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Biirger und Einwohner

Sabino Cassese”

Die Nation besteht aus Biirgern, Mitgliedern einer relativ stabilen Gemeinschaft,
die als Volk definiert wird, die sich zu einer eigenen Geschichte bekennt, einige
Identitdtsmerkmale (und somit Unterscheidungsmerkmale gegeniiber anderen na-
tionalen Gemeinschaften)! aufweist und relativ offen ist2.

Die nationalen Gemeinschaften haben sich jedoch verdndert, seitdem ein beachtli-
cher Teil der Anséssigen in anderen Landern geboren wurde, wobei die Angehori-
gen dieses Bevolkerungsteils unterschiedlichst bezeichnet werden (auf Englisch
,hon-citizen”, ,alien”, ,migrant” oder ,,economic, documented/undocumented,
regular/irregular, skilled, temporary immigrant, illegal immigrant”, ,,asylum see-
ker” oder ,,asylum shopper”, ,refugee”, in allen moglichen Varianten, darunter
auch ,,climate refugee”): Dies betrifft ein Viertel der Bevolkerung in Australien,
ein Fiinftel in Kanada, mehr als ein Sechstel in Osterreich, Schweden und Belgi-
en, mehr als ein Zehntel in den USA, Deutschland, Frankreich und dem Vereinig-
ten Konigreich. 1960 betrug die Zahl derjenigen, die in einem Land lebten, das
nicht ihrem Geburtsland entsprach, 77 Millionen; 1990 waren es 150 Millionen;
2013 232 Millionen; 2015 244 Millionen (mehr als 3 % der Weltbevolkerung),
davon 136 Millionen in Entwicklungslidndern®.

* Prof. Dr. Sabino Cassese war Richter am italienischen Verfassungsgerichtshof, ist Emeritus der Universita degli
Studi ,,La Sapienza® (Rom) und lehrt Geschichte der politischen Institutionen an der Scuola Normale di Pisa.
Der Autor bedankt sich bei Mag. phil. Andreas Raffeiner (Dissertant aus Geschichte; Bozen/Innsbruck) fiir die
Ubersetzung des italienischen Manuskripts ins Deutsche.

| P. Weil, Le sens de la République, Paris, Grasset, 2015, S. 72-76.

2 Seit 1868 wird man mit der Geburt in den Vereinigten Staaten amerikanischer Biirger (,,ius soli*). In Frank-
reich, wihrend des ,,Ancien Régime " folgte die Staatsbiirgerschaft noch dem Wohnsitzkriterium; mit der Fran-
zosischen Revolution wurde es zu einem Personenrecht unabhingig vom Staat: Der Code Napoléon (1803) re-
gelt den Grundsatz, wonach die Nationalitdt der Abstammung (,, ius sanguinis*) folgt. Man kann die Staatsbiir-
gerschaft auch nach 5 Jahren Ehe mit einer Franzosin/einem Franzosen erwerben. (P. Weil, Fn 2, S. 30-31).

3 Am Beispiel der Entwicklungen in den USA kann gezeigt werden, wie die Rechtsordnungen durch eine ver-
starkte Einwanderung unter Druck geraten. Bis 1929 war die Einreise in die Vereinigten Staaten ohne Genehmi-
gung keine Straftat. Seit 1929 gibt es hingegen einen diesbeziiglichen Straftatbestand — mit kontinuierlich er-
hohtem Strafmal} (D. A. Slansky, Crime, Immigration, and Ad Hoc Instrumentalism, in: New Criminal Law Re-
view 2012, S. 157 ff.

1997 gab es nur 9 Strafverfolgungen gegen illegale Einwanderer, 2009 waren es 90.000. 2005 wurden 40.000,
2009 393.000 Personen abgeschoben. Bis 2014 wurden insgesamt 4,5 Mio. illegale Einwanderer abgeschoben.

