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Liebe Leserinnen und Leser,

kurz vor dem Sommerloch gab es dieses Jahr noch einen
richtigen Aufruhr: CDU und CSU hatten sich im Juni heillos
Uber die Asylpolitik zerstritten. Der »Flichtlingsstreit« wur-
de ungewohnlich scharf gefihrt, der Bruch der Fraktionsge-
meinschaft oder zumindest der Rucktritt des Innenministers
in Aussicht gestellt. Kern des Streits war die Frage, ob Asyl-
suchende, die bereits in einem anderen EU-Mitgliedsstaat
registriert sind, an der Grenze zuriickgewiesen werden diir-
fen. Wahrend Horst Seehofer sich vehement fiir die Zuriick-
weisung aussprach, wollte Bundeskanzlerin Dr. Angela Mer-
kel unbedingt eine gemeinsame europdische Losung finden.
SchlieBlich einigten sich beide Seiten auf einen Kompro-
miss in Form des »Asylpakets«. Im Zuge der teilweise sehr
emotional gefiihrten Auseinandersetzung diskutierten viele
Beteiligte iiber den rechtlichen Rahmen, innerhalb dessen
sich politisches Handeln an den deutschen Grenzen halten
muss. Markus Rau gibt in diesem Heft einen Uberblick iiber
die verschiedenen Positionen. Nutzen Sie den frischen Elan
nach den Sommerferien, um das Asylchaos zu sortieren!

Hinter den vordergriindigen Konflikten, die den Weg im-
mer wieder in die Medien finden, geht es indes oft um etwas
Grundlegenderes: um unsere Identitdt und um die Frage, ob
und inwieweit die Fliichtlingskrise eine Bedrohung fiir diese
Identitat darstellt. Der neunte »Kleine Verwaltungsgerichts-
tag« widmete sich Anfang Mai diesem Thema. In der 300
Jahre alten Bildungsstadt Halle an der Saale setzten sich die
Teilnehmer mit der deutschen Identitat, dem Entwurf eines
Einwanderungsgesetzes und dem Verhaltnis von Staat und
Religion auseinander. Einen Bericht tiber den Verwaltungs-
gerichtstag und auch die Standpunkte zweier Referenten zu
den Themen »Einwanderungsgesetz« und »Staat und Religi-
on« konnen Sie in diesem Heft nachlesen.

Zuruck in den Alltag an den Gerichten fiihrt uns das In-
terview mit der neuen Bundesjustizministerin Dr. Katarina
Barley. Wie sollte es anders sein, geht es darin um die hohe
Zahl an asylgerichtlichen Verfahren, die an deutschen Ver-
waltungsgerichten anhdngig sind, und natiirlich vor allem
um den Abbau und die Beschleunigung dieser und auch
anderer Verwaltungsgerichtsverfahren. Ministerin Barley
auRert sich iiber Reformbedarf und Reformbemiihungen im
Asylrecht und im allgemeinen Verwaltungsprozessrecht.

Und dieses Thema wird uns wohl noch eine ganze Weile
beschaftigen. Nach den derzeit vorliegenden Eingangszahlen
wird die Zahl der anhangigen Verfahren an den Verwaltungsge-
richten in Deutschland in diesem Jahr zwar nicht mehr wesent-
lich ansteigen. Sie wird voraussichtlich aber auch nicht deutlich
abnehmen. Wenn wir die guten Verfahrenslaufzeiten, die wir in
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den vergangenen Jahren erreicht haben, beibehalten wollen,
diirfen wir uns mit dieser Situation nicht zufrieden geben. Denn
eine Zahl von 350.000 bis 400.000 anhangigen Verfahren, wie
sie Ende des Jahres 2017 bestanden hat, wiirde mittelfristig zu
deutlich langeren Verfahrenslaufzeiten fiihren, als wir sie der-
zeit noch haben. Auf diesen Punkt werden wir sowohl in unse-
ren Gesprachen mit den zustdndigen Ministerien als auch in
der Offentlichkeit weiter hinweisen und die Unterstiitzung der
Politik beim Abbau der anhdngigen Verfahren einfordern. Im
Kern wird es dabei um die Erhaltung der personellen Verstar-
kungen gehen, die wir in den vergangen Jahren erhalten haben
und dartber hinaus um voriibergehende weitere personelle
Unterstlitzung. Insoweit steht auch nicht zu befiirchten, dass
zusatzliches Personal nach dem Abbau der in den vergangenen
Jahre aufgelaufenen Verfahren ohne Beschaftigung sein wird.
In den kommenden zehn Jahren werden bundesweit iitber 900
Verwaltungsrichterinnen und Verwaltungsrichter pensioniert
werden. Das ist fast die Halfte des derzeitigen Personalbestan-
des der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Wer jetzt weiteres Perso-
nal einstellt, handelt daher nicht fiskalisch verantwortungslos,
sondern rechtsstaatlich vorausschauend, indem er fiir die kom-
mende Pensionierungswelle vorsorgt.

Die politische Diskussion wird sich aber nicht nur um
personelle Verstirkung fiir die Verwaltungsgerichte dre-
hen. Es wird auch darum gehen, ob und auf welche Wei-
se das Asylverfahrensrecht, das Asylprozessrecht und die
Durchsetzung der ergehenden Entscheidungen verbessert
werden kann. Im Zentrum unserer Aufmerksamkeit werden
dabei natiirlich die Vorschlige aus der Politik zur Anderung
des Asylprozessrechts stehen. Hier werden derzeit vor al-
lem MaRnahmen diskutiert, die darauf zielen, die Fahigkeit
der Verwaltungsgerichtsbarkeit zu einheitlicher Rechtspre-
chung zu starken. Wir werden unser Augenmerk aber auch
auf das Asylverfahrensrecht, beispielsweise die Qualitat der
Anhorungen, lenken. Denn mit dem Ergebnis des behordli-
chen Verfahrens miissen wir in unseren Gerichtsverfahren
umgehen. Und je qualitativ besser dieses Ergebnis ist, umso
leichter fallt es uns auch, unsere Verfahren zu entscheiden.

SchlieRlich durfen wir auch die Umsetzung unserer Ent-
scheidungen nicht aus dem Blick nehmen. Als Richter tra-
gen wir von Berufs wegen eine besondere Verantwortung
fur die Wahrung rechtsstaatlicher Verhaltnisse in Deutsch-
land. Rechtsstaatlichkeit bedeutet, dass verbindliche Rege-
lungen in den Parlamenten aufgrund eines rationalen Dis-
kurses geschaffen werden, dass diese Regelungen dann von
der Verwaltung auf den Einzelfall angewendet werden, die
Richtigkeit dieser Gesetzesanwendung von den Gerichten
kontrolliert und die Ergebnisse dieses Prozesses schlief8lich
Realitdt werden, die wiederum Ausgangspunkt fiir den Wil-
lensbildungsprozess in den Parlamenten ist. Wir konnen da-
her nicht damit zufrieden sein, wenn unsere Entscheidungen
nicht respektiert und umgesetzt werden!

Viel SpaR beim Lesen wiinscht Ihnen IThr

@@Z’ Lﬁyml/é/
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Der neunte »Kleine Verwaltungsgerichtstag«
am 03. und 04.05.2018 in Halle

Anlésslich des in diesem Jahr auf Einladung des BDVR
in Halle bei strahlendem Sonnenschein durchgefiihr-
ten 9. Kleinen Verwaltungsgerichtstags versammelten sich
in der altehrwiirdigen Aula des Lowengebaudes der Mar-
tin-Luther-Universitat Halle-Wittenberg mehr als 130 Rich-
ter der Verwaltungsgerichte aus ganz Deutschland. Nach
dem Empfang der auswartigen Gaste mit von den Kollegen
des Verwaltungsgerichts Halle handgefertigtem Geback
und Kaffee hieR der Vorsitzende des BDVR Herr Dr. Robert
Seegmiiller die Teilnehmer der Tagung willkommen. Diese
stand im Zeichen der durch die aktuelle Migrations- und
Flichtlingsdiskussion in den Mittelpunkt gertickten Fragen
des Verhaltnisses von Staat und Religion zueinander und der
auch in der aktuellen politischen Diskussion aufgeworfenen
Behauptung des nachhaltigen Einflusses des Islam auf die
nationale Identitat.

Mit seinen einleitenden Worten schlug Herr Dr. Robert
Seegmiiller den Bogen von der 1698 in Halle gegriindeten
Franckschen Stiftung als Ausgangspunkt der sozial-huma-
nistischen Bildung zur aktuellen Diskussion der die Medi-
en beherrschenden Fliichtlingskrise und der hiermit in den
Fokus getretenen Frage nach dem heutigen Verstandnis
nationaler Identitat. Durch den starken Anstieg der Fliicht-
lingszahlen seit 2015 sind die Folgen der Migration in allen
Bereichen der Gesellschaft verstarkt in das allgemeine Inte-
resse geriickt. Im Fokus der allgemeinen Diskussion stehen
zwar vielfach Schlagworter wie Sprache, Leitkultur, deut-
sche Identitat oder Werteordnung, ohne dass sie mit Inhalt
ausgefiillt sind. Diesem Problem nahm sich der diesjahrige
Verwaltungsgerichtstag mit dem Ziel an, diese Begriffe na-
her zu beleuchten

Nach dem GruRwort der Ministerin fiir Justiz und Gleich-
stellung des Landes Sachsen-Anhalt Frau Anne-Marie Ke-
ding, die die Teilnehmer herzlich willkommen hief, folgte
mit dem ersten Redebeitrag von Herrn Prof. Dr. em. Reinhard
Merkel Professor Emeritus fiir Strafrecht und Rechtsphilo-
sophie an der Universitat Hamburg zum Thema »Deutsche
Identitat im Schatten der Fliichtlingskrise« eine kritische
Auseinandersetzung mit der deutschen Fliichtlingspolitik,
bei der der Referent nicht die rechtlichen Voraussetzun-
gen, etwa der Genfer Fliichtlingskonvention oder des § 16a
Grundgesetz thematisierte, sondern sich allein mit der po-
litischen Dimension der Migration auseinandersetzte, um
zundchst festzustellen, dass die Bevolkerung Deutschlands
in den Entscheidungsprozess nicht einbezogen worden sei.
Diese sei auch nicht dazu befragt worden, ob sie die mit der
Migration einhergehenden Veranderungen wolle. Es sei ein
Fehler, dass die Politik der Bevolkerung den mit der Zuwan-

derung einhergehenden Wandel allein als Chance zu verkau-
fen versuche und sie auf damit einhergehende Zumutungen
einstimme.

In soziokultureller Hinsicht sei die ungebremste Zuwan-
derung bedenklich. Der Staat habe die Pflicht, freiheits-
feindliche Weiterungen des Wandels zu verhindern und den
kulturhistorischen Vorrang der einheimischen Bevolkerung
zu gewahrleisten. Diese habe ein Recht auf den Erhalt ihrer
nationalen kulturellen Identitat. Zu ihrem Schutz dirfe der
Staat auf normativer Grundlage restriktive Bestimmungen
erlassen. Dementsprechend konnen zum Schutz des aufneh-
menden Landes Grenzen gezogen werden. Dies sei gerade
auch zum Schutz der kulturellen Identitit erforderlich, die
nachhaltig durch die Religion gepragt werde. Insbesondere
der Islam sei hier kritisch zu betrachten. Zwar gebe es nicht
»den Islam«, sondern nur diverse unterschiedliche Ausrich-
tungen. Es sei aber festzustellen, dass bei Muslimen grund-
sitzlich die konservativen Uberzeugungen iiberwiegen.
Dieser konservativ-islamische Hintergrund vieler Migranten
lasse wenig Optimismus, dass sich die Menschen groffla-
chig in eine liberale Gesellschaft integrieren. Es sei vielmehr
davon auszugehen, dass der Anteil der Muslime in der euro-
paischen Bevolkerung steige, ohne dass es zu einer Integra-
tion komme.

Hinzu komme aber auch, dass der weit iiberwiegende
Teil der Flichtlinge keinen Anspruch auf ein dauerhaftes
Bleiberecht in Europa habe. Thre Aufnahme sei ein Irrtum,
der weder unter finanziellen, moralischen noch kulturellen
Aspekten zu rechtfertigen sei. Hinzu komme, dass weniger
als 1 % der Migranten politisch verfolgt sei. Aber auch die
Aufnahme der Migranten fiihre nur zur Pflicht des Staates,
diesen das schiere Uberleben zu erméglichen. Ein Recht
auf eine weitere Teilhabe folge daraus nicht. Eine Ausnah-
me gelte allein fiir politisch Verfolgte und Kriegsfliichtlinge,
etwa aus Syrien, wobei Letztere aber nach Ende des Kon-
fliktes umgehend zuriickzufithren seien. Die Aufnahme von
Armutsfliichtlingen sei hingegen kein unabweisbares Gebot.

Anschlieend setzte sich Prof. Dr. Winfried Kluth (Lehr-
stuhl fiir Offentliches Recht an der Martin-Luther-Universi-
tat Halle-Wittenberg) in seinem Vortrag mit der Problema-
tik eines »Einwanderungsgesetz(es): Entwiirfe — Chancen
— Kritik« auseinander. Er stellte fest, dass sich Deutschland
seit 2014 zu einem modernen Einwanderungsland entwi-
ckelt habe. Es gehore weltweit zu den fiinf Staaten mit der
hochsten Zahl von Migranten und sei damit ein durch Ein-
wanderung gepragtes Land, die durch ein Einwanderungs-
gesetz gesteuert werden sollte. Statt irreqularer Migration
ware die Starkung der legalen Zuwanderung moglich, etwa



die qualifizierte Zuwanderung zur Bekampfung des Fach-
kraftemangels. Durch entsprechende Regelungen wire die
Handhabung der Einwanderung leichter und die Aufnahme-
bereitschaft in der Bevolkerung wiirde gleichzeitig anstei-
gen. Dementsprechend existieren diverse Vorschlage der
politischen Parteien fiir ein Einwanderungsgesetz. Nach
dem von ihm zusatzlich vorgestellten Halleschen Entwurf fiir
ein Einwanderungsgesetz sei ein grundsatzliches Recht auf
Einreise und Aufenthalt als grundlegend und dementspre-
chend der Wegfall der Visasteuerung und der Befristung der
Aufenthaltstitel erforderlich. Eine Unterscheidung zwischen
verschiedenen Migrationspfaden sei entbehrlich. Statt des-
sen seien begriindungsbediirftige Beschrankungen auf der
Grundlage anerkannter Rechtfertigungsgriinde und einer
VerhaltnismaRigkeitsprifung einzufiihren. Hierzu sei das
Abwdagungssystem des § 53 AufenthG heranzuziehen.

Die samtlichen Entwiirfen entgegengebrachte Kritik der
schweren Verstandlichkeit, unzureichenden Systematik und
komplizierten Anwendung sei zwar berechtigt. Diese Prob-
leme konnten aber im administrativen Bereich durch eine
hohere Flexibilitat ausgeglichen werden. Dies sei auch wiin-
schenswert, wie ein Blick auf die Frage der Fachkraftezu-
wanderung zeige. Obwohl der Bedarf unbestritten sei und
Deutschland zwischenzeitlich in der EU-Binnenmigration
sehr erfolgreich als Rattenfanger tatig gewesen sei, gebe es
inzwischen viele Rlickwanderungen. Probleme ergeben sich
hier vielfach aus der Berufsqualifikation, da Deutschland
iiber das am starksten formalisierte Ausbildungswesen ver-
flige, wahrend viele anerkannte Fliichtlinge keinerlei berufli-
che Qualifikation aufzuweisen haben. Hier seien dynamische
bzw. offene Ausbildungsformate zu schaffen, etwa ein Punk-
tesystem zu entwickeln.

Es sei allerdings eine Illusion, zu meinen, dass ein Ein-
wanderungsgesetz wesentlich zu einem gesellschaftlichen
Wandel beitragen konne. Dies erfordere vielmehr die Ver-
standigung im jeweiligen Umfeld, Erfolge bei der Koopera-
tion und Integration und der gleichberechtigten Forderung
aller Interessen.

Mit der Stadtfiihrung durch die historische Altstadt und ei-
nem anschlieBenden gemeinsamen Abendessen »Im Krug zum
griinen Kranze« an der Saale klang der Tag harmonisch aus.

Am Freitag startete Herr Prof. Dr. Claus Dieter Classen
(Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, Europa- und Vélkerrecht
an der Ernst-Moritz-Arndt-Universitat Greifswald und Rich-
ter am Oberverwaltungsgericht Mecklenburg-Vorpommern)
den zweiten Tag mit dem Thema »Staat — Religion — Islam
Teil 1« mit dem Ziel einer rechtlichen Positionsbestimmung.
Er fuhrte aus, dass die Beachtung religioser Vorgaben im
alltaglichen Leben dem Schutzbereich der Religionsfreiheit
unterfalle, ohne dass der staatliche Steuerungsanspruch
dadurch gefihrdet werde. Dabei sei der Staat zur Gleichbe-
handlung aller Religionen verpflichtet. Auch der Islam und
die sich zu ihm bekennenden Personen hitten den gleichen
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Anspruch auf Schutz, der auch jeder anderen Religion ge-
wahrt werde. Der Staat als »Heimstatt aller Biirger« diirfe
nicht zwischen verschiedenen Religionen unterscheiden
und fiir eine Religion Zugestdndnisse machen, die fiir an-
dere nicht gelten. Zwar bestehe die Moglichkeit des Staates
zu Eingriffen. Gesetzliche Regelungen hinsichtlich bestimm-
ter Religionen seien aber nicht zuzulassen. Zudem sei jeder
Eingriff durch ein konkretes Rechtsgut zu rechtfertigen;
kulturelle Traditionen wiirden Grundrechtseingriffe nicht
rechtfertigen. Dementsprechend sei ein Verbot des Tragens
religiés motivierter Kleidung in der Offentlichkeit nicht ge-
rechtfertigt. Dies gelte auch fur arbeitsrechtliche Verbote,
etwa hinsichtlich des Tragens von Kopftiichern. Allerdings
konne wegen der Neutralitatspflicht das Tragen von Kopf-
tuchern im offentlichen Dienst aufgrund einer gesetzlichen
Grundlage untersagt werden. Dies sei im Bereich der Jus-
tiz sowohl bei Berufsrichtern als auch bei ehrenamtlichen
Richtern ohne Weiteres anzunehmen. Allerdings konne eine
positive Grundeinstellung gegentiber Gesellschaft und Staat
entsprechend der Regelung des 0Osterreichischen Islamge-
setzes nicht verlangt werden.

Als letzter Referent fiihrte Volker Beck (Lehrbeauftragter
am Centrum fur Religionswissenschaftliche Studien (CE-
RES) der Ruhr-Universitat Bochum und ehemaliger Bun-
destagsabgeordneter und bis 2017 Migrationspolitischer
Sprecher der Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen)
in seinem Vortrag »Staat — Religion — Islam Teil 2« zur ge-
sellschaftlichen Positionsbestimmung aus, dass durch die
zunehmende Bedeutung der Religion in der Gesellschaft
auch die Religionspolitik wieder an Einfluss gewonnen habe.
Sie diene aber nicht der Bildung der eigenen Identitat, son-
dern sei zu reduzieren auf die Fragen, die einer Regelung
zuganglich sind. Dabei sei die Verfassung der religionspoliti-
sche Kompass. Die politische Debatte tiber die Frage, ob der
Islam zu Deutschland gehore, sichere allein die allgemeine
Aufmerksamkeit, ohne dass dies fiir Deutschland Auswir-
kungen zeige.

Zum Abschluss bestand die Gelegenheit zur Teilnahme an
einer weiteren Stadtfiihrung sowie zu einem Ausflug in das
Landesmuseum fir Vorgeschichte zu einer Fihrung durch
die Sonderausstellung »Klimagewalten — Treibende Kraft der
Evolution«, die den Blick 66 Millionen Jahre zuriick richte-
te und vor dem Hintergrund eines steten Klimawandels mit
Klimaschwankungen ganz unterschiedlicher Intensitat sich
mit der Frage auseinandersetzte, ob dies die treibende Kraft
der Evolution und damit Grundlage unserer Existenz ist. Die
Fihrung fand ihren Abschluss in einer weiteren kleinen Son-
derfihrung zum Original der hier gleichfalls ausgestellten
Himmelsscheibe.

Nicola Baus, Richterin am VG, Halle
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Einwanderungsgesetz: Entwiirfe — Chancen - Kritik

I. Die neue Diskussion iiber ein Einwanderungs-
gesetz: mehr als politische Rhetorik?

In den letzten Monaten vor der Wahl zum 19. Deutschen
Bundestag entwickelte sich ein iberraschender Wettbewerb
zwischen den politischen Parteien: Jede von ihnen wollte
plotzlich eine grundlegende Reform des Aufenthaltsgesetzes
auf den Weg bringen. Vor dem Hintergrund der zuvor mit
groBer Leidenschaft und harten verbalen Bandagen ausge-
tragenen Kontroverse um die deutsche Asylpolitik! war es
naheliegend, dass die Gemeinsamkeiten sich auf den Re-
formwillen beschrankten und mit dem mehr oder weniger
explizit verwendeten Label »Einwanderungsgesetz«?* ganz
unterschiedliche politische Inhalte verkauft werden sollten.

Wer sich trotz der bekannten Kurzlebigkeit von Wahl-
kampfaktionen die Mithe machte, die als Hochglanzbroschii-
re (SPD3), seriose PDF-Parteidrucksache (CDU/CSU%, FDP?,
AFD¢, DIE LINKE?) oder schlichte Bundestagsdrucksache
(Blindnis 90/Die Griinen?®) unterschiedlich verpackten Texte
zu studieren, dem wurde schnell klar, dass jeweils mit Blick
auf die eigene Wahlerklientel ganz unterschiedliche Forde-
rungen erhoben oder Versprechen formuliert wurden.’

Was rechtfertigt es vor diesem Hintergrund, die in ihrer
Tendenz ganz verschiedenen Vorschlige unter dhnliche
Uberschriften zu stellen und alles in einer Art Generaldebat-
te dem Label Einwanderungsgesetz zuzuordnen?

Erstens wollen alle Parteien durch die Vorschldge ihren
jeweiligen Gestaltungswillen unter Beweis stellen. Der Glau-
be an die Migrationssteuerung durch Recht ist also weiter-
hin ungebrochen, trotz aller gegenteiligen Erfahrungen und
sozialwissenschaftlichen Studien. Meines Erachtens ist das
aber auch gar nicht falsch, denn welches Gesetz wird schon
mit dem Anspruch erlassen, die soziale Wirklichkeit grundle-
gend zu verandern. Der moderne Gesetzgeber versteht sich
vielmehr realistischerweise zunehmend als Anstogeber.°

Eng damit verbunden ist nach meinem Eindruck die
Absicht, durch den fiir die deutsche Gesetzessprache neu-
en Begriff inhaltliche Erneuerung zu suggerieren.!® Durch
die Ablosung des 2004 gewahlten, damals wirklich neuen
Terminus »Zuwanderungsgesetz«, die bewusst den Wort-
bestandteil »Einwanderung« vermied, soll rechtlich und ge-
sellschaftspolitisch der Schritt hin zu einer offenen Grund-
einstellung vermittelt werden.

Allerdings zeigen sich an diesem Punkt auch durchaus
gewichtige Unterschiede zwischen den Vorschlagen der
Parteien: Den einen geht es »nur« um die Offenheit fiir Fach-
krafte, den anderen um eine Offenheit fiir alle Gruppen von
Migranten.

Gemeinsamkeiten lassen sich schlieBlich noch auf einer
anderen Ebene erkennen. Es wird erwartet, dass es durch
eine Neuregelung zu einer »bessereng, d.h. verstandlicheren
und einfacher anwendbaren Gesetzgebung kommt*?, die den
Zustrom nicht nur, aber vor allem von Fachkraften erleich-
tern wird.

Il. Kontexte der politischen und rechtswissen-
schaftlichen Debatte

1. Symbolkraft von Gesetzesnamen

Den Gesetzesnamen wurde in der Geschichte des deutschen
Auslanderrechts immer wieder eine besondere Symbolkraft
zugeschrieben. Das verwundert bei einem Blick auf die Lage
im Ausland. So wird im angelsachsischen Raum die Bezeich-
nung »Immigration Law« als schlichtes Pendant zu dem in
der deutschen Rechtssprache ohne besondere Symbolkraft
verwendeten Begriff Auslanderrecht verwendet.

Die symbolische Befrachtung begann im Jahr 2004, als
der Bundesgesetzgeber das Artikelgesetz, mit dem das neue
Aufenthaltsgesetz eingefiihrt wurde, als »Zuwanderungsge-
setz« bezeichnete. Interessant ist daran, dass das geander-
te Gesetz wiederum einen eher blassen Arbeitstitel erhielt,
womit die symbolische Strahlkraft nur kurz wirkte.'®* Zudem
wurde mit der Wahl des Wortes Zuwanderung zugleich eine
Bezeichnung gewahlt, die den zeitlich begrenzten Aufenthalt
in einem anderen als dem Heimatstaat betont. Das kommt
auch im Normtext des § 1 AufenthG und seiner Betonung
des begrenzenden Steuerungsanspruchs des Gesetzes zum
Ausdruck.

Genau vor diesem Hintergrund erschlief$t sich auch die
symbolische Ebene des Streits um ein Einwanderungsge-
setz, weil damit die dauerhafte Aufenthaltsverdnderung in
den Vordergrund gestellt werden soll. Das Interesse von
Staat, Wirtschaft und Gesellschaft an Migration soll betont

1 Siehe dazu im Uberblick Luft, Die Flichtlingskrise, 2016.

2 Oder ganz dhnlich lautenden Formeln wie »Fachkrafte-Zuwande-
rungsgesetz« im Falle der CDU/CSU.

3 Entwurf eines Einwanderungsgesetzes v. 07.11.2016.

4 CDU/CSU, Fir ein Deutschland, in dem wir gut und gerne leben.
Regierungsprogramm 2017 — 2021, Juli 2017, S. 11 ff.

5 FDP, Schauen wir nicht langer zu. Wahlprogramm 2017, Mai 2017,
S. 34.

6 AfD, Programm fiir Deutschland. Grundsatzprogramm, Mai 2016,
Kap. 9.

7 DIE LINKE, Sozial. Gerecht. Frieden. Fiir alle. Juni 2017, S. 69,
124.

8 BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, BT-Drs. 18/11854 v. 04.04.2017.

9 Detaildarstellung und Analyse bei Thym, ZAR 2017, 297 ff. und 361 ff.

10 Zu der daraus abgeleiteten »Nudging«-Gesetzgebungstechnik
siehe Smeddinck, Die Verwaltung 2011, 375 ff.

11 Es wird auch von der Symbolwirkung des Gesetzesnamens ge-
sprochen. Siehe Thym, ZAR 2017, 297 (301).

12 Zu der irrigen Annahme, die Regelungen in sog. klassischen Ein-
wanderungsldandern seien wirklich einfacher, siehe die treffenden
Hinweise bei Thym, ZAR 2017, 297 (300).

13 Das Gleiche gilt fiir das Artikelgesetz v. 31.07.2016 (BGBI. 2016
11639), bei dem verschiedene Gesetzesdnderungen als »Integra-
tionsgesetz« iiberschrieben wurden. Siehe dazu Thym, ZAR 2016,
241 ff.


http://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger_BGBl&jumpTo=bgbl116s1639.pdf

werden. Die Anreize fiir einen dauerhaften Aufenthalt in
Deutschland sollen verbessert werden.

Meines Erachtens handelt es sich in der Sache um einen
vordergriindigen Streit. Das mochte ich zundchst mit Blick
auf die Jahresberichte des Sachverstandigenrats deutscher
Stiftungen fiir Integration und Migration (SVR) verdeutli-
chen. Ein Blick auf die Titel ab 2014 zeigt:

+ 2014: Deutschlands Wandel zum modernen Einwande-

rungsland

» 2015: Unter Einwanderungslandern. Deutschland im

internationalen Vergleich

» 2016: Viele Gotter, ein Staat: Religiose Vielfalt und

Teilhabe im Einwanderungsland.

» 2017: Chancen in der Krise. Zur Zukunft der Flicht-

lingspolitik in Deutschland und Europa.

e 2018: Steuern, was zu steuern ist. Was konnen Ein-

wanderungs- und Integrationsgesetze leisten?

Mit Ausnahme des Jahresberichts 2017 wird hier Deutsch-
land durchgangig als Einwanderungsland bezeichnet. Dabei
werden die im Aufenthaltsgesetz getroffenen Regelungen als
Begriindung dafiir angefiihrt, dass sich Deutschland zu einem
modernen Einwanderungsland entwickelt hat (2014), das sich
im internationalen Vergleich gut behaupten kann (2015).

2. Das »Mantra« und die Fakten

Nun koénnte man diesem Mantra auch eine politische Ab-
sicht zuschreiben und als taktischen Oktroi kritisieren. Die
Fakten machen aber deutlich, dass die Einordnung mehr als
berechtigt ist, denn Deutschland gehort mit 12 Millionen
Migranten weltweit zu den fiinf Staaten mit der hochsten
Zahl an Migranten. Das gilt auch in Bezug auf die Europa-
ische Union und es gilt sowohl fur reguldre Migration (Er-
werbsmigration und Familiennachzug) als auch fir humani-
tare Migration. Von einem durch Einwanderung gepragten
Land zu sprechen ist demnach nicht nur angemessen, son-
dern jede Leugnung ware falsch und irrefiihrend.

Wenn der SVR in seinem aktuellen Gutachten vor diesem
Hintergrund der Frage nachgeht, was Einwanderungs- und
Integrationsgesetze leisten konnen, so setzt er diesen Be-
fund voraus und fragt nach den weitergehenden Effekten.
Er riickt nicht von seiner Qualifikation von Deutschland als
Einwanderungsland ab.

lll. Was muss ein Einwanderungsgesetz leisten?

1. Bandbreite der konzeptionellen Grundlagen

Unterhalb dieser abstrakt-symbolischen Ebene sind die Er-
wartungen, die einem Einwanderungsgesetz zugeschrieben
werden, ganz unterschiedlich. Das hangt damit zusammen,
dass die damit verfolgten Interessen ganz verschieden kon-
kretisiert werden konnen.

Fir die Systematisierung ist es dabei hilfreich, sich an
drei Grundpositionen zu orientieren, deren jeweilige Ge-
wichtung den Gesamtcharakter des jeweiligen Konzepts fiir
ein Einwanderungsgesetz bestimmt.
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Erstens die Interessen der Migranten, die sich vom ele-
mentaren Uberlebensinteresse iiber die Wahrung und Her-
stellung der Familieneinheit bis hin zum Interesse an per-
sonlicher und o6konomischer Entwicklung auf ein breites
Spektrum unterschiedlich stark menschenrechtlich unter-
fangener Rechtspositionen stiitzen konnen.

