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b) Gefährdung der Rechte im Verwaltungsverfahren —1103
c) Problematik des Rechtsschutzes —1104

2. Rechtsschutzprobleme bei „gemischten“ Entscheidungen —1105
V. Zusammenfassung —1107

3. Teil: Die Grundfreiheiten der Europäischen Union

§ 12 Allgemeine Lehren der Grundfreihelten —1109

I. Eigenart und Stellung der Grundfreiheiten im Gefüge
des Unionsrechts —1109
1. Bedeutung der Grundfreiheiten —1109
2. Die einzelnen Grundfreiheiten —1112
3. Unmittelbare Geltung der Grundfreiheiten —1119
4. Subjektiv-rechtlicher Charakter der Grundfreiheiten —1124
5. Vorrang der Grundfreiheiten —1125
6. Abgrenzung zu anderen Rechten des primären Unionsrechts —1126

a) Unionsgrundrechte —1126
b) Allgemeines Diskriminierungsverbot des Art 18 AEUV —1130
c) Sonstige Gleichheitsrechte —1131



d) Bestimmungen über die Unionsbürgerschaft —1132
e) Ungeschriebene allgemeine Rechtsgrundsätze des 

Unionsrechts —1135
7. Dogmatik der Grundfreiheiten —1136

II. Zielsetzungen, Gewährleistungsgehalte und Funktionen der 
Grundfreiheiten —1136
1. Die Binnenmarktzielsetzung und der sachliche Anwendungsbereich der 

Grundfreiheiten —1137
2. Grundfreiheiten als Diskriminierungsverbote ——1144

a) Das Diskriminierungsverbot im Text der Grundfreiheiten —1144
b) Der Vergleichsmaßstab — 1145
c) Arten der Diskriminierung —1145

3. Grundfreiheiten als Beschränkungsverbote —1147
a) Beschränkung der Grundfreiheiten und Marktzutrittsverbote —1148
b) Grundfreiheitliche Beschränkungsverbote und Grundrechte —1153

4. Funktionen der Grundfreiheiten als Abwehrrechte und als Grundlage 
positiver staatlicher Handlungspflichten —1156
a) Überblick über die Wirkungsweise des Diskriminierungs- und 

des Beschränkungsverbots —1157
b) Staatliche Schutzpflichten —1158
c) Rechte auf originäre Leistung, derivative Teilhaberechte sowie 

Verfahrensrechte —1161
III. Berechtigte der Grundfreiheiten —1164

1. Natürliche Personen: Staatsangehörige der Mitgliedstaaten 
(Unionsbürger) —1164

2. Juristische Personen und Personenmehrheiten innerhalb der 
Union —1167

3. Drittstaatsangehörige sowie juristische Personen und Personenmehrheiten 
außerhalb der Union —1170

IV. Adressaten der Grundfreiheiten —1174
1. Mitgliedstaaten der EU —1174
2. Europäische Union —1175
3. Privatpersonen —1175

V. Räumlicher Geltungsbereich der Grundfreiheiten —1187
VI. Zeitlicher Geltungsbereich der Grundfreiheiten —1188
VII. Schutzbereiche, Beeinträchtigungen und Schranken der 

Grundfreiheiten —1190
1. Anwendungsbereich der Grundfreiheiten —1190

a) Anwendbarkeit der Grundfreiheiten: Kein vorrangiges 
Sekundärrecht —1191



b) Grenzüberschreitender Bezug —1192
c) Personeller, räumlicher und zeitlicher Anwendungsbereich —1192
d) Einschlägige Grundfreiheit - Abgrenzungsfragen —1192
e) Keine missbräuchliche Inanspruchnahme der

Grundfreiheiten —1196
f) Nichtvorliegen von Bereichsausnahmen —1199

2. Beeinträchtigung des Gewährleistungsgehalts der
Grundfreiheiten —1204
a) Handeln, Dulden oder Unterlassen eines Verpflichteten — 1204
b) Beschränkung oder Diskriminierung —1204

aa) Diskriminierungsbegriff — 1205
bb) Beschränkungsbegriff—1207
cc) Begrenzungen des weiten Gewährleistungsgehalts und 

Erweiterung der Rechtfertigungsmöglichkeiten —1211 
(1) Ungewisse, hypothetische Auswirkungen —1212 
(2) Ungeschriebene Rechtfertigungsgründe —1213
(3) Tatbestandseinschränkung durch die Keck-Formel bei der 

