahl nach dem internen Recht des Aufenthaltsstaates. Zur Ausiibung des
aktiven Wahlrechts muff der Wahlberechtigte einen entsprechenden Antrag bei der lokalen

Behorde seines Aufenthaltsortes stellen und dabei ein von seinem Heimatstaat ausgestelltes
Dokument vorlegen, daB ihm im Heimatstaat nicht die Biirgerrechte abgesprochen wurden
und er dort das kommunale Wahlrecht nicht mehr ausiiben kann. Damit ist die Moglichkeit
einer Doppelwahl ausgeschlossen. Das aktive Wahlrecht ist dem Wahlberechtigten bei ei-

28 ABI. 1988 C 246/3. Vgl. hierzu néher Jahn/Riedel, Gemeinschaftsrechtliche Einfiihrung eines kommu-
nalen Wahlrechts fiir EG-Auslidnder und innerstaatliches Verfassungsrecht, NVwZ 1989, 716; de Lob-
kowicz, Un droit de vote municipal pour tous les Européens, Revue du Marché Commun 1988, 602;
Magiera, Kommunalwahlrecht in den EG-Mitgliedstaaten, Europa-Archiv 1988, 475.

29  EG-Bulletin, Beilage 7/86. S. auch: "Fiir alle Biirger Europas das Wahlrecht bei Kommunalwahlen",
Verdffentlichung der EG-Kommission, Dezember 1988, 19/88.

30  Die in den Bundeslindern Hamburg und Schleswig-Holstein eingefiihrte Beteiligung von Auslindern an
den Wahlen zu den Bezirksversammiungen bzw. den Kommunalwahlen ist vom BVerfG als verfas-

sungswidrig beurteilt worden, BVerfG, Urteile v. 31.10.1990, NJW 1990, 159 f. und 162 f.

31 3., 4. und 6. Erwiigungsgrund des Richtlinienvorschlags.
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nem ununterbrochenen Aufenthalt von einer Dauer von hochstens einer Amtszeit des Ge-
meinderates zu gewihren.

Das passive Wahlrecht ist bei einem Aufenthalt zu gewihren, der hochstens zwei Amtsperi-
oden des Gemeinderates dauert.

Ausgeschlossen werden kann die Wahl in das Amt des Biirgermeisters, seines Stellvertreters
oder in ein vergleichbares Amt. Sofern die Ratsmitglieder kraft Amtes oder kraft Benen-

nung an den Wahlen einer Parlamentarischen Versammlung teilnehmen, konnen die in den
Gemeinderat gewéhlten Angehdrigen anderer Mitgliedstaaten von diesen Wahlen ausge-
schlossen werden.32

Nach der Sonderregelung, die den Verhiltnissen in Luxemburg33 Rechnung triigt, kann ein
Mitgliedstaat die Angehorigen anderer Mitgliedstaaten von den ersten allgemeinen Kommu-
nalwahlen ausschlieBen, wenn ihr Anteil iiber 20 % der Gesamtbevolkerung liegt.

Der Rat hat die vorgeschlagene Richtlinie bisher nicht verabschiedet, wohl auch mit Riick-
sicht auf die Streitfrage, ob, wie vorgesehen, Artikel 235 EWGV als Rechtsgrundlage fiir
ihren Erlah ausreicht.34 Bei Inkrafttreten des EUV eritbrigt sich diese Streitfrage, da die zur
Einfiithrung des Kommunalwahlrechts erforderlichen Einzelheiten nunmehr auf der Grund-
lage des Artikel 8 b Abs. 1 EGV festgelegt werden konnen. Denkbar ist aber, wenn nicht
sogar wahrscheinlich, daf bei der Festlegung dieser Einzelheiten modellhaft auf den Richt-
linienvorschlag der Kommission zuriickgegriffen wird.

2. Richtlinien iiber das allgemeine Aufenthaltsrecht

Anders als beim Kommunalwahlrecht wurden beim allgemeinen Aufenthaltsrecht verbindli-
che Regelungen erzielt. Hierzu erlief der Rat am 28.6.1990 drei Richtlinien, die iiber das
Aufenthaltsrecht35, die {iber das Aufenthaltsrecht der aus dem Erwerbsleben ausgeschie-
denen Arbeitnehmer und selbstindig Erwerbstitigen36 und die {iber das Aufenthaltsrecht der

32  Diese Regelung zielt ab auf die Verhiltnisse in Frankreich, wo Mitglieder kommunaler Vertretungen
Wahlminner fiir den Senat sind, vgl. de Lobkowicz, a.a.O., S. 612, Fn. 103.