Zweitens die Interessen der aufnehmenden Staaten,
die sich je nach politischer und wirtschaftlicher Lage ganz
unterschiedlich darstellen konnen. Die derzeitige Lage in
Deutschland zeigt dabei, dass ein starkes Interesse an Ein-
wanderung bei den Fachkraften mit einem starken Interes-
se an der Begrenzung von Einreisen bei den international
Schutzsuchenden einhergehen kann.

Drittens die Interessen der abgebenden Staaten und Ge-
sellschaften, bei denen u.a. die Gefahr des »brain drain« mit
den positiven Effekten u.a. von Riickiiberweisungen in ei-
nem Spannungsverhaltnis stehen konnen.™
Je nach Akzentuierung der Interessen kommt man zu ganz
unterschiedlich ausgestalteten Einwanderungsgesetzen, wie
die nachfolgenden Beispiele zeigen sollen.

2. Hallescher Entwurf fiir ein Einwanderungsgesetz

Einen dogmatisch konsequent an den Interessen der Migran-
ten ausgerichteten Entwurf fiir ein Einwanderungsgesetz,
der die Interessen der Staaten auf der Schrankenebene be-
riicksichtigt, stellt der Hallesche Entwurf fiir ein Einwande-
rungsgesetz dar.’®

Ausgangspunkt des Vorschlags ist ein grundséatzliches
Recht auf Einreise und Aufenthalt, das allen Unionsbiirgern
und Drittstaatsangehorigen zusteht. Damit wird kein Men-
schenrecht auf Einreise begriindet, da es an einer internati-
onalrechtlichen Grundlage fehlt, aber der Zugang zum deut-
schen Hoheitsgebiet weit geodffnet.’® Allerdings bedeutet
dies nicht, dass jeder einreisen kann. Vielmehr geht es den
Verfassern um die Umkehrung des Regel-Ausnahme-Ver-
héltnisses mit der Folge, dass Einreise und Aufenthalt unter
bestimmten Voraussetzungen verboten werden konnen.”

Mit der grundsatzlichen Neuausrichtung sind weitere Be-
reinigungen verbunden. So soll die Visasteuerung der Ein-
reise ebenso wegfallen wie die Unterscheidung zwischen
verschiedenen Migrationspfaden und —zwecken. Auch die Be-
fristung von Aufenthaltstiteln soll als Regelmodell entfallen.

Das bedeutet indes nicht, dass es die entsprechenden
Restriktionen tberhaupt nicht mehr gibt. Sie sind jedoch
Ausdruck von begriindungsbediirftigen Beschrankungen
auf der Grundlage anerkannter Rechtfertigungsgriinde und
einer VerhaltnismaRigkeitspriifung.*®

Wenn man den Kerngedanken der Beschrankungsmog-
lichkeiten auf einen kurzen Nenner bringen will, so kann

14 Dazu naher Collier, Exodus, 2013, S. 207 ff.

15 Der von einer Gruppe junger Migrationsrechtswissenschaftler
in Halle erarbeitete Entwurf wird in seiner endgiiltigen Fassung
Ende 2018 veroffentlicht. Zu den dogmatischen Grundlagen
siehe Eichenhofer/Hérich, in: Beichel-Benedetti/Janda (Hrsg.),
Festschrift fiir Barwig, 2018, S. 428 ff.

16 Eichenhofer/Horich, (Fn. 15), S. 428 (432).

17 Eichenhofer/Hoérich, (Fn. 15), S. 428 (433 ff.).

18 Eichenhofer/Horich, (Fn. 15), S. 428 (434 ff.).
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man sagen, das in diesem Entwurf das Abwagungssystem
der §§ 53 bis 55 AufenthG als allgemeiner Steuerungsan-
satz gewahlt ist. Verbunden ist damit nach meinem Ein-
druck aber vor allem, dass ein funktionierendes Riickfiih-
rungssystem etabliert wird, weil durch den Wegfall der
Einreisekontrollen die Zahl von irregular aufhiltigen Per-
sonen noch einmal ansteigen wird. Das diirfte auch einer
der Griinde sein, warum das Modell fiir die Praxis derzeit
nicht tauglich ist.

3. Vorschlag BUNDNIS 90 / DIE GRUNEN

Enger an die bestehenden gesetzlichen Regelungen ankniip-
fend hat die Fraktion BUNDIS 90 / DIE GRUNEN einen Ge-
setzesentwurf vorgelegt!®, dessen Ziel es ist, die bestehen-
den Regelungen der Arbeitskrafteeinwanderung durch ein
Einwanderungsgesetz zu liberalisieren, zu systematisieren
und zu vereinfachen. Auch hierzu sollen nur die wesentli-
chen Eckpunkte vorgestellt werden. So soll der Aufenthalt
zum Zweck der Erwerbstatigkeit erleichtert (geringere fach-
liche Anforderungen) und auch fiir Asylbewerberinnen und
Asylbewerber sowie Geduldete gedffnet werden. Das bedeu-
tet in der Sache eine Erweiterung des sog. Spurwechsels
nach § 10 AufenthG. Das gegenwartige, an den Nachweis
eines Arbeitsangebots gebundene und daher nachfrageori-
entierte Arbeitsmigrationsrecht wird durch die Chance der
Angebotsorientierung (»Punktesystem«) ergdnzt, also um
die Moglichkeit fiir Fachkrafte zur Arbeitsplatzsuche vor Ort.
Dazu finden sich bereits im geltenden Recht entsprechende
Regelungen (§ 18c AufenthG), die »nach unten« erweitert
werden sollen. Auch — aber nicht nur - fiir diese Gruppe wird
der Familienmitzug ermdoglicht und Hindernisse fiir den Fa-
miliennachzug werden abgebaut. Gleichzeitig regelt das
Einwanderungsgesetz den Anspruch von Einwandernden
auf Integrationsangebote.

Die Tendenz dieses Vorschlags folgt den europdischen
und deutschen Gesetzesnovellen der letzten fiinf Jahre, geht
aber an mehreren Punkten jeweils einen Schritt weiter. In
der Sache werden dabei sowohl die Interessen der Migran-
ten als auch die Interessen der deutschen Wirtschaft an
Fachkraften starker als bisher beriicksichtigt.

4. SPD-Vorschlag fiir ein Einwanderungsgesetz

Die SPD hat etwa zeitgleich Eckpunkte fiir ein Einwande-
rungsgesetz vorgelegt?’, mit dem die Einwanderung quali-
fizierter Fachkrafte »flexibler, effizienter und nachvollzieh-
bar« gesteuert und kontrolliert werden soll.?' Auch dieser
Entwurf basiert auf einem Punktesystem in Anlehnung an
das kanadische Modell, das auf die Bediirfnisse des deut-
schen Arbeitsmarktes zugeschnitten werden soll. Damit
soll ein transparentes, aus dem Ausland leicht verstindli-
ches Instrument etabliert werden, das Offenheit nach au-
Ben signalisiert und die Akzeptanz von Einwanderung im
Inland starkt.

Das Punktesystem richtet sich an Drittstaatsangehorige,
die zum Zwecke der Erwerbstatigkeit oder zur Arbeitsplatz-
suche nach Deutschland einwandern wollen.

Wie viele Personen tatsdchlich einwandern konnen, soll
der Bundestag unter Beriicksichtigung der arbeitsmarktpo-

litischen Bediirfnisse jedes Jahr neu festlegen. Gab es viel
Zuwanderung aus der EU, kann die Quote niedriger sein.
Fehlen Fachkrifte, kann sie hoher liegen. Es soll mit einem
Kontingent von 25.000 Personen begonnen werden.

Durch einen einheitlichen Fachkraftebegriff soll verdeut-
licht werden, dass wir nicht nur an Hochschulabsolventen
interessiert sind, sondern auch an Einwanderinnen und Ein-
wanderern mit anderen Berufsqualifikationen. Bisher war
die Einwanderung fiir Nicht-Akademiker nur unter sehr en-
gen Voraussetzungen moglich.

Mit den neuen Regelungen ermoglichen wir es Fach-
kraften auBerdem, erst nach Einreise die Gleichwertigkeit/
Vergleichbarkeit ihrer beruflichen bzw. akademischen Qua-
lifikation feststellen zu lassen. So sollen lange Wartezeiten
vor der Einreise vermieden werden. Fiir die Feststellung
der Gleichwertigkeit/Vergleichbarkeit hat der Einwanderer
ein Jahr ab Einreise Zeit. Der Nachweis muss gegeniiber
der Auslanderbehorde vorgelegt werden. Einwanderer mit
Jobangebot konnen bei Aufnahme der Erwerbstatigkeit ihre
Familie (Kernfamilie) mitbringen — vorausgesetzt der Le-
bensunterhalt ist gesichert.

Die Aufnahme einer Beschaftigung bedarf der Zustim-
mung der Bundesagentur fiir Arbeit (BA): Sie iiberpriift die
Arbeitsbedingungen auf Gleichwertigkeit, um Lohndum-
ping zu vermeiden. Auf eine zeitraubende individuelle Vor-
rangpriifung wird verzichtet, sofern die Landesregierungen
nicht in Bezirken mit hoher Arbeitslosigkeit an der Vorrang-
priifung festhalten wollen.

5. Eckpunkte im Koalitionsvertrag von CDU, CSU
und SPD

Einige dieser Gedanken werden auch im Koalitionsvertrag
von CDU, CSU und SPD vom 21.03.2018 aufgegriffen.?? Da-
nach soll »ein Regelwerk zur Steuerung von Zuwanderung
in den Arbeitsmarkt« entwickelt und das damit verbundene
Recht des Aufenthalts und der Riickkehr in einem Gesetzes-
werk normiert werden, das sich am Bedarf der Volkswirt-
schaft orientiert. Das Gesetz soll »die bereits bestehenden
Regelungen zusammenfassen, transparenter machen und,
wo notig, effizienter gestalten.«

MaRgeblich zu beriicksichtigen sind fiir den Zuzug nach
Deutschland der Bedarf unserer Volkswirtschaft, Qualifikati-
on, Alter, Sprache sowie der Nachweis eines konkreten Ar-
beitsplatzes und die Sicherung des Lebensunterhalts.

Unter Fachkraften versteht der Koalitionsvertrag »so-
wohl Hochschulabsolventen als auch Einwandererinnen
und Einwanderer mit qualifizierter Berufsausbildung bzw.
ausgepragten berufspraktischen Kenntnissen.« Eine Gleich-
wertigkeitspriifung der beruflichen bzw. akademischen Qua-
lifikationen der Fachkrafte soll moglichst ohne lange War-
tezeiten erfolgen. Auf eine Vorrangpriifung wird verzichtet,

19 BT-Drs. 18/11854 v. 04.04.2017.

20 An der Ausarbeitung waren Carsten Horich und Kathleen
Neundorf von der Forschungsstelle Migrationsrecht als wissen-
schaftliche Berater beteiligt.

21 SPD, Entwurf eines Einwanderungsgesetzes v. 07.11.2016.

22 Die Ausfiihrungen zur Fachkraftemigration finden sich unter
Rn. 4888 ff.



soweit die Landesregierungen nicht in Bezirken mit hoher
Arbeitslosigkeit an der Vorrangpriifung festhalten wollen.
Unberiihrt hiervon bleibt die Priiffung der Arbeitsbedin-
gungen auf Gleichwertigkeit durch die Bundesagentur fiir
Arbeit. Zusammenfassend heilt es: »Mit einer klug gesteu-
erten Einwanderungspolitik fiir Fachkrafte unterstiitzen wir
die Schaffung von Arbeitsplatzen in Deutschland und verrin-
gern spiirbar die Attraktivitdt von illegaler und ungesteuer-
ter Einwanderung.«

6. SVR-Vorschlag im Jahresgutachten 2018

Ganz aktuell hat schlieBlich der Sachverstdndigenrat der
deutschen Stiftungen fiir Integration und Migration in sei-
nem Jahresgutachten 2018 eigene Vorschliage entwickelt,
die sich an mehreren Stellen mit den vorgestellten Entwir-
fen iiberschneiden, aber auch eigene, innovative Akzente
setzen.?®> Bezugnehmend auf seine bereits in der vorausge-
henden Jahresgutachten getroffene Feststellung, dass die
deutschen Zuwanderungsregelungen fur hoch qualifizierte
Fachkrafte mittlerweile zu den liberalsten weltweit gehoren,
hilt der SVR grundlegende Anderungen entsprechend fiir
unnotig. Sie waren nach seiner Ansicht angesichts der eu-
ropaischen Vorgaben auch schwer umzusetzen. Im Bereich
der beruflich qualifizierten Fachkrafte sollten dagegen die
Zuwanderungsmoglichkeiten erweitert werden. Zuwande-
rungswillige miissten schon vor der Einreise nachweisen,
dass eine im Ausland erworbene Berufsausbildung deut-
schen Standards entspricht. Dies habe sich als zentrale Zu-
zugsbarriere fiir beruflich qualifizierte Fachkrifte erwiesen.
Deutschland stehe dabei vor einem Dilemma: Einerseits wol-
le es aus nachvollziehbaren Griinden nicht ohne Weiteres
auf seine Ausbildungsstandards im Bereich der beruflichen
Ausbildung verzichten, die international bewundert werden.
Andererseits seien genau diese Ausbildungswege in wichti-
gen Herkunftslandern von Zuwandernden kaum ausgepragt.

Der SVR schldgt drei Handlungsansatze vor, um dieses
Dilemma aufzuldsen:

Erstens konnten Ausbildungskooperationen geschlossen
werden, um deutsche Ausbildungsstandards in den Her-
kunftslandern der Zukunft starker zu verankern.

Zweitens konnten die bereits bestehenden Maoglichkeiten
fiir Drittstaatsangehorige erweitert werden, fiir eine Ausbil-
dung einzuwandern. Damit wiirden im Bereich der Ausbil-
dung Zuzugsmoglichkeiten geschaffen, die denen im Be-
reich der Hochschulbildung entsprechen.

Drittens empfiehlt der SVR, die Nachweispflicht in Bezug
auf die Gleichwertigkeit einer im Ausland erworbenen Qua-
lifikation flexibler zu gestalten; dies konnte das Herzstiick
einer Reform der erwerbsmigrationspolitischen Rahmenbe-
dingungen sein. Als Grundlage fiir eine Neuregelung sollte
das »Nimm 2+«-Modell dienen: Danach konnte die Gleich-
wertigkeitsvoraussetzung durch eine Kombination anderer
Kriterien ersetzt werden (z.B. Sprachkenntnisse, ein finanzi-
elles Kriterium oder die Ausbildung in einem Mangelberuf).

Eine Fachkraft konne dann auch ohne Gleichwertigkeits-
nachweis einreisen, wenn sie in Deutschland eine Arbeits-
stelle gefunden hat, sofern sie zwei oder mehr alternative
Qualifikationskriterien geltend machen kann. Dies wére nach
Ansicht des SVR ein sinnvoller Mittelweg zwischen dem Sta-
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tus quo, dass das Gleichwertigkeitskriterium im deutschen
Recht als Ausschlusskriterium wirkt, und seiner vollstandi-
gen Abschaffung.

Das Modell basiert im Wesentlichen auf bekannten Ele-
menten?*, die in dem Gutachten neu zusammengestellt und
sprachlich verpackt werden. Die Vorschldage sind in hohem
MaRe anschlussfahig an bisherige Diskurse und in der Sache
iiberzeugend.

7. Zwischenergebnis

Der Uberblick zu den wichtigsten Vorschligen macht deut-
lich, dass ein groRer Teil der Uberlegungen einen starken
Fokus auf das Thema der Vermittlung und Anerkennung von
beruflichen Qualifikationen legt. Bevor darauf naher einge-
gangen wird, soll zundchst kurz der Aspekt der Verstandlich-
keit der gesetzlichen Regelungen in den Blick genommen
werden.

IV. Querschnittsthema »Verstandlichkeit«

1. Kritik und Anspruch

Die Kritik am geltenden Aufenthaltsgesetz beméangelt ins-
besondere die schwere Verstiandlichkeit, die unzureichende
Systematik die komplizierte Anwendung. Der Reforman-
spruch ist darauf gerichtet, dass die Regelungen biirger-
verstandlicher, systematischer und leichter handhabbar
werden. Dadurch soll die Einwanderung (von Fachkraften)
erleichtert und erhoht werden.

Kritik und Forderungen erscheinen im ersten Augenblick
schliissig. Bei genauerem Nachdenken ist aber fraglich, ob
der Anspruch der Biirgerverstandlichkeit passt. Der Umstand,
dass die Entscheidungen Biirger betreffen, bedeutet nicht,
dass auch das Gesetz, biirgerverstandlich sein muss. So ist
z.B. das Biirgerliche Gesetzbuch anders als das kasuistische
Allgemeine Preufische Landrecht, das es abldste, kein biir-
gerverstandliches Gesetz, sondern ein Juristengesetz, das
man nur versteht, wenn man studiert hat. Biirgerverstandlich
miissen vor allem Gesetze sein, die direkt der Verhaltenssteu-
erung dienen, was beim Aufenthaltsgesetz nicht der Fall ist.
Dieses Gesetz steuert das Verwaltungshandeln.

2. Missverstandnisse

Soweit im Hinblick auf die Verstandlichkeit auf auslandi-
sche Regelungen verwiesen wird, liegt ebenfalls ein Miss-
verstandnis vor. Einwanderungsgesetze sind weltweit keine
biirgerverstandlichen Gesetze. Die Regelungen in den USA
und Kanada sind fiir den Biirger ebenso wenig zu verstehen.

23 Sachverstindigenrat der deutschen Stiftungen fiir Integrati-
on und Migration, Steuern, was zu steuern ist. Was konnen
Einwanderungs- und Integrationsgesetze leisten?, Jahresgut-
achten 2018.

24 Siehe etwa die Vorschldge in Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Faire
Fachkraftezuwanderung nach Deutschland, 2017.
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Auch dort wird auf Berater zuriickgegriffen, die zur biirger-
verstandlichen Vermittlung in der Lage sind.?

Auch eine gute Gesetzessystematik filhrt nicht zu gro-
Rerer Verstandlichkeit, wie wiederum das systematisch an-
spruchsvolle BGB zeigt. Systematik vermeidet aber Unstim-
migkeiten und Wertungswiderspriiche.

3. Der berechtigte Kern des Anliegens

Damit wird auch der berechtigte Kern des Anliegens sichtbar.
Die Gesetzgebung im Auslanderrecht erfolgt nicht aus einem
Guss, sondern sie ist durch eine Vielzahl unterschiedlicher Im-
pulse bestimmt, die jeweils auf anderen konzeptionellen und
politischen Erwagungen beruhen. So basieren groRe Teile der
gesetzlichen Regelung auf EU-Richtlinien, wahrend andere Tei-
le das Ergebnis von politischen Kompromissen auf nationaler
Ebene sind. Das Unionsrecht muss auch in Bezug auf die Sys-
tematik angemessen umgesetzt werden, sodass der deutsche
Gesetzgeber hier keine eigenen Ideen umsetzen kann. Das alles
kann zu Spannungen und einem Nebeneinander von Regelun-
gen fithren, wie die doppelte Regelung zur Lebensunterhaltssi-
cherung in § 2 Abs. 3 und § 9c AufenthG zeigt. Das kann der
deutschen Gesetzgeber nicht einfach »glattenx.

Auch politische Kompromisse fithren immer wieder zu
Regelungen, die gegensatzliche Ziele verfolgen und zu un-
terschiedlichen Anwendungspraktiken fiihren. Das zeigt ak-
tuell die Regelung zur Ausbildungsduldung in § 60a Abs. 2
Satz 2 AufenthG, fiir die es auf Landerebene zudem ganz
unterschiedliche Anwendungshinweise gibt.2¢

Immer wieder kommt es auch zu einer unzureichenden
Abstimmung zwischen einzelnen Regelungen, meist wegen
zu schnellen Abldufen im Gesetzgebungsverfahren. So fehlt
in § 62b Abs. 3 AufenthG ein Verweis auf § 62 Abs. 5 Auf-
enthG mit der Folge, dass die Umsetzung schwierig ist.

4, Losungsvorschlage

SchlieBlich ist zu beachten, dass Biirgerverstandlichkeit
weniger durch gednderte Normtexte, sondern vor allem
durch erklarende Serviceportale erreicht wird. Dazu gibt es
inzwischen auch die entsprechenden Angebote, die sicher
noch weiter verbessert werden konnen. Zudem wurden und
werden Fehleranalysen im administrativen Bereich durch-
gefiihrt. Hier kommt es auf die Schnelligkeit und Qualitat
der Umsetzungsprozesse an. Politische Kompromisse sind
in einer demokratischen Gesellschaft schlieBlich durch fort-
gesetzten Diskurs zu iiberwinden, der zu einer besseren
Rechtsetzung fithrt, etwa durch die Uberfiihrung der Aus-
bildungsduldung in einen eigenen Aufenthaltstitel, der fir
alle Beteiligten Rechtssicherheit vermittelt.

V. Chancen eines Einwanderungsgesetzes

1. Fachkraftezuwanderung

Unbestritten liegt ein Schwerpunkt der Chancen eines Ein-
wanderungsgesetzes im Bereich der Fachkraftezuwande-

rung.”” Der Bedarf an Fachkraften auch aus Drittstaaten
ist unbestritten. Deutschland steht hier im Wettbewerb mit

vielen anderen Landern. Deshalb ist auch der vergleichende
Blick lohnend und geboten.

Bei der EU-Binnenmigration war Deutschland als »Rat-
tenfanger« in den letzten Jahren sehr erfolgreich, doch sind
inzwischen vor dem Hintergrund der guten Entwicklung in
den Heimatarbeitsmarkten der zugewanderten Unionsbiir-
ger auch viele Riickwanderungen zu verzeichnen.

Aus systematischer Perspektive stellt sich die Frage, wel-
chem Leitbild man folgt. Bislang ist das deutsche Konzept
nachfrageorientiert geregelt. In den meisten Fallen miissen
eine berufliche Qualifikation und eine Beschéaftigung vor der
Einreise nachgewiesen werden. Allerdings hat der Gesetz-
geber dies punktuell durchbrochen, indem er den Aufenthalt
zur Arbeitsplatzsuche fiir qualifizierte Fachkrafte in § 18c
AufenthG und in § 17a AufenthG auch den Aufenthalt zur
Erganzung einer beruflichen Qualifikation eingefithrt hat.
Dieser Tendenz folgend konnte eine angebotsorientierte Er-
weiterung? vorgenommen werden, wie sie auch der SVR in
seinem »Nimm 2+ Modell« vorschlagt.

Bei allen diesen Erweiterungen ist eine differenzierte
Lageanalyse notwendig. Grofe und vor allem international
tatige Unternehmen haben vollig andere Handlungsmaglich-
keiten als mittlere und kleine Unternehmen. Die Chancen fiir
die Gewinnung von Fachkraften in den Ballungsraumen sind
grundlegend zu unterschieden von den weniger entwickel-
ten Mittelzentren und dinn besiedelten landlichen Raumen.
Die ebenfalls sinnvollen Bildungsmallnahmen in den Her-
kunftslandern wirken mittel- und langfristig.

Es ist deshalb daran zu erinnern, dass die Anderung von
Gesetzen alleine nicht ausreicht, sondern dass man zugleich
die notigen infrastrukturellen Mallnahmen beriicksichtigt
und auf den Weg bringen muss. Hier ist vieles in Arbeit (u.a.
iQ Netzwerk) und auf gutem Wege.

2. Vermittlung und Anerkennung beruflicher
Qualifikationen

Der SVR hat in seinem Gutachten in diesem Zusammenhang
auch das zentrale Problem angesprochen. Deutschland ver-
figt nicht nur weltweit, sondern auch im Vergleich zu den
Nachbarn in Europa iiber das am starksten formalisierte
Ausbildungswesen. Noch starker ausdifferenziert war nur
das berufsrechtliche Bildungssystem der DDR.%

Zuzustimmen ist auch der Position des SVR, dass ein Ver-
zicht auf das System sicher nicht sinnvoll ist. Es geht also vor
allem darum, funktionsfihige Ubergangs- und Anpassungs-
regime zu etablieren.

Insoweit erscheint zunachst ein Blick auf den Rechtsrah-
men im Binnenmarkt sinnvoll. Hier konnten die MaRstabe

25 Siehe auch Thym, ZAR 2017, 297 (300).

26 Dazu im Uberblick Rédder/Wittmann, ZAR 2017, 345 ff.

27 Siehe dazu aktuell und umfassend v. Harbouw/Weizsacker (Hrsg.),
Einwanderungsrecht. Das Recht der Arbeits- und Bildungs-
migration, 2018.

28 Dazu bereits Neundorf/Weizsdcker, in: Bertelsmann Stiftung
(Hrsg.), Faire Fachkraftezuwanderung nach Deutschland, 2017,

S. 231 f1f.

29 Zu diesem Kluth, in: Festschrift 50 Jahre Bundesverwaltungs-

gericht, 2003, S. 391 ff.



und Spielraume der Berufsanerkennungsrichtlinie 2005/36/
EG® eine erste Orientierung vermitteln, etwa indem auch
eine Pflicht zur Anerkennung von Teilqualifikationen einge-
fiihrt wird.

Denkbar wire auch die Einfiihrung von dynamischen
bzw. offeneren Ausbildungsformaten, bei denen man nicht
scheitert, wenn man ein avisiertes Ziel nicht erreicht, son-
dern die erreichte Befdhigung dokumentiert wird. Nachzu-
denken ist auch {iber neue Ausbildungsumfelder etwa iiber
die Einrichtung von Fliichtlingsgenossenschaften, in denen
in Zusammenarbeit mit berufsbildenden FordermaBnahmen
der BA eine grofere selbstindige Betdtigung von Migranten
ermoglicht wird.

SchlieRlich scheint mir auch das vom SVR in seinem Vor-
schlag berticksichtigte starkere Vertrauen auf die Verant-
wortung und Kompetenz des Arbeitgebers einen richtigen
Impuls zu setzen: Wer die Verantwortung fiir die Ausbildung
ibernimmt, soll entsprechende Freiriume erhalten. Das da-
mit verbundene Problem der zu starken Fixierung auf einen
Arbeitgeber muss entsprechend abgewogen werden.

3. Anstof eines gesellschaftlichen Wandels

Es ist allerdings eine Illusion zu meinen, dass ein Einwan-
derungsgesetz wesentlich zu einem gesellschaftlichen Ein-
stellungswandel im Hinblick auf Migration im Allgemeinen
beitragen kann. Entscheidend fiir einen solchen Prozess sind
alleine andere Faktoren. Es kommt vor allem auf die Verstan-
digung im jeweiligen Umfeld, Erfolge bei Kooperation und
Integration sowie die gleichberechtigte Forderung aller In-
teressen an. Dazu sollen abschlieBend einige Uberlegungen
vorgestellt werden.

VI. Ubergreifende systematische Aspekte

1. Leitbild fiir Verhaltenserwartungen

Angesichts der Bedeutung der Integration von Migranten
wird auf verfassungsrechtlicher Ebene die Einfithrung ei-
nes Staatsziels Integration vorgeschlagen.®! So soll in einem
neuen Art. 20b GG die folgende Regelung verankert werden:
»Die Bundesrepublik Deutschland ist ein vielfaltiges Ein-
wanderungsland. Sie fordert deshalb die gleichberechtigte
Teilhabe und Integration.« Der Vorschlag begegnet aus dem
Blickwinkel des hier zugrunde gelegten Verstandnisses von
Integration dem Einwand, diese zu einseitig auf den Einwan-
derungsprozess zu beziehen. Dies vermeidet der Vorschlag,
das Sozialstaatsprinzip um den Satz erganzen, dass der Staat
die gleiche Teilhabe aller Menschen und die gesellschaftli-
che Integration fordert, anstatt gruppenspezifisch zu argu-
mentieren.

Obwohl dieser Vorschlag der hier vertretenen Sichtweise
bereits besser entspricht, erscheint die Verortung im sozialen
Prinzip ebenfalls dem Anliegen nicht gerecht zu werden. Es
geht bei Integration nicht in erster Linie um staatliches Han-
deln, sondern um gesellschaftliche Verstandigungsprozesse,
die zwar durch staatliche Malnahmen der Befdhigung unter-
stlitzt werden, aber in den Grundeinstellungen der Menschen
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ihre Grundlage finden und deshalb auf einer ersten Stufe als
Verfassungserwartung zu verorten sind. Der Verstandigungs-
prozess basiert auf der gleichen Wiirde aller Menschen und
dem daraus resultierenden Anspruch auf Entwicklung und
wechselseitige Anerkennung. Beides kann in den Grundsat-
zen der Toleranz und Befdhigung zusammengefasst werden.
Vor dem Hintergrund dieser Ableitung erscheint es sinnvoll,
eine entsprechende »Orientierung« in der Gestalt einer erwei-
terten Wertkatalognorm in Art. 1 Abs. 2 GG nach dem Vorbild
des Art. 2 EUV zu verankern. Dem entsprechend kann Art. 1
Abs. 2 GG um einen zweiten Satz erweitert werden, sodass
sich folgende Norm erweiterte Formulierung ergibt:

»Das Deutsche Volk bekennt sich darum zu unverletzli-
chen und unverdulerlichen Menschenrechten als Grund-
lage jeder menschlichen Gemeinschaft, des Friedens und
der Gerechtigkeit in der Welt. Toleranz, gegenseitiger
Respekt®® , Rechtstreue und die gleiche Aufmerksamkeit
fiir die Bediirfnisse aller in Deutschland lebenden Men-
schen® bestimmen das Zusammenleben in der Gesell-
schaft und das Handeln der staatlichen Organe und Ein-
richtungen.«

Dadurch werden die verschiedenen Wirkungsebenen von
Integration und Befahigung in einer denkbar knappen Form
inhaltlich umschrieben und in ihrem verpflichtenden An-
spruch gegeniiber jedem Einzelnen, der Gesellschaft mit
ihren Organisationen und den staatlichen Organen und Ein-
richtungen zum Ausdruck gebracht. Im Vergleich zu bishe-
rigen Vorschldgen ist dabei das Merkmal der Rechtstreue
zusatzlich aufgenommen, in dem die Bedeutung der demo-
kratisch erlassenen Gesetze als Grundlage und Rahmen des
Zusammenlebens hervorgehoben wird. Zugleich wird damit
implizit auf die Bedeutung des Gemeinwohls und des koope-
rativen Verhaltens®® verwiesen, da beide Prinzipien in den
Gesetzen konkretisiert werden. Die Formulierung im Indi-
kativ entspricht der optimistischen Verfassungssprache und
bringt die Verfassungserwartung in Bezug auf die themati-
sierten Verhaltensweisen zum Ausdruck.

30 Dazu Kluth/Rieger, EuZW 2005, 486 ff.

31 Siehe etwa Eichenhofer/Dilmaghani, Mehr Integration und Teil-
habe, 2017, S. 13.

32 Thym, FAZ v. 15.01.2018, S. 6. Eine ahnlich offene Formulie-
rung hat sehr friih bereits Uhle, Innere Integration, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. IV, 3. Aufl.
2006, § 82 Rdnr. 47ff., ders., Freiheitlicher Verfassungsstaat und
kulturelle Identitat, 2004, 355ff. vorgeschlagen.