Warenverkehrsfreiheit (Art 34 AEUV) — 1214
(4) Übertragbarkeit der Keck-Rspr auf die anderen 

Grundfreiheiten? —1220
dd) Zuordnungsschwierigkeiten —1222

3. Rechtfertigung einer Beeinträchtigung von Grundfreiheiten —1224
a) Keine abschließende Regelung durch Sekundärrecht und Eingriffe 

auf gesetzlicher Grundlage —1224
b) Geschriebene Rechtfertigungsgründe —1227
c) Ungeschriebene Rechtfertigungsgründe —1233

aa) Notwendigkeit der Entwicklung ungeschriebener Recht­
fertigungsgründe —1233

bb) Anwendbarkeit der ungeschriebenen Schranken auf 
Beschränkungen und faktische Diskriminierungen —1236 

d) Rechtfertigungsgründe im Falle des Handelns Privater —1239 
e) „Schranken-Schranken" —1240

aa) Verhältnismäßigkeitsgrundsatz —1240 
bb) Unionsgrundrechte und sonstige Primärrechts­

bestimmungen —1248
4. Schematische Zusammenfassung —1251

VIII. Rechtsschutz —1254
1. Rechtsschutzmöglichkeiten des Einzelnen —1254
2. Durchsetzung der Grundfreiheiten durch die EU-Kommission und 

die übrigen Mitgliedstaaten —1257



$ 13 Freiheit des Warenverkehrs —1259

I. Schutzbereich —1261
1. Räumlicher Schutzbereich —1261
2. Sachlicher Schutzbereich —1261

a) Aus den Mitgliedstaaten stammende oder sich im freien Verkehr 
befindende Waren —1261

b) Zum Erfordernis eines grenzüberschreitenden Bezugs —1264
3. Persönlicher Schutzbereich —1266

a) Berechtigte — 1266
b) Verpflichtete —1266

II. Beeinträchtigung —1271
1. Einfuhrbeschränkungen und Maßnahmen gleicher Wirkung

(Art 34 AEUV)----- 1271
a) Mengenmäßige Beschränkungen —1271
b) Maßnahmen gleicher Wirkung —1272

aa) Offene Diskriminierungen —1273
bb) Versteckte Diskriminierungen —1273
cc) Beschränkungen —1274

2. Mengenmäßige Ausfuhrbeschränkungen und Maßnahmen
gleicher Wirkung —1287

III. Rechtfertigung —1288
1. Bereichsübergreifende Aspekte —1289

a) Keine sekundärrechtlichen Regelungen —1289
b) Verhältnis des Art 36 AEUV zu den „zwingenden Erfordernissen“, 

Anwendungsbereich der Rechtfertigungsgründe und dogmatische 
Einordnung —1291

c) Nicht wirtschaftlicher Charakter —1294
d) Zur Frage der Notwendigkeit eines territorialen Bezugs —1297
e) Zur Bedeutung der (unionsrechtlichen oder nationalen) 

Grundrechte —1298
2. Geschriebene Rechtfertigungsgründe —1299
3. Ungeschriebene Schranken —1301
4. Verhältnismäßigkeit —1302

a) Zum Gestaltungsspielraum der Mitgliedstaaten —1304
b) Die Anforderungen der Verhältnismäßigkeit im Einzelnen —1306



§ 14 Arbeitnehmerfreizügigkeit — 1313

I. Schutzbereich —1315
1. Vorbemerkung —1315
2. Sachlicher Schutzbereich ——1316

a) Arbeitnehmereigenschaft—-1316
b) Zeitliche Erstreckung —1321
c) Geschützte Betätigungen und Rechte im Aufenthalt —1323
d) Bereichsausnahmen — 1330

3. Persönlicher Schutzbereich —1331
a) Unionsbürger und ihre Familienangehörigen —1331
b) Drittstaatsangehörige —1334

4. Konkurrenzen —1337
II. Beeinträchtigung —1338

1. Diskriminierungen —1338
2. Beschränkungen —1342
3. Adressaten —1345

III. Rechtfertigung —1346
1. Geschriebene Schranken — 1346
2. Ungeschriebene Schranken —1348
3. Schranken-Schranken —1350

$ 15 Niederlassungsfreiheit —1353

I. Einleitung —1353
1. Grundlegende Strukturen und Probleme der Niederlassungsfreiheit im 

System der Grundfreiheiten —1353
2. Das Zusammenspiel von unions- und völkerrechtlicher 