33 Vgl. de Lobkowicz, a.a.0., S. 612.

34  Bejahend Magiera, ZRO 1987, 331 (335); Zuleeg, Juristische Streitpunkte zum Kommunalwahlrecht
fiir Auslinder, ZAR 1988, 13 (19). Verneinend Oppermann, Europarecht, Rdnr. 1478, der eine Ver-
tragsinderung i.S.v. Art. 236 EWGYV fiir erforderlich hiit.

35  ABI 1990 L 180/26.

36 ABI. 1990 L 180/28.
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Studenten3’. Diese Richtlinien geben allen Angehdrigen der Mitgliedstaaten, die nach Ge-
meinschaftsrecht bisher nicht zur Freiziigigkeit berechtigt waren, das Recht auf Einreise und
Aufenthalt in jedem Mitgliedstaat unter der Voraussetzung, daB sie iiber ausreichende Exi-
stenzmittel und iiber eine Krankenversicherung verfiigen, die im Aufenthaltsstaat alle Risi-
ken abdeckt.38 Mit Ausnahme der Studenten, deren Aufenthalt auf die Dauer der Aus-
bildung beschrénkt ist,3® wird ein spezifischer Aufenthaltszweck wie z.B. die Ausiibung ei-
ner Erwerbstitigkeit, nicht vorausgesetzt.40 Die auf Artikel 235 EWGV als Rechtsgrund-
lage gestiitzten Richtlinien sind von den Mitgliedstaaten bis zum 30. Juni 1992 in inner-
staatliches Recht umzusetzen.

IV. Die Unionsbiirgerschaft

Den konkreten Anstof zur Einfithrung der Unionsbiirgerschaft gab der Europiische Rat auf
seiner Tagung am 14. und 15.12.1990 in Rom, als er die von ihm eingesetzte Regierungs-
konferenz zur Vertiefung der Politischen Union ersuchte, u.a. dem Aspekt einer
"Europabiirgerschaft" besondere Beachtung zu schenken und zu priifen, mit welchen Rech-
ten dieser Begriff ausgefiillt werden konne.4! Wiahrend der Verhandlungen dieser
Konferenz hat das Europidische Parlament wiederholt die Einfithrung der Unionsbiirger-
schaft als unverzichtbares Element der angestrebten Europiischen Union gefordert.42
Inhaltlich werden mit der Unionsbiirgerschaft - wie die nachfolgenden Ausfithrungen im
einzelnen zeigen werden - die meisten der Vorschlige des Adonnino-Ausschusses
verwirklicht.

37  ABI 1990 L 180/30.
38 Vgl. z.B. Art. 1 der Richtlinie iiber das Aufenthaltsrecht.
39 Art. 2 der Richtlinie {iber das Aufenthaltsrecht der Studenten.

40  Die Richtlinie iiber das Aufenthaltsrecht der aus dem Erwerbsleben ausgeschiedenen Arbeitnehmer und
selbstindig Erwerbstitigen befreit diese davon, die Voraussetzungen fiir das Bleiberecht im Aufent-
haltsstaat zu erfiillen, was im Regelfall eine Erwerbstitigkeit von einer bestimmten Mindestdauer erfor-
dert, vgl. z.B. Art. 2 der VO (EWG) Nr. 1251/70 iiber das Recht der Arbeitnehmer, nach Beendigung
einer Beschiftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates zu verbleiben, v. 29.6.1970 (ABIL. 1970 L
142/24). Die Richtlinie iiber das Aufenthaltsrecht betrifft z.B. Personen, die unter Inanspruchnahme
der negativen Dienstleistungsfreiheit sich langerfristig in einem Mitgliedstaat aufhalten wollen.