33 Hier wird Toleranz auf Uberzeugungen und »Inhalte«, Respekt
auf die Personen und Institutionen bezogen.

34 Eine weitere Differenzierung zwischen rechtmafigem und
illegalem Aufenthalt erscheint an dieser Stelle sprachlich nicht
passend, ist aber mitgedacht in dem Sinne, dass die Reichweite
der Aufmerksamkeit bei illegalem Aufenthalt auf grundlegende
Rechte beschrankt werden kann.

35 Die Regelbeachtung durch alle schafft Vertrauen und erleichtert
Kooperation. Diese Einsicht liegt fiir den Bereich des Handels
auch der Figur des ehrbaren Kaufmanns zugrunde, auf den § 1
Abs. 1 THKG verweist.
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2. Einheitlicher Rahmen fiir FordermaBnahmen

Fir die daueraufhéltigen Personen einschlieBlich der Uni-
onsbiirger geht unsere Rechts- und Gesellschaftsordnung
von dem Leitbild des »Forderns und Forderns« aus. Die
Hartz IV Philosophie ist letztlich ein {ibergreifendes Leitbild,
das auch menschenrechtskonform ist, weil es die Befahi-
gung hoher einstuft als die rein passive Versorgung. Fiir die
Migration von Unionsbiirgern legt das Unionsrecht letztlich
das gleiche Leitbild zugrunde, wenn es die Einreise in die
Systeme sozialer Sicherung ausschlieft und erwartet, dass
sich jeder produktiv engagiert.

Vor diesem Hintergrund sollten Fordermafnahmen (den
Begriff halte ich fiir besser als IntegrationsmaBnahmen)
durchgehend neutral adressiert und bereitgestellt werden.
Das gilt auch fiir die zusatzlichen Angebote der beruflichen
Qualifikation, die nicht Migranten vorbehalten werden diirfen.

VII. Conclusio

Es ist richtig, wenn der SVR die Allerweltsweisheit propa-
giert, dass man im Bereich der Migration durch Recht nur
begrenzt wirksam steuern kann. Das darf aber nicht dariiber
hinwegtduschen, dass eine gute Gesetzgebung zu den uner-
lasslichen Gelingensbedingungen gehort, wenn bestehendes
Recht gute Losungen verhindert. Deshalb sind Rechtswis-
senschaft und Gesetzgeber grundlegend herausgefordert,
innovativ tatig zu werden.

Prof. Dr. Winfried Kluth, Inhaber einer Professur fiir offentli-
ches Recht an der Martin-Luther-Universitdt Halle-Wittenberg
und Leiter der dortigen Forschungsstelle Migrationsrecht,
Halle (Saale)

Staat und Religionen:

Rechtliche Positionsbestimmungen®

I. Einfiihrung

Blickt man zuriick auf das Jahr 1919, als zentrale Elemen-
te der heute noch geltenden religionsverfassungsrechtli-
chen Regelungen beschlossen wurden, namlich die iiber
Art. 140 GG rezipierten Bestimmungen der Weimarer
Verfassung, ist offenkundig, dass die religiose Landschaft
vollig anders strukturiert war, als sie es heute ist. Domi-
niert wurde die Lage von zwei GroRkirchen, denen fast die
ganze Bevolkerung angehorte und die auch auf das tag-
liche Leben vieler Menschen einen erheblichen Einfluss
ausiibten. Daneben gab es noch einige kleinere religiose
Gemeinschaften, vor allem die Juden und einige kleine,
iberwiegend christlich gepragte Freikirchen. Auch im
Jahre 1949, als das Grundgesetz beschlossen wurde, war
die Lage noch weitgehend von den beiden christlichen
GroRkirchen gepragt.

Demgegeniiber haben heute die beiden GroRkirchen
wichtige Elemente ihrer gesellschaftspragenden Wirkung
verloren. Ihnen gehoren insgesamt gesehen nur noch etwa
knapp zwei Drittel der Deutschen an. Und auch soweit
Personen noch kirchlich gebunden sind, haben die beiden
Amtskirchen auf die Lebenseinstellung der Betroffenen viel-
fach einen deutlich geringeren Einfluss als friiher. AuRerdem
sind immer mehr Menschen konfessionslos. Daneben gibt
es einen nicht erheblichen, gleichfalls steigenden Anteil von
Muslimen. Dabei sind deutliche regionale Unterschiede zu
verzeichnen: Bayern ist in weiten Teilen, insbesondere im
landlichen Bereich, bis heute stark katholisch gepragt. In
den Millionenstadten spielen die Muslime eine vergleichs-
weise starke Rolle, und der Osten ist in seiner iberwiegen-
den Mehrheit ganz konfessionslos.

In Folge des starken Zustromes von Fliichtlingen seit
2015 hat vor allem der Anteil der Muslime in Deutschland
noch einmal zugenommen, auch wenn offen ist, wie viele
der damals nach Deutschland gekommenen Personen langer
hier bleiben werden. Dieser Bedeutungszuwachs des Islam
hat zum Teil die Sorge um die Bewahrung der gesellschaftli-
chen Identitdt der Bundesrepublik, aber auch die Sorge vor
islamistischem Terror ansteigen lassen. Damit stellt sich die
Frage, ob und wenn ja wie das Recht darauf zu reagieren hat.

Dabei ist vorweg eine grundsatzliche Bemerkung gebo-
ten, die das Verhaltnis des Islam zum Terrorismus anbetrifft.
Sicherlich gibt es einen Terrorismus, der sich auf den Islam
beruft und dabei ein ausgesprochen fundamentalistisches
Verstandnis dieser Religion zugrunde legt. Ebenso gibt es
Personen, die im Namen der Religion Hass auf Andersglau-
bige predigen. Religiosen Fundamentalismus gibt es aller-
dings auch anderswo. Vor allem aber verbietet sich jede
Herstellung einer prinzipiellen besonderen Nahebeziehung
zwischen einer bestimmten Religion, auch dem Islam, und
Terrorismus oder auch Hasspredigten. Sicher bestehen ge-
wisse Grundverstandnisse im Islam, die es am beginnenden
21. Jahrhundert etwas wahrscheinlicher erscheinen lassen,
dass ein Muslim im Widerspruch zu demokratisch-rechts-
staatlichen Selbstverstandlichkeiten steht als ein Christ. Aber
abgesehen davon, dass es auch im Islam durchaus Krifte
gibt, die sich fiir Demokratie, Freiheit und Frauenrechte ein-
setzen,! dndert dies alles nichts daran, dass Pauschalurteile

* Im Lichte der Diskussion iiberarbeiteter Vortrag auf dem kleinen

Verwaltungsgerichtstag am 04.05.2018 in Halle/S.
1 Dazu etwa Amirpur, Den Islam neu denken. Der Dschihad fiir
Demokratie, Freiheit und Frauenrechte, 2013.



unzulassig sind. Es sind wenn, dann immer nur bestimmte
Einzelpersonen oder Gruppierungen, die entsprechenden
Gedanken anhangen oder gar zu Taten schreiten. Das Thema
ist daher auch anzusprechen, aber doch erst am Ende.

Il. Der Islam und das deutsche Religions-
verfassungsrecht: Grundfragen

Generell konnen sich muslimische Biirger und muslimische
Religionsgemeinschaften in gleicher Weise auf die Religi-
onsfreiheit und die heute noch geltenden Garantien der Wei-
marer Reichsverfassung berufen wie alle anderen Biirger
und Religionsgemeinschaften auch. Der Staat ist Heimstaat
aller Biirger, ganz unabhidngig von ihrer Religion.? Daraus
ergibt sich nicht nur, dass innerer Glauben, aber auch Be-
kenntnis und Religionsausiibung im engeren Sinne durch
Art. 4 GG geschiitzt sind. Zu Recht postuliert das BVerfG
in st. Rspr., dass auch die Beachtung der von einer Religi-
onsgemeinschaft fir das alltagliche Leben postulierten Vor-
schriften durch Art. 4 GG geschiitzt wird.®

Uber die Uberzeugungskraft dieses Ansatzes wird zwar
gestritten.* Doch gehort es zum einen geradezu zum Wesen
einer Religionsgemeinschaft, auch fur das alltagliche Leben
Vorgaben zu machen. Das zeigt ein Blick in die Empirie,
und das ergibt sich auch zwingend daraus, dass Religion ja
eine ganzheitliche Weltsicht fordert.> Zum anderen schlief3t
Art. 9 EMRK die Beachtung von »Brauchen und Riten« ein.®
Eine restriktive Interpretation von Art. 4 GG fiihrte also zu
Konflikten mit Strafburg. Bemerkenswert grofziigig ist das
BVerfG allerdings, wenn es um die Frage geht, wann konkret
ein Verhalten unter Art. 4 GG fallt. Das BVerfG ldsst insoweit
eine Motivation ausreichen;” Strafburg verlangt - m.E. zu
Recht - ein entsprechendes religioses Gebot.®

Konsequenz: Wird in die so verstandene Freiheit eingegrif-
fen, bedarf es einer Rechtfertigung, die nach st. Rspr. nur auf
verfassungsrechtlich geschiitzte Rechtsgiiter gestiitzt werden
kann.® Gute Argumente sprechen zwar dafiir, fiir das Leben
nach religiosen Vorschriften — und nur hierfiir — Art. 136 WRV
zu mobilisieren, was zu einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt
fithrt.’® Auch ein Konflikt mit der EMRK diirfte angesichts des
weiten dort vorhandenen Vorbehalts nicht auftreten.

Bisher hat das BVerfG insoweit allerdings eine klare Linie
verfolgt. Und da manchmal dariiber nachgedacht wird, ob
man die Religionsfreiheit unter einen allgemeinen Gesetzes-
vorbehalt stellen sollte, sollte man bedenken, dass hier das
Gleiche gilt wie fiir die Neutralitat: Der Gesetzesvorbehalt
gilt dann fiir alle. Vor allem miissten Einschrankungen dieser
Freiheit immer durch konkrete Rechtsgiiter gerechtfertigt
werden.

Auch wurde die Judikatur des BVerfG zur Notwendig-
keit, Schranken der Religionsfreiheit auf die Verfassung
selbst abstiitzen zu miissen, das sollte man nicht verges-
sen, in den 1970er Jahren mit Blick auf zwei Christen
entwickelt. Der eine lehnte aus religiosen Griinden eine
medizinisch indizierte Bluttransfusion bei seiner der glei-
chen Uberzeugung verhafteten Frau ab und wurde dann
wegen unterlassener Hilfeleistung verurteilt.!! Der ande-
re, ein Pastor der evangelischen Kirche, leitete — theolo-
gisch wohl gut vertretbar — aus der Bergpredigt fiir sich
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ab, dass er keinen Eid leisten diirfe.'> Mit anderen Worten:
Alle MaRnahmen, die man zwecks Eingrenzung des Islam
treffen zu miissen glaubt, konnen auch das Christentum
beeintrachtigen.

Von daher erscheint es insbesondere nicht als sachge-
recht, mit Blick auf eine bestimmte Religion wie etwa den
Islam ein umfassendes Regelwerk zu erlassen, wie dies in
Osterreich mit dem Islamgesetz geschehen ist.?® In Deutsch-
land wére eine solche Regelung wohl schon aus Griinden
der foderalen Kompetenzverteilung nicht machbar. Hinzu
kommt, dass es kaum maglich ist, Regelungen so zu treffen,
dass sie einerseits die rechtlich gebotene Gleichbehandlung
der Religionsgemeinschaften gewahrleisten und anderer-
seits adaquat die Probleme bewaltigen. Erinnert sei dabei
daran, dass bestimmte Probleme wie das Thema »Beschnei-
dung« von Jungen oder auch Fragen, die sich im Kontext
religios korrekter Erndahrung stellen, nicht nur die Muslime,
sondern ebenfalls die Juden betreffen.

Zudem kennt das bestehende Recht nicht selten bereits
jetzt adaquate Regeln. Die besondere Interpretation der
Bergpredigt durch den Pastor hat den Gesetzgeber veran-
lasst, in den verschiedenen Prozessordnungen neben dem
Eid auch die eidesgleiche Bekraftigung vorzusehen (§ 65
StPO sowie vor allem § 484 ZPO, der iiber § 173 VwGO,
§ 46 Abs. 2 ArGG, § 202 SGG und § 165 FGO auch fiir die
anderen Prozessordnungen gilt). Eine Sonderregelung im
Tierschutzgesetz (§ 4a Abs. 2 Nr. 2) erlaubt seit Langem
das Schichten, soweit »es erforderlich ist, den Bediirfnis-
sen von Angehorigen bestimmter Religionsgemeinschaften
im Geltungsbereich dieses Gesetzes zu entsprechen, denen
zwingende Vorschriften ihrer Religionsgemeinschaft das
Schéchten vorschreiben oder den Genuf von Fleisch nicht
geschéchteter Tiere untersagen«. Das BVerfG musste nur in-
tervenieren, um sicherzustellen, dass diese Regelung nicht
nur Juden, sondern auch Muslimen zugute kommt.** Mitt-
lerweile ist die Rechtslage insoweit ohnehin europarecht-
lich Giberformt. Zu Recht hat der EuGH gerade entschieden,
dass die Vorgabe der Benutzung eines Schlachthofes fiir die
grundsatzlich aus religiosen Griinden zugelassene Schach-
tung grundrechtskonform ist.?

2 BVerfGE 19, 206 (216); 108, 282 (299).

BVerfGE 32, 98 (106); 33, 23 (28 f.); 108, 282 (299).

4 Zur Kritik etwa Kdstner, JZ 1998, 974 (979); Schoch, FS Holler-
bach, 2001, S. 149 (157 ff.); Vosgerau, Freiheit des Glaubens und
Systematik des Grundgesetzes, 2007, S. 40, 77, 171 ff.

5 Zur Definition dessen, was Religion (im Sinne von Art. 4 GG) aus-
macht, siehe Classen, Religionsrecht, 2. Aufl. 2015, Rn. 83.

6 Zur Praxis des EGMR etwa Urt. v. 15.1.2013, 48430/10 u.a. (Eweida
u.a.), §§ 80 ff.; Urt. v. 1.7.2014, 43835/11 (S.A.S.), §§ 106 ff.

7 BVerfGE 32, 98 (106 f.); 41, 29 (49); etwas zuriickhaltender aber
108, 281 (297 ff.).

8 EGMR (Fn. 6); so auch zu Art. 4 GG Classen (Fn. 5), Rn. 158.

9 BVerfGE 32, 98 (106); 33, 23 (28 {.); 108, 282 (299).

10 Naher dazu Classen (Fn. 5), Rn. 193 ff.

11 BVerfGE 32, 98.

12 BVerfGE 33, 23.

13 6BGBL. 2015 Nr. 39.

14 BVerfGE 104, 337.

15 EuGH, Rs. C-426/16 (Liga van Moskeeén en Islamitische Organi-
saties Provincie Antwerpen VZW u.a.), ECLI:EU:C:2018:335.
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Hinsichtlich der Zuladssigkeit der Beschneidung von Jun-
gen hat der Gesetzgeber vor wenigen Jahren das BGB gean-
dert. Dies war, soweit es um eine religiose Motivation geht,
im Sinne einer Klarstellung auch sachlich durchaus ange-
messen. Sicher kommt dem Grundrecht auf korperliche Un-
versehrtheit (Art. 2 Abs. 2 GG) elementare Bedeutung zu.
Das gilt aber nicht nur fiir Deutschland. Wenn trotzdem bis-
lang der Konflikt mit dem elterlichen Erziehungsrecht (Art. 6
Abs. 2 GG) - die Religionsfreiheit ermichtigt nicht zu Uber-
griffen auf Rechte Dritter — weltweit zugunsten des Letzteren
gelost wird, spricht viel dafiir, dass dies eine naheliegende
Losung ist. Der Umstand hingegen, dass den Eltern eine sol-
che Entscheidung, ganz unabhdangig von religiosen Bediirf-
nissen, vollig frei tiberlassen wird, vermag demgegeniiber
angesichts des Kindeswohls nicht zu tiberzeugen. Nicht nur
aus diesem Grund tragt auch die an der gesetzlichen Rege-
lung geiibte Kritik nicht, dass Jungen anders als Madchen
behandelt werden (Art. 3 Abs. 2 und 3 GG), bei denen jegli-
che Beschneidung verboten ist. Bei Madchen geht es regel-
malkig nicht um ein religioses Gebot, sondern um kulturelle
Traditionen. Zudem sind die korperlichen Bedingungen des
Eingriffs grundlegend andere, die Lage also bereits im An-
satz nicht vergleichbar.

SchlieBlich zeigt das Osterreichische Islamgesetz, wie
leicht man bei Verabschiedung eines solchen Gesetzes in
die Gefahr gerit, elementare Grundséatze eines freiheitlichen
Rechtsstaates in Frage zu stellen. Konkret gilt dies etwa fiir
die in § 4 Abs. 3 dieses Gesetzes enthaltene Verpflichtung,
dass Islamische Religionsgemeinschaften eine »positive
Grundeinstellung gegeniiber Gesellschaft und Staat« aufwei-
sen missen. Das steht in deutlichem Kontrast zum erkenn-
bar bescheidenere Anforderungen stellenden deutschen Ge-
bot der Rechtstreue, wie es im Kontext einer Anerkennung
als Korperschaft des offentlichen Rechts steht;'® darauf ist
noch zuriickzukommen. In einem freiheitlichen Staat sind
die Gedanken ohnehin frei; Rechtsfolgen kann und darf das
Recht regelmdRig nur an Taten ankniipfen. Was der Staat
fordern kann, ist eine Beachtung der Gesetze, die allerdings
grundrechtskonform und damit auch in Ubereinstimmung
mit der Religionsfreiheit formuliert und angewendet werden
missen.

Zu einer dariiber hinausgehenden »Loyalitat« gegeniiber
dem Staat ist kein Biirger und damit auch keine Religions-
gemeinschaft verpflichtet. Damit soll gar nicht bestritten
werden, dass es fiir einen Staat nicht nur hilfreich, sondern
auch wichtig ist, dass seine Biirger loyal zu ihm stehen, sich
etwa bereitfinden, sich fiir ihn zu engagieren oder zumindest
etwa bei Steuergesetzen nicht als Erstes nach Liicken und
Umgehungsmaoglichkeiten suchen. Rechtlich eingefordert
werden kann dies alles aber nicht. Das berihmte Diktum
von Bockenforde, dass der Staat von Voraussetzungen lebt,
die er nicht selbst garantieren kann,'” kann man sogar noch
zuspitzen: Zum Teil darf er diese Voraussetzungen auch gar
nicht garantieren wollen.

Und eine Loyalitdt zu einer Gesellschaft ist, wenn diese
offen und plural gestaltet ist, ohnehin ein Widerspruch in
sich. Auch hier gilt: gesellschaftliches Engagement ist wich-
tig, ja unverzichtbar, aber wenn sich jemand isolieren will,
kann und darf man ihn nicht daran hindern.

lll. Einzelfragen religioser Betatigung

Nachfolgend sollen einige Einzelfragen ndher beleuchtet
werden. Diese betreffen zundchst die individuelle und dann
die korporative Religionsfreiheit. Im ersten Komplex geht es
insbesondere um religios motivierte Bekleidung. Offenbar
storen sich manche an einer immer haufiger anzutreffenden
Prasenz von Kopftiichern und noch weitergehenden Verhiil-
lungen.

1. Religios gebotene Bekleidung

a) Offentlichkeit

Mit Blick auf die Prasenz in der Offentlichkeit ist zundchst
zu unterscheiden zwischen der Bekleidung im Allgemeinen
und verschiedenen arbeits- und dienstrechtlichen Konstella-
tionen. Verschiedene Nachbarlander haben bekanntlich ein
Burka-Verbot erlassen. Dies hat verfassungsrechtlicher® und
im Ubrigen auch menschenrechtlicher Kontrolle durch den
EGMR standgehalten.’ Das zentrale Argument des EGMR,
namlich dass in einer offenen Gesellschaft jeder als Person
individuell erkennbar bleiben miisse, damit die Kommunika-
tionsfahigkeit gesichert sei, Uiberrascht allerdings. Niemand
hat einen Anspruch darauf, mit anderen kommunizieren zu
konnen. Vielmehr darf sich jeder auch diskret zuriickhalten.?°

b) Arbeitsrecht

Im Bereich des Arbeitsrechts ist auf nationaler Ebene die
Rechtsprechung eindeutig. Wenn und soweit religios ge-
botene Kleidungen mit konkreten tatigkeitsbezogenen An-
forderungen des Arbeitgebers im Widerspruch stehen und
auch eine Umsetzung des Arbeitnehmers nicht in Betracht
kommt, kann sich der Arbeitgeber letztlich durchsetzen. An-
derenfalls aber steht dem Arbeitnehmer auch im Rahmen
eines Arbeitsverhdltnisses die hier mittelbare Drittwirkung
entfaltende Religionsfreiheit zur Seite mit der Folge, dass
etwa, soweit nicht legitime Belange des Arbeitgebers kon-
kret beeintrachtigt werden, eine Arbeitnehmerin auch ein
Kopftuch tragen darf.?! Vergleichbares gilt fiir andere religi-
ose Gebote.?2 Im Kern ebenso hat auch der EGMR judiziert,?
nur lasst er wie erwahnt nicht religiose Motivation ausrei-
chen, sondern fordert ein religioses Gebot.

Im europaischen Unionsrecht ist in der Antidiskriminie-
rungsrichtlinie 2000/78 sogar ausdriicklich anerkannt, dass
Religion im Normalfall kein Grund zu einer Benachteiligung
durch den Arbeitgeber sein darf. Dies schliel§t ebenfalls die

16 Dazu BVerfGE 102, 370 (392 ff.).

17 Bockenfirde, Die Entstehung des Staates als Vorgang der Séku-
larisation, in: ders., Staat, Gesellschaft, Freiheit, 1976, S. 42 (60).

18 Zu Frankreich Entscheidung des Conseil constitutionnel 2010-
613 DC vom 07.10.2010; zu Belgien Entscheidung der Cour
constitutionnelle 145/2012 vom 6.12.2012.

19 EGMR, 43835/11 vom 01.07.2014 (S.A.S.), §§ 155 ff.

20 Zur Kritik siehe etwa das Sondervotum NuBSberger und Jader-
blom.

21 BAG BAGNJW 2003, 1685, bestatigt von BVerfG (K), NJW 2003,
2815.

22 BAG, NZA 2011, 1087.

23 EGMR (Fn. 6).



durch religios gebundenes Verhalten des Arbeitnehmers
veranlasste Benachteiligung aus. Allerdings hat der EuGH
vor einem Jahr akzeptiert, dass ein privater Arbeitgeber eine
generelle Neutralitatspolitik praktiziert und dementspre-
chend seinen Arbeitnehmern auch religiose Zeichen ver-
bietet.? Damit wird dem Arbeitgeber ein groRerer Freiraum
gewahrt, religios gebotene Bekleidung seiner Arbeitnehmer
zu verbieten, als dies nach deutschem Recht der Fall ist. Zu
dieser Losung kommt der EuGH, weil er die einschlagigen
Vorgaben des Arbeitgebers nur als indirekte, nicht als direk-
te Diskriminierung ansieht. Zu Recht aber ist diese verbreitet
auf Kritik gestoBen — auch in Frankreich.?

Aus der Sicht des deutschen Rechts ist erganzend darauf
hinzuweisen, dass Art. 8 der einschlagigen Richtlinie einen
weitergehenden nationalen Diskriminierungsschutz ausdriick-
lich gestattet. Von daher diirfte die restriktive EuGH-Recht-
sprechung keine Auswirkungen fiir Deutschland haben.

2. Religion und staatliche Neutralitat

Bekleidungsfragen haben das BVerfG vor allem mit Blick auf
Lehrerinnen im offentlichen Dienst beschéftigt;?® anhangig
ist der Streit um das Kopftuch einer Rechtsreferendarin.?’
Hier tritt ein weiteres Grundprinzip auf den Plan: Die Pflicht
des Staates zur religiosen Neutralitat. Diese gilt nicht nur fir
die Schule, sondern fiir den gesamten o&ffentlichen Dienst.
Manche Lander haben in den letzten Jahren einschldgige ge-
setzliche Regelungen erlassen — zum Teil nur fiir den Schul-
dienst, zum Teil auch fiir die Justiz, zum Teil fiir den gesam-
ten offentlichen Dienst. Soweit diese das Tragen religidser
Symbole verbieten, die nicht von der jeweiligen Religion ge-
boten sind, stellt sich nach hier vertretener Ansicht mit Blick
auf die Religionsfreiheit allerdings kein Problem. Anderes
gilt, soweit — nach der Uberzeugung der betreffenden Per-
son — die betreffende Religion zum Tragen eines Kleidungs-
stiickes verpflichtet. Zugleich kann eine Ganzkorperverhiil-
lung dennoch verboten werden, weil 6ffentliche Amtstrager
im Grundsatz identifizierbar sein miissen. Im Ubrigen, vor
allem mit Blick auf Kopftiicher, ist die Frage umstritten.

Fir den Schuldienst hat das BVerfG bekanntlich seinem
ersten Urteil eine gesetzliche Regelung gefordert?® und im
zweiten Urteil Restriktionen nur fur den Fall konkret erkenn-
barer Storungen des Schulfriedens zugelassen?. Mit Blick
auf die Justiz muss, soweit es um den Gesetzesvorbehalt
geht, Gleiches gelten. Materiell dagegen gibt es gute Griinde
daftir, hier strengere Anforderungen zu stellen. Der staatli-
che Richter entscheidet letztverbindlich; hier kann und darf
man in Sachen Neutralitdt hohere Anforderungen stellen.®
Es ist auch plausibel, in diese Forderungen, wie jingst in
Bayern anders als tiberall sonst geschehen, auch die ehren-
amtlichen Richter einzubeziehen.?* Man kann sich sogar um-
gekehrt fragen, warum man einem ehrenamtlichen Richter
etwas erlaubt, was dem Berufsrichter verboten sein soll.

Verwunderlich ist diese Neutralitdtsforderung allerdings
vor dem Hintergrund der fiir jeden Richter, Berufs- wie eh-
renamtliche Richter bestehenden Verpflichtung, im Rahmen
einer miindlichen Verhandlung und damit 6ffentlich einen
Richtereid zu leisten (§§ 38, 45 Abs. 2 DRiG). Nach dem
deutschen Richtergesetz ist insoweit, wie auch im Grund-
gesetz fiir die dort vorgesehenen Eide formuliert, eine reli-
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giose Beteuerung moglich. Es ist also durchaus vorstellbar,
dass ein Richter zunichst 6ffentlich einen Eid mit religioser
Beteuerung leistet und dann anschlieBend diese Beteuerung
nicht dadurch dokumentieren darf, dass er ein entsprechen-
des religioses Zeichen tragt. Hier offenbart sich ein Wer-
tungswiderspruch. Bemerkenswert ist im Ubrigen, dass fiir
ehrenamtliche Richter das DRiG ausdriicklich vorsieht, dass
man dem Eid eine Beteuerungsformel seiner Religionsge-
meinschaft anfiigen darf (§ 45 Abs. 5 DRiG); diese Flexibi-
litat kennt das DRiG fiir Berufsrichter nicht. Griinde dafiir
sind umso weniger ersichtlich, als die Regelwerke fiir die
anderen oOffentlich-rechtlichen Dienstverhaltnisse durchaus
flexibler ausgestaltet sind (§§ 38 Abs. 2 BStG, 64 Abs. 3
BBG, 9 Abs. 1 SG).

Eine letzte Bemerkung betrifft schlieBlich die Gleichbe-
handlung der Religionen. Verschiedentlich haben Gesetze
zwischen den Religionen differenziert. Auf den Schuldienst
bezogene Regelungen haben dies z.T. an den jeweiligen ex-
plizit verfassungsrechtlich verankerten christlichen Erzie-
hungszielen festgemacht. Hessen fordert mit Blick auf die
beamtenrechtliche Pflicht zur Wahrung der Neutralitat auch
in Kleidungsfragen, »bei der Entscheidung tiber das Vorlie-
gen der Voraussetzungen nach Satz 1 und 2 ... der christ-
lich und humanistisch gepragten abendlandischen Tradition
des Landes Hessen angemessen Rechnung zu tragen.« (§ 45
hessisches BeamtenG).*? Und in Bayern hat man zwar jiingst
ein Richtergesetz beschlossen, das wie erwadhnt religiose
Zeichen bei Richtern generell verbietet, aber Kreuze hangen
weiterhin in zahlreichen Gerichtssélen.

Vollig zu Recht hat daher das BVerfG eine Differenzierung
im Umgang mit den verschiedenen Religionen mit Blick auf
das Schulgesetz in NRW als verfassungswidrig angesehen,
und das zu dieser Entscheidung ergangene Minderheitsvo-
tum kritisiert insoweit auch nur, dass das Gericht die ge-
setzliche Regelung kassiert und nicht wie BAG und BVerwG
ihren Inhalt durch verfassungskonforme »Auslegung« prak-
tisch auf Null reduziert hat* — was allerdings in der Tat, da
ist der Mehrheit des BVerfG zuzustimmen, dem Sinn jeder
Auslegung widerspricht. Dem Gedanken, das Kreuz auch als

24 EuGH, Rs. C-157/14 (G4S Secure Resolutions),
ECLI:EU:C:2017:203 und Rs. C-188/15 (Bougnaoui und ADDH),
ECLLI:EU:C:2017:204.

25 Mangold/Payandeh, Diskriminerungsschutz und unternehmeri-
sche Freiheit im Unionsrecht, EuR 2017, 700 (702 ff.); Classen,
Kopftuch ade? Zu den Urteilen des Europaischen Gerichtshofs
vom 14.03.2017, Greifrecht 2017, 87 ff.; aus franzosischer Sicht
Robin-Olivier, Neutraliser la religion dans 1’entreprise?, RTDE
2017, 229 (233 ff.).

26 BVerfGE 108, 282; 138, 296.

27 Verfahren 2 BvR 1333/17.

28 BVerfGE 108, 282 (306 ff., 309 ff.).

29 BVerfGE 138, 296 Rn. 112 ff.

30 Eckert-Hofer, DVBI. 2018, 537 (542 ff.); siehe dazu auch (als
ein Element einer Abwagung) BVerfG, 2 BvR 1333/17, B. v.
27.6.2017, Rn. 47 ff.