4 UN, Trends in International Migrants Stock: the 2015 revision; UN Desa, International Migration Report, 2015,
S. 3. Siehe auch die Studien des ,,Migration Policy Institute”. Einige andere Daten sind ebenfalls von Interesse.
In den Vereinigten Staaten kommen auf 325 Mio. Einwohnern 11 Mio. illegale Einwanderer. (Weil, Le Sens,
a.a.0., S. 151). In der Europdischen Union (500 Mio. Einwohner, 2014) wurden 625.000 Asylantriige gestellt.
In Frankreich (65 Mio. Einwohner) wurden nach 2007 180.000 bis 210.000 legale und 25.000 bis 40.000 illega-
le Einwanderer pro Jahr eingetragen. (Siche Weil, Les Sens, a.a.0. S. 146-148. Die Gewihrung von Aufnahme
und Asyl ist aber noch nicht mit Integration gleichzusetzen und hat auch nicht die Verleihung der Staatsbiirger-
schaft zur Folge. In Frankreich erwerben jedes Jahr 25.000 bis 40.000 Einwanderer, deren regulirer Status ge-
klart ist, die Staatsbiirgerschaft (Siche P. Weil, Fn 2, S. 15). Zusiitzliche Daten bei M. Livi Bacci, Le populazio-
ne islamiche in Europa, in: Il Mulino 2015, S. 303 ff
Die Regeln fiir den Erwerb und den Verlust der Staatsbiirgerschaft sowie fiir die eventuelle Zulassung von
Mehrfachstaatsbiirgerschaften variieren von Staat zu Staat. Die einzelnen Kriterien betreffen das Alter, den
Wohnort, die Schulbildung, die Verfiigbarkeit von finanziellen Ressourcen, den Familienstand. Fiir eine ver-
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In Italien betrigt die Zahl der Ausldnder mit legalem Wohnsitz circa 5 Millionen
(8,1 % der ansissigen Bevolkerung). Sie entsprechen 10,8 % der Beschiftigten,
9% der Schiiler in den Schulen, 8,2 % der Unternehmer, 8,5 % der Steuerzahler
(und leisten einen Beitrag von 5,6 % des gesamten erklirten Einkommens sowie
von 5 % der Steuereinnahmen)?.

Solch eine groBe Anzahl an Menschen, die aus anderen Ldndern stammen, fihrt
zu unterschiedlichen Problemen. Zunichst einmal stellt sich die Frage, was die
Gesamtheit unterscheidet und die Biirger verbindet sowie was ihnen eine Identitét
verschafft. Ein Land, eine gemeinsame Sprache, eine gemeinsame Geschichte und
Erinnerung an diese Geschichte®, eine gemeinsame Kultur und gemeinsame Prin-
zipien sowie gemeinsame Institutionen? Verschaffen familidre oder soziale Bin-
dungen das Recht, Teil einer nationalen Gemeinschaft zu werden?

Zweitens stellt sich die Frage, wer ein Biirger ist. Der Rechtsinhaber oder der In-
haber von Rechten und Pflichten (dem Vaterland zu dienen, Steuern zu bezahlen,
am politischen Leben der Zugehorigkeitsgemeinschaft teilzuhaben, etc.)? Besteht
die Staatsbiirgerschaft aus dem Anspruch auf Rechten’ und basiert sie auf einer
eineindeutigen Ubereinstimmung zwischen der Ordnung und den Menschen®?
Drittens stellt sich die Frage, welche dieser Elemente ausschlieBlich sind. Kann
man, selbst wenn man aus unterschiedlichen Lindern stammt, nicht zusammen im
selben Land wohnen, ist es nicht moglich, eine Fremdsprache zu lernen, kénnen
die Institutionen eines anderen Landes nicht respektiert werden und kann es nicht
eine gemeinsame Kultur geben?

Viertens ist anzumerken, dass keine nationale Gemeinschaft hermetisch ver-
schlossen ist. Dennoch variiert das MaB an Offenheit. Und somit stellt sich die
Frage, wie die Menschen ausgewihlt werden sollen, die in eine Gemeinschaft ein-
gefiigt werden: aufgrund ihrer Nationalitit (wie vor kurzem bei der Offnung
Deutschlands fiir syrische Migranten), ihrer Bildung, ihrer Steuerleistung? Und
wie beliebig wird diese Entscheidung getroffen? Werden bei der Auswahl ledig-
lich die Interessen der Aufnahmegemeinschaft beriicksichtigt (wie im Fall der se-
lektiven Immigration in den USA, wo Wissenschaftler und Menschen mit Hoch-
schulbildung mit offenen Armen aufgenommen werden, da sie im Vergleich zu
Menschen ohne Qualifikationen einen groBeren Beitrag zum Leben der nationalen
Gemeinschaft leisten konnen) oder werden auch die Interessen derjenigen beach-
tet, die aufgenommen werden mochten und aus ihrer urspriinglichen Gemein-
schaft geflohen sind? Muss nicht das Recht auf den Erwerb einer Staatsbiirger-

gleichende Wertung P. Weil, Le sens, Fn2, S. 132 und E. Grosso, Una cittadinanza funzionale. Ma a cosa?, in
Materiali per una storia della cultura giuridica, XLV 2 (2015), S. 482 ff.