41 Zu den Ergebnissen der Tagung vgl. die Zusammenfassung in EuZW 1991, 281.
42 Vgl. EntschlieBung zu den verfassungsméfigen Grundlagen der Europdischen Union v. 18.4.1991,

EuZW 1991, 357; Entschliefung zur Unionsbiirgerschaft v. 14.6.1991, EuZW 1991, 516, und v.
21.11.1991, EuZW 1992, 100.
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Der Begriff "Unionsbiirgerschaft" setzt sich aus den Wortteilen "Union" und "Biirgerschaft"
zusammen. Der erste Teil ("Union") weist darauf hin, wem, d.h. welchem Gebilde die
Unionsbiirger angehdren bzw. in welchem Rahmen die Unionsbiirgerschaft den ihr zuge-
dachten Zweck erfiillen soll, wahrend der Wortteil "Biirgerschaft" die zusammenfassende
Bezeichnung der mit ihr verkniipften Rechte und Pflichten darstellt. Demnach sind zunichst
Begriff und Ziele der Union als Zuordnungsobjekt der Unionsbiirgerschaft zu kldren.

1.  Begriff und Ziele der Union

Die durch den Unionsvertrag gegriindete Europdische Union hat nach Artikel A EUV zur
Grundlage die Europdischen Gemeinschaften, ergénzt durch die mit diesem Vertrag einge-
fiihrten Politiken und Formen der Zusammenarbeit. Mit letzteren sind die in den Artikeln J
bis J.11 EUV geregelte Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik und die in den Artikeln
K bis K.9 EUV geregelte Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres gemeint.
Die Union hat die Aufgabe, die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten sowie zwischen
ihren Volkem kohdrent und solidarisch zu gestalten. Diese Aufgabe wird durch die in
Artikel B EUV formulierten Ziele der Union naher konkretisiert. Eines ihrer Ziele ist die
Starkung des Schutzes der Rechte und Interessen der Angehorigen der Mitgliedstaaten durch
Einfilhrung einer Unionsbiirgerschaft.

Will man aus dieser Beschreibung eine Aussage zur rechtlichen Qualitit der Union ableiten,
so diirfte es zutreffend sein, daB sie negativ weder ein Staat, auch kein Bundesstaat, noch
eine neue internationale Organisation ist. Positiv 148t sie sich so interpretieren, daB sich die
Mitgliedstaaten vertraglich auf ein bestimmtes Zusammenwirken in dem Sinne festgelegt
haben, daf sie bestimmte Ziele mit den dafiir vorgesehenen Mitteln zu erreichen suchen,
und die "Union" diese Ziele und Mittel in ihrer Gesamtheit bildet. Der Begriff der Union
ist daher eher im funktionellen als im organisatorischen Sinne zu verstehen.

Diese Betrachtungsweise entspricht auch am ehesten der Art und Weise, wie die Unions-
biirgerschaft im EUV eingefithrt wird. Bemerkenswerterweise wird die Unionsbiirgerschaft
nicht in den Artikeln A bis F als den Gemeinsamen (einleitenden) Bestimmungen des EUV,
sondern im Rahmen des Vertrages iiber die Griindung der Europdischen Gemeinschaft in
den Artikeln 8 bis 8 e EGV eingefiihrt. Die Gemeinsamen Bestimmungen des EUV enthal-
ten die Einfilhrung der Unionsbiirgerschaft nur als Zielbestimmung. Ferner fillt auf, da8
zwischen Rechten und Interessen der Unionsbiirger unterschieden wird. Fiir die gewdhlte

Konstruktion einschlieflich des aufgezeigten Unterschiedes bietet sich folgende Erklarung
an: Durch Aufnahme der Unionsbiirgerschaft im EGV werden die mit ihr verbundenen
Rechte Bestandteil des vertraglichen Primédrrechts und nehmen an dessen Wirkungen der
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unmittelbaren Anwendung zugunsten des einzelnen?3 und des Vorrangs vor innerstaatlichem
Recht#4 teil. Demnach sind die Rechte der Unionsbiirgerschaft gegeniiber dem jeweiligen
Adressaten (Mitgliedstaaten, Gemeinschaft) einklagbare subjektiv-ffentliche Rechte. Als
Bestandteil des Gemeinschaftsrechts unterliegen sie auBerdem der richterlichen Kontrolle
des Gerichtshofs. Bezweckt aber die Einfithrung .der Unionsbiirgerschaft, den Schutz der
Unionsbiirger in ihren Rechten zu stirken, so ist dieser (verstirkte) Schutz durch Aufnahme
der Unionsbiirgerschaft im Gemeinschaftsrecht gewéhrleistet.