31 Art. 15iV.m. Art. 11 bayerisches Richter- und Staatsanwalts-
gesetz.

32 Zur Moglichkeit und Notwendigkeit einer verfassungskonformen
Auslegung Eckert-Hofer, DVBI. 2018, 537 (542).

33 BVerfGE 138, 296 Rn. 123 ff.

34 BVerfGE 138, 359 Rn. 21.
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Zeichen kultureller Tradition zu werten, haben sich zu Recht
beide Senate des BVerfG verschlossen — die entsprechende
Aussage aus dem Urteil des Ersten Senats zum Schulkreuz?®
wird im Urteil des Zweiten Senats zum Kopftuch zustimmend
zitiert®. Wenn also die bayerische Staatsregierung dieses
Argument heranzieht zur Rechtfertigung ihres Beschlusses,
kiinftig in allen Behorden ein Kreuz aufzuhdngen,? stellt sie
sich damit im Widerspruch zu beiden Senaten des Gerichts.
Hinzu kommt, dass, wer die offizielle Haltung gerade der ka-
tholischen Amtskirche zu den Werten des Grundgesetzes im
Wandel der Zeit betrachtet, auch an der empirischen Trag-
fahigkeit des Arguments zweifeln muss.

3. Religionsfreiheit und gesellschaftliche Integration

Allerdings kann und muss man sich die Frage stellen, ob be-
stimmte, mit dem Islam nicht zwingend verbundene, aber
dort doch verbreitet auftretende Verhaltensweisen nicht ein
Problem darstellen. So stellt ein gleichberechtigter Umgang
mit beiden Geschlechtern eine fiir den gesellschaftlichen
Zusammenhalt zwingende Selbstverstandlichkeit dar. Wer
sich daran erinnert, welche Diskussion die Umsetzung der
Gleichberechtigungsrichtlinie in Deutschland ausgelost hat
- etliche zivilrechtliche Kollegen hatten bereits das Ende der
Vertragsfreiheit vor Augen — erkennt allerdings, dass auch
hier rechtsférmige Gebote nicht immer mdglich sind. Dies
gilt auch, wenn es um die Frage des Handegebens geht.

Vermutlich geht es um diese Fragen, wenn das Islamge-
setz Osterreichs von einer Religionsgemeinschaft eine po-
sitive Grundeinstellung gegeniiber der Gesellschaft fordert,
auch wenn diese Vorgabe wie dargelegt untauglich ist. Bis-
her wird in Deutschland fiir den Status einer Korperschaft
des offentlichen Rechts allerdings nur Rechtstreue verlangt.
Hierzu hat das BVerfG bereits vor vielen Jahren entschie-
den, dass nur ein aktives Handeln gegen den Staat dem
entgegensteht, nicht aber die dezidierte Gleichgiltigkeit
oder auch die ablehnende Haltung, sofern sich daraus kei-
ne praktischen Rechtsfolgen ergeben.®® Warum die Muslime
insoweit schlechter gestellt werden sollten als etwa die Zeu-
gen Jehovas, ist nicht ansatzweise erkennbar. Fiir eine pri-
vatrechtliche Religionsgemeinschaft gelten ohnehin nur die
vereinsrechtlichen Regeln.

4. Konsequenzen

Allerdings heift das nicht, dass der Staat die Augen verschlie-
RBen muss vor dem Phanomen, dass sich gerade im Bereich
des Islam besondere Fragen hinsichtlich der gesellschaftli-
chen Integration stellen. Die richtige Antwort liegt jedoch
an anderer Stelle. Nicht Repression, sondern Férderung und
Erziehung ist der Weg. Konkret ist auf islamischen Religions-
unterricht an Schulen sowie auf theologische Ausbildungen
von Imamen an deutschen Hochschulen hinzuweisen. Fiir
den ersten Bereich gilt ohnehin, dass der Staat hier mit der
Schulaufsicht tiber ein recht striktes Kontrollinstrument ver-
fligt. Ferner ist auf das rundfunkrechtliche Direktsenderecht
hinzuweisen (etwa § 42 Rundfunk-Staatsvertrag). Danach
haben Religionsgemeinschaften das Recht, in eigener Ver-
antwortung religiose Inhalte iiber den offentlich-rechtlichen
und partiell auch den privatrechtlichen Rundfunk einschlie3-

lich des Fernsehens zu tibertragen. Dieses soll ihnen insbe-
sondere ermoglichen, Gottesdienste zu iibertragen. Bislang
ist dieses Recht vielfach auf offentlich-rechtliche Religions-
gemeinschaften und damit weitgehend auf Christen und Ju-
den beschrankt; das ist verfehlt. Noch deutlicher wird die
Unterscheidung in den diversen Rundfunkgremien. Hier
sind immer schon nicht nur christliche Kirchen, sondern
auch die Juden vertreten.*® Demgegeniiber zeigt der Islam
hier nur ganz allméahlich Einzug.*® SchlieRlich ist das Stich-
wort Gefangnisseelsorge zu nennen.

In all diesen Bereichen kann und darf der Staat nicht un-
mittelbar auf die religiosen Inhalte einwirken. Er kann sich
jedoch darum bemiihen, dass die dargestellten Moglichkei-
ten jedenfalls gerade auch von gemaRigten Kraften im Islam
genutzt werden bzw. ihnen zugute kommen.

Und vor allem sind dezidiert alle Versuche abzulehnen,
zwischen christlichen Religionen und dem Islam einen prin-
zipiellen Unterschied zu machen. Sicherlich ist die christ-
liche Tradition der deutschen Kultur und des deutschen
Rechts gar nicht zu bestreiten. Heute aber gilt generell, was
das BVerfG schon in den siebziger Jahren explizit mit Bezug
auf die religiosen Beziige im Schulunterricht formuliert hat:
Diese sind nur insoweit zu rechtfertigen, wie sie weltlich zu
erklaren sind.** Und wo dies nicht moglich ist wie bei Kreu-
zen, muss man auf sie verzichten. Es ist widersprichlich,
einerseits von den Muslimen Integration zu verlangen und
andererseits als deutscher Staat immer wieder explizit auf
die christlichen Wurzeln deutscher Tradition zu verweisen.

IV. Fragen des Organisationsrechts
1. Grundfragen

Viele wichtige Fragen kreisen schlieBlich um das Thema
Organisation von Religionsgemeinschaften. Islamischer Re-
ligionsunterricht, islamische Theologie an Hochschulen, is-
lamische Sendungen im Fernsehen und Vertretungen in den
entsprechenden Gremien, Seelsorge in Gefangnissen — tiber-
all stellt sich das gleiche Problem: Man benotigt handlungsfa-
hige und vor allem auch repréasentative Organisationen.*? Fiir
den Schulunterricht fordert dies Art. 7 Abs. 3 GG ausdriick-
lich, doch gilt auch fur die anderen Fragen nichts anderes. Im
Grundsatz unerheblich ist dabei, ob es um offentlich-rechtlich
oder privatrechtlich verfasste Religionsgemeinschaften geht.

35 BVerfGE 93, 1 (19 f.)

36 BVerfGE 108, 282 (304).

37 § 28 n.F. Allgemeine Geschiftsordnung fiir die Behorden des
Freistaates Bayern, BayGVBI. 2018, 281.

38 BVerfGE 102, 370 (392 ff.).

39 Zum Vorstehenden Classen, AfP 2015, 101 ff.

40 Siehe zum Siidwestrundfunk § 14 Abs. 2 Nr. 4 des im Jahre 2013
neu abgeschlossenen Staatsvertrages; zu Radio Bremen § 9
Abs. 1 Nr. 8 des entsprechenden Gesetzes.

41 BVerfGE 41, 29 (49 £.); 41, 65 (78); 52, 223 (237).

42 Zum Schulunterricht Robbers, in: v. Mangoldt/Klein/Starck,

GG, 7. Aufl. 2018, Art. 7 Rn. 149 ff.; zur Seelsorge Unruh, ebd.,
Art. 141 WRV Rn. 13; zu theologischen Fakultaten BVerfGE 122,
89 (108 ff.).



Der Islam verfigt jedoch nicht iiber eine kirchendhnliche
Struktur. Vielmehr gibt es eine Vielzahl von einzelnen Or-
ganisationen. Zu nennen sind insbesondere Moscheeverei-
ne vor Ort sowie verschiedene Dachverbande. Hinzu kommt,
dass auch in den Moscheevereinen jeweils nur ein Bruchteil
der betreffenden Muslime Mitglied sind. Viele Muslime sind
offiziell nirgends Mitglied. Insoweit unterscheidet sich die
Lage von Osterreich, wo es bereits seit Langem nicht nur
ein Islamgesetz, sondern auch einen auf dieser Grundlage
verfassten Islam gibt. Das Fehlen einer solchen Organisation
macht den Umgang in verschiedenen Situationen schwierig.

Zunachst hat zu Recht das BVerwG entschieden, dass
grundsatzlich auch Dachverbande die Rechte aus Art. 7
Abs. 3 GG in Anspruch nehmen konnen. Voraussetzung ist
allerdings, dass diese in Sachen Religionsunterricht auch fiir
ihre jeweiligen Mitgliedsvereine sprechen konnen.** Bei der
Konkretisierung dieser Anforderung diirfen schon im Inte-
resse der Religionsfreiheit keine besonders weitgehenden
Anforderungen gestellt werden.** Im Einzelnen hat die fo-
derale Vielfalt, die sich gerade im Bildungs- und Medienbe-
reich besonders entfaltet, zu einer Reihe von unterschied-
lichen Regelungen gefiihrt. Im Bildungsbereich haben die
Kultusverwaltungen in einigen Bundeslandern beschlossen,
sich auf eine Kooperation mit bestimmten Religionsge-
meinschaften einzulassen und mit diesen eine intensivere
Zusammenarbeit zu pflegen. In Hessen etwa wurden Ver-
einbarungen zum Religionsunterricht mit der Ditib und den
Aleviten beschlossen.* In anderen Bundesldndern spielt der
Pluralismus im Islam offenbar eine grofere Rolle. Deswe-
gen hat man sich zumindest voriibergehend fiir Organisati-
onsformen entschieden, die dem Rechnung tragen. Konkret
schlagt sich dies in verschiedenen Beirdten nieder, die mit
Blick auf die Erteilung des Schulunterrichts, aber auch der
Theologie etwa in Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen
geschaffen wurden. In diesen Beirdten sind Vertreter ver-
schiedener muslimischer Organisationen reprasentiert, au-
RBerdem aber auch - auf Vorschlag der entsprechenden Re-
ligionsgemeinschaft — Personen, die dem Islam zugehoren,
aber nicht einer bestimmten Organisation.4®

Beide Konzeptionen werfen sicherlich Fragen auf. Die Ko-
operation mit bestimmten Organisationen ist im Lichte von
Art. 7 Abs. 3 GG sicher die auf den ersten Blick plausiblere
Variante. Sie hat jedoch zur Konsequenz, dass sich das An-
gebot zwar formal nur an Angehorige einer bestimmten Or-
ganisation richtet, namlich Ditib. Viele Muslime aber fithlen
sich gerade nicht durch die Ditib reprasentiert. Daher hat
dieses formal korrekte Modell zur Folge, dass sich bei der
Wahl zwischen Ditib-Unterricht und gar keinem Unterricht
zahlreiche muslimische Schiuler eben doch fiir den Ditib-Un-
terricht entscheiden. Im praktischen Ergebnis hat dieses
Modell also zur Konsequenz, dass bestimmte, besser organi-
sierte Stromungen innerhalb des Islam gegeniiber anderen
privilegiert werden.

Die Beiratslosung wiederum hat den Nachteil, dass sie
wortlich verstanden gar nicht mit der verfassungsrechtli-
chen Grundkonstruktion in Ubereinstimmung zu bringen ist.
Hier iibernimmt de facto ein staatlich organisierter »iiber-
geordneter Dachverband« die Rolle, die nach der Verfas-
sung eigentlich die verschiedenen Religionsgemeinschaften
wahrnehmen sollten. Allerdings sind etliche dieser einzelnen
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Gemeinschaften zu klein, um die Etablierung eines eigen-
standigen Religionsunterrichtes nur fiir ihre Angehdrigen zu
rechtfertigen, der ja auch entsprechend ausgebildetes qua-
lifiziertes Personal fordert. Zu Recht ist in Nordrhein-West-
falen die gefundene Losung daher bei der entsprechenden
Anhorung im Landtag von fast allen Experten des Verfas-
sungsrechts fiir moglich erachtet worden.*”

Ein Wort noch speziell zu Ditib. Diese Organisation sieht
sich ja immer wieder wegen ihrer Verbindungen zum tiir-
kischen Staat Kritik und Zweifeln ausgesetzt. Tatsdchlich
muss hier differenziert werden. Verbindungen zu einem
auslandischen Staat stehen nicht prinzipiell einer Qualifika-
tion einer Religionsgemeinschaft in Deutschland entgegen.
Fir Deutschland gilt zwar das Verbot der Staatskirche, aber
soweit es um den Umgang mit auslandischen Staatskirchen
geht, kann dieses Verbot keine Wirkung entfalten. Aus deut-
scher Perspektive stellt also etwa auch die anglikanischen Kir-
che Englands oder die danische protestantische Volkskirche
eine Religionsgemeinschaft dar. Anderes gilt hingegen, wenn
die Gemeinschaft tatsachlich im Kern politische Ziele verfolgt
und der religiose Zweck allenfalls nebenbei verwirklicht wird.

Insgesamt kann man hier nur hoffen, dass im Laufe der
Zeit sich insoweit institutionelle Strukturen herausbilden,
die einerseits ermoglichen, dass eine hinreichende Anzahl
von Muslimen sich von einer Organisation angesprochen
fiihlt, und andererseits die staatliche Organisationshilfe »Ge-
setz« moglichst weit zurlickgedrangt wird. In der Zwischen-
zeit aber sollte ein konstruktiver Umgang mit der Pluralitat
des Islam versucht werden.

2. Insbesondere: die internationale Einbindung von
Religionsgemeinschaften

Das osterreichische Recht fordert von Religionsgemeinschaf-
ten zudem wirtschaftliche Selbstandigkeit (§ 4 Abs. 1) und
will damit offenbar nicht zuletzt eine Finanzierung aus dem
Ausland unterbinden. Diese Problematik ist auch in Deutsch-
land durchaus virulent. Sie stellt sich praktisch fast nur fiir
den Islam. Andere Religionsgemeinschaften sind zwar inter-
national auch stark vernetzt; das gilt insbesondere fiir die
katholische Kirche. Das deutsche Kirchensteuersystem fithrt
allerdings dazu, dass die deutsche katholische Kirche mehr
Geld in andere Teile der Welt gibt als umgekehrt. Die Frage,
in welche Richtung ein Finanzfluss geht, kann jedoch fur die
rechtliche Beurteilung nicht entscheidend sein.

Zu Recht kritisiert die Bundesrepublik immer wieder,
dass die Betatigung zivilgesellschaftlicher Organisationen in
anderen Landern vom dortigen Heimatstaat beeintrachtigt
wird. Dies gilt insbesondere auch dann, wenn diese Organi-

43 BVerwGE 123, 49 Rn. 31 ff.

44 Zu weitgehend hingegen OVG Miinster, Urteil 19 A 997/02 vom
9.11.2017. Nach dessen Vorstellungen (Rn. 32, 35) miisste man
wohl auch bezweifeln, dass die evangelische Kirche eine Religi-
onsgemeinschaft bildet.

45 Naher Classen (Fn. 5), Rn. 485.

46 Siehe zum islamischen Religionsunterricht in NRW § 132a des
dortigen Schulgesetzes.

47 Zur VerfassungsmaRigkeit auch Oebbecke, ZevKR 56 (2011),
262 ff.; Classen (Fn. 5), Rn. 486.
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sationen von einem auslandischen Staat finanziert werden
und deswegen etwa in einer Liste auslandischer Agenten
einzutragen sind. Zu Recht enthilt das Grundgesetz die Ga-
rantie religionsgemeinschaftlicher Selbstverwaltung. Das
schlieBt auch die Entscheidung dariiber ein, woher man
sich die benotigten finanziellen Ressourcen beschafft. Glei-
ches gilt im Ubrigen fiir den Personaleinsatz: Restriktionen
beim Einsatz von Predigern aus dem Ausland wéren proble-
matisch, abgesehen davon, dass davon nicht nur der Islam,
sondern auch die katholische Kirche substanziell betroffen
waére.

V. Religios motivierter Terror und religios
motivierte Hasspredigt

Abschliefend noch ein Wort zu Terrorismus und Hasspredig-
ten. Insoweit hat das Recht bereits reagiert. Das frither beste-
hende vereinsrechtliche Religionsprivileg — § 2 Abs. 2 Nr. 3
Vereinsgesetz — wurde bereits im Jahre 2001 aufgehoben.
Zwar konnten immer schon Vereine mit verfassungsfeindli-
chen Tendenzen oder solche, die nach Art. 9 Abs. 2 GG verbo-
ten waren, weil sie sich gegen die Volkerverstandigung oder
gegen Strafgesetze richten, verboten werden. Religionsge-
meinschaften waren allerdings frither vom Vereinsgesetz und
damit auch von dieser Verbotsmoglichkeit ausgenommen.
Diese Beschrankung wurde aufgehoben. Diese einfachgesetz-
liche Anderung hat natiirlich die verfassungsrechtliche Lage
nicht verdndert. Danach gilt fiir ein Verbot normaler Vereine
Art. 9 Abs. 2 GG mit den erwdhnten Voraussetzungen.

Die religiose Vereinigungsfreiheit hingegen ist in ihrem
Kern in Art 4 GG verankert und konkret im heute noch gel-
tenden Art. 137 Abs. 2 WRV ausgeformt. Sie ist damit eben-
so wie die Freiheit von religiosem Bekenntnis und Religi-
onsausiitbung ohne ausdriicklichen Vorbehalt gewahrleistet.
Fir einen Umgang mit religiosen Hasspredigern oder gar
zum Terrorismus neigenden Islamisten ergibt sich daraus
jedoch kein wirkliches Problem. Die Religionsfreiheit kann
anerkanntermafen im Rahmen der VerhaltnismaRigkeit vom
Gesetzgeber eingeschrankt werden, wenn andere Rechtsgii-
ter mit Verfassungsrang beeintrachtigt werden.

Sollen terroristische Attentate verhindert werden, ist das
schon deswegen unproblematisch, weil diese gar nicht vom
Schutzbereich der Religionsfreiheit erfasst werden. Und so-
weit es um Hasspredigten geht, steht die dann prinzipiell
anwendbare Religionsfreiheit einer Anwendung etwa von
§ 130 StGB, dem Verbot der Volksverhetzung, nicht entge-
gen. Die Norm bestraft das Aufstacheln zum Hass und Ahnli-
ches gegen eine nationale, rassische, religiose oder ethnisch
bestimmte Gruppe oder Angriffe gegen die Menschenwiir-
de. Im ersten Fall ist Art. 3 Abs. 3, im zweiten Fall Art. 1
Abs. 1 GG anzufiihren.

Sicherlich konnen mit solchen Regeln nur besonders ex-
treme Predigten verhindert werden. Nur kann und darf ein

freiheitlicher Rechtsstaat eine positive Haltung zu den ge-
sellschaftlichen Spielregeln, die heute fiir das Zusammenle-
ben als notwendig und selbstverstdndlich angesehen werden
wie die Gleichberechtigung der Geschlechter nicht erzwin-
gen. Daran wiirde im Ubrigen auch ein Gesetzesvorbehalt
bei der Religionsfreiheit, wie nach einer Minderheitenauf-
fassung ohnehin schon im geltenden Recht besteht, ndmlich
aus Art. 136 WRV abzuleiten ist, nichts andern, denn dann
wiirde der Schutz der Meinungsfreiheit die Verbreitung ent-
sprechend problematischer AuRerungen gestatten. Ein sol-
cher einfacher Gesetzesvorbehalt ist also nicht erforderlich,
um irgendetwas besser regeln zu konnen.

Tatsachlich bedarf es hinsichtlich des Umgangs mit Hass-
predigern vor allem eines effektiven Vollzuges der bestehen-
den Regeln. Dieser ist hier vor allem denkbar in dem Sinne,
dass die zustandigen Verfassungsschutzbehorden bei hinrei-
chend konkreten Anhaltspunkten iiberwachend tatig werden
und ggf. geeignete MaRnahmen ergreifen. Ebenso muss,
soweit erforderlich, das Strafrecht zum Einsatz kommen.
Geht es — wie vielfach der Fall — um Auslander, kommt auch
eine Ausweisung in Betracht. Im Fall von politisch Verfolg-
ten enthalt Art. 33 Abs. 2 GFK ausdriicklich eine Ausnahme,
soweit Personen aus schwerwiegenden Griinden eine Gefahr
fur die Sicherheit des Gastlandes oder wegen Verurteilung
wegen eines Verbrechens oder eines besonders schweren
Vergehens eine Gefahr fiir die Allgemeinheit dieses Landes
darstellt. Eine Abschiebung scheidet also nur aus, wenn im
Abschiebestaat eine Verletzung von Art. 3 EMRK oder Art. 1
GG droht.

VI. Schluss

Insgesamt kann nur ein Teil der derzeit diskutierten Fra-
gen angesprochen werden. Der Islam bringt sicher einige
fremde Gewohnheiten mit sich. Der liberale deutsche Staat
muss darauf mit Offenheit reagieren, mit Angeboten, die
der Integration dienen, aber zugleich den eigenen freiheit-
lichen Anspriichen geniigen. Das deutsche Verstandnis von
religioser Neutralitdt des Staates ist ein der Auslibung der
Religionsfreiheit ebenso wie der Kooperation des Staates
mit Religionsgemeinschaften zugewandtes Konzept. Nichts
davon sollte aufgegeben werden. Problematisch ist demge-
geniiber die in der Politik zum Teil gedauRerte, zum Teil auch
in einigen gesetzlichen Regelungen sich niederschlagende
formelle Bekraftigung einer spezifisch christlichen Pragung
Deutschlands.

Claus Dieter Classen, Professor fiir Offentliches Recht, Europa-
und Vélkerrecht an der Universitdt Greifswald sowie Mitglied
des LVerfG und Richter am OVG Mecklenburg-Vorpommern
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Der Fliichtlingsstreit und das Recht - eine Nachlese

A. Einleitung

Der im Juni zwischen CDU und CSU entbrannte sog. »Fliicht-
lingsstreit« hat Deutschland in eine schwere Regierungskri-
se gestirzt. Bundeskanzlerin Angela Merkel brachte ihre
Richtlinienkompetenz aus Art. 65 Satz 1 GG in Stellung,!
was Bundesinnenminister Horst Seehofer als »uniiblich zwi-
schen zwei Parteivorsitzenden« empfand;? zeitweilig stand
der Bruch der Fraktionsgemeinschaft (und damit zugleich
der Regierungskoalition) im Raum, zuletzt immerhin noch
der Riicktritt des Bundesinnenministers. Der Streit war bis-
weilen von grofler Hysterie gekennzeichnet. Und wurde ver-
bal z.T. mit Gibersteigerter Vehemenz und Harte gefiihrt, bis
hin zu personlichen Angangen. So erklarte der bayerische
Ministerprasident Markus Sdder den Streit zum »Endspiel
um die Glaubwiirdigkeit«,® die Angriffe des Bundesinnen-
ministers in Richtung der Bundeskanzlerin kulminierten
in der Aussage: »Ich lasse mich nicht von einer Kanzlerin
entlassen, die nur wegen mir Kanzlerin ist.«* Zweifel an der
charakterlichen Eignung des Bundesinnenministers wurden
geduBert, Baden-Wiirttembergs Agrarminister Peter Hauk
(CDU) befand gar: »Dass der CSU-Vorsitzende doch sichtbar
einen Sparren weghat, das scheint auch klar zu sein.«®> Wie
dem auch sei: Nachdem zunachst auch der EU-Gipfel vom
28./29.06.2018 keine Befriedung nach sich gezogen hatte,®
einigten sich CDU und CSU Anfang Juli auf einen Kompro-
miss.” Nach Einbeziehung des dritten Koalitionspartners,
der SPD, ging das Papier schlieflich ein in das »Asylpaket«
der GroRen Koalition.®

Den sachlichen Kern des Streits bildete die Frage, ob
Schutzsuchende, die bereits in einem anderen EU-Mitglied-
staat einen Asylantrag gestellt haben oder dort als Asylsu-
chende registriert sind, an der deutschen Grenze zuriickge-
wiesen werden sollen. Die CSU wollte eben dies — so, wie
es der (zwischenzeitlich im Wortlaut bekannt gewordene)
Punkt 27 (»Binnengrenzkontrollen«) des Entwurfs von Horst
Seehofer (in seiner Eigenschaft als CSU-Vorsitzender!) fiir
einen »Masterplan Integration« (Stand: 22.06.2018) vorsah.’
Bundeskanzlerin Merkel und die CDU pochten auf eine euro-
paische Losung (»nicht unilateral, nicht unabgestimmt und
nicht zu Lasten Dritter«'?). In rechtlicher Hinsicht verband
sich damit die Frage, ob Deutschland zu den von der CSU
geforderten Zuriickweisungen an der Grenze iiberhaupt be-
fugt ist.

Wer hatte das Recht in dem Streit auf seiner Seite?

Mit dem vorliegenden Beitrag soll nicht der Versuch
unternommen werden, den zahlreichen — manchmal mehr,
manchmal weniger {iberzeugenden — Stellungnahmen zum
Thema eine weitere hinzuzufiigen. Vielmehr soll die juris-
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Vgl. z.B. »Grenz-Debatte in der Union: Merkel droht Seehofer
mit Richtlinienkompetenz«, FAZ.NET v. 18.06.2018 (http://www.
faz.net/aktuell/politik/inland/merkel-droht-seehofer-in-asyl-
streit-mit-richtlinienkompetenz-15646276.html). Zur Diskussion
etwa Klaus Ferdinand Gdrditz, Die Richtlinien der Fliichtlingspoli-
tik, VerfBlog v. 18.6.2018 (https://verfassungsblog.de/die-richtlini-
en-der-fluechtlingspolitik/); Hasso Suliak, Asylstreit innerhalb der
Bundesregierung: Richtlinienkompetenz vs. Ressortprinzip, LTO
v. 16.07.2018 (https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/streit-
regierung-asyl-politik-richtlinienkompetenz-kanzlerin-ressort-
innenministerium/).

Vgl. z.B. »Quo vadis, Union? Wieso der Asylstreit am 1. Juli

nicht vorbei ist«, FAZ.NET v. 18.06.2018 (http://www.faz.net/
aktuell/politik/inland/wieso-der-asylstreit-am-1-juli-nicht-vorbei-
ist-15646833.html).

Vgl. z.B. »Soder zu Asylstreit mit CDU: >Wir sind im Endspiel

um die Glaubwiirdigkeit«, FAZ.NET v. 14.06.2018 (http://www.
faz.net/aktuell/politik/inland/asyl-streit-zwischen-cdu-und-csu-
eskaliert-15639172.html).

Vgl. z.B. »Seehofer geht Merkel an: >Nur wegen mir Kanzlerin«,
FAZ.Netv. 02.07.2018 (http://www.faz.net/agenturmeldungen/
dpa/seehofer-geht-merkel-an-nur-wegen-mir-kanzlerin-15671199.
html).

Vgl. z.B. »Unmut nach CSU-Chaostagen: Bremens CDU-Chef fiir
Ablosung Seehofers«, FAZ.NET v. 03.07.2018 (http://www.faz.net/
aktuell/politik/inland/unmut-nach-csu-chaostagen-bremens-cdu-
chef-fuer-abloesung-seehofers-15672780.html).

Zur Diskussion der Ergebnisse des EU-Gipfels z.B. Anna Liibbe,
Was wurde auf dem EU-Gipfel erreicht, und was bedeutet es fiir
den Asylstreit?, FlichtlingsforschungsBlog v. 02.07.2018 (https://
fluechtlingsforschung.net/was-wurde-auf-dem-eu-gipfel-erreicht-
und-was-bedeutet-es-fur-den-asylstreit/).

Vgql. dazu z.B. Constantin Hruschka, Kompromiss-Masterplan zur
Migration: Das neue Grenzregime, LTO v. 03.07.2018 (https://
www.lto.de/recht/hintergruende/h/migration-zurueckweisun-
gen-eu-gipfelbeschluesse-masterplan-rechtliche-wuerdigung/).
Vql. dazu z.B. Daniel Thym, Das Asylpaket der GroKO: Schnellere
Dublin-Verfahren jenseits politischer Rhetorik, LTO v. 06.07.2018
(https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/asyl-kompro-
miss-fluechtlinge-zurueckweisung-transitverfahren-dublin-schnel-
lere-verfahren/).

Die Entwurfsfassung vom 22.06.2018 ist abrufbar unter: https://
www.tagesspiegel.de/downloads/22758796/1/masterplan-migrati-
on.pdf. In der mit Datum vom 04.07.2018 (nunmehr als Dokument
des Bundesministeriums des Innern, fiir Bau und Heimat) verof-
fentlichten Endfassung ist der zwischen CDU und CSU erreichte
Kompromiss eingearbeitet, nicht aber das Asylpaket der GroRen
Koalition. Die Endfassung ist abrufbar unter: http://www.spiegel.
de/media/media-43220.pdf.

Vgl. z.B. »Neue Eskalation im Asylstreit? Nicht wirkungs-

gleich, sondern wirkungslos«, FAZ.NET v. 01.07.2018 (http://
www.faz.net/aktuell/politik/inland/seehofer-gegen-merkel-eu-
asylbeschluesse-wirkungslos-15669335-p3.html).
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tische Auseinandersetzung im Wesentlichen »nur« nachge-
zeichnet werden. Dies vor allem mit dem Ziel, diejenigen mit
den wesentlichen Quellen und Argumentationslinien ver-
traut(er) zu machen, die die Auseinandersetzung nicht oder
nur begrenzt verfolgen konnten. Es geht also in erster Linie
um: Information — das Meinungsbild soll moglichst unver-
falscht eingefangen werden. Dazu werden die verschiedenen
Ansdtze zwar gesichtet und die vorgetragenen Argumente
sortiert, z.T. auch niher eingeordnet; im Ubrigen sollen die
Meinungen und zentralen Argumentationsbausteine aber im
Wesentlichen fiir sich stehen. Ganz bewusst setzt der Beitrag
deshalb im Interesse grofStmoglicher Authentizitdt zu gro-
Ren Teilen auf eine wortliche Wiedergabe zentraler Aussa-
gen (oder Wiedergabe in indirekter Rede ohne Verwendung
von Paraphrasen). Erst am Ende des Beitrags wird der Blick
geweitet.

B. Zur Quellenlage

Einschrankend muss sogleich betont werden, dass der Bei-
trag keinen Anspruch auf Vollstandigkeit erheben kann — zu
uniiberschaubar ist mittlerweile die Quellenlage.