Niederlassungsfreiheit —1357
II. Schutzbereich —1360

1. Räumlicher Schutzbereich —1360
2. Personeller Schutzbereich —1361
3. Sachlicher Schutzbereich —1362

a) Erwerbstätigkeit —1363
b) Dauerhafte und stabile Eingliederung in die Volkswirtschaft —1365
c) Ergebnis —1366
d) Primäre und sekundäre Niederlassung als Erscheinungsformen 

der sachlichen Schutzbereichsgewährleistung —1371
e) Grenzüberschreitender Sachverhalt —1373



4. Bereichsausnahmen —1375
III. Beeinträchtigung —1379

1. Diskriminierungen —1379
2. Beschränkungen —1381
3. Beeinträchtigungen durch Private —1385

IV. Rechtfertigung —1385
V. Die Anwendung der Niederlassungsfreiheit auf juristische Personen 

gern Art 54 AEUV —1389

§16 Dienstleistungsfreiheit —1397

I. Einleitung —1399
1. Die allgemeine Bedeutung der Dienstleistungsfreiheit im 

Unionsrecht —1399
2. Struktur der Dienstleistungsfreiheit im Unionsrecht ——1402
3. Dienstleistungsfreiheit außerhalb des AEU-Vertrages —1404

a) Die „Freiheit, Dienstleistungen zu erbringen“ der Grundrechte­
charta —1404
aa) Kontrollbereich —1404
bb) Sachlicher Schutzbereich —1404
cc) Anwendungsverhältnis —1405

b) Sonstige Regelungen außerhalb des AEU-Vertrags ——1406
4. Liberalisierung des Dienstleistungsverkehrs durch Sekundärrecht —1408

a) Die Sekundärrechtssetzung bis zum Jahr 2001
(erste und zweite Stufe) —1409

b) Die Binnenmarktstrategie der Kommission vom Januar 2001
(dritte Stufe) —1409

c) Die Dienstleistungsrichtlinie —1410
aa) Regelungsansatz ——1410
bb) Entstehungsgeschichte —1411
cc) Materiell-rechtlicher Gehalt —1412

d) Dienstleistungspaket der Kommission von 2017 —1415
aa) Elektronische Europäische Dienstleistungskarte —1415
bb) Verbessertes Meldeverfahren —1416
cc) Verhältnismäßigkeitsprüfung bei Vorschriften betreffend 

reglementierte Berufe —1419
dd) Leitfaden zur Reformierung bei der Reglementierung 

freier Berufe —1420



5. Weitere wichtige Sekundärrechtsakte —1421
6. Bewertung aktueller Maßnahmen —1424

II. Schutzbereich —1425
1. Räumlicher Schutzbereich —1425
2. Personeller Schutzbereich —1425
3. Sachlicher Schutzbereich — 1428

a) Definition der Dienstleistung gern Art 57 AEUV —1429
b) Grenzüberschreitender Vorgang —1431
c) Bereichsausnahme —1434
d) Abgrenzung zu den anderen Grundfreiheiten —1436

III. Beeinträchtigung des Schutzbereichs —1440
1. Adressaten —1441
2. Diskriminierung —1442

a) Offene Diskriminierung —1442
b) Versteckte Diskriminierung —1443
c) Ansässigkeitserfordernisse —1443
d) Abgrenzung zum allgem Diskriminierungsverbot —1444

3. Beschränkungen ——1446
a) Umfassendes Beschränkungsverbot —1446
b) Modifikation —1447

IV. Rechtfertigung —1449
1. Ausdrückliche (geschriebene) Schranke —1449
2. Ungeschriebene Schranken —1452
3. Schranken-Schranken —1454

a) Allgemeine Schranken-Schranken —1455
b) Insb: Der Verhältnismäßigkeitsgrundsatz —1455

aa) Legitimes Ziel —1456
bb) Geeignetheit — 1456
cc) Erforderlichkeit —1458
dd) Angemessenheit —1460
ee) Darlegungs- und Nachweispflichten der Mitgliedstaaten —1460