Andererseits spielen Belange der Unionsbiirgerschaft auch in anderen Tétigkeitsbereichen
der Union auBerhalb der Europdischen Gemeinschaft eine Rolle. So dient nach Artikel K.1
EUV die Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres dazu, die Ziele der Union,
insbesondere die Freiziigigkeit, zu verwirklichen. Der weitere Ausbau der Freiziigigkeit ist
dann eine Aufgabe, die dem Schutz der Unionsbiirger in ihren Interessen dient. Die Unter-
scheidung zwischen Rechten und Interessen macht somit deutlich, daff ein Schutz der Uni-
onsbiirger angestrebt wird, der dem jeweiligen Tatigkeitsbereich der Union angepaBt ist. In
dieser unterschiedlichen Ausgestaltung des Schutzes der Unionsbiirger erweist sich der
funktionelle Charakter der Union.

2.  Die Unionsbiirger

Nach Artikel 8 Absatz 1 EGV ist Unionsbiirger, wer die Staatsangehorigkeit eines Mitglied-
staates der Gemeinschaft besitzt. In ihrer Erklarung zur Staatsangehorigkeit eines Mitglied-
staates in der SchluBakte der Regierungskonferenz zur Politischen Union hat die Konferenz
erkldrt, daff bei Bezugnahmen des Vertrages zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft
auf die Staatsangehorigkeit der Mitgliedstaaten die Frage, welchem Mitgliedstaat eine Per-
son angehort, allein durch Bezug auf das innerstaatliche Recht des betreffenden Mitglied-
staates geregelt wird.45 Forderungen des Europiischen Parlaments, daB die Union gewisse
einheitliche Bedingungen fiir den Erwerb oder den Verlust der Staatsangehérigkeit der Mit-
gliedstaaten und aufierdem Bedingungen fiir den Erwerb oder den Verlust der Unionsbiir-
gerschaft festlegen konne, wurden demnach nicht iibernommen. 46

43 Grundlegend hierzu EuGH, Urteil v. 5.2.1963, Rs. 26/62 (van Gend & Loos), Slg. 1963, 1.
44  EuGH, Urteil v. 15.7.1964, Rs. 6/64 (Costa / E.N.E.L.), Slg. 1964, 1251.

45  Die Erkldrung ist zwar nicht Bestandteil des Vertrages, aber als dessen Auslegungsregel heranzuziehen,
vgl. Grabitz, in: Grabitz, EWGYV, Einheitliche Europdische Akte, Rdnr. 26 f.

46 Zu den Forderungen des Europiischen Parlaments vgl. den Bericht des Institutionellen Ausschusses v.
6.11.1991, DOC-DE/RR/118476, S. 5.



3.  Die Rechte der Unionsbiirger

Nach Artikel 8 Abs. 2 EGV haben die Unionsbiirger die in diesem Vertrag, also dem EGV,
vorgesehenen Rechte und Pflichten. Damit sind klarstellend die im Vertrag bereits vorhan-
denen Rechte (und Pflichten) gemeint, wie z.B. die Freiziigigkeitsrechte aufgrund des freien
Personen- und Dienstleistungsverkehrs, aber zugleich auch die in den Artikeln 8 a bis 8 e
EGV geregelten spezifischen Rechte der Unionsbiirgerschaft, auf die jetzt naher einzugehen
ist.

a)  Das Recht auf Einreise und Aufenthalt

Nach Artikel 8 a Abs. 1 EGV hat jeder Unionsbiirger das Recht, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten vorbehaltlich der in diesem Vertrag und in
den Durchfithrungsvorschriften vorgesehenen Beschrankungen und Bedingungen. Damit
wird das bisher sekundirrechtlich geregelte allgemeine Aufenthaltsrecht nunmehr vertrag-
lich geregelt. '

Keinesfalls verdrangt das allgemeine die speziellen Freiziigigkeitsrechte, sondern tritt neben
sie in dem Sinne, daB einerseits nicht deren besondere Voraussetzungen erfiillt sein miissen,
andererseits das allgemeine Aufenthaltsrecht nicht an weitergehenden Rechten teilnimmt,
die mit den speziellen Freiziigigkeitsrechten verkniipft sind wie z.B. der Anspruch auf so-
ziale Gleichbehandlung bei der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer.47