5 Fondazione Moressa, Rapporto annuale sull’economia dell’immigrazione, 2015, passim.

6 P. Weil, (Fn2), S. 67-68.

7 Nach der bekannten Formel von H. Arendt, Hannah Arendt’s “Right to Have Rights™: A Philosophical Context
for Human Security, in: Journal of Human Rights, 2010, S. 279 ff.

8 P. Mindus, Ancora sulla teoria funzionale della cittadinanza. Risposta ai critici, in: Materiali per una storia della
cultura giuridica, XLV 2 (2015), S. 523.
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schaft, das auf dem Vélkerrecht’ beruht, geachtet werden, oder miissen nicht zu-
mindest internationale Einschrinkungen beziiglich der staatlichen Befugnis zur
Aberkennung der Staatsbiirgerschaft respektiert werden, durch die die Menschen
,,staatenlos® werden (siche die Urteile Rottmann des Gerichtshofs der Europa-
ischen Union!®, Pham v. Secretary of State for the Home Department des ,,Supre-
me Court of the United Kingdom*“!'! und Expelled Dominicans and Haitians des
Inter-American Court of Human Rights“!?)? Kann hingegen die illegale Einwan-
derung als ein Verbrechen angesehen werden (das italienische Verfassungsgericht
hat sich 2010'3 zur illegalen Einwanderung als erschwerenden Umstand gedufert,
aber bei vielen Beschliissen des Gerichtshofs der Européischen Union ging es um
die ,,Kriminalisierung* der illegalen Einwanderung von Auslindern)'#?

Fiinftens stellt sich die Frage, in welchem Mal jeder Staat mehrfache Zugehorig-
keiten, eine doppelte oder auch dreifache Staatsbiirgerschaft duldet oder den eige-
nen Biirgern ein weiteres Zugehorigkeitsrecht zuspricht, wie im Fall der Vereinig-
ten Staaten, wo jede eingebiirgerte Person sowohl ein Biirger der Vereinigten
Staaten als auch des Staates ist, in dem sie ansissig ist; oder wie bei der Europi-
ischen Union, wo die Biirger der Mitgliedsstaaten als weitere Staatsbiirgerschaft
noch die europdische erworben haben (Art 8 des Vertrags tiber die Europdische
Union), auch wenn diese Staatsbiirgerschaft ,,abgeschwichter Natur* 13,

Letztendlich werden die Staaten mit einem gro3en Anteil an Einwohnern, die aus
anderen Lidndern stammen, zu Orten, an denen nicht nur Biirgern, sondern allen
Einwohnern viele der Rechte anerkannt werden miissen, die ansonsten nur Biir-
gern zustehen (im Grunde alle Rechte mit Ausnahme der politischen'®). Und dies
geschieht, da die Staaten selbst die Menschen nicht diskriminieren diirfen'” und
die Menschenwiirde anerkennen miissen'®, weil auch Auslidnder Menschenrechte

9 Art. 15 der “Universal Declaration of Human Rights” sicht vor, dass “everyone has the right to a nationality.
No one shall be arbitrarily deprived of his nationality nor denied the right to change his nationality”. Dariiber
hinaus gibt es internationale Ubereinkommen zur Verminderung der Staatenlosigkeit (cin Verzeichnis auf der
Internetseite des US Department of State: http://www.state.gov/j/prm/policyissues/issues/c50242. htm).

10 EuGH, Rs. C-135/2008 (Rottmann), Slg. 2010, I — 1449.

11 UKSC (= Oberster Gerichtshof des Vereinigten Konigreichs) 19 (25.3.2015).

12 28.8.2014.

13 CC (= italienischer VFGH) Urteile Nr. 249 und 250 aus dem Jahr 2010.

14 Zu diesem Thema siehe auch das Urteil EuGH, Rs. C-61/11 (el Dridi) Slg. 2011, I-3015 sowie die nachfolgen-
den Urteil EuGH, Rs. C-329/11 (Achughbabian), Slg. 2011, 1-12695, EuGH, Rs. 430/11 (Sagor), ECLLEU:C:
2012:777 und EuGH, Rs. C-290/14 (Celaj), ECLI:EU:C:2015:640.