Das hat seinen Grund nicht zuletzt darin, dass ein GrofR3-
teil der (engeren) fachlichen Debatte im Internet auf Foren
wie z.B. dem »Verfassungsblog«!! und dem Fliichtlings-
forschungsBlog«!? oder Digital-Angeboten wie z.B. »Legal
Tribune Online«®® und »F.A.Z. Einspruch«'* stattfand. Dies
entspricht einem allgemeinen Trend, dass ndmlich die mit
der Digitalisierung verbundene schnellere Verfiigbarkeit
von Informationen auch den rechtlichen Diskurs nachhaltig
verandert. Im Gegensatz zu dem herkommlichen Weg einer
Veroffentlichung in einer Fachzeitschrift (z. B. NVwZ) erlaubt
die AuBerung »m Netz« eine hohe Reaktionsgeschwindig-
keit, einschlieBlich anschlieBender (und mitunter durchaus
weiterfiihrender) Diskussion »in Echtzeit« mittels Online-
Leserkommentaren,’ und einschlieflich der Moglichkeit zu
»Repliken«, »Dupliken« etc. in rascher Abfolge.’®* Wie auch
schon in der Vergangenheit bei tagespolitischen Themen
mit rechtlichen Implikationen, pragten daneben Gastbeitra-
ge von Rechtswissenschaftlern in der Presse die Debatte mit.
Erganzt wird die Quellenlage durch Rechtsgutachten, Ausar-
beitungen des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen
Bundestages und Stellungnahmen des Deutschen Instituts
fur Menschenrechte.

Jedenfalls in einem weiteren Sinne mag man zu den ein-
schlagigen Quellen auch redaktionelle Beitrage und Gast-
beitrage von (amtierenden und ehemaligen) Politikern in
den Medien rechnen, die sich an einer juristischen Analyse
versuchen. Diese Beitrdge sind mitunter von fragwiirdiger
Qualitat; mehr noch, miissen sie z.T. sogar als drgerlich be-
zeichnet werden, wenn sie mit unterkomplexer Argumentati-
on suggerieren, eigentlich sei doch alles ganz einfach. Einen
der negativen Hohepunkte (auch im Stil) bildete in dieser
Hinsicht der unter dem Titel »Professor Unfug legitimiert
den Rechtsbruch«'? veroffentlichte Text des ehemaligen
Berliner Finanzsenators Thilo Sarazzin, mit dem dieser auf
einen »Tagesspiegel«-Artikel von Daniel Thym®® erwiderte.
Auch Texte wie der im »Tagesspiegel« erschienene Gastbei-
trag »Asyl-Masterplan: Juristisch ist Seehofer im Recht«?®
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des ehemaligen Berliner Finanzsenators Ehrhart Kérting, der
Kommentar »Asyl fiir die Wahrheit: So kompliziert, wie getan
wird, ist die Migrationsfrage nicht«?! von »Tagesspiegel«-Re-
dakteur Christoph von Marshall oder die Kolumne »Streit
iiber Grenzkontrollen: Wer ist hier der Verfassungsfeind?«??
von Jan Fleischhauer auf »Spiegel Online« werden der Sa-
che eher weniger gerecht. Beitrdge dieser Art, auch wenn
sie durchaus Aufschluss dariiber geben, wie die Debatte zu-
mindest in der allgemeinen Offentlichkeit teilweise gefiihrt
wurde, werden im Folgenden daher weitgehend (wenn auch
nicht vollstandig) ausgeblendet.

Ebenfalls nur begrenzt beriicksichtigt werden Interviews
mit (Asyl-) Rechtsexperten, da sie in der Regel nicht der Ort
fiir vertieftere juristische Analysen sind. Das bedeutet nicht,
dass das eine oder andere Interview, in dem das Thema -
zumindest auch — angesprochen worden ist, nicht durchaus
lesenswert und erkenntnisbringend ist. Derartige Interviews
gibt es etwa mit (in chronologischer Reihenfolge): Jiirgen
Bast,® Daniel Thym,** Robert Seegmiiller® und Jan Bergmann.?

Die Politik selbst hat zur Klarung der Rechtsfrage, die sich
mit dem Flichtlingsstreit verband, demgegentber eher we-
nig beigetragen. Man mag dies auch nicht als ihre Aufgabe
ansehen. Nicht vollig zu Unrecht wurde in dem Streit aller-

11 https://verfassungsblog.de/.

12 https://fluechtlingsforschung.net/blog/.

13  https://www.lto.de/.

14 https://fazeinspruch.de/.

15 Vgl. dazu im Blick auf die politische Meinungsbildung aus der
Perspektive der deliberativen Demokratietheorie eingehend
Tobias Zimmermann, Digitale Diskussionen. Uber politische
Partizipation mittels Online-Leserkommentaren, 2017.

16 Damit sollen die Probleme von Webforen nicht verkannt werden.
Sie bestehen u.a. in einer gesteigerten Selbstreferenzialitdt und
Storungen des sachlichen Diskurses etwa durch sog. »Troll-Kom-
mentare«.

17 Die Achse des Guten v. 23.04.2018 (https://www.achgut.com/
artikel/professor_unfug_legitimiert_den_rechtsbruch).

18 Erwiderung auf die »Erklarung 2018«: Wider den Mythos des
Rechtsbruchs«, Tagesspiegel v. 18.04.2018.

19 Nachdem Thym seine Uberlegungen in Reaktion auf Sarazzins
Text mit dem Beitrag »Der Rechtsbruch-Mythos und wie man ihn
widerlegt« (VerfBlog v. 2.5.2018, https://verfassungsblog.de/der-
rechtsbruch-mythos-und-wie-man-ihn-widerlegt/) nochmals naher
erlduterte, reagierte Sarazzin seinerseits mit einem weiteren Text,
der unter dem Titel »Die Massen-Zuwanderung war Unrecht. Das
ist kein Mythos.« am 7.5.2018 ebenfalls auf dem Blog »Die Achse
des Guten« erschien (https://www.achgut.com/artikel/die_massen-
zuwanderung_war_unrecht_das_ist_kein_Mythos).

20 Tagesspiegel v. 18.06.2018.

21 Tagesspiegel v. 21.06.2018.

22 Spiegel Online v. 21.06.2018 (http://www.spiegel.de/politik/
deutschland/asylstreit-wer-ist-hier-der-verfassungsfeind-
kolumne-a-1214175.html).

23 HuffPost v. 13.06.2018 (https://www.huffingtonpost.de/entry/
grenzen-waren-dicht-eu-rechtler-erklart-die-folgen-von-
seehofers-asyl-plan_de_5b212e70e4b0adfb82701e49).

24 Weltv. 11.06.2018 u. Gesprach im Deutschlandfunk am
24.6.2018 (verschriftlicht abrufbar unter: https://www.
deutschlandfunk.de/europarechtler-zu-asyldebatte-kluge-
migrationsplitik-setzt.868.de.html?dram:article_id=421130).

25 Weltv. 28.06.2018.

26 Spiegel v. 30.06.2018.
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dings verschiedentlich bemangelt, dass insbesondere die
CSU eine rechtliche Fundierung ihres Ansatzes weitgehend
schuldig geblieben sei.?”

Gro3e Teile der CSU reklamieren bereits seit dem »Kri-
senjahr 2015«, der »Rechtsstaat« bzw. »Recht und Ordnung«
miissten endlich »wiederhergestellt« werden,?® was sich
schon damals ausdriicklich auch auf die Rechtslage an der
deutschen Grenze bezog. Horst Seehofers im Februar 2016
geauRertes Wort von der »Herrschaft des Unrechts«® klingt
bis heute nach. Im Fliichtlingsstreit wurde daran angekniipft.
Die geforderten Zuriickweisungen von Schutzsuchenden an
der Grenze erscheinen aus dieser Perspektive letztlich als
eine Selbstverstandlichkeit. Zumindest den Ansatz einer
weitergehenden juristischen Begriindung machte immerhin
etwa der Vorsitzende der CSU-Landesgruppe im Deutschen
Bundestag Alexander Dobrindt in der ZDF-Sendung »Maybrit
Mlner« am 21.06.2018, in der er auf die Drittstaatenregelung
in Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG verwies (gegen die Argumenta-
tion von Studiogast Constantin Hruschka).*°

Auf der Gegenseite fithrte Bundeskanzlerin Angela Merkel
in ihrem vielzitierten Interview in der ARD-Sendung »Anne
Willk am 10.06.2018 den Vorrang des Unionsrechts ins
Feld.?* Nicht ganz eindeutig erschien dabei indes, ob die-
ser Vorrang im politischen oder rechtlichen Sinne gemeint
war.?? In ihrer Regierungserklarung am 28.06.2018 lieR sie
sich dann nochmals dahingehend ein, dass inzwischen wie-
der »genau dieselbe Rechtssituation wie vor dem September
2015« gelte »namlich das europdische Recht mit Vorrang
vor dem deutsche Recht«, und erwadhnte in diesem Zusam-
menhang die EuGH-Judikatur vom Sommer 2017, wonach
Deutschland in der »Ausnahmesituation« vom September
2015 im Wege des Selbsteintritts auf die Riickiiberstellung
im Rahmen des Dublin-Verfahrens habe verzichten diirfen.?

Dezidierter wurde etwa der Vorsitzende des Auswartigen
Ausschusses des Deutschen Bundestages Norbert Rottgen
(CDU). In einem Interview mit der »Passauer Neuen Presse«
aulerte er, Fliichtlinge, die zu uns kdmen, befanden sich in
aller Regel auf deutschem Hoheitsgebiet; die Rechtslage sei
klar: Jedes Asylbegehren miisse gepriift werden wie in je-
dem europdischen Land auch. Und, so Réttgen weiter:

»Es gibt ein klares rechtliches Verbot der Zuriickweisung
ohne Priifung. Fir die Ermittlung eines bereits laufenden
Asylverfahrens ebenso wie fiir die Uberstellung ist man auf
die Kooperation des zustdndigen Landes angewiesen. Die
prifungslose Zurtickweisung von Fliichtlingen an der Gren-
ze gibt es weder rechtlich noch tatsdchlich. «3*

Auch diese und weitere Stellungnahmen von Seiten der
Politik bleiben in dem nachfolgenden Uberblick iiber die
verschiedenen Rechtsstandpunkte, die zur Frage der Zu-
lassigkeit von Zuriickweisungen an der Grenze bestehen,
weitgehend auller Betracht.® Soweit sie {iberhaupt eine
hinreichende Tiefe erreichen, kniipfen sie in der Regel an
Positionen an, die in der (engeren) Fachdiskussion vertreten
werden, oder entsprechen ihnen zumindest.

Schlieflich klammert der Beitrag solche Stellungnahmen
aus, die sich dazu verhalten, inwiefern Zuriickweisungen
von Schutzsuchenden an der Grenze unabhdngig vom Uni-
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onsrecht die Genfer Fliichtlingskonvention (GFK), die EMRK
und/oder das GG entgegenstehen kdnnten.3¢

Im Ubrigen soll vorab noch darauf hingewiesen werden,
dass sich die juristische Auseinandersetzung keineswegs
erst im Anschluss an das Aufflammen des Fliichtlingsstreits
entspannte. Vielmehr 1asst sich eine erste Phase der Ausei-
nandersetzung ausmachen, die sich bereits unmittelbar an
das »Krisenjahr 2015« anschloss. Ein GroRteil der wesentli-

27 So etwa Ulrich Fastenrath, Europdische Asylpolitik: Lieber
Charterfliilge nach Europa als Flichtlingszentren, FAZ.NET
v. 25.6.2018 (http://www.faz.net/aktuell/politik/asylpolitik-lie-
ber-charterfluege-nach-europa-15650641.html) in Reaktion auf
den vorherigen Gastbeitrag »Die Lage ist ernst, aber bewaltig-
bar« von Horst Seehofer (FAZ.NET v. 17.06.2018, http://www.
faz.net/aktuell/politik/gastbeitrag-horst-seehofer-die-lage-ist-
ernst-15644579.html).

28 Vgl. z.B. das von der CSU-Landesleitung veroffentlichte Informa-
tionspapier »Seehofer nach dem EU-Gipfel: Recht und Ordnung
wiederherstellen« v. 19.02.2016 (https://www.csu.de/common/
csu/content/csw/hauptnavigation/aktuell/topaktuell/PDFs/2016/6_
Seehofer_nach_dem_EU-Gipfel.pdf).

29 Vgl z.B. »Fluchtlingspolitik: Seehofer unterstellt Merkel >Herr-
schaft des Unrechtsc<«, FAT.NET v. 09.02.2016 (http://www.faz.
net/aktuell/politik/fluechtlingskrise/fluechtlingspolitik-seeho-
fer-unterstellt-merkel-herrschaft-des-unrechts-14061353.html).

30 Vgl z.B. »Illlner« Jurist spricht von Rechtsbruch — da packt
Dobrindt das Grundgesetz aus«, HuffPost v. 22.06.2018 (https:/
www.huffingtonpost.de/entry/maybritt-illner-jurist-wirft-csu-
rechtsbruch-vor-dobrindt-holt-grundgesetz-hervor_de_5b-
2c7a99e4b0321a01cf974b).

31 Vgl z.B. »Bamf-Affire: >Ich bin fiir die Dinge politisch verant-
wortlich¢, Spiegel-Online v. 100.6.2018 (http://www.spiegel.de/
politik/deutschland/anne-will-angela-merkel-uebernimmt-verant-
wortung-fuer-bamf-affaere-a-1212205.html).

32 Wortlich sagte die Bundeskanzlerin: »Ich mochte, dass EU-Recht
Vorrang hat vor nationalem Recht.«

33 Vgl. Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 42. Sit-
zung, Berlin, Donnerstag, den 28.06.2018, Plenarprotokoll
19/42, S. 4112. In der Sache zielte der Hinweis der Kanzle-
rin auf den EuGH offenbar ab auf das Jafari-Urteil (EuGH,

Urt. v. 26.07.2017 - Rs. C-646/16 —, ECLI:EU:C:2017:586)
und das A.S.-Urteil (EuGH, Urt. v. 26.07.2017 — Rs. 490/16 —,
ECLLI:EU:C:2017:585).

34 Passauer Neue Presse v. 25.06.2018 (https://www.pnp.de/
nachrichten/politik/2987913_Roettgen-zum-Asylstreit-Seeho-
fers-Plaene-sind-Fiktion.html).

35 Das gilt im Ubrigen auch fiir aktuelle oder iltere Antworten der
Bundesregierung auf parlamentarische Anfragen zum Thema;
vgl. z.B. BT-Drs. 18/7510 v. 12.2.2016, S. 29; dazu naher Wissen-
schaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages, Ausarbeitung:
Einreiseverweigerung und Einreisegestattung nach § 18 Asyl-
gesetz, WD 3 - 3000 -109/17, S. 10 {.

36 Vgl. dazu etwa Mathias Hong, Warum auch das Grundgesetz
bestimmten Zuriickweisungen an der Grenze entgegen-
steht, VerfBlog v. 17.06.2018 (https://verfassungsblog.de/
warum-auch-das-grundgesetz-bestimmten-zurueckweisun-
gen-an-der-grenze-entgegensteht/); Dana Schmalz, Weshalb
man Asylsuchende nicht an der Grenze abweisen darf, VerfBlog
v. 13.06.2018 (https://verfassungsblog.de/weshalb-man-asylsu-
chende-nicht-an-der-grenze-abweisen-kann/); Stefan Talmon,
Das Fliichtlingsrecht steht einer Anderung der Asylpolitik nicht
entgegen, VerfBlog v. 17.06.2018 (https://verfassungsblog.de/
das-fluechtlingsrecht-steht-einer-aenderung-der-asylpolitik-
nicht-entgegen/).
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https://www.pnp.de/nachrichten/politik/2987913_Roettgen-zum-Asylstreit-Seeho-fers-Plaene-sind-Fiktion.html
https://www.pnp.de/nachrichten/politik/2987913_Roettgen-zum-Asylstreit-Seeho-fers-Plaene-sind-Fiktion.html
https://www.pnp.de/nachrichten/politik/2987913_Roettgen-zum-Asylstreit-Seeho-fers-Plaene-sind-Fiktion.html
https://www.pnp.de/nachrichten/politik/2987913_Roettgen-zum-Asylstreit-Seeho-fers-Plaene-sind-Fiktion.html
https://verfassungsblog.de/warum-auch-das-grundgesetz-bestimmten-zurueckweisun-gen-an-der-grenze-entgegensteht/
https://verfassungsblog.de/warum-auch-das-grundgesetz-bestimmten-zurueckweisun-gen-an-der-grenze-entgegensteht/
https://verfassungsblog.de/warum-auch-das-grundgesetz-bestimmten-zurueckweisun-gen-an-der-grenze-entgegensteht/
https://verfassungsblog.de/warum-auch-das-grundgesetz-bestimmten-zurueckweisun-gen-an-der-grenze-entgegensteht/
https://verfassungsblog.de/weshalb-man-asylsu-chende-nicht-an-der-grenze-abweisen-kann/
https://verfassungsblog.de/weshalb-man-asylsu-chende-nicht-an-der-grenze-abweisen-kann/
https://verfassungsblog.de/weshalb-man-asylsu-chende-nicht-an-der-grenze-abweisen-kann/
https://verfassungsblog.de/das-fluechtlingsrecht-steht-einer-aenderung-der-asylpolitik-�nicht-entgegen/
https://verfassungsblog.de/das-fluechtlingsrecht-steht-einer-aenderung-der-asylpolitik-�nicht-entgegen/
https://verfassungsblog.de/das-fluechtlingsrecht-steht-einer-aenderung-der-asylpolitik-�nicht-entgegen/
https://verfassungsblog.de/das-fluechtlingsrecht-steht-einer-aenderung-der-asylpolitik-�nicht-entgegen/
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chen Argumentationslinien stammt schon aus dieser Phase
und wurde in dem Fliichtlingsstreit lediglich wieder aufge-
griffen und verfeinert.

C. Die Argumentationslinien im Einzelnen
I. Das »Zuriickweisungen sind zuldssig-Lager«

Die Vertreter der Meinung, wonach Zuriickweisungen von
Schutzsuchenden an der Grenze zuléssig (oder sogar geboten)
sein sollen, argumentieren nicht vollstandig deckungsgleich.
Teilweise erganzen sich ihre Ansatze. Teilweise weichen die
Ansatze auch voneinander ab. Namentlich zur Bedeutung des
Unionsrechts finden sich in der Debatte verschiedene Positi-
onen. Im Grundsatz lassen sich zwei grundlegendere Wege
der Argumentation ausmachen: Der erste der beiden Wege
riickt das nationale (deutsche) Recht in den Vordergrund; erst
auf einer nachgelagerten Ebene wird die Aufmerksamkeit auf
das Unionsrecht (in Gestalt der Dublin III-VO) gelegt und nach
Moglichkeiten gesucht, die deutsche Rechtslage — soweit sich
dies als erforderlich erweisen konnte — mit dem Unionsrecht
in Einklang zu bringen. Der zweite Weg ist ein genuin uni-
onsrechtlicher: Seine Vertreter suchen die Antwort auf die
strittige Rechtsfrage sogleich unmittelbar auf der Ebene der
Dublin ITI-VO (»Dublin-immanente Losung«).

1. Nationalrechtliche Perspektiven

a. § 18 AsylG als Ausgangspunkt

In der (allgemeinen) offentlichen Diskussion um die Zulds-
sigkeit von Zuriickweisungen an der Grenze wurde vielfach
auf Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG und/oder § 26a Abs. 1 Satz 1
AsylG rekurriert.?” Danach kann sich auf das Grundrecht auf
Asyl aus Art. 16a Abs. 1 GG nicht berufen, wer aus einem
sicheren Drittstaat eingereist ist. Darunter fassen sowohl
Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG als auch § 26a Abs. 2 AsylG aus-
dricklich auch samtliche EU-Mitgliedstaaten. Daniel Thym
hat hierzu bereits im Nachgang zum »Krisenjahr 2015« fest-
gestellt:

»Bei einer unbefangenen Lektiire hinterldsst der Wortlaut
des Art. 16a Abs. 2 GG bis heute den Eindruck, dass man
Asylbewerber bei einer Einreise aus Osterreich einfach an
der Grenze zurtickschicken kénne. Es war dies wohl ein
Grund, warum im Winter 2015/16 die damalige deutsche
Asylpraxis als rechtswidrig kritisiert wurde ( ).«

Soweit in der (engeren) fachlichen Auseinandersetzung
das deutsche Recht zum Ausgangspunkt der Argumenta-
tion gemacht wird, werden zwar auch dort Art. 16a Abs. 2
Satz 1 GG und § 26a AsylG genannt. Im Vordergrund steht
letztlich aber zumeist § 18 AsylG. Diese Regelung kniipft
an Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG und § 26a AsylG an, erscheint
jedoch in der Tat schon deshalb thematisch einschladgi-
ger, weil ihr Gegenstand ausdriicklich die »Aufgaben der
Grenzbehdrde« (so die Uberschrift von § 18 AsylG) im Zu-
sammenhang mit der »Einleitung des Asylverfahrens« (so
die Uberschrift von Unterabschnitt 2 des Abschnitts 4 des
AsylG) sind.*

Von Bedeutung ist zunachst der zweite Absatz von § 18
AsylG. Danach ist einem Auslander, der bei einer Grenzbe-
horde um Asyl nachsucht (vgl. § 18 Abs. 1 AsylG), die Ein-
reise u.a. dann zu verweigern, wenn er aus einem sicheren
Drittstaat i.S.d. § 26a AsylG einreist (Nr. 1) oder Anhalts-
punkte dafiir vorliegen, dass ein anderer Staat aufgrund
von Rechtsvorschriften der EU oder eines volkerrechtlichen
Vertrags fiir die Durchfithrung des Asylverfahrens zustandig
ist und ein Auf- oder Wiederaufnahmeverfahren eingeleitet
wird (Nr. 2). Nach Absatz 3 ist der Auslander zuriickzuschie-
ben, wenn er von der Grenzbehdrde im grenznahen Raum
in unmittelbarem zeitlichem Zusammenhang mit einer un-
erlaubten Einreise angetroffen wird und die Voraussetzun-
gen des Absatzes 2 vorliegen. Absatz 4 schlieBlich bestimmt,
dass von der Einreiseverweigerung oder Zuriickschiebung
im Fall der Einreise aus einem sicheren Drittstaat i.S.d.
§ 26a AsylG abzusehen ist, soweit Deutschland aufgrund
von Rechtsvorschriften der EU oder eines volkerrechtlichen
Vertrags mit dem sicheren Drittstaat fiir die Durchfithrung
eines Asylverfahrens zustandig ist (Nr. 1) oder das Bundesin-
nenministerium es aus volkerrechtlichen oder humanitaren
Griinden oder zur Wahrung politischer Interessen Deutsch-
lands angeordnet hat (Nr. 2).

In seiner wahrend des Flichtlingsstreits im Auftrag der
FDP-Bundestagsfraktion erstellten »Rechtsgutachterlichen
Stellungnahme zu Fragen der Einreiseverweigerung«4
vom 26.06.2018 hebt der ehemalige Préasident des BVerfG
Hans-Jiirgen Papier zunichst insbesondere auf § 18 Abs. 2
Nr. 1 AsylG ab: Da Deutschland ausschlieBlich an sichere
Drittstaaten i.S.d. Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG und § 26a AsylG
grenze, falle die Einreise in das Bundesgebiet auf dem Land-
weg »zweifelsohne« unter die Regelung des § 18 Abs. 2 Nr. 1
AsylG.*! Anspriiche auf internationalen Schutz (§§8 3 und 4
AsylG) seien zwar nicht von vornherein ausgeschlossen,
wenn der Auslander aus einem sicheren Drittstaat einreise.
In dieser Hinsicht werde aber »die Ausnahmeregelung des

37 Wie bereits oben unter B. erwahnt, argumentierte von Seiten der
Politik etwa Alexander Dobrindt mit Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG.
Auch in den ebenfalls bereits unter B. genannten Texten von Thi-
lo Sarazzin, Ehrhart Kérting, »Tagesspiegel«-Redakteur Christoph
von Marshall und »Spiegel-Online«-Kolumnist Jan Fleischhauer
nimmt Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG (und/oder § 26a AsylG) eine
prominente Rolle ein.

38 Daniel Thym, Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang
des EuGH mit der Dublin IlI-Verordnung, DVBI. 2018, 276 (277).

39 Thym, ebd., Fn. 1 weist in diesem Zusammenhang zu Art. 16a
Abs. 2 Satz 1 GG auch auf Folgendes hin: »Ob die Norm eine
direkte Zuriickweisung ohne rudimentdres Verfahren nebst
Anhorung und Rechtsschutz in den Grenzen des Art. 16a
Abs. 2 Satz 2 GG [gemeint ist offenbar Art. 16a Abs. 2 Satz 3
GG - d. Verf.] erlauben sollte, ist aus den Materialien sowie
Gesprachen mit beteiligten Akteuren nicht ersichtlich; auch
BVerfGE 94, 49 (96 f., 105 f.) stellte nicht eindeutig klar,
welche prozeduralen Vorgaben von Verfassungs wegen fiir
die heutigen § 18 Abs. 2, § 34a AsylG bestehen.« Vgl. auch
ders. (o. Fn. 19).

40 Abrufbar unter: https://podcasts.rp-online.de/chefredakteur/
wp-content/uploads/sites/3/2018/06/Einreiseverweigerung-
Rechtsgutachtliche-Stellungnahme.pdf.

41 Ebd, S. 2.
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§ 18 Abs. 4 AsylG bedeutsam.«*? Diese sei indes aus den
unten unter C. I. 1. b. cc. im Einzelnen noch wiederzugeben-
den Griinden »im Regelfall (...). nicht einschldgig«.** Papier
resimiert,

»dass der § 18 Abs. 2 und 3 AsylG fiir die zustdndigen Be-
horden keine Ermessensermdchtigung, sondern zwingen-
des Gesetzesrecht enthdlt. Sowohl die Einreiseverweige-
rung und Zurtickschiebung nach § 18 Abs. 2 und 3 AsylG
als auch das Absehen von diesen MafSnahmen gem. § 18
Abs. 4 AsylG sind gesetzlich zwingende Rechtsfolgen, die
den zustdndigen Behérden keinen Spielraum fiir Ermessen
und fiir politische Zweckmdfigkeitserwdgungen belassen.
Die Voraussetzungen des § 18 Abs. 4 AsylG liegen derzeit
aber nicht vor.«**

Dem haben sich etwa Florian Albrecht und Frank Braun in
ihrem auf »Legal Tribune Online« erschienenen Beitrag
»Fliichtlinge an deutschen Aullengrenzen: Die Bundespoli-
zei muss jetzt die Einreise verweigern«*® angeschlossen.

Auch Kay Hailbronner nimmt § 18 AsylG zum Ausgangs-
punkt seiner Argumentation. In seinem in der »Welt« er-
schienenen Gastbeitrag »Warum Deutschland das Recht zur
Zurilickweisung hat«*¢ schreibt er:

»In der Auseinandersetzung um Zuriickweisungen von Asyl-
suchenden an der deutschen Grenze wird verschiedentlich
behauptet, diese seien srechtswidrig«. Dabei verpflichtet das
geltende deutsche Recht die Bundespolizei, Asylsuchenden
die Einreise ins Bundesgebiet zu verweigern, wenn sie aus
einem sicheren Drittstaat einreisen.

Paragraph 18 Asylgesetz () entspricht exakt dem verfas-
sungsrechtlichen Zustand: Asylbewerber, die aus siche-
ren Drittstaaten einreisen, haben laut Grundgesetz keinen
Anspruch auf Asyl und auf eine inhaltliche Priifung ihres
Schutzbegehrens. «

Im Ubrigen findet sich der Hinweis auf § 18 AsylG etwa
auch schon in dem Gutachten »Migrationskrise als foderales
Verfassungsproblems,*” das der frithere Bundesverfassungs-
richter Udo Di Fabio im Auftrag des Freistaates Bayern mit
Datum vom 08.01.2016 erstellt hat. Dieses Gutachten stellte
eine unmittelbare Reaktion auf das »Krisenjahr 2015« dar.
Es lotete in der damaligen Situation die Moglichkeiten Bay-
erns aus, sich zwecks »Begrenzung des massenhaften und
unkontrollierten Zustroms von Fliichtlingen«*® — wie es in
der Gutachtenanfrage hiefl — vor dem BVerfG im Bund-Lan-
der-Streit mit Erfolg gegen den Bund zu wenden. Das erklart
den verhaltnismallig engen Prifungsansatz des Gutachtens,
das vor allem nach Pflichten des Bundes sucht, die »aus dem
Grundgesetz stammen und zumindest auch gegeniiber den
Landern bestehen.«* In diesem Zusammenhang widmet
sich Di Fabio unter dem Gesichtspunkt einer mdglichen Rii-
gefahigkeit des Vorrangs des Gesetzes®® auch der Regelung
in § 18 AsylG. Hierzu heift es bei ihm:

»( ) § 18 Asyl(verfahrens)gesetz verpflichtet die Grenzbehdrden
ohne Einrdumung eines Ermessens Ausldndern die Einreise zu
verweigern, wenn Sie aus einem sicheren Drittstaat einreisen
oder Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass ein anderer Staat
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aufgrund von Rechtsvorschriften der Europdischen Gemein-
schaft oder eines vilkerrechtlichen Vertrages fiir die Durch-
fiihrung eines Asylverfahrens zustdndig ist und ein Auf- oder
Wiederaufnahmeverfahren eingeleitet wird. Diese Vorschrift
kann durch Ministeranordnung nach § 18 Abs. 4 Nr. 2 AsylVfG
praktisch aufSer Kraft gesetzt werden. () [Slelbst wenn eine
Ministeranordnung vorldge, so konnte sie doch nur begrenzte
Herausforderungen erfassen, die weder die Staatlichkeit der
Bundesrepublik noch die Funktionsfdhigkeit der Ldnder her-
ausfordern, sondern wie im Falle des Katstrophenschutzes ge-
rade sichern sollen. Solche dispensiven Entscheidungen sind
ihrer Natur nach auf iiberschaubare und beherrschbare Flle
oder allenfalls situativ zeitlich oder értlich begrenzt erlaubt.«>!

b. Verhaltnis zum Unionsrecht

Nun steht das Drittstaatskonzept aus Art. 16a Abs. 2 Satz1 GG,
an das § 18 AsylG ankniipft, ausdriicklich unter dem Vorbe-
halt volkerrechtlicher Vertrage von EU-Mitgliedstaaten unter-
einander und mit dritten Staaten, die unter Beachtung der
Verpflichtungen aus der GFK und der EMRK Zustandigkeits-
regelungen fiir die Prifung von Asylbegehren einschlieflich
der gegenseitigen Anerkennung von Asylentscheidungen
treffen (Art. 16a Abs. 5 GG). Entsprechend heif3t es auch in
§ 26a Abs. 1 Satz 3 Nr. 2 AsylG, dass § 26a Abs. 1 Satz 1
AsylG nicht gilt, wenn Deutschland aufgrund von Rechtsvor-
schriften der EU oder eines volkerrechtlichen Vertrags mit
dem sicheren Drittstaat fiir die Durchfithrung des Asylverfah-
rens zustindig ist. Dem tragt § 18 Abs. 4 Nr. 1 AsylG Rech-
nung, der — wie bereits erwdhnt (s.o. C. I. 1. a.) — eine Einrei-
severweigerung oder Zuriickschiebung im Fall der Einreise
aus einem sicheren Drittstaat i.S.d. § 26a AsylG ausschlief3t,
soweit Deutschland aufgrund von Rechtsvorschriften der EU
oder eines volkerrechtlichen Vertrags mit dem sicheren Dritt-
staat fiir die Durchfiihrung eines Asylverfahrens zustandig
ist. Mehr noch, hat das BVerwG in einem Vorlagebeschluss
an den EuGH vom Mirz 2017 entschieden, dass von dem im
nationalen Recht geregelten Konzept sicherer Drittstaaten
wegen des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts — das
BVerwG bezieht sich hierbei auf die AsylVf-RL - jedenfalls
bei der Versagung internationalen Schutzes in Bezug auf die
EU-Mitgliedstaaten kein Gebrauch gemacht werden diirfe.>
In einem Urteil vom Juni 2017 hat das BVerwG dies bekraf-
tigt. Im 2. Leitsatz dieses Urteils heil3t es:

42 Ebd., S. 4.

43 Ebd., S.5.

44 Ebd., S.6f.

45 LTOv. 5.7.2018 (https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/
asyl-unerlaubte-einreise-polizeibeamte-grenzschutz-strafbar-
bedenken-remonstrieren/).