Das allgemeine Aufenthaltsrecht kann nicht schrankenlos wahrgenommen werden, da es den
im Vertrag und im vorhandenen Durchfiihrungsrecht vorgesehenen Beschrinkungen und
Bedingungen unterliegt. Beschrinkungen sind solche aus Griinden der offentlichen Ord-
nung, Sicherheit oder Gesundheit,*8 Bedingungen die in den drei Aufenthaltsrichtlinien aus
dem Jahr 1990 aufgestellten Erfordernisse, iiber ausreichende Existenzmittel und einen
angemessenen Versicherungsschutz in Krankheitsfallen zu verfiigen.

Demnach gewihrt Artikel 8 a EGV keine weitergehende Freiziigigkeit als sie im Augen-
blick das geltende Gemeinschaftsrecht selbst bietet. Allerdings hat der Rat nach Artikel 8 a
Abs. 2 EGV die Moglichkeit, Vorschriften zu erlassen, um die Ausiibung des Rechts nach
Abs. 1 zu erleichtern. Fiir einen weiteren Ausbau der Freiziigigkeit der Unionsbiirger

47  Auf das allgemeine Aufenthaltsrecht ist jedoch das allgemeine Diskriminierungsverbot i.S. von Art. 7
EWGV (kiinftig Art. 6 EGV) anwendbar, da im Anwendungsbereich des Vertrages jede Diskriminie-
rung aus Griinden der Staatsangehdrigkeit verboten ist.

48 Vgl. hierzu niher Randelzhofer, in: Grabitz, EWGV, Art. 48, Rdar. 7 f.
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braucht er also nicht mehr auf den (unverdnderten) Artikel 235 EGV als Rechtsgrundlage
zuriickzugreifen.

b) Das Kommunalwahlrecht

Artikel 8 b Abs. 1 EGV enthilt die Regelung des Kommunalwahlrechts. Danach hat jeder
Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangeh6rigkeit er nicht be-
sitzt, in dem Mitgliedstaat, in dem er seinen Wohnsitz hat, das aktive und passive Wahl-
recht bei Kommunalwahlen zu denselben Bedingungen wie die Angehorigen des Aufent-
haltsstaates. Das Kommunalwahlrecht ist das Kernstiick der Unionsbiirgerschaft, da es den
Angehorigen anderer Mitgliedstaaten erstmals erlaubt, sich am politischen Entscheidungs-
prozeB in den Mitgliedstaaten zu beteiligen, nachdem mit dem Wahlrecht bei den Wahlen
zum Européischen Parlament diese Beteiligung bisher auf den Hoheitsbereich der Gemein-
schaft beschriankt war. Das Kommunalwahlrecht relativiert die Hoheitsgewalt der Mitgﬁed-
staaten dahingehend, daf§ diese die Ausiibung staatsbiirgerlicher Rechte auf kommunaler
Ebene kiinftig nicht mehr den Angehdrigen des eigenen Staatsvolks vorbehalten konnen,
und bewirkt somit einen Wandel in der demokratischen Legitimierung dieser Hoheitsgewalt
in dem Sinne, daf die Hoheitsgewalt auf kommunaler Ebene nunmehr auch von An-
gehorigen anderer Mitgliedstaaten getragen wird, Legitimationssubjekte dieser Gewalt ne-
ben den Angehdrigen des Staatsvolkes auch die Angehtrigen anderer europdischer Volker
sind.#® Das Kommunalwahlrecht erweist sich somit als eine konkrete Ausformung des De-
mokratieprinzips, zu dem sich die Mitgliedstaaten bei AbschluB des Unionsvertrages erneut
bekannt haben,5® und trigt dazu bei, die mit dem Vertrag angestrebte engere Union der
Vélker Europas zu verwirklichen.