15 E. Fumero/F. Strumia, Stranieri integrati e cittadini emarginati? Profili evolutivi di una nozione sociale della
cittadinanza europea, in: Materiali per una storia della cultura giuridica, 2015, S. 426.

16 A. Morrone, Le forme di cittadinanza nel terzo millennio, in: Quaderni costituzionali 2015, S. 303 ff. (314).

17 Siche dazu die Entscheidung des US-amerikanischen Obersten Gerichtshofes Zadvidas v. Davis, 533
U.S. 678, 693 (2001), nach der alle Personen in den USA, inklusive der Auslinder, Anspruch auf ein faires
Verfahren (,,due process*) haben, unabhiingig von der Tatsache, ob ihre Anwesenheit illegal, voriibergehend
oder dauerhaft ist. Siehe dazu auch den Inter-American Court of Human Rights, Vélez Loor v. Panama,
23.11.2010 und bereits zitiert EuGH El Dridi (Fn 14).

18 Inter-American Court of Human Rights, Advisory Opinion OC — 18/03 Requested by the United Mexican Sta-
tes, Sept. 17, 2003 (das Recht auf Arbeit als Recht der Wiirde) und spanischer VfGH, Entscheidung
Nr. 236/2007, 7.11.2007 (das Recht auf Zugang zur Bildung fiir illegale Einwanderer ist nicht zwingend vor-
geschrieben, garantiert ist jedoch die Gewihrleistung der Achtung der Menschenwiirde). Siehe dazu auch Ma-
thews v. Diaz und Ambach v. Norwich della “United States Supreme Court”, 426 US 67 (1976) e 441 US 68
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besitzen, die auf internationalen Vertréigen beruhen und unabhingig von den Staa-
ten und den nationalen Normen gelten, durch die sich die Ordnungen dem Vol-
kerrecht 6ffnen (Pflichten der nationalen Gemeinschaft gegeniiber der Volkerge-
meinschaft: Art 10 der ital. Verfassung; Art 14 der Europiischen Menschen-
rechtskonvention'?; Praambel, Art 3, Art 31,32 und 33 der Fliichtlingskonvention
von 1951). Aus diesen stammt die Unterscheidung zwischen den Rechten und der
Zugehdrigkeit zur urspriinglichen Gemeinschaft bzw. zur Nation; eine Abwertung
der Staatsbiirgerschaft; die Notwendigkeit, die Rechte der Auslinder und die
Staatsbiirgerschaft aus zwei verschiedenen Perspektiven zu sehen und erstere
nicht auf das nationale Gesetz, sondern auf die iiberstaatlich anerkannten Men-
schenrechte zuriickzufithren®. Daraus resultiert allerdings auch ein zerstoreri-
sches Potential gegeniiber der Verfassung, die eine Charta der Biirger ist und eine
nationale Gemeinschaft repriisentiert.

Der Umstand, dass nur eine Minderheit der ansdssigen Auslinder, die das Recht
auf den Erwerb einer Staatsbiirgerschaft haben, diese beantragen?!, zeigt, dass
eine neue Form der Territorialitiit beziiglich der staatlichen Befugnisse entstanden
ist und dass die Auslinder mit Ausnahme des Stimmrechts und im Allgemeinen
der politischen Rechte dieselben Rechte wie die Biirger besitzen?2.

In Bezug auf die Anerkennung der Rechte werden ebenfalls Voraussetzungen ein-
gefiihrt oder Pflichten auferlegt (Gemeinschaft mit Rechten und Pflichten: Art 2
der ital. Verfassung). Die verbreitetste Voraussetzung besteht aus den ,,durational
requirements”, nach dem Prinzip ,,the longer the stay, the stronger the claim* (ein
mindestens vierjdhriger Aufenthalt im Land, wie der britische Premierminister
Cameron im Vereinigten Kénigreich vorgeschlagen hat, oder fiir 1 Jahr, wie es
die Christlich-Soziale Union in Bayern (CSU), Deutschland, vorgeschlagen hat).
Aber auch die Pflicht, eine Eingliederungspriifung abzulegen (Sprachkenntnisse
und Wissen iiber die Gesellschaft) wurde als rechtmiBig anerkannt?. Die Voraus-
setzung fiir eine befristete Aufenthaltsdauer in einem Land hiingt auch mit der Be-
teiligung an der Finanzierung offentlicher Dienstleistungen durch das Steuersys-
tem zusammen. Sie konnen aber auch vom Zivildienst abhéngen, wie das italieni-
sche Verfassungsgericht mit dem Urteil Nr. 119 von 2015 erkldrt hat, welches
sich auf ein Gesetz bezieht, das legal im Land ansissige Auslinder von dieser