46 Weltv. 25.06.2018.

47 Abrufbar unter: http://www.bayern.de/wp-content/
uploads/2016/01/Gutachten_Bay_DiFabio_formatiert.pdf.

48 Ebd., S. 30.

49 Ebd., S. 32.

50 Dazu krit. Wolfgang Ewer/Tobias Thienel, Verletzung grundge-
setzlicher Landerrechte durch die Fliichtlingspolitik der Bundes-
regierung?, NJW 2016, 376 (379).

51 DiFabio (0. Fn. 47), S. 93 {.

52 BVerwG, Beschl. v. 23.03.2017 - BVerwG 1 C 17.16 —, juris Rn. 13.


https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/asyl-unerlaubte-einreise-polizeibeamte-grenzschutz-strafbar-�bedenken-remonstrieren/
https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/asyl-unerlaubte-einreise-polizeibeamte-grenzschutz-strafbar-�bedenken-remonstrieren/
https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/asyl-unerlaubte-einreise-polizeibeamte-grenzschutz-strafbar-�bedenken-remonstrieren/
https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/asyl-unerlaubte-einreise-polizeibeamte-grenzschutz-strafbar-�bedenken-remonstrieren/
http://www.bayern.de/wp-content/
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»Mitgliedstaaten der Europdischen Union sind wegen des
Anwendungsvorrangs des Unionsrechts nicht >sichere Dritt-
staatenc< im Sinne von § 29 Abs. 1 Nr. 3 AsylG 1.V.m. § 26a
Abs. 2 AsylG, Art. 16a Abs. 2 GG (...).«5®

Was dies fiir § 18 AsylG heil’t, erscheint nicht ganzlich klar.5*

Es kommt hinzu, dass die Bedeutung des Asylgrundrechts
aus Art. 16a Abs. 1 GG in der Praxis ohnehin erheblich
gemindert ist — in der Regel wird um den internationalen
Schutz gestritten (Zuerkennung der Fliichtlingseigenschaft
und subsididrer Schutz, §§ 3 und 4 AsylG), der wiederum
unionsrechtlich vorgepragt ist.*®

In jedem Fall kann es bei einem einfachen Verweis auf
Art. 16a Abs. 2 Satz 1 GG und § 26a sowie § 18 AsylG nicht
verbleiben. Vielmehr muss der Frage nachgegangen werden,
wie sich die deutsche Rechtslage zum Unionsrecht verhalt.
Das betrifft insbesondere die Bedeutung, die der Dublin III-VO
in diesem Zusammenhang zukommt. Auf diese Frage werden
im »Lager« derjenigen, die Zuriickweisungen an der Grenze
fur zulassig ansehen, verschiedene Antworten gegeben.

aa. Scheitern des Dublin-Systems

Eine erste Antwort lautet, das Dublin-System sei zusam-
mengebrochen. Diese Sichtweise ist vor allem in der (all-
gemeinen) Offentlichkeit weit verbreitet.*® Doch auch in
der (engeren) fachlichen Auseinandersetzung wird diese
Einschitzung mitunter geteilt®” und fiir die Argumentation
fruchtbar gemacht.

Insbesondere Di Fabio geht in seinem Gutachten fiir die
bayerische Staatsregierung von der Pramisse eines »prakti-
schen Scheiterns des europdischen Grenz- und Aufenthalts-
regimes«®® aus. Insoweit konstatiert er:

»[Ulm eine Feststellung kommt man auch beim besten Wil-
len, pauschale Verantwortungszuweisungen zu vermeiden,
nicht herum: Das geltende europdische Recht nach Schen-
gen, Dublin und Eurodac wird in nahezu systematischer Wei-
se nicht mehr beachtet, die einschldgigen Rechtsvorschriften
weisen ein erhebliches Vollzugsdefizit auf. Die an sich auf die
gegenwdrtige Krisenlage zugeschnittene Massenzustrom-
richtlinie ist ohne Funktion, weil das Prinzip der koordinierten
Freiwilligkeit die Diskrepanz zwischen Aufnahmebereitschaft
mancher Ldnder und dem Mangel an Aufnahmebereitschaft
anderer Lander mit einem qualifizierten Ratsbeschluss nicht
zu Uberbriicken vermag. Die Mdngel in einem praktisch ge-
scheiterten europdischen Einwanderungs- und Asylsystem
tragen erheblich dazu bei, dass vom Nahen Osten aus iiber
die Ttirkei und den Balkan bis nach Deutschland und Schwe-
den das System geordneter Einreise und eines kontrollierten
Aufenthalts jedenfalls zeitweise und bis heute anhaltend zu-
sammengebrochen ist. Die Systemdefizite verschdrfen Span-
nungslagen zwischen Mitgliedstaaten und fiihren in eine
aufenpolitische Abhdngigkeit von Nachbarldndern. Die EU
muss vermutlich geopolitisch Konzessionen an die Tiirkei
machen, um das Wohlverhalten einer vorverlagerten Grenz-
sicherung zu erzielen. «%

Ankniipfend an diesen Befund postuliert Di Fabio vor dem
Hintergrund des spezifischen Prifungsansatzes seines
Gutachtens (s.o. C. I. 1. a.) eine den Bund treffende verfas-

sungsrechtliche »Pflicht zu unverziiglichem Handeln«, wobei
Letzteres darauf gerichtet sein soll, die Frage einer Losung
zuzufithren, »die geeignet ist, die gravierenden Mangel zu
beseitigen oder bei einem aktuellen Fehlschlag eines solchen
Losungsversuchs in Eigenvornahme eine vorldufige, wirksa-
me Grenzsicherung wieder aufzunehmen.«®® Als normative
Ankniipfungspunkte fiir diese Pflicht nennt Di Fabio vor allem
den Grundsatz der Bundestreue und die »Staatlichkeit als Ver-
fassungsvoraussetzung«®! sowie die Integrationsverantwor-
tung des Bundes im Bereich des europaischen Einigungspro-
zesses.%? Wie bereits oben unter C. I. 1. a. ausgefiihrt, erwahnt
er in diesem Zusammenhang ferner auch die (einfachgesetz-
liche) Regelung in § 18 AsylG, zu deren Beachtung der Bund
gegeniiber den Landern aufgrund des Vorrangs des Gesetzes
verfassungsrechtlich verpflichtet sei. Letztlich bringt Di Fabio
damit — wie Thym formuliert hat — »die grundgesetzliche Ver-
fassungsidentitat gegen das Unionsrecht in Stellung«.%® Oder,
wie Thym® es an andere Stelle ausdriickt: »(...) Dublin [wird]
von aufen fir unanwendbar erklart.«

Losgelost von verfassungsrechtlichen Erwagungen meint
auch Hailbronner:®

53 BVerwG, Urt. v. 01.06.2017 — BVerwG 1 C 9.17 -, NVwZ 2017,
1625.

54 Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte, Stellungnahme: Zu-
riickweisungen von Fliichtlingen an der Grenze? Eine menschen-
und europarechtliche Bewertung (14.6.2018), S. 3 f.,, schreibt
hierzu unabhingig von der genannten BVerwG-Rechtsprechung:
»Die Regelung [d.i. § 18 AsylG — d. Verf.] wurde als einfachge-
setzliche Umsetzung der Einfithrung der Drittstaatenregelung
im Grundgesetz ins Asylgesetz eingefiigt. Ebenso wie Art. 16a
Abs. 2 GG ist sie angesichts der europdischen Zustandigkeitsre-
gelungen im Dublin-System nicht mehr maRgeblich.«

55 Vgl. auch Daniel Thym, Der Rechtsstaat und die deutsche Staats-
grenze, VerfBlog v. 22.01.2016 (https://verfassungsblog.de/
der-rechtsstaat-und-die-deutsche-staatsgrenze/), der ebenfalls
folgert: »Wer Grenzen schliefen oder Fliichtlinge abweisen will,
muss sich diesen Vorgaben [d.s. die Vorgaben des Unionsrechts —
d. Verf.] stellen.«

56 »Spiegel Online«-Kolumnist Fleischhauer (o. Fn. 22) etwa meint:
»Es wird jetzt darauf verwiesen, dass europdisches Recht das
nationale Recht iiberlagere. Aber welches Recht soll das sein?
Horen wir nicht standig, dass das Dublin-Verfahren tot sei?
85.000 Fliichtlinge hat Frankreich im vergangenen Jahr an
der Grenze abgewiesen, so eindeutig scheint die européische
Rechtslage also nicht zu sein. Oder Frankreich schert sich nicht
um die Vorgaben aus Briissel, was die Frage aufwerfen wiirde,
warum wir Deutsche an einer Rechtskonstruktion festhalten, die
andere ldngst ad acta gelegt haben.«

57 Vgl. neben den nachfolgend genannten Autoren in einem allge-
meineren Zusammenhang z.B. auch Hans-Jiirgen Papier, Asyl
und Migration — Recht und Wirklichkeit, VerfBlog v. 18.01.2016
(https://verfassungsblog.de/asyl-und-migration-recht-und-wirk-
lichkeit/).

58 Di Fabio (o. Fn. 47), S. 82.

59 Ebd.

60 Ebd., S. 83.

61 Ebd., S.32ff.

62 Ebd., S. 93 ff.

63 Thym (o. Fn. 38).

64 O.Fn.55.

65 0. Fn. 46.


https://verfassungsblog.de/der-rechtsstaat-und-die-deutsche-staatsgrenze/
https://verfassungsblog.de/der-rechtsstaat-und-die-deutsche-staatsgrenze/
https://verfassungsblog.de/asyl-und-migration-recht-und-wirk-lichkeit/
https://verfassungsblog.de/asyl-und-migration-recht-und-wirk-lichkeit/

2 SON 1RO X

»Das Dublin-System hat offenkundig versagt. Deshalb kann
niemand die Einhaltung der fiir den Normalfall geltenden
Regeln verlangen. Eine illegale Weiterwanderung innerhalb
Europas muss verhindert werden. «

Ungeachtet des in der Dublin I1I-VO geregelten »aufwendigen
und zeitlich eng befristeten Verfahrens der Zustandigkeits-
iiberpriifung und Uberstellung an den laut Dublin zustindigen
Staat« erachtet Hailbronner Zuriickweisungen an den Staats-
grenzen vor diesem Hintergrund als mit EU-Recht vereinbar,

»weil das aktuell giiltige Verfahren der Uberstellung an die
zustdndigen Staaten verschwindend selten wirkt: Obwohl in
den vergangenen beiden Jahren mehr als 900.000 Asylan-
trdge in Deutschland gestellt wurden, kam es nur zu rund
11.000 Uberstellungen. In der Mehrzahl der Fille wird nicht
einmal ein Dublin-Verfahren trotz eines Eurodac-Treffers
eingeleitet, weil das Bundesamt fiir Migration und Fliicht-
linge (BAMF) Uberstellungsersuchen oft fiir zwecklos hdlt.
An dieser Situation hat sich bis heute nichts grundsdtzlich
gedndert. Es steht aufSer Frage, dass Deutschland bei kon-
sequenter Anwendung der Dubliner Zustdndigkeitskriterien
allenfalls in einem Bruchteil aller Falle zur Durchfiihrung
des Asylverfahrens verpflichtet gewesen wdre. Stattdessen
ist die Durchfiihrung des Asylverfahrens im zustdndigen
Dublin-Staat die Ausnahme und die unerlaubte Weiterwan-
derung der Migranten die Regel.«

Weiter schreibt Hailbronner:

»Wie reagiert die Rechtsordnung auf ein derartiges System-
versagen? Hier gilt es zu beachten, dass im EU-Recht der
im Vélkerrecht geltende Gegenseitigkeitsgrundsatz, wonach
ein Staat nicht verpflichtet ist, seine vertraglichen Pflichten
zu beachten, wenn ein anderer Vertragsstaat sich nicht
mehr an den Vertrag hdlt, grundsdtzlich nicht anwendbar
ist. Aber bei einem offenkundigen Systemversagen wie im
Falle >Dublins< kann die Einhaltung der fiir den Normalfall
geltenden Regeln nicht eingefordert werden; vor allem wenn
diese Einhaltung offensichtlich zu Ergebnissen fiihrt, die mit
der Zielsetzung der Regelung im Widerspruch stehen.«

Damit kniipft Hailbronner an Uberlegungen an, die er schon
im »Krisenjahr 2015« in einem weiteren in der »Welt« er-
schienenen Beitrag® formuliert hatte. Nach Thym hebt Hail-
bronner mit diesen Uberlegungen »sinngemiB« ab auf eine
volkerrechtliche Nichtanwendungspraxis (desuetudo).®” In
einem friiheren Beitrag hatte Thym® Hailbronner auch da-
hingehend interpretiert, dieser argumentiere »unter Ver-
weis auf die volkerrechtliche Reziprozitdt, dass das Dublin-
Regime jedenfalls voriibergehend unbeachtlich sei.«

bb. Aktivierung von Art. 72 AEUV

Hailbronner® beldsst es jedoch nicht bei einem Verweis auf
die seiner Meinung nach fehlende Wirksamkeit der Dub-
lin-Regelungen. Vielmehr zieht er als normativen Ankniip-
fungspunkt dafiir, dass Zuriickweisungen an der Grenze
durch geltendes Unionsrecht nicht ausgeschlossen sein sol-
len, (auch?) Art. 72 AEUV heran.” Dieser lautet:
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»Artikel 72 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europa-
ischen Union stellt ausdriicklich klar, dass die unionsrecht-
lichen Bestimmungen die Wahrnehmung der Zustdndig-
keiten der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung der
Offentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit
nicht beriihren. Dazu gehort, wie die Kommission in ihren
Beschliissen zur zeitweisen Wiedereinfiihrung von Grenz-
kontrollen bestdtigt hat, auch die Verhinderung illegaler
Massenzuwanderung. «

Im Ubrigen soll 1t. Hailbronner auch das Schengen-System
nicht entgegenstehen:

»Aus dem gleichen Grund kann auch die Abschaffung der
Kontrollen an den Binnengrenzen durch die Schengener
Ubereinkommen nicht dahin ausgelegt werden, dass sie
Einreiseverweigerungen im Falle illegaler Weiterwanderung
von Asylbewerbern, fiir deren Asylpriifung Deutschland
zweifelsfrei nicht zustdndig ist, kategorisch entgegensteht.
Die Abschaffung der Grenzkontrollen soll die EU-Freiziigig-
keit gewdhrleisten, ist aber kein Einfallstor fiir anhaltende
illegale Zuwanderung von Drittstaatsangehorigen.

Zwar sieht das Schengenrecht fiir die zeitweise Wiederein-
fiihrung von systematischen Grenzkontrollen ein Genehmi-
gungsverfahren durch die Europdische Kommission vor.
Aber erstens sind Einreiseverweigerungen bei Verwendung
intelligenter Grenziiberwachungstechniken nicht notwendig
mit systematischen Grenzkontrollen fiir alle Personen an al-
len Binnengrenzen verbunden.

Und zweitens ist das Schengenrecht mit den elementaren Be-
fugnissen der Mitgliedstaaten, die Zuwanderung zu steuern
und illegale Migration zu verhindern, in Einklang zu bringen.
Erweist sich das Unionsrecht als offenkundig unzureichend,
so sind Liicken durch das nationale Recht zu schlieffen. So
hat denn auch Frankreich schon lange Einreisesperren fiir
Asylsuchende aus Italien verhdngt, Schweden gewdhrt nur
Zugang fur Asylsuchende mit glltigen Identitdtspapieren.«

Damit bezieht sich Hailbronner einerseits der Sache nach auf die
in Art. 25 ff. SGK geregelte Moglichkeit der voriibergehenden
Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen,
von der Deutschland im Fall der Grenze zu Osterreich Gebrauch
gemacht hat, geht dariiber andererseits aber deutlich hinaus.”

66 Europas Grenzkodex, Weltv. 01.11.2015.

67 Thym (o. Fn. 38), 278 m. Fn. 28.

68 O.Fn.55.

69 O.Fn. 46.

70 Auf Art. 72 AEUV wurde auch schon in Reaktion auf das »Kri-
senjahr 2015« etwa in einem Gutachten fiir die osterreichische
Regierung rekurriert; vgl. Thym (o. Fn. 38), 278 m. Fn. 29; s. im
Ubrigen auch Kay Hailbronner/Daniel Thym, Grenzenloses Asyl-
recht? Die Fliichtlingskrise als Problem europdischer Rechtsinte-
gration, JZ 2016, 758 (761 ff.).

71 Ein expliziter Verweis auf die Ausnahmeregelung des Schen-
gener Grenzkodex findet sich etwa bei Korting (0. Fn. 21). Er
sieht die von § 25 Abs. 1 Satz 2 (vormals § 23 Abs. 1 Satz 1)
SGK verlangte ernsthafte Bedrohung fiir die 6ffentliche Ordnung
oder die innere Sicherheit Deutschlands nach wie vor als erfiillt
an: »Bei rund 78.000 Asylantragen seit Anfang 2018 liegt eine
schwerwiegende Bedrohung der offentlichen Ordnung vor.«
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In seinem 2015 in der »Welt« erschienenen Beitrag hatte
sich Hailbronner’ zu der von ihm angenommenen Rechtfer-
tigung alternativer Handlungsmoglichkeiten aufgrund be-
sonderer Umstdnde u.a. bereits wie folgt geduRert:

»Der Einwand, damit wiirden das Gemeinsame Europd-
ische Asylsystem, die Personenverkehrsfreiheit und die
Solidaritdt bei der Bewdltigung der Fliichtlingskrise infrage
gestellt, ist zwar im Ansatz richtig. Er verfehlt aber, dass die
Gefdhrdung gerade in der Forderung oder zumindest Hin-
nahme der irreguldren Weiterwanderung innerhalb der EU
liegt. Es kann nicht richtig sein, dass eine Verpflichtung, den
Zugang zum Asylverfahren zu erdffnen, sich fir Deutsch-
land aus der Unmédglichkeit oder Unwilligkeit der EU und
der jeweilig zustandigen Mitgliedsstaaten ergibt, die Gel-
tung des Unionsrechts wiederherzustellen.«

cc. Keine vollstindige Verdringung oder Uberlagerung
von § 18 AsylG

Papier ist der Meinung, § 18 AsylG werde schon deshalb nicht
»aufgrund des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts in je-
der Hinsicht von der Dublin I1I-VO verdrangt oder iiberlagert,
weil § 18 AsylG dem unionsrechtlichen Regelungssystem zur
Bestimmung des fiir Antrage auf internationalen Schutz zu-
standigen Mitgliedstaats »durchaus Rechnung« trage.” Dies-
beziiglich bezieht er sich auf die »Ausnahmevorschrift« des
§ 18 Abs. 4 Nr. 1 AsylG. Hierzu heiflt bei ihm, diese sei

»im Regelfall ( ) nicht einschldgig, weil Deutschland grund-
sdtzlich nach der Dublin III-VO nicht automatisch zustdn-
dig ist fiir alle auf seinem Gebiet oder gar anderswo ge-
stellten Antrdge auf internationalen Schutz. Grundsdtzlich
zustdndig ist das sogenannte Erstzutrittsland der Europd-
ischen Union (Art. 13 Abs. 1 Dublin III-VO). Das () Selbst-
eintrittsrecht nach Art. 17 Dublin III-VO begriindet keine
unionsrechtliche Rechtspflicht, es handelt sich vielmehr
um eine Ermessensvorschrift. Schon aus unionsrechtlichen
Griinden darf die Inanspruchnahme jener Ermessensvor-
schrift nicht in der Weise erfolgen, dass der Art. 17 Dub-
lin III-VO seinen Charakter als Ausnahmevorschrift ver-
liert, weil etwa eine zeitlich und zahlenmdfSig unbegrenzte
mitgliedschaftliche Abweichung von der unionsrechtlichen
Regelnorm erfolgt. Dariiber hinaus dirfen deutsche Be-
hérden das vom Unionsrecht eingerdumte Ermessen aus
innerstaatlichen Rechtsgriinden nicht entgegen den zwin-
genden Normen des deutschen Rechts ausiben. Dieses
nationale Recht sieht aber in § 18 Abs. 1 AsylG [gemeint
ist offenbar § 18 Abs. 2 und 3 AsylG - d. Verf.] grund-
sdatzlich die Einreiseverweigerung beziehungsweise Zu-
riickschiebung vor. Aus der Ausnahmevorschrift des § 18
Abs. 4 Nr. 1 AsylG darf mit anderen Worten nicht unter
Berufung auf das unionsrechtlich eingerdumte Ermessen
zum Selbsteintritt die Regelnorm werden. Selbst wenn ge-
madfs Art. 17 Abs. 1 Dublin III-VO ein Selbsteintritt unions-
rechtlich zuldssig wdre und bei Inanspruchnahme dieses
Rechts Deutschland zum zustdndigen Mitgliedstaat wiirde
(Art. 17 Abs. 1 Dublin III-VO), so darf dies aus Griinden
der Rechtsbindung an zwingendes nationales Recht nicht
so weit gehen, dass § 18 Abs. 2 AsylG letztlich durch ad-
ministrative Entscheidungen weitgehend obsolet wird.«™

Der zuletzt geduBerte Gedanke findet sich in ahnlicher Weise
auch schon bei Di Fabio, dort allerdings bezogen auf die Mi-
nisteranordnung nach § 18 Abs. 4 Nr. 2 AsylG (s.0. C. L. 1. a.).
Im Ubrigen folgt Papier der Auffassung, wonach auf der
Ebene des Dublin-Rechts Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO als die
entscheidende Regelung anzusehen sei (s.u. C. I. 2.).

dd. Kombination von Zuriickweisungs- und
Uberstellungsverfahren

Noch ein weiterer Ansatz, wie § 18 AsylG mit dem Dub-
lin-System in Einklang zu bringen sei, findet sich bei Syl-
via Kaufhold in ihrem am 27.06.2018 auf »F.A.Z. Einspruch«
veroffentlichten Beitrag »EU-Asylrecht: Eine Frage der Kon-
trolle«.” Kaufhold zufolge bedarf es nicht des »umstrittenen
Rickgriffs auf Art. 20 Abs. 4 Dublin III (...), der eher fiir das
Botschaftsasyl gedacht ist und hier ersichtlich nicht richtig
passt«. Wie der Sache nach letztlich wohl auch Hailbronner,
geht sie im Ubrigen mit der nachfolgend unter C. 2. noch
naher dazustellenden Gegenseite davon aus, dass nach den
Dublin-Regelungen

»der fir die Sachentscheidung zustdndige Mitgliedstaat zu-
ndchst in einer Art Vorpriifungsverfahren zu ermitteln ist,
sobald erstmals ein Antrag auf internationalen Schutz (Asyl-
antrag) in einem Mitgliedstaat gestellt wurde (Art. 3 und 20
Dublin IIl). Hdlt sich ein Mitgliedstaat fiir unzustdndig, hat
er den von ihm als zustdndig ermittelten Mitgliedstaat um
Aufnahme beziehungsweise Wiederaufnahme zu ersuchen
(Art. 21 ff. Dublin III) und den Antragsteller entsprechend
an den ersuchten Mitgliedstaat zu iiberstellen.«

Indes meint Kaufhold, dieses Uberstellungsverfahren schlie-
Re eine Zuriickweisung an der Grenze nicht aus. Die Gegen-
seite gehe nicht darauf ein,

»ob nicht beide Verfahren miteinander kombiniert werden
konnen und diirfen (). Genau das bezweckt ndmlich § 18
AsylG, indem der Grenzbehorde die Zustdndigkeitspriifung
nach der Dublin-Verordnung tbertragen wird. Die Asylver-
fahrensrichtlinie erlaubt dies ausdriicklich (Art. 4 Abs. 2
lit. a)), wobei die Erwdgungsgriinde (38) ausfiihren, dass
»viele Antrdge auf internationalen Schutz an der Grenze oder
in Transitzonen eines Mitgliedstaates gestellt [werdenl, be-
vor eine Entscheidung tber die Einreise des Antragstellers
vorliegt« und die Mitgliedstaaten daher »Verfahren zur Pri-
fung der Zuldssigkeit und/oder Begriindetheit von Antragen
vorsehen kénnen, die es erméglichen, unter genau festge-
legten Umstdnden an Ort und Stelle tiber solche Antrdge
zu entscheiden.« Das europdische Recht erlaubt damit aus-
driicklich zumindest eine kursorische Priifung nicht nur der
Zustdndigkeit, sondern auch der materiellen Begriindetheit

72 0. Fn. 66.

73 Papier (0. Fn. 40), S. 4.

74 Ebd. S.5f.

75 Abrufbar unter: http://einspruch.faz.net/einspruch-maga-
zin/2018-06-27/365ce9e5afed366bfe6926230facf26b/? GEPC=s5.

von Asylantrdgen noch vor Gestattung der Einreise. Hier
setzt die Regelung des § 18 AsylG an.«
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Weiter schreibt Kaufhold:

»Aus dem Zusammenspiel von § 18 Abs. 4 Nr. 1 und Abs. 2
Nr. 2 AsylG folgt dabei, dass dem Asylsuchenden die Ein-
reise zu gestatten ist, wenn die Zustdndigkeitspriifung er-
gibt, dass aufgrund der Dublin-Regeln (ausnahmsweise)
Deutschland fiir das Asylverfahren zustdndig ist, wahrend
ihm die Einreise zu verweigern ist, wenn aufgrund Vélker-
oder Europarechts ein anderer Staat >fiir die Durchfiihrung
des Verfahrens zustdndig ist und ein Auf- oder Wiederauf-
nahmeverfahren eingeleitet wird«. Konkret bedeutet dies,
dass die Grenzbehérden die Zustdndigkeit nach der Dub-
lin-Verordnung ermitteln und ggf. ein Uberstellungsverfah-
ren einleiten miissen.«

Als »zentrale Verfahrensvereinfachung« misst Kaufhold in
diesem Zusammenhang dem Datenabgleich mit den Finger-
abdriicken aus der Eurodac-Zentraldatei eine besondere Be-
deutung zu, wie u.a. aus der Verweisung des Art. 13 Abs. 1
Dublin III-VO auf die Eurodac-VO hervorgehe. Auch die »Aus-
nahmezustandigkeit Deutschlands fir unbegleitete Minder-
jahrige und die Familienzusammenfithrung« lasse sich »durch
die ohnehin vorgeschriebene Identitatsfeststellung bzw.
durch Anfragen beim Auslanderzentralregister in der Regel
unschwer innerhalb weniger Tage an der Grenze klaren«. Je-
denfalls bei Vorliegen eines Eurodac-Treffers sprachen daher
»keine zwingenden organisatorischen Griinde gegen eine Zu-
standigkeitspriifung und eine damit ggf. einhergehende Ein-
reiseverweigerung durch die Grenzbehorden«.

Zur Durchfiihrung des Uberstellungsverfahrens fiihrt
Kaufhold aus:

»Wie in § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylG vorgesehen, muss dann
aber parallel zur Zuriickweisung ein Uberstellungsverfahren
eingeleitet werden. Dessen Ausgang muss aber wohl nicht
zwingend abgewartet werden, bevor mit der Uberstellung
begonnen wird. Vielmehr bestimmt Art. 29 Abs. 1 Dublin III
hier lediglich eine Héchstfrist von sechs Monaten nach der
Annahme des (Wieder-)Aufnahmegesuchs und bestimmt
im Ubrigen, dass die Uberstellung >gemdf den innerstaat-
lichen Rechtsvorschriften des ersuchenden Mitgliedstaats
nach Abstimmung der beteiligten Mitgliedstaaten [erfolgtl,
sobald dies praktisch moglich ist.« Erforderlichenfalls stellt
der ersuchende Mitgliedstaat dem Antragsteller fir den
selbstdndigen Antritt der Riickreise ein sogenanntes >Lais-
sez-passer< aus, wéihrend die Uberstellung in Form einer
kontrollierten Ausreise oder in Begleitung schon aus prakti-
schen Griinden eher die Ausnahme sein diirfte.«

Eine formliche, mit einer Rechtsmittelbelehrung versehe-
ne Uberstellungsentscheidung hingegen diirfe nach dem
Wortlaut von Art. 26 Abs. 1 Dublin III-VO und der neueren
Rechtsprechung des EuGH »nur getroffenen werden, wenn
der ersuchte Mitgliedstaat der Aufnahme oder Wiederauf-
nahme des Antragstellers zustimmt, was selten vorkommt.«
Insoweit bezieht sich Kaufhold auf das Hassan-Urteil des
EuGH vom Mai 2018,7¢ das auch die Gegenseite z.T. fiir ihre
Position anfiihrt (s.u. C. II. 3.). Dem EuGH wirft sie bei dieser
Gelegenheit »iibersteigerten Rechtsschutz« vor, der das Sys-
tem »vollends ad absurdumc« fiihre.
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2. »Dublin-immanente Losung«:
Verweis auf Art. 20 Abs. 4 Dublin llI-VO

Im Gegensatz zu den bislang dargestellten Ansdtzen wenden
sich Alexander Peukert, Christian Hillgruber, Ulrich Foerste
und Holm Putzke unmittelbar dem Unionsrecht in Gestalt
der Dublin III-VO zu. Wohl nicht zuletzt auch deshalb hat
sich ihre Losung als besonders wirkmachtig erwiesen. Auch
Vertreter der Gegenseite bescheinigen diesen Autoren z.T.,
»einen sehr klugen Gedanken in die Debatte gebracht« zu
haben.”” Thre Uberlegungen haben die Autoren zunichst in
einem Gastbeitrag fiir die FAZ entfaltet (»Die Fliichtlings-
krise kann rechtsstaatlich bewaltigt werden«’®), kurz darauf
auch in einem ausfiihrlicheren Aufsatz in der ZAR (»Einrei-
sen lassen oder zuriickweisen? Was gebietet das Recht in
der Fliichtlingskrise an der deutschen Staatsgrenze?«’); in
Auseinandersetzung mit Roman Lehner®® haben sie schlieR-
lich noch einen erganzenden Blogeintrag auf dem »Verfas-
sungsblog« folgen lassen (»Nochmals: Die Politik offener
Grenzen ist nicht rechtskonform«?®?).