V. Aktuelle Entwicklungen im Bereich der Dienstleistungsfreiheit —1464
1. Sport im Lichte der Dienstleistungsfreiheit —1464
2. Die Kohärenz am Beispiel des Glücksspielrechts —1470

a) Einführung in die Problematik des Glücksspielrechts —1470
aa) Festlegung des Schutzniveaus —1470
bb) Bestimmung der legitimen Ziele im Glücksspielrecht —1471

b) Systematische Stellung des Kohärenzgebots —1472
c) Inhalt —1473

aa) Überblick —1473



bb) Materiellrechtlicher Gehalt —1473
(1) Staatlicher Entscheidungsspielraum ——1473
(2) Vergleichsmaßstab——1474
(3) Bewertung der unterschiedlichen Maßnahmen im Hinblick 

auf ihre Kohärenz —1476
(4) Berücksichtigung der tatsächlichen Auswirkungen —1477 

cc) Inkohärente Zielverfolgung —1478
d) Zusammenfassung —1478

3. Auswirkungen der Dienstleistungsfreiheit auf die öffentliche
Auftragsvergabe —1479
a) Voraussetzungen der Anwendbarkeit der Grundfreiheiten

nach EuGH-Judikatur —1481
aa) Bindung des handelnden Auftraggebers —1482
bb) Sachlicher Anwendungsbereich —1482
cc) Grenzüberschreitendes Element —1483

b) Vorgaben der Grundfreiheiten an die staatliche Auftrags­
vergabe—1484
aa) Diskriminierungsverbot und Gebot der Gleich­

behandlung —1485
bb) Transparenzgebot und Nachprüfbarkeit —1486
cc) Verhältnismäßigkeit und Grundsatz der gegenseitigen 

Anerkennung —1487
3. Weitere bedeutende Entscheidungen des EuGH —1488

§ 17 Freiheit des Kapital- und Zahlungsverkehrs —1493

I. Schutzbereich —1493
1. Kapitalverkehr — 1493
2. Grenzübertritt —1497
3. Zahlungsverkehr —1498

II. Beschränkungsverbot —1499
III. Rechtfertigung von Beschränkungen innerhalb der Union —1502

1. Kodifizierte Rechtfertigungen — 1502
2. Zwingende Erfordernisse —1504

IV. Einzelne Regelungsfelder —1506
1. Steuerrecht: Besteuerung von Kapitalerträgen —1506

a) Gleichmäßig wirkende Steuerregelungen —1506



b) Unterschiedlich wirkende (dh diskriminierende) Steuer­
regelungen —1507
aa) Der Steuervorbehalt des Art 651 lit a AEUV — 1508
bb) Rechtfertigungsgrund —1509
cc) Folgerungen —1510

2. Unternehmensrecht —1514
a) Privatisierungsrecht — 1514
b) Erwerb von Gesellschaftsanteilen an Unternehmen mit Bedeutung 

für die nationale Sicherheit —1516
c) Gesellschaftsrecht —1518

3. Außenwirtschaftsrecht: Meldepflichten —1520
4. Währungsrecht —1521

a) Geldpolitik —1521
b) Wechselkurspolitik —1522

5. Recht des Grundstücksverkehrs —1522
a) Nebenwohnungen, Ferienwohnungen —1523

aa) Maßnahmen gegen nur zeitweilig genutzte
Nebenwohnsitze (zugunsten von ganzjährig genutzten 
Hauptwohnsitzen) —1523
(1) Erhaltung eines lebendigen Ortsgebiets —1524
(2) Schutz der Interessenten an Hauptwohnsitzen —1526
(3) Weitere Belange des Allgemeinwohls? —1527
(4) Ergebnis zu Maßnahmen gegen nur zeitweilig genutzte 

Nebenwohnsitze —1528
bb) Maßnahmen gegen häufig wechselnde kurzzeitige Vermietungen 

(zugunsten längerfristiger Nutzung von Wohnraum) —1529 
cc) Dänemark —1529

b) Einheimischenmodelle —1530
c) Landwirtschaftliche Grundstücke —1531
d) Grundstücke in Grenzgebieten und Gebieten von militärischer 

Bedeutung —1533
6. Kreditsicherungsrecht —1533

a) Grundsätze —1533
b) Beispiel: Sicherungsrechte in fremder Währung —1535

7. Erbrecht —1536
Zusätzliche Beschränkungen gegenüber Drittstaaten —1537
1. Begründungsfreie Beschränkungen nach Art 64 AEUV —1538
2. Befristete Beschränkungen nach Art 66 AEUV —1540
3. Wirtschaftssanktionen nach Art 215 AEUV —1541



4. Weiter reichende Auslegung des Art 65 AEUV und der zwingenden 
Erfordernisse —1542

VI. Verhältnis zu den anderen Grundfreiheiten —1544
VII. Schluss —1547

Sachregister —1549