(1979), und Union of Refugee Women della “Constitutional Court of South Africa”. CCT 39/06
(12.12.A22006).

19 Urteile Nr. 187 aus dem Jahr 2010 und Nr. 329 aus dem Jahr 2011.

20 D. Jacobson, Rights across borders. Immigration and the decline of citizenship, Baltimore and London, the
Johns Hopkins 1997, S. 73.ff, 107 ff, 127 ff.; M. Savino, Le liberta degli altri. La regolazione amministrativa
dei flussi migratori, 2012, S. 1718, 22, 27, 41, 46. Siche auch C. Joppke, Citizenship and Immigration, 2010.

21 In den Vereinigten Staaten sind weniger als 20 Prozent der eingewanderten Mexikaner eingebiirgert, und we-
niger als 10 Prozent der Einwanderer nach Deutschland beabsichtigen, die deutsche Staatsbiirgerschaft zu er-
werben. Uberdies sorgte sowohl in den Vereinigten Staaten als auch in anderen Lindern wie etwa Kanada die
Ankiindigung, dass die Regierungen den Einwanderern die Rechte verweigern kénnen, fiir einen Wettlauf um
die Einbiirgerung. (D. Jacobson, Rights across borders, a.a.0., S. 218.

22 A. B. Sajoo, A Review of David Jacobson, Rights Across Borders, in: McGill Law Journal 1998, S.217.

23 EuGH, Rs.C-153/14 (Minister van Buitenlandse Zaken), ECLI:EU:C:2015:453. iiber dic Einreise und den
Aufenthalt fiir die Familienzusammenfithrung auf der Grundlage des Art. 7.2 Dir. 2003/86 vom 22. 9. 2003
(bezugnehmend auf zwei niederlindische Gesetze aus dem Jahr 2000).
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Dienstleistung ausschloss®*. Laut Gericht sei dies eine Art von Solidarbeitrag fiir
eine Gemeinschaft, in der man lebt, und der nicht nur den Biirgern vorbehalten
werden darf (dasselbe miisste fiir das Erbringen von personlichen ,,Gegenleistun-
gen® gelten, wie vor kurzem vorgeschlagen wurde?*)20.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass sich auch beziiglich des personellen
Elements der Staaten widerspriichliche Entwicklungen ergeben haben. Die natio-
nalen Biirgergemeinschaften verteidigen sich, indem sie sich verschlieBen; sie
nehmen aber gleichzeitig Nichtstaatsangehérige auf und integrieren diese. Gleich-
zeitig verleihen sie ihnen biirgerliche, wirtschaftliche und soziale Rechte?’, ohne
ithnen politische Rechte einzurdumen.

24 In Bezug auf dieses Urteil und generell, was die italienischen Verfassungsrechtsprechung in diesem Bereich
anbelangt, M. Cartabia, Gli “immigrati” nella giurisprudenza costituzionale: titolari di diritti e protagonisti
della solidarieta (im Erscheinen).

25 8. Polimeni, Un imprevedibile circuito virtuoso. Disciplina dell’immigration regime ed esigenze di sviluppo
locale (Randnotiz der 1. reg. calabrese N. 18/2009), unverdffentlichtes Typoskript S. 11.

26 Fiir eine Uberpriifung der verschiedenen “membership conditionality structures” G. Baldi/S. W. Goodman,
Migrants into Members: Social Rights, Civic Requirements, and Citizenship in Western Europe, in: West Eu-
ropean Politics, 2015, S. 1152 ff. Siehe auch Q. Camerlengo — L. Rampa, 1 diritti sociali fra istituti giuridici e
analisi economica, in: Quaderni costituzionali 2015, N. 1, S. 59 ff.

27 S. Cassese, 1 diritti sociali degli “altri”, in “Rivista del diritto della sicurezza sociale, 2015, S. 677 ff.