Nach Artikel 8 b Abs. 1 S. 2 EGV wird das Kommunalwahlrecht vorbehaltlich der Einzel-
heiten ausgeiibt, die vom Rat vor dem 31.12.1994 einstimmig auf Vorschlag der Kommis-
sion und nach Anhérung des Europiiischen Parlaments festzulegen sind. Wie schon erwihnt,
kann bei Festlegung dieser Einzelheiten auf den Richtlinienvorschlag der Kommission zu-
riickgegriffen werden. Moglich sind Ausnahmeregelungen, wenn diese aufgrund besonderer
Probleme eines Mitgliedstaates gerechtfertigt sind, womit ersichtlich die Verhiltnisse in
Luxemburg gemeint sind.

49 Mit Riicksicht auf die Urteile des BVerfG v. 31.10.1990 (s. oben Fn. 30) bedarf die Einfiihrung des
Kommunalwahlrechts der Unionsbiirger in der Bundesrepublik Deutschland einer Anderung des Grund-
gesetzes i.S. von Art. 79 I, II GG, deren Zuléssigkeit nach Art. 79 III GG das BVerfG bereits ange-
deutet hat, vgl. BVerfG NJW 1991, 162, 164/165 (unter IV der wiedergegebenen Griinde). Die Zulis-
sigkeit nach Art. 79 III GG wird iiberwiegend bejaht, vgl. Jahn/Riedel, NVwZ 1989, 716, 719; Kar-
pen, NJW 1989, 1012, 1016, mit jeweils w.N.. Verneinend hingegen Bleckmann, DOV 1988, 437,
442.

50  Priambel des EUV, 3. Erwigungsgrund.
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¢)  Wabhlrecht bei den Wahlen zum Europdischen Parlament

Artikel 8 b Abs. 2 EGV erweitert das Wahlrecht bei den Wahlen zum Europdischen Parla-
ment auf der Grundlage des Wohnsitzprinzips. Danach besitzt jeder Unionsbiirger mit
Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit er nicht besitzt, in dem Mit-
gliedstaat, in dem er seinen Wohnsitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei den Wahlen
zum Europdischen Parlament, wobei fiir ihn dieselben Bedingungen gelten wie fiir die An-
gehdrigen des Aufenthaltsstaates. Da das Wahlverfahren auf der Grundlage des Artikel 138
Abs. 3 EWGYV bisher nicht vereinheitlicht wurde, wird die Wah! nach dem nationalen Recht
der Mitgliedstaaten durchgefithrt. Das kann zur Folge haben, dafi auferhalb ihres Her-
kunftsstaates lebende Angehdrige von Mitgliedstaaten an den Wahlen nicht teilnehmen kon-
nen.5! Die Regelung in Artikel 8 b Abs. 2 EGV hilft diesem Nachteil ab. Das neue Wahl-
recht wird vorbehaltlich der Einzelheiten ausgeiibt, die vom Rat vor dem 31.12.1993 - also
noch vor den nichsten Wahlen zum Europiischen Parlament im Jahr 1994 - einstimmig auf
Vorschlag der Kommission und nach Anhérung des Europiischen Parlaments festzulegen
sind; in diesen kénnen Ausnahmeregelungen vorgesehen werden, wenn dies aufgrund be-
sonderer Probleme eines Mitgliedstaates gerechtfertigt ist.

Bei der Festlegung der Einzelheiten sind auch Fragen zu kléren, fiir die es vom Wortlaut
des Artikel 8 b Abs. 2 EGV keine eindeutige Antwort gibt. Aufgrund des passiven Wahl-
rechts ist es z.B. moglich, dal ein Unionsbiirger mit der Staatsangehdrigkeit eines anderen
Mitgliedstaates im Aufenthaltsstaat als Abgeordneter in das Europdische Parlament gewdhlt
wird. Nach Artikel 137 EGV besteht das Europdische Parlament aus Vertretern der Volker
der in der Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten, wobei auf jeden Mitgliedstaat
nach Artikel 2 des Beschlusses des Rates {iber die Einfithrung allgemeiner unmittelbarer
Wahlen v. 20.9.197652 eine bestimmte Quote von Abgeordneten entfillt. Angenommen,
ein in der Bundesrepublik Deutschland lebender Franzose wird hier als Abgeordneter
gewidhlt: fdllt er dann unter die fiir die Bundesrepublik geltende Quote von Abgeordneten
mit der Folge, daB er im Europdischen Parlament Vertreter des deutschen Volkes ist?
Angesichts der Parallelen zum Kommunalwahlrecht, -die schon rein #uBerlich in der
Regelung beider Wahlrechte in einem Artikel (8 b) zum Ausdruck kommen, scheint die

gestellte Frage zu bejahen sein.