Ausgangspunkt von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke ist,
dass das Schengen- und Dublin-System zwar »nach verbrei-
teter Einschatzung faktisch zusammengebrochen« sei, recht-
lich aber bis auf Weiteres fortgelte.®2 Wie Kaufhold und wohl
auch Hailbronner (s.o. C. 1. 1. b. dd.) legen sie ihrer Analyse
ferner mit der Gegenmeinung (s.u. C. II. 1.) zugrunde, dass
nach der Dublin III-VO unterschieden werden miisse

»zwischen der Frage, welcher Mitgliedstaat fiir die Priifung
eines Antrags auf Gewdhrung internationalen Schutzes
sachlich zustdndig ist, und der Frage, welcher Mitgliedstaat
das dieser Priifung vorgelagerte Verfahren zur Bestimmung
des zustdndigen Mitgliedstaats einzuleiten hat.

Welcher Mitgliedstaat sachlich zustdndig ist, ergibt sich aus
Kap. III Dublin III-VO, also den Art. 7 ff. Dublin III-VO, auf
die Art. 3 I 2 Dublin III-VO verweist, hilfsweise aus Art. 3 II
Dublin III-VO. Deutschland diirfte danach nur ausnahms-
weise zustandig sein, namentlich dann, wenn ein naher
Familienangehdériger des Antragstellers bereits in Deutsch-

76 EuGH, Urt. v. 31.05.2018 - Rs C 647/16 — ECLI:EU:C:2018:368.

77 So Roman Lehner, Grenze zu, dank Art. 20 Abs. 4 Dublin-III-VO?
Eine Replik, VerfG v. 26.02.2016 (https://verfassungsblog.de/
grenze-zu-dank-art-20-abs-4-dublin-iii-vo-eine-replik/); dezidiert
a.A. Anna Liibbe, Ist der deutsche Transit Osterreichisches
Hoheitsgebiet?, VerfBlog v. 04.03.2016 (https://verfassungsblog.
de/ist-der-deutsche-transit-oesterreichisches-hoheitsgebiet/):
»Ich halte (...) diese Argumentation fiir abwegig. Den Autoren
ist nicht einmal zugute zu halten, dass sie Art. 20 IV Dublin III
in die Debatte eingefiihrt haben. Die Bestimmung ist bisher
keineswegs tibersehen worden, es ist nur noch niemand auf
die Idee verfallen, den deutschen Transit als dsterreichisch zu
definieren.«

78 FAZv. 09.02.2016.

79 ZAR 2016, 131.

80 O.Fn.77.

81 VerfBlog v. 02.03.2016 (https://verfassungsblog.de/noch-
mals-die-politik-offener-grenzen-ist-nicht-rechtskonform/). Vgl.
daneben im Ubrigen auch dies., Die Fliichtlingskrise rechtsstaat-
lich bewiltigen, JZ 2016, 347.

82 Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke (o. Fn. 79), 132.
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land als Begiinstigter internationalen Schutzes aufenthalts-
berechtigt ist oder hier einen Antrag auf internationalen
Schutz gestellt hat, der noch nicht beschieden ist (siche
Art. 8-10 Dublin III-VO).
Die Verfahrenszustdndigkeit bestimmt sich dagegen nach
Art. 20 Dublin III-VO. «%

Der »Clou« der Losung von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke
besteht nun darin, dass die Autoren meinen, fiir die Verfah-
renszustandigkeit eine besondere »zustandigkeitsverlagern-
de Sondervorschrift«® ausgemacht zu haben. Konkret geht
es um die Bestimmung des Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO. Die-
se hat folgenden Wortlaut:

»Stellt ein Antragsteller bei den zustdndigen Behérden ei-
nes Mitgliedstaats einen Antrag auf internationalen Schutz,
widhrend er sich im Hoheitsgebiet eines anderen Mitglied-
staats aufhdlt, obliegt die Bestimmung des zustdndigen
Mitgliedstaats dem Mitgliedstaat, in dessen Hoheitsgebiet
sich der Antragsteller aufhalt. Dieser Mitgliedstaat wird un-
verztglich von dem mit dem Antrag befassten Mitgliedstaat
unterrichtet und gilt dann fir die Zwecke dieser Verordnung
als der Mitgliedstaat, bei dem der Antrag auf internationa-
len Schutz gestellt wurde.

Der Antragsteller wird schriftlich von dieser Anderung des
die Zustdndigkeit priifenden Mitgliedstaats und dem Zeit-
punkt, zu dem sie erfolgt ist, unterrichtet.«

Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke argumentieren, Art. 20 Abs. 4
Dublin III-VO finde nicht nur bei Antragstellung in Botschaf-
ten und Konsulaten, sondern auch dann Anwendung, wenn
der Antrag auf internationalen Schutz an der Grenze zu ei-
nem anderen Mitgliedstaat gestellt werde. Das ergebe sich
zundchst aus dem Wortlaut der Vorschrift, entspreche aber
auch der historischen Regelungsabsicht des europdischen
Gesetzgebers.® Hierfiir fithren die Autoren die Begriindung
des Kommissionsvorschlags zur Vorgangerregelung von
Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO (Art. 4 Abs. 4 der Dublin II-VO)3¢
ins Feld. Darin heif3t es:

»Der Mitgliedstaat, in dessen Hoheitsgebiet sich der Asylsu-
chende befindet, ist verpflichtet, das Verfahren zur Bestim-
mung des zustdndigen Mitgliedstaats durchzufiihren, auch
wenn der Asylbewerber seinen Antrag bei einer konsulari-
schen Vertretung oder an der Grenze stellt. Nach diesem
Absatz kann der Mitgliedstaat, der infolge der Anwesenheit
des Asylbewerbers in seinem Hoheitsgebiet zustandig ist,
mit dem Asylantrag befasst werden. «¥"

Des Weiteren beziehen sich Peukert/Hillgruber/Foerste/Putz-
ke auf die Systematik der Dublin-Regelungen. Letztere un-
terschieden zwischen Schutzantriagen an einer AuRen- und
solchen an einer Binnengrenze. Art. 3 Abs. 1 Satz 1 Dub-
lin III-VO sei

»ein kollektives Schutzversprechen der am Gemeinsamen
Europdischen Asylsystem (GEAS) beteiligten Mitgliedstaa-
ten im AuRenverhaltnis. Das kommt in Art. 78 1 1 AEUV so-
wie im folgenden Erwdgungsgrund zum Ausdruck, der sich
gleichlautend in der Qualifikations-, der Asylverfahrens-

und der Aufnahmerichtlinie findet, jeweils als tragender
Erwdgungsgrund Nr. 2: >Eine gemeinsame Asylpolitik ein-
schliefSlich eines Gemeinsamen Europdischen Asylsystems
ist wesentlicher Bestandteil des Ziels der Europdischen
Union, schrittweise einen Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts aufzubauen, der allen offensteht, die wegen
besonderer Umstdnde rechtmdfig in der Union um Schutz
nachsuchen.«

Es ist also die Union, die allen rechtmdfSig Schutzsuchen-
den offensteht. Der Passus »einschlieflich an der Grenze< in
Art. 311 Dublin III-VO signalisiert in diesem Zusammen-
hang, dass den Verpflichtungen aus dem Refoulement-Ver-
bot des Art. 33 GFK vollumfdnglich entsprochen wird, d.h.
eine Zurilckweisung in einen Staat, in dem Verfolgung
herrscht oder kein hinreichender Schutz besteht (was in al-
ler Regel iiberhaupt nur an der AufSengrenze in Betracht
kommt), ausgeschlossen sein soll. Art. 31 1 Dublin III-VO
besagt damit letztlich nur — aber immerhin (!) —, dass je-
dem Fliichtling die Gewdhr geboten wird, dass sein Antrag
von einem der Mitgliedstaaten gepriift wird. An einer Au-
[engrenze der Union oder in einem internationalen Tran-
sitbereich eines Flughafens (Art. 15 Dublin III-VO) darf ein
Antragsteller daher nicht darauf verwiesen werden, in dem-
jenigen Drittstaat Schutz zu suchen, aus dem er eingereist
ist — es sei denn, die Zuriickweisung erfolgt in einen siche-
ren Drittstaat (Art. 3 III Dublin III-VO).«®

Dass die interne Zustandigkeitsverteilung von Art. 3 Abs. 1
Dublin III-VO nicht geregelt werde, so die Autoren weiter,

»mache bereits dessen Satz 2 mehr als deutlich. Demnach
wird ein Schutzantrag >von einem einzigen Mitgliedstaat
geprtiift, der nach den Kriterien des Kapitels III als zustdn-
diger Staat bestimmt wird. Das vorgelagerte >Verfahren
zur Bestimmung des zustdndigen Mitgliedstaats« (Art. 20 I
Dublin III-VO) ist seit der Dublin III-VO systematisch ge-
sondert im Kapitel VI iiber Aufnahme- und Wiederauf-
nahmeverfahren geregelt. Die dort normierte Spezialre-
gelung des Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO fir Antrdge an
Binnengrenzen verhindert auch eine Auffangzustandigkeit
Deutschlands als desjenigen Mitgliedstaats, »>in dem der
Antrag auf internationalen Schutz¢ zuerst gestellt wurde
(Art. 311 UAbs. 1 Dublin III-VO), da in dieser Konstellation
eben der bisherige EU-Aufenthaltsstaat als Erstantrags-
staat gilt.«®°

Auch die AsylVerf-RL spreche nicht gegen eine Anwendung
des Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO auf Antragstellungen an ei-
ner Binnengrenze:

83 Ebd.

84 Ebd.

85 Ebd.

86 Die Begriindung des Kommissionsvorschlags zur Dublin II-VO
ist abrufbar unter: https://eur-lex.europa.euw/legal-content/DE/
TXT/HTML/?uri=CELEX:52001PC0447&from=DE.

87 Hervorhebung v. Verf.

88 Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke (o. Fn. 79), 134 £. (Hervorhe-
bungen im Orig.).

89 Ebd., 135.


https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=78&g=AEUV
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/
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»Der teilweise als Gegenargument ins Feld gefiihrte Art. 2
lit. p AsylverfRL regelt etwas ganz anderes, namlich die Fra-
ge, wann i.5.d. Richtlinie von einem >Verbleib im Hoheits-
gebiet — einschliefslich an der Grenze oder in den Transitzo-
nen — des Mitgliedstaats, in dem der Antrag gestellt wurde
oder [sic!] gepriift wird< auszugehen ist. Dieses Merkmal ist
vor allem fiir die Frage von Belang, wo die >Berechtigung
zum Verbleib im Mitgliedstaat wdhrend der Priifung des
Antrags«< (Art. 9 RL 2013/32) zu erfiillen ist, ndmlich gerade
auch »an der Grenze« (oder in Transitzonen).«*°

Eine wesentliche Erweiterung erfahrt das Konzept von Peu-
kert/Hillgruber/Foerste/Putzke dadurch, dass den Autoren
zufolge Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO nicht nur dann gelten
soll, wenn die Grenziibertrittskontrolle unmittelbar auf der
Grenzlinie erfolgt, sondern auch dann,

»wenn die Grenzkontrolle und dabei erfolgende Antrag-
stellung — wie (auch an der AufSengrenze) iblich — etwas
zuriickversetzt auf dem Territorium des betreffenden Staa-
tes, hier also Deutschland, stattfindet. Denn nach dem
Schengener Grenzkodex hat ein Drittstaatsangehoriger
das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats de iure noch nicht
betreten, wenn ihm im Zuge von Grenzibertrittskontrollen
»an einer Grenziibergangsstelle« die Einreise verweigert
wird (siehe Art. 28 i.V.m. Art. 14 IV und Art. 2 Nr. 8-10
und 13 Grenzkodex; entsprechend § 13 II 1 AufenthG in
klarer Abgrenzung zur bloffen Grenziiberschreitung nach
§ 13 II 3 AufenthG). (.) Wenn man das anders sdhe, kdme
es auf die Zufdlligkeit an, wo sich die jeweilige Grenziiber-
gangsstelle aus deutscher Perspektive gerade befindet:
vorgelagert vor der Grenze (auf Osterreichischem Staatsge-
biet), genau auf der Grenzlinie oder etwas zuriickgezogen
im Inland. «*!

In jedem Fall konne die Grenzkontrolle aber so organisiert
werden, dass ein Verweis nach Art. 20 Abs. 4 der Dub-
lin IlI-Verordnung moglich ware, weil sich der Antragsteller
noch nicht auf deutschem Hoheitsgebiet aufhalte.?

Im Ubrigen erkennen die Autoren an, dass Grenzkon-
trollen als Voraussetzung fiir die Realisierung der Zustan-
digkeitsverlagerung nach Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO im
Schengen-System nur in Ausnahmesituationen in Betracht
kommen.?® Thnen zufolge stellt sich das »Zusammenspiel«
von SGK und Dublin III-VO wie folgt dar:

»Solange sich irreguldre Sekunddrmigration in einem Rah-
men hdlt, die auf dem Wege von Riickiiberstellungen be-
waltigt werden kann, bleiben die Binnengrenzen offen. Die
Regelungswirkung des Art. 20 Abs. 4 Dublin III kann dann
praktisch nicht realisiert werden, weil Antrdge nicht bei der
Grenzbehérde an der Grenze, sondern von vornherein im
Inland gestellt werden. Nun hat die Bundesregierung aber
»auf Grund des bis dahin ungesteuerten und unkontrol-
lierten immensen Zustroms von Drittstaatsangehorigen in
das Bundesgebiet am 13.09.2015 Grenzkontrollen an den
deutschen Binnengrenzen mit dem Schwerpunkt an der
deutsch-6sterreichischen Landgrenze voriibergehend wie-
der eingefiihrt« (BT-Drucks. 18/7311, S. 2). () Weil die 6f-
fentliche Ordnung und innere Sicherheit durch den Massen-
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zustrom schwerwiegend bedroht ist, darf an Binnengrenzen
systematisch kontrolliert werden (Art. 23 Schengener
Grenzkodex). Dann muss — und nicht etwa darf - in diesem
Zuge auch Art. 20 Abs. 4 Dublin III aktiviert werden. Einer
Berufung auf Art. 72 AEUV ( ) bedarf es gar nicht. Auch die-
ses offenbar in der Schublade bereitliegende Exit-Narrativ
ist nicht belastbar. Denn die Tatbestandsvoraussetzungen
des Art. 72 AEU liegen nach Auffassung der Bundesregie-
rung ja bereits seit mehr als vier Monaten vor. Nur werden
die Konsequenzen allenfalls teilweise und widerspriichlich
gezogen, ndmlich nur fiir den Schengener Grenzkodex,
nicht hingegen fir die Dublin IlI-Verordnung. Diese enthdlt
keine Aussetzungsbefugnis wie die Art. 23 ff. Schengener
Grenzkodex. Das ist auch nicht nétig, denn dafiir gibt es,
richtig: Art. 20 Abs. 4 Dublin III.«**

Neben Papier (s.o. C. I. 1. b. cc.) folgt etwa auch Nicola
Haderlein in ihrer Kommentierung von Art. 18 AsylG im
»Beck’'schen Online-Kommentar Auslianderrecht« der von
Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke in die Diskussion einge-
brachten Lesart von Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO.%

Il. Das »Zuriickweisungen sind unzulassig-Lager«

Die Vertreter der Gegenmeinung argumentieren demgegen-
iiber im Kern weitgehend einheitlich. Wie Peukert/Hillgruber/
Foerste/Putzke richten sie den Blick sogleich auf das Unions-
recht in Gestalt der Dublin III-VO. Anders als Peukert/Hillgru-
ber/Foerste/Putzke entnehmen sie dem Dublin-Recht aber,
dass es Zuriickweisungen an der Grenze entgegensteht. Auf
das deutsche Recht kommt es fiir sie wegen des Anwen-
dungsvorrangs des Unionsrechts von vornherein nicht an.

1. Art. 3 Abs. 1 Satz 1 Dublin IlI-VO als Ausgangspunkt

Die entscheidende Regelung ist nach dieser Ansicht nicht
§ 18 AsylG, auch nicht Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO (s.u. un-
ter C. II. 2.), sondern Art. 3 Abs. 1 Satz 1 Dublin III-VO. Die
Vorschrift bestimmt:

»Die Mitgliedstaaten priifen jeden Antrag auf internationa-
len Schutz, den ein Drittstaatsangehoriger oder Staatenlo-
ser im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats einschliefSlich an
der Grenze oder in den Transitzonen stellt.«

Dass Zuriickweisungen von Schutzsuchenden an der Gren-
ze hiermit nicht vereinbar seien, hat bereits im »Krisen-
jahr 2015« Roman Lehner in seinem viel beachteten Beitrag
»Grenze auf, Grenze zu? Die transnationale Wirkung von

90 Ebd., 133.

91 Ebd., 133 f.

92 Ebd., 134.

93 Vgl. ebd., 133.

94 Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke (0. Fn. 81).

95 Vgl. Nicola Haderlein, in: BeckOK Ausldnderrecht, Kluth/Heusch
18. Edition, Stand: 01.05.2018, Art. 18 AsylG Rn. 22.


http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/18/073/1807311.pdf

BDVR-Rundschreiben 32018

RechtsverstoSen im Dublin-System«®® ausgefiihrt. Darin
schreibt er:

»Soweit ein Fliichtling an der Grenze einen Asylantrag
stellt, ist Deutschland verpflichtet, das so genannte Zustdn-
digkeitsfeststellungsverfahren zu betreiben (vgl. Art. 20
Abs. 1 Dublin III-VO). Auch wenn in den allermeisten Fdllen
der Ersteinreisestaat fiir die endgiiltige Priifung des Asyl-
gesuchs zustdndig sein wird (vgl. Art. 13 Abs. 1), kann es
Fdlle geben, in denen die deutsche Zustdndigkeit besteht,
z. B. wenn schon Familienangehoérigen (Art. 9) bzw. bei un-
begleiteten minderjdhrigen Fliichtlingen erwachsenen Ver-
wandten (Art. 8) Schutz gewdhrt wurde.

Die Pflicht zur Zustdndigkeitsfeststellung besteht deswegen,
weil immer ein bestimmter Dublin-Staat dafiir zustdndig
sein muss zu kldren, ob er selbst oder ein anderer fiir die
eigentliche Asylpriifung zustdndig ist. Das Dublin-System
bezweckt ndmlich (im Zusammenspiel v.a. mit der Quali-
fikations-, der Aufnahme- und der Verfahrensrichtlinie) die
Verhinderung dessen, was man als srefugee in orbitc be-
zeichnet, also das Umbherirren von Asylsuchenden, fir die
sich niemand zustdndig fihlt. Genau dies wdre aber mog-
lich, wenn sich schon niemand fiir die Zustdndigkeitsfest-
stellung zustandig fiihlte.

Man muss also unterscheiden: Die Zustdndigkeit zur Fest-
stellung der Asylzustdndigkeit entsteht nach der Dublin III-
VO mit Asylantragstellung auf eigenem Staatsgebiet bzw.
an der eigenen Grenze (vgl. Art. 3 Abs. 1 S. 1). Ergibt die
Zustdndigkeitspriifung, dass ein anderer Staat nach den
Kriterien der Art. 8 ff. zustdndig ist, dann ist dieser um (Wie-
der-)Aufnahme zu ersuchen und muss auf das Aufnahmege-
such antworten. «

Noch vor dem Fliichtlingsstreit ist dieser Gedanke des Wei-
teren etwa auch schon von Jiirgen Bast und Christoph Méllers
in ihrer unter dem Titel »Dem Freistaat zum Gefallen: iiber
Udo Di Fabios Gutachten zur staatsrechtlichen Beurteilung
der Fliichtlingskrise«®’ veroffentlichten Entgegnung auf Di
Fabio formuliert worden. Sie fithren aus:

»An den Binnengrenzen der EU diirfen zwar nach Mafigabe
des Schengener Grenzkodexes voriibergehend Grenzkont-
rollen durchgefiihrt werden, fiir die Einreiseverweigerung
gelten aber vorrangig die besonderen Regelungen des Euro-
pdischen Asylrechts (Art. 13 Abs. 1 S. 2 VO Nr. 562/2006).
Einschldgig ist hier Art. 3 Abs. 1 der Dublin-IlI-Verordnung,
wonach die Mitgliedstaaten jeden Asylantrag priifen, der im
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats gestellt wird, und zwar
ausdriicklich einschliefSlich solcher Antrdage, die >an der
Grenze« gestellt werden. Anders als die Personenfreiziigig-
keit an den Binnengrenzen steht dieses Recht auf Zugang
zum Asylverfahren nicht unter einem ordre-public-Vorbe-
halt, der eine tempordre Suspendierung erlaubt.

Soweit der in diesem Zusammenhang genannte § 18 AsylG
(Asylantrag bei einer Grenzbehérde) eine andere Aussage
trifft, hat dies keine praktische Bedeutung, da die europdi-
sche Zustdndigkeitsordnung fiir die Asylverfahren abschlie-
[end durch den Unionsgesetzgeber geregelt ist. Bei prdzi-
ser Lektiire der Norm wird der Vorrang des Europdischen
Asylrechts vor dem deutschen Grenzpolizeirecht in § 18
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Abs. 4 Nr. 1 AsylG auch anerkannt. Es ist ein wesentlicher
Gedanke des Dublin-Systems, der sich wie ein roter Faden
durch seine Detailregelungen zieht, dass kein Mitgliedstaat
sich damit begniigen kann, eine rein negative Zustdndig-
keitsentscheidung zu treffen, also davon auszugehen, dass
»jedenfalls nicht wir« fiir die inhaltliche Priifung eines Asyl-
begehrens zustdndig sind. Will ein Mitgliedstaat einen Asyl-
suchenden auf die Schutzgewdhrung durch einen anderen
Mitgliedstaat verweisen, muss er die Zustandigkeit des an-
deren Staates positiv begriinden. In diesem Dublin-Verfah-
ren hat der Asylsuchende eigene Rechte und Rechtsschutz-
moglichkeiten — und muss zu diesem Zweck zumindest
provisorische Aufnahme finden. Die von Di Fabio als Ersatz-
vornahme und zwischenstaatliches Druckmittel konzipierte
Zuriickweisung von Asylsuchenden an der deutschen Gren-
ze wdre also ein klarer Verstof§ gegen geltendes Recht. Sie
wiirde zu genau der dramatischen Situation fiihren, die das
Dublin-System vermeiden will: dem Hin- und Herschieben
von Fliichtlingen zwischen Staaten, von denen sich keiner
zur Schutzgewdhr bereitfindet (refugees in orbit).«

Kurz bevor der Flichtlingsstreit entbrannte, hat ferner auch
Daniel Thym®® den Ansatz Lehners, ohne Art. 3 Abs. 1 Satz 1
Dublin III-VO zu erwahnen,®” der Sache nach ausdriicklich
bekraftigt. Schon in Reaktion auf das »Krisenjahr 2015« hat-
te er sich zum Grundgedanken des Dublin-Systems unter
ausdriicklichem Riickgriff auf die Uberlequngen von Lehner
wie folgt geduRert:

»Ein zentraler Unterschied zwischen der deutschen Dritt-
staatenregelung und dem Dublin-System besteht darin, dass
letztere eine koordinierte Zuriickweisung anstrebt. Ein Staat
soll sich nicht einfach negativ fiir unzustdndig erkldren, weil
dies die Gefahr birgt, dass andere dasselbe tun — mit der
Folge, dass Fliichtlinge im Niemandsland zwischen den
Staaten stranden. Eben dies wollte das Dublin-Ubereinkom-
men nach den Erwdagungsgriinden verhindern. Deutschland
kann andere Mitgliedstaaten positiv fiir zustdndig erkldren
und tberstellen. Wenn dies jedoch nicht geschieht, hat es,
wie Roman Lehner ausfiihrlicher darlegte, den Asylantrag
grundsatzlich selbst zu priifen. Das Konzept der Dublin-Ver-
ordnung in einfach: Deutschland muss uberstellen oder
selbst priifen.«1%

Wahrend des Fluchtlingsstreits hat Thym seine Position etwa
in einem Gastbeitrag fiir die »FAZ«'°* nochmals nédher erlau-

97 VerfBlog v. 16.01.2016 (https://verfassungsblog.de/dem-
freistaat-zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-
staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/).

98 0O.Fn. 19.

99 Vgl. aber nunmehr auch Thym (o. Fn. 38), 278 f.: »(...) obgleich
Art. 3 Abs. 1 Dublin III-Verordnung einen Asylantrag an der
Grenze ausdriicklich zuldsst (...).«

100 O. Fn. 55.

101 Der neue Geist von Dublin: Die Asylregeln lassen Raum fiir
Gestaltung und weisen einen Ausweg, FAZ v. 21.06.2018. Darin
hielt Thym als Primisse fiir seine weiterfithrenden Uberlegun-
gen fest: »Eine generelle Zuriickweisung von Asylbewerbern
ware meines Erachtens nicht mit den Dublin-Regeln vereinbar,
so wie sie der Europédische Gerichtshof (EuGH) auslegt.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:32011L0095&from=DE
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:32011L0095&from=DE
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013L0033&from=DE
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013L0032&from=DE
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:41997A0819(01):DE:HTML
http://verfassungsblog.de/grenze-auf-grenze-zu-die-transnationale-wirkung-von-rechtsverstoessen-im-dublin-system/
https://verfassungsblog.de/dem-freistaat-�zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/
https://verfassungsblog.de/dem-freistaat-�zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/
https://verfassungsblog.de/dem-freistaat-�zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/
https://verfassungsblog.de/dem-freistaat-�zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/
https://verfassungsblog.de/dem-freistaat-�zum-gefallen-ueber-udo-di-fabios-gutachten-zur-staatsrechtlichen-beurteilung-der-fluechtlingskrise/
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tert, des Weiteren in seinen Interviews mit der »Welt« und
dem »Deutschlandfunk«.02

Lehner'® hat seinen Ansatz vor dem Fliichtlingsstreit in
Erwiderung auf Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke nochmals
wie folgt rekapituliert:

»Wird an der deutschen Staatsgrenze ein Antrag auf Asyl ge-
stellt, muss Deutschland nach Art. 3 Abs. 1 Dublin-III-VO ein
Verfahren durchfiihren (Art. 20 Abs. 1 der VO), um festzu-
stellen, ob ein anderer Staat fiir das Asylverfahren zustdndig
ist und der Fliichtling in diesen tiberstellt werden muss. Fallt
jedoch der an sich zustdndige Staat — zumeist Griechenland
als Ersteinreisestaat, Art. 13 I der VO - infolge systemischer
Defizite im Asylsystem aus, wird ex lege der zustandigkeits-
priifende Staat zustdndig (Art. 3 Abs. 2 UAbs. 3 der VO).
Allenfalls kénnte noch ein weiterer Staat asylzustandig
sein (UAbs. 2), zu denken wdre an den Zweiteinreisestaat
(Ungarn oder Kroatien), der, hdtte er das Feststellungs-
verfahren ordentlich betrieben, seine eigene Zustdandigkeit
hdtte erkennen miissen. Selbst dann aber miissten die
Schutzsuchenden dorthin i.R.d. Wiederaufnahmevorschrif-
ten der VO tberstellt werden. Wie Daniel Thym kirzlich
aus aktuellem Anlass wieder betont hat, geht aber nach
Art. 29 Abs. 2 der VO nach einem halben Jahr die Zu-
standigkeit auf Deutschland iiber, sofern bis dahin nicht
uberstellt wurde. Vor diesem Hintergrund erscheint ein
deutscher Selbsteintritt (Art. 17 Abs. 1 der VO) auch iiber
Einzelfdlle hinaus gar nicht wie ein Fremdkorper im Dub-
lin-System. In jedem Fall fiihren die so begriindeten deut-
schen Zustdndigkeiten nach § 26a Abs. 1 S. 2 Nr. 2 AsylG
zur Riicknahme des Drittstaatsausschlusses, weswegen
§ 18 Abs. 2 Nr. 1 AsylG leerlduft, ohne dass es eines Riick-
griffes auf Abs. 4, insbesondere auf dessen Nr. 2 (die be-
riihmte Ministeranordnung), bediirfte.«

Zahlreichen weiteren vor oder wahrend des Fliichtlingsstreits
veroffentlichten Beitrdgen liegt letztlich dieselbe Grundan-
nahme zugrunde.%*

Den entscheidenden Gesichtspunkt dafiir, dass nach der
an Art. 3 Abs. 1 Satz 1 Dublin III-VO ankniipfenden Argu-
mentation Zuriickweisungen an der Grenze ausgeschlossen
sein sollen, formuliert Constantin Hruschka in seinem Beitrag
»Dublin ist kein Funf-Minuten-Verfahren — zu Zuriickweisun-
gen an der Grenze«!'% dahingehend,

»dass an einer Binnengrenze immer ein Dublin-Verfahren
durchgefiihrt werden muss, und dass dieses Verfahren nur
dann zu einer Zuriickweisung nach beispielsweise Oster-
reich (unter Einhaltung des Dublin-Verfahrens inklusive
Rechtsschutz) fiihren kann, wenn Osterreich fiir das Asyl-
verfahren zustdndig ist und der Ubernahme zustimmt. Dies
erfordert die Einhaltung der Verfahrensnormen aus der
Verordnung und damit einen gewissen Zeitaufwand (selbst
bei extremer Beschleunigung des Verfahrens), der in einem
Verfahren an der Grenze nicht zu leisten ist.«

Den in der Dublin III-VO festgelegten Ablauf des Dublin-Ver-
fahrens beschreibt Hruschka dabei wie folgt:
— Priifung der eigenen Zustandigkeit (inklusive der Fra-
ge, ob das Selbsteintrittsrecht ausgeiibt wird);
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— Ubernahmeersuchen, wenn ein anderer Staat fiir zu-
standig gehalten wird;

— Antwort des ersuchten Staates (durch Zustimmung
oder Schweigen wéahrend der Antwortfrist);

— Dublin-Bescheid inklusive Zustellung;

- Uberstellung.