51 So haben z.B. in einem anderen Mitgliedstaat lebende Italiener und Griechen nach dem Recht ihrer
Heimatstaaten nicht die M&glichkeit der Briefwahl, vgl. Bericht der Bundesregierung zum "Europa der
Biirger”, S. 15, in: Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, Drucksache 11/6297 v. 23.1.1990.

52 S. Fn. 14.
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d)  Petitions- und Beschwerderecht

Nach Artikel 8 d EGV besitzen die Unionsbiirger das Petitionsrecht beim Europdischen
Parlament nach Artikel 138 d EGV. Nach letzterer Vorschrift kann jeder Unionsbiirger -
daneben aber auch jede natiirliche oder juristische Person mit Wohnort oder Sitz in einem
Mitgliédstaat - allein oder zusammen mit anderen Biirgern oder Personen in Angelegenhei-
ten, die in die Zustindigkeit der Gemeinschaft fallen und den oder die Petenten unmittelbar
betreffen, eine Petition an das Europdische Parlament richten. Mit seiner Regelung in den
Artikeln 8 d, 138 d EGV wird das bisher auf der Grundlage der Geschéftsordnung des Par-
laments gewihrte Petitionsrecht vertraglich verankert. Im Zeitraum von Mirz 1990 bis
Mirz 1991 wurden insgesamt 785 Petitionen an das Parlament gerichtet.53

Nach Artikel 8 d EGV konnen sich die Unionsbiirger weiterhin an den nach Artikel 138 e
EGYV eingesetzten Biirgerbeauftragten wenden. Der vom Europiischen Parlament zu ernen-
nende Biirgerbeauftragte ist befugt, Beschwerden von Unionsbiirgern (daneben auch dritter
Personen wie beim Petitionsrecht) iiber MiBstéinde bei der Tidtigkeit der Organe oder Insti-
tutionen der Gemeinschaft entgegenzunehmen, mit Ausnahme des Gerichtshofs und des Ge-
richts erster Instanz in Ausiibung ihrer Rechtsprechungsbefugnisse. Aufgrund der Be-
schwerden fiihrt der Biirgerbeauftragte die von ihm fiir gerechtfertigt gehaltenen Untersu-
chungen durch. Im Falle eines von ihm festgestellten Mifstands hat das betreffende Ge-
meinschaftsorgan eine Stellungnahme abzugeben. Uber das Ergebnis der Untersuchungen
wird der Beschwerdefiihrer unterrichtet. Der Unterschied zwischen Petition und Beschwerde
liegt darin, daf letztere keine subjektive Betroffenheit des Beschwerdefiihrers voraussetzt,
da sie sich auf Mifistinde bei der Tétigkeit der Gemeinschaft bezieht. Mit dem Beschwerde-
recht soll die Kontrolle der Offentlichkeit iiber die Tatigkeit der Gemeinschaft gestirkt wer-
den.

e) Recht auf diplbmatischen und konsularischen Schutz
Jeder Staat ist nach Volkerrecht berechtigt, seine Angehérigen im Ausland diplomatisch und

konsularisch zu schiitzen. Es handelt sich um ein eigenes Recht des Staates, ndmlich sein
Recht auf vélkerrechtsgeméBe Behandlung seiner Angehérigen im Ausland.34 Dementspre-

53 Vgl Mitteilung in EuZW 1991, 517.

54 Vgl. StIGH v. 30.8.1924 im Fall Mavrommatis, Publications A 2, S. 12; Verdross/Simma, Universel-
les Volkerrecht, 3. Aufl., 1984, § 1300.
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chend ist sein Schutzrecht im Grundsatz auf die Personen beschrdnkt, die seine Staatsange-
horigkeit besitzen.55

Dieses Prinzip wird in Artikel 8 ¢ EGV dahingehend modifiziert, da jeder Unionsbiirger
im Hoheitsgebiet eines Drittstaates diplomatischen und konsularischen Schutz durch jeden
Mitgliedstaat unter der Voraussetzung erfihrt, daff der Staat, dem er angehort, im Drittstaat
nicht vertreten ist. Es handelt sich um einen Fall der "volkerrechtlichen Vertretung" in dem
Sinne, daB ein Staat einen anderen Staat beauftragt, als Schutzmacht seine Auslandsinteres-
sen gegeniiber einem Drittstaat wahrzunehmen; der Drittstaat muf mit dieser Vertretung
einverstanden sein.56 Die diplomatische und konsularische Vertretung durch andere Staaten
hat im Ganzen gesehen eher Ausnahmecharakter; typische Félle sind der Abbruch diploma-
tischer Beziehungen zwischen zwei Staaten oder bei sehr kleinen Staaten die Unfahigkeit,
Auslandsvertretungen zu unterhalten.57 Mit der gegenseitigen Vertretung im Rahmen des
Artikel 8 ¢ EGV verwirklichen die Mitgliedstaaten in einem Teilbereich ein weiteres Ziel
der Union, namlich die Behauptung ihrer Identitit auf internationaler Ebene durch eine ge-
meinsame Aufien- und Sicherheitspolitik gem. Artikel B 2. Spiegelstrich EUV. Um die ge-
genseitige Vertretung sowohl im Verhdltnis untereinander wie gegeniiber den anderen Staa-
ten der internationalen Staatengemeinschaft praktizieren zu konnen, vereinbaren die Mit-
gliedstaaten vor dem 31.12. 1993 die notwendigen Regeln und leiten die zum gegenseitigen
Schutz der Unionsbiirger notwendigen internationalen Verhandlungen ein.

4. Zur Fortentwicklung der Unionsbiirgerschaft

Artikel 8 e EGV regelt, wie die Gemeinschaft bezogen auf die Unionsbiirgerschaft kiinftig
zu verfahren hat. Danach erstattet die Kommission dem Européischen Parlament, dem Rat
und dem Wirtschafts- und Sozialausschuff vor dem 31.12.1993 und sodann alle drei Jahre
iiber die Anwendung des die Unionsbiirgerschaft betreffenden Teils des Vertrages Bericht.
In dem Bericht wird der Fortentwicklung der Union Rechnung getragen.

Auf dieser Grundlage kann der Rat unbeschadet der anderen Bestimmungen des Vertrages
zur Erginzung der in diesem Teil vorgesehenen Rechte einstimmig auf Vorschlag der
Kommission und nach Anhérung des Europdischen Parlaments Bestimmungen erlassen, die

55 Vgl. Urteil des StIGH im Falle der Panevezys-Saldutiskis-Eisenbahn, Publications A/B 76, S. 4; IGH
im Fall Barcelona-Traction, 1.C.J. Reports, 1970, S. 32, Nr. 33, 34.

56 Vgl. Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht, §§ 932, 933.

57 So z.B. die Vertretung des Fiirstentums Liechtenstein bei dritten Staaten durch die Schweiz, wo es
keine eigenen Vertretungen unterhilt, Verdross/Simma, § 932.
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er den Mitgliedstaaten zur Annahme gemdf ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften emp-
fiehlt. Aufgrund letzterer Regelung konnen die Rechte der Unionsbiirger nicht durch den
ErlaB sekundirrechtlicher Vorschriften ergénzt werden; andererseits bedarf es hierzu auch
keiner Vertragsénderung i.S. von Artikel 236 EWGV, kiinftig Artikel N EUV.

V. SchluBbemerkung

Die jetzt eingefiihrte Unionsbiirgerschaft leistet einen gewichtigen Beitrag dazu, im Sinne
eines "Europas der Biirger" den europdischen IntegrationsprozeB biirgernah auszugestalten.
Mit ihrer Hilfe kann sich der einzelne Biirger stirker als bisher mit dem Zusammenwachsen
der Staaten und Vélker in der Europiischen Union identifizieren. Die Unionsbiirgerschaft
ersetzt allerdings nicht das traditionelle Band der Staatsangehorigkeit, sondern ergénzt
dieses um ein Biindel spezifisch aus der europiischen Integration heraus entwickelter
Rechte. Insofern ist die Unionsbiirgerschaft trotz ihrer sehr verheiBungsvoll klingenden Be-
zeichnung im Ganzen die weiter entwickelte Vorstufe zu einem noch zu verwirklichenden
europdischen Biirgerrecht im umfassenden Sinne.