2. Art. 20 Abs. 4 Dublin 11I-VO nicht einschlagig

Die Ansicht von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke, wonach
sich Zuriickweisungen an der Grenze nach der »zustandig-
keitsverlagernden Sondervorschrift« des Art. 20 Abs. 4 Dub-
lin III-VO richteten, wird im »Lager« derjenigen, die solche
Zuriickweisungen als unzuldssig erachten, abgelehnt. Die
Diskussion um den Ansatz von Peukert/Hillgruber/Foerste/
Putzke fand dabei weitgehend schon vor dem Fliichtlingsstreit
statt. Wesentliche Beitrdge stammen etwa von (in chronolo-
gischer Reihenfolge): Roman Lehner'® (mit Entgegnung von
Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke'’’), Constantin Hruschka,®®
Anna Liibbe'® sowie Tobias Brings, Anuscheh Farahat und Ma-
ximilian Oehl.'*® Die Diskussion geht sehr tief; nicht alle Ar-

Das gilt auch nach einer Befragung durch die Bundespolizei
nahe der Grenze und einem Treffer in der Eurodac-Datenbank
fiir Fingerabdriicke, weil ein solcher Treffer das Uberstellungs-
verfahren beschleunigen und nicht ersetzen soll.«

0. Fn. 24.

0.Fn. 77.

Vql. z.B. Tobias Brings/Anuscheh Farahat/Maximilian Oehl,
Von wegen >Riickkehr zum Recht<: Warum die deutsche
Grenzpolitik den MaRgaben des Dublin-Systems entspricht,
VerfBlog v. 9.3.2016 (https://verfassungsblog.de/von-we-
gen-rueckkehr-zum-recht-warum-die-deutsche-grenzpoli-
tik-den-massgaben-des-dublin-systems-entspricht/); Pauline
Endres des Oliveira/Dana Schmalz, Anordnung des (Europa-)
Rechtsbruchs, VerfBlog v. 20.06.2018 (https://verfassungsblog.
de/anordnung-des-europa-rechtsbruchs/); Deutsches Institut
fiir Menschenrechte (0. Fn. 55), S. 7 {.; Fastenrath (o. Fn. 27);
Constantin Hruschka, Vorrang von EU-Recht an der Gren-

ze: Kein Raum fiir deutschen Alleingang, LTO v. 12.06.2018
(https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/unionsrecht-vor-
rang-nationales-recht-migrationsrecht/); ders., Kontrolle oder
Chaos? Zur Rechtswidrigkeit der Zuriickweisung von Schutz-
suchenden an den europdischen Binnengrenzen, Fliichtlings-
forschungsBlog v. 18.06.2018 (https://fluechtlingsforschung.
net/kontrolle-oder-chaos-zur-rechtswidrigkeit-der-zuruckwei-
sung-von-schutzsuchenden-an-den-europaischen-binnengren-
zen/); Dana Schmalz, Weshalb man Asylsuchende nicht an der
Grenze abweisen kann, VerfBlog v. 13.6.2018 (https://verfas-
sungsblog.de/weshalb-man-asylsuchende-nicht-an-der-grenze-
abweisen-kann/).

VerfBlog v. 23.06.2018 (https://verfassungsblog.de/
dublin-ist-kein-5-minuten-verfahren-zu-zurueckweisun-
gen-an-der-grenze/).

0. Fn. 77.

0. Fn. 81.

»Riickkehr zum Recht« an der deutsch-osterreichischen Gren-
ze? Zur Zustandigkeit fiir an der deutschen Grenze gestellte
Asylantrage, FliichtlingsforschungsBlog v. 02.03.2016 (https://
fluechtlingsforschung.net/ruckkehr-zum-recht-an-der-deutsch-
osterreichischen-grenze/).

0. Fn. 77.

0. Fn. 104.
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gumente (z.T. mit Gegenargumenten von Peukert/Hillgruber/
Foerste/Putzke) konnen im Folgenden dokumentiert werden.

In seiner Replik auf Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke
setzt sich Lehner'! zundchst mit der von Peukert/Hillgru-
ber/Foerste/Putzke fiir ihren Ansatz u.a. ins Feld gefiihrten
Entstehungsgeschichte der Dublin III-VO auseinander. Da-
bei mochte er den Blick nicht allein auf die Entstehungsge-
schichte von Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO bzw. ihrer Vorgan-
gerregelung in Art. 4 Abs. 4 Dublin II-VO richten. Vielmehr
miisse diese im Kontext der Entwurfsfassung des Art. 3
Abs. 1 Dublin II-VO (= Art. 3 Abs. 1 Dublin III-VO) gesehen
werden. Dann aber stofle man auf einen »Schonheitsfehler«
in der Argumentation von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke.
Entgegen dem urspriinglichen Vorschlag der Kommission
sei in Art. 3 Abs. 1 Dublin II-VO namlich das Merkmal »an
der Grenze« aufgenommen worden. Lehner folgert hieraus,
dass eine »schematische Ubernahme des Kommissionsargu-
ments beziiglich der Auslegung« des spateren Art. 4 Abs. 4
Dublin II-VO (= Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO) »heikel« sei.
Ausgeschlossen werden sollten durch Art. 4 Abs. 4 Dublin II-
VO und jetzt Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO

»wirksame Antragstellungen bei den Behorden eines Staa-
tes (z. B. Deutschland) nur in den Fdllen, in denen sich der
Betreffende in einem anderen Staat (z. B. Osterreich) auf-
hdlt, ohne an der Grenze des zum erstgenannten Staat
physisch prasent zu sein. Dies ist im Wesentlichen denkbar
durch Botschafts-/Konsulatskontakt oder durch Ubersen-
dung eines schriftlichen Antrags. Antrdge an der Grenze
fallen dann aber unter Art. 3 Abs. 1 und nicht unter Art. 20
Abs. 4 Dublin-III-VO, eine lex specialis-Auslegung zuguns-
ten der letzten Vorschrift aus dem diesbeziiglich verdnder-
ten Kommissionsentwurf bzw. dessen Begriindung abzulei-
ten, iiberzeugt nicht.

Die Konsequenz wdre denn auch, dass Art. 3 Abs. 1 nur an
AufSengrenzen gelten kénnte, was zum faktischen Zusam-
menfallen der Asylzustdndigkeit nach Art. 13 Abs. 1 Dub-
Iin-III-VO und jener zur Zustdndigkeitsfeststellung fiihrte.
Beriefen sich auch Osterreich, Slowenien usf. auf Art. 20
Abs. 4, wdre am Ende Griechenland auch hierfiir stets zu-
stdandig und dass, obwohl nach Art. 3 Abs. 2 UAbs. 2 Dub-
lin-III-VO (derzeit) hierhin nicht riickiiberstellt werden kann
und darf.«?

Lehner restimiert:

»Genau genommen gilt Art. 3 Abs. 1 also stets und Art. 20
Abs. 4 ist im Grenzkontext nur einschldgig, wenn sich ein
Grenzbeamter des einen Staates auf dem Gebiet des ande-
ren befindet (so auch Filzwieser/Sprung, Komm. zur Dublin-
III-VO, 2014, Art. 20, Rn. K.13), also wenn deutsche und
Osterreichische Grenzer gemeinsame Kontrollen auf dster-
reichischem Gebiet durchfiihren.«

Dartiiber hinaus wendet sich Lehner auch gegen die Annah-
me von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke, bei Asylantrag-
stellung bei der deutschen Grenzbehorde auf deutschem
Staatsgebiet befinde sich der Schutzsuchende noch in dster-
reichischem Hoheitsgebiet (»zweifelhafte Fiktiong, »liberaus
konstruktivistisch«).

AbschlieRend fiihrt Lehner (unter Verweis auf Thym'?
und Bast/Moéllers''*) aus:

»Dass der Geist von Dublin, der nun beschworen wird, vor-
rangig oder gar allein darin bestiinde, Antragsteller stets
und strikt abzuweisen, auf dass sie ihren Antrag im zustdn-
digen Staat stellen, widerspricht dem kooperativen Cha-
rakter des Systems und legt die unilaterale Drittstaatsfolie
einfach dariiber, wie es schon mehrfach betont wurde ( ).«

Hruschka'®® merkt gegen Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke
u.a. an, die deutsche Grenzkontrollstelle sei jedenfalls nicht
osterreichisches Hoheitsgebiet. Die rechtliche Fiktion der
Nichteinreise vor der Grenzkontrolle, die u.a. auch bei der
Durchfihrung des sog. Flughafenverfahrens (§ 18a AsylG)
eine wichtige Rolle spiele, habe keinen Einfluss auf die Fra-
ge, auf welchem Hoheitsgebiet sich die Person befinde. Die
Grenzkontrollstelle sei vielmehr asylrechtlich als deutsches
Hoheitsgebiet anzusehen. Das ergebe sich aus der Definition
des Hoheitsgebiets in Art. 2 Buchst. p AsylVf-RL, wonach
Grenze und Transitzone asylrechtlich zum Hoheitsgebiet des
Staates gehorten, der die Grenzkontrolle durchfiihre. Art. 3
Abs. 1 Satz 1 Dublin III-VO nehme diese Definition ebenfalls
auf (»im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats einschlieflich an
der Grenze oder in den Transitzonen).

In dieselbe Richtung weist die Kritik von Liibbe.*® Sie halt
»fiir nicht nachvollziehbar« v.a. den

»Schluss von dem von den Autoren befiirworteten, engen
Hoheitsgebietsbegriff auf die Qualifizierung des Transitrau-
mes als insgesamt dsterreichisch. Selbst wenn im Schen-
gen-Recht der deutsche Transit nicht als deutsch anzusehen
wdre: Wo steht denn, dass er deshalb Osterreichisch wdre?
Im Schengen-Recht nicht. Die Schengener Rechtsbegriffe
gelten nicht nur fiir Deutschland, sie gelten fiir alle Schen-
gen-Mitglieder. Folglich gdbe es dann auch osterreichisches
»Hoheitsgebiet« nur auf der Nicht-Transit-Seite der dsterrei-
chischen Grenzkontrolistelle. Hat eine Person die dsterrei-
chische Grenzkontrollstelle in Richtung Deutschland pas-
siert, ist sie im Sinne des Schengen-Rechts aus Osterreich
ausgereist. Im Sinne des Schengen-Rechts nach Osterreich
eingereist ist sie erst, wenn sie die dsterreichische Grenz-
kontrolistelle wieder in umgekehrter Richtung passiert hat.

Dazwischen ist sie im Transit. Wenn der denn nach dem
Schengen-Recht weder als deutsches noch als osterreichi-
sches Hoheitsgebiet anzusehen ist, so spricht das schlicht
dafiir, dass die Schengener Redeweise nicht auf den Dub-
lin-Kontext ibertragen werden kann. Denn unstreitig ist
es der Zweck des Dublin-Rechts und insbesondere des
Art. 20 IV VO Dublin III, Zustdndigkeiten zu klaren. Mit ei-
nem solchen Hoheitsgebietsbegriff — anstelle des inhaltlich
und systematisch ndherliegenden Begriffs in Art. 2 lit. p
AsylVf-RL — wdre dieser Zweck verfehlt. Es entstiinde der
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Hervorhebungen im Orig.
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0. Fn. 108.
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refugee im transit-orbit, fir dessen im Niemandsland ge-
stellten Antrag niemand zustdndig wdre.«

Weiter fiihrt Liibbe aus:

»Wie kommen die Autoren dazu, die europdischen Rechts-
begriffe so asymmetrisch auszulegen? So, dass fiir Deutsch-
land ein engerer Einreisebegriff gilt, und fiir Osterreich statt-
dessen ein weiterer Ausreisebegriff. Warum verstehen sie
die Begriffe so, dass es letztlich darauf ankdme, aus welcher
Richtung der Schutzsuchende ankommt? Ob er die Grenze
von Siiden aus Uberqueren will (wo die Fliichtlinge herkom-
men), dann ist der Transit nach dem Verstdndnis der Autoren
osterreichisch, oder von Norden aus, dann wdre der Tran-
sit nach dem Verstdndnis der Autoren wohl deutsch (ware,
denn von dort kommen keine Fliichtlinge). Die Antwort liegt
nahe: Weil die Autoren nur so tiber Art. 20 IV VO Dublin III
zu ihrem gewtiinschten Ergebnis kommen. Ungeachtet der
derzeit nun mal Deutschland belastenden Rechtslage, nach
der bei untauglichem Ersteintrittsstaat (Griechenland) die
Asylverantwortung meist an dem Staat hdngen bleibt, auf
dessen Gebiet die weitergereisten Schutzsuchenden schliefs-
lich ihren Antrag stellen (Art. 3 II VO Dublin III), wollen sie
durchsetzen, dass die Verantwortung im Dublin-System in
der Reihenfolge des innereuropdischen Reisewegs zugeteilt
wird. «

Brings/Farahat/Oehl*’ schlieflich verweisen v.a. darauf, dass
sich die Vorschrift des Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO und ihre
Vorgangerregelung in Art. 4 Abs. 4 Dublin II-VO bereits in
Art. 12 des Dubliner Ubereinkommens von 1990 gefunden
habe. Dies erkldare den eigentlichen Regelungszweck der
Vorschrift:

»1990 lag der Raum ohne Binnengrenzen noch in weiter
Ferne. Damals fiihrten die Mitgliedstaaten an ihren Bin-
nengrenzen gemeinsame Grenzkontrollen ein, um illegale
Grenziibertritte innerhalb des Dublin-Raums zu verhindern.
Fiir diese Konstellation vereinbarten die Mitgliedstaaten,
dass der Staat, auf dessen Hoheitsgebiet sich eine schutzsu-
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Binnengrenzen ist dies heute praktisch nur an den AufSen-
grenzen des Schengenraums denkbar, wenn diese nicht
zugleich Grenzen des Dublin-Raums sind (z.B. zwischen
Slowenien und Kroatien). Dort wo die Mitgliedstaaten vo-
riibergehend wieder Grenzkontrollen eingefiihrt haben,
handelt es sich nicht um gemeinsame Grenzkontrollstellen,
sondern um einseitige, sodass jeder Antrag an der deut-
schen Grenzkontrolle bereits auf deutschem Hoheitsge-
biet stattfindet. Bedeutung und Anwendungsbereich des
Art. 20 IV Dublin-III-VO sind also erheblich eingeschrdnkt.
Dafiir spricht auch, dass die Vorschrift im Zuge der letzten
Gesetzesreform in einen hinteren Abschnitt der Dublin-III-
VO verschoben wurde. «

Im Ubrigen zeige Art. 20 Abs. 5 Dublin ITI-VO, wie weit die
Idee von Peukert/Hillgruber/Foerste/Putzke

»von den zentralen kooperativen und rechtsstaatlichen Prd-
missen des Dublin-Systems entfernt ist (). Selbst wenn die
Zustdndigkeit eines anderen Mitgliedstaats feststeht, weil
dort ein Asylantrag gestellt wurde, sieht Art. 20 V Dublin-III-
VO ein formliches Verfahren vor, in dem dieser Mitgliedstaat
zur Wiederaufnahme der schutzsuchenden Person aufgefor-
dert wird. Selbst wenn also Peukert et al. mit ihrer Lesart
recht hdtten und ein Asylantrag an der deutschen Grenze
als Asylantrag in Osterreich zu behandeln wire, wire eine
automatische Zuriickweisung ohne Uberstellungsverfahren
stets unzuldssig. Bei allen Unzuldnglichkeiten und allen un-
solidarischen Folgeeffekten liegt die zentrale Errungenschaft
des Dublin-Systems ndmlich genau hier: Eine einseitige Zu-
riickweisung der Verantwortung fiir Schutzsuchende soll um
jeden Preis ausgeschlossen werden. Dies gilt auch im ver-
bleibenden Anwendungsbereich des Art. 20 IV Dublin-III-VO.
Das Dublin-System enthdlt Sicherheitsnetze, um zu verhin-
dern, dass das Fehlverhalten einzelner Mitgliedstaaten zu
»refugees in orbit¢ fiihrt; auch wenn sich einer oder mehrere
Mitgliedstaaten regelwidrig verweigern, ihrer Verantwortung
nachzukommen, soll immer noch ein Mitgliedstaat bestimm-
bar bleiben, der das Verfahren am Ende durchfiihren muss.«

chende Person befindet, fiir das Verfahren zur Bestimmung
der Asylzustdndigkeit zustdndig ist. Gedacht wurde dabei
vor allem an die Konstellation, in der illegal weitergewan-

Auch Thym™® hat sich schon vor dem Fliichtlingsstreit ab-
lehnend gegeniiber einem Ruckgriff auf Art. 20 Abs. 4 Dub-
lin ITI-VO gezeigt. Damals auRerte er, die Norm

derte Schutzsuchende etwa in der Botschaft eines anderen
Mitgliedsstaats Asyl beantragen, wdhrend sie sich bereits
Im Dublin-Raum befinden. Die Existenz gemeinsamer
Grenzkontrollen fiihrte zugleich zu der seltenen Situation,
dass ein Kontakt mit deutschen Grenzbehorden tatsdchlich
von einem angrenzenden Territorium aus méglich war. Dies
ist bei einseitigen und getrennt durchgefiihrten Grenzkont-
rollen gerade nicht der Fall (). Man kann die gemeinsamen
Grenzkontrolistellen als Einstieg in ein kooperatives System
verstehen. Das Ziel war von Beginn an die eindeutige Fest-
legung von Zustdndigkeiten. Genau diese wire jedoch nicht
mehr moglich, wenn bei getrennten Grenzkontrollen jeder
Mitgliedstaat auf seine Unzustdndigkeit verweisen konnte,
sobald die schutzsuchende Person im Transitraum ist.

Vor diesem Hintergrund kann Art. 20 IV Dublin-III-VO >an
der Grenze« nur dann Bedeutung erlangen, wenn gemein-
same Grenzkontrollen durchgefiihrt werden. Im Raum ohne

»passt fur eine Grenzschlieffung schon deshalb nicht, weil
das Asylgesuch regelmdfSig nicht vom fremden Staatsge-
biet aus gestellt wiirde. Deutsche Grenzkontrollen finden
ndmlich in aller Regel auf deutschem Hoheitsgebiet statt,
sodass eine Zurtickweisung an der Grenze einer Einreise
im verwaltungsrechtlichen Sinne vorbeugt, nicht jedoch
in tatsdchlicher Hinsicht extraterritorial erfolgt, solange
Deutschland keine Mauer zu den Nachbarstaaten wie Os-
terreich oder der Schweiz errichtet. Mittelbar bestdtigte
dies auch das BVerfG im Urteil zum Flughafenverfahren,
dass eine verwaltungsrechtliche Einreiseverweigerung auf
deutschem Staatsgebiet im Sinn des Vilkerrechts stattfindet

117 O.Fn. 104.
118 0. Fn. 19.
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(Rn. 119). Demgemadfs spielte die Norm auch in den jings-
ten EuGH-Urteilen keine Rolle.«

Wiahrend des Fliichtlingsstreits bekraftigte er dies in seinem
Interview in der »Welt«:'"?

»Meiner Meinung nach passt das nicht, weil sich die meis-
ten Migranten beim Stellen ihres Antrags tatsdchlich bereits
auf deutschem Staatsgebiet befinden. Allerdings sehen einige
das anders und die Politik kénnte nunmehr versuchen, diese
rechtliche Unsicherheit zu nutzen, um abzuwarten, ob die Ge-
richte sie korrigieren. Rechtlich wdre das aber sehr riskant.«

3. Verweis auf jiingere EuGH-Rechtsprechung

Fir die Sichtweise, dass Zuriickweisungen an der Grenze
ausgehend von Art. 3 Abs. 1 Satz 1 Dublin III-VO unzulassig
seien, wird vielfach auch Bezug genommen auf die jiinge-
re Rechtsprechung des EuGH. Im Einzelnen werden v.a. als
relevant angesehen: die Entscheidungen des EuGH in den
Rechtssachen Ghezelbash'?® und Karim,*** Mengesteab'??> und
Shiri,*?3 sowie — unldngst — Hassan.'?*

Die beiden zuerst genannten Entscheidungen betrafen die
Riigefahigkeit und gerichtliche Uberpriifbarkeit der Kriterien
und Erloschensregeln zur Zustandigkeit nach der Dublin III-
VO. Den Entscheidungen wird entnommen, dass es ein »Recht
auf eine richtige Zustandigkeitsbestimmung gibt und dass die
Richtigkeit der Zustdndigkeitsbestimmung auf Antrag/Kla-
ge der betroffenen Person gerichtlich voll {iberpriifbar ist.«
Eine Zuriickweisung nach Osterreich unter Einhaltung des
Dublin-Rechts sei daher »nur zuldssig, wenn das Dublin-Ver-
fahren ordnungsgemall (inklusive Priifung der Kriterien und
Rechtsschutz) durchgefiihrt wird und Osterreich der zustin-
dige Staat ist.«'?®

In Mengesteab und Shiri ging es um den automatischen
Zustandigkeitsiibergang nach einem Scheitern des prozedu-
ralen Uberstellungsverfahrens infolge eines Ablaufs der Fris-
ten fiir Ubernahmeersuchen (Art. 21 Abs. 1 Dublin ITI-VO)
und Uberstellungen (Art. 29 Abs. 1 und 2 Dublin III-VO). Aus
diesen Entscheidungen ergebe sich zum einen, dass die Ver-
fahrensregeln der Dublin III-VO »ernst zu nehmen sind.«!2¢
Zum anderen konne diese Judikatur

»an der Grenze dann relevant sein, wenn die Person mehr-
fach registriert wurde. In solchen Fallen hat méglicherwei-
se die Zustandigkeit wegen Nicht-Durchfiihrung des Dub-
lin-Verfahrens oder einer Uberstellung gewechselt. Auch
das kann und muss von einem mit der Sache befassten Ge-
richt voll tiberpriift werden.«?’

In Hassan entschied der EuGH, dass nach Art. 26 Abs. 1
Dublin III-VO eine Uberstellungsentscheidung erst ergehen
darf, wenn der ersuchte Mitgliedstaat dem Aufnahme- oder
Wiederaufnahmegesuch ausdriicklich oder stillschweigend
zugestimmt hat. Fiir die Situation an der Grenze wird hie-
raus gefolgert,

»dass die Antwort des zustdndigen Staates abgewartet wer-
den muss. Eine Zuriickweisung an der deutsch-dsterreichi-
schen Binnengrenze nach Osterreich kénnte nur dann erfol-
gen, wenn Osterreich zustindig ist und der Ubernahme der

Person zugestimmt hat. Ohne Zustimmung wird der ersuch-
te Staat auch dann nicht zustandig, wenn er die Zustimmung
zu Unrecht verweigert. Da Dublin auf dem Konsensprinzip
beruht, bleibt dem anfragenden Staat in solchen Einzelfdl-
len nur der Weg iiber ein sog. Remonstrationsverfahren
nach Art. 5 der Dublin-Durchfiihrungsverordnung. «28

Das ist etwa auch fiir Jan Bergmann ein entscheidender
Punkt, wenn er sich in seinem Interview im »Spiegel«!?* wie
folgt geaullert hat:

»Wenn man sich die bisherige Rechtsprechung des Europd-
ischen Gerichtshofs anschaut, spricht alles dafiir, dass die
europdischen Regeln nicht so ausgelegt werden kénnen,
dass sie ein Zuriickweisen an der Grenze erlauben.«

Der EuGH, so Bergmann weiter,

»hat zuletzt klar gesagt: Niemand kann in einen anderen
Staat zuriickgeschickt werden, bevor dieser Staat zuge-
stimmt hat. Zudem muss der Asylsuchende die Méglichkeit
haben, sich dagegen rechtlich zu wehren.«

4. Kein Zusammenbruch des Dublin-Systems

Die von Di Fabio (und spater auch von anderen vertretene)
These eines Scheiterns des Dublin-Systems (s.o. C. I. 2. aa.)
weisen insbesondere Bast/Mollers® dezidiert zuriick. Di
Fabios Skizze der Rechtslage sei

»in ihren Prdmissen fragwiirdig und fiihrt in ihren Konse-
quenzen zu scharfen Konflikten mit dem EU-Recht, die nur
um den Preis des Austritts aus der Union aufzulésen wdren.
Zundchst wdre eine differenzierte Analyse der Frage ge-
boten, an welchen Punkten das Gemeinsame Europdische
Asylsystem strukturell nicht funktioniert (ergebnisgleiche
Asylverfahren in allen Mitgliedstaaten), welche Regelungs-
liicken es aufweist (Solidaritdtsmechanismus) und wo gel-
tendes Recht von einzelnen Mitgliedstaaten nicht beachtet
wird (Registrierungspflicht). Namentlich bei der Harmo-
nisierung des materiellen Fliichtlingsrechts dagegen er-
fiillt das europdische Recht seine Funktion leidlich gut. Es
verhindert einen ruindsen Wettbewerb zur Senkung von
Asylstandards auf einzelstaatlicher Ebene, etwa bei der
unionsrechtlich vorgeschriebenen Anerkennung von Biir-
gerkriegsfliichtlingen. Auch fir das Dublin-System ist eine
differenzierte Betrachtung geboten. Kein Krisensymptom

119 O.Fn. 24.
120 EuGH, Urt. v. 07.06.2016 — Rs. C-63/15 —, ECLI:EU:C:2016:409.
121 EuGH, Urt. v. 07.06.2016 — Rs. C-155/15 -, ECLI:EU:C:2016:410.
122 EuGH, Urt. v. 26.07.2017 - Rs. C-670/16 —, ECLI:EU:C:2017:587.
123 EuGH, Urt. v. 25.10.2017 — Rs. C-201/16 —, ECLI:EU:C:2017:805.
124 FEuGH, Urt. v. 31.05.2018 - Rs C 647/16 —, ECLI:EU:C:2018:368.
125 Hruschka (o. Fn. 105).
126 So Thym (o. Fn. 19); dhnlich Hruschka, Vorrang von EU-Recht
an der Grenze (0. Fn. 104); ders. (0. Fn. 105).
127 Hruschka (o. Fn. 105).
128 Ebd.; vgl. auch ders., Vorrang von EU-Recht an der Grenze
(0. Fn. 104).
129 0. Fn. 26.
130 O.Fn.97.


http://www.servat.unibe.ch/verfassungsrecht/bv094166.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/de/TXT/HTML/?uri=CELEX:32003R1560&from=de
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oder gar einen Rechtsverstof stellt es dar, dass Deutschland
im Jahr 2015 in erheblichem Umfang in die inhaltliche Prii-
fung von Asylantrdgen eingetreten ist, statt sich um die Kld-
rung der Zustdndigkeit anderer Mitgliedstaaten zu bemii-
hen. Ein solcher Selbsteintritt aus pragmatischen Griinden
ist von der Dublin-III-Verordnung ausdriicklich vorgesehen.
Die Prioritdt des Dublin-Systems liegt darauf, dass ein Asyl-
suchender iiberhaupt in einem Staat ein faires Asylverfah-
ren erhdlt, in dem er oder sie die Fluchtgriinde vorbringen
kann. Von einem allgemeinen Systemversagen kann keine
Rede sein, hier unterschdtzt Di Fabio die Komplexitdt und
Vielgliedrigkeit des geltenden Rechts und beteiligt sich an
einem Krisendiskurs, der die Normativitit dieses Rechts
paradoxerweise selbst beschddigt. Im Ubrigen werden von
ihm die optimistischen Grundannahmen der angedachten
Alternative, die einzelstaatliche Bewdltigung der gegenwar-
tigen Fliichtlingsbewegungen, gar nicht erst in die Betrach-
tung eingestellt.«

Weiter schreiben Bast/Mdéllers:

»Wenn es so etwas wie eine Verfassungsidentitat der EU
gibt, dann gehoért zu dieser basic structure doctrine des Eu-
roparechts gewiss, dass der volkerrechtliche Grundsatz der
Gegenseitigkeit in der EU nicht gilt: Kein Mitgliedstaat kann
sich zur Rechtfertigung seiner Verstéfse gegen das Unions-
recht auf angebliche VerstéfSe anderer Mitgliedstaaten oder
der EU-Organe berufen.«

Thym?3! hilt einen Verweis auf die volkerrechtliche Rezipro-
zitat zwar »bei einer rein volkerrechtlichen Betrachtung« fiir
»in sich konsistent«, will ihn aber letztlich ebenfalls nicht
gelten lassen.*

5. Keine Ausnahmesituation (mehr)

Auch die von Hailbronner angenommene Ausnahmesituation
i.S.d. Art. 72 AEUV (s.o. C. I. 2. bb.) soll jedenfalls gegenwar-
tig nicht mehr angenommen werden konnen. Thym?** duRert
sich hierzu dahingehend,

»dass man durchaus dartber diskutieren kann, ob in aku-
ten Krisen vom Normalfall des Dublin-Regimes abgewichen
werden kann. Es betrdfe dies freilich nur eine Notsituation,
die im Winter 2015/16 geherrscht haben mag, aktuell an
der deutschen Binnengrenze jedoch nicht mehr vorliegt. Im
gesamten Mdarz 2018 wurden in Deutschland »>nur< 10.712
Asylerstantrdge gestellt; ebenso viele Personen reisten im
Herbst 2015 teilweise pro Tag ein.«

Er weist in diesem Zusammenhang auch auf das Jafari-Urteil
des EuGH vom Juli 2017*** hin. Kern dieses Urteils ist im We-
sentlichen, dass die Dublin-Regel auch unter den besonde-
ren Bedingungen im »Krisenjahr 2015« uneingeschrankt ge-
golten haben.'® Thym fiihrt zu diesem Urteil aus, der EuGH
habe zu Art. 72 AEUV zwar

»keine Stellung bezogen, als er entgegen der Generalan-
widltin den Vorschlag von Fliichtlingsorganisationen zurick-
wies, die Dublin-Verordnung insofern auszuhebeln, als das
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Grenziibertrittskriterium in Krisensituationen nicht gelten
sollte. Stattdessen betonte der Luxemburger Gerichtshof,
dass die Dublin-Regeln auch im Winter 2015/16 anzuwen-
den waren. «

An anderer Stelle schreibt Thym dazu,

»die niichterne Bekrdftigung des einfachgesetzlichen Status
quo in Krisenzeiten [ist] () ein Indiz, dass der EuGH die
europarechtliche Argumentation, etwa der dsterreichischen
Bundesregierung, wonach Art. 72 AEUV eine Zuriickwei-
sung entgegen dem EU-Sekunddrrecht bei einem Massen-
zustrom gestatte, jedenfalls im Nachhinein wohl nicht mit-
zugehen bereit wire. «*3

In seiner Kommentierung von Art. 72 AEUV im »Beck’schen
Online-Kommentar Auslinderrecht« geht Thym im Ubrigen
davon aus, Art. 72 AEUV sei ohnehin nicht dahingehend
auszulegen, dass die Klausel den Mitgliedstaaten auf der
Rechtsfolgenseite erlaube, das Sekundarrecht ausnahms-
weise nicht zu beachten oder von ihm abzuweichen.!*”

Mit der Vorfrage, ob sich nach dem Schengen-Recht
deutsche Grenzkontrollen gegenwartig iberhaupt noch
rechtfertigen lassen, hat sich insbesondere Michael Schlik-
ker befasst. In seinem Beitrag »Eine Grenze ist eine Grenze
ist keine Grenze?«!3® erinnert er im Ausgangspunkt zundchst
nochmals an Art. 22 SGK, der Folgendes bestimmt:

»Die Binnengrenzen diirfen unabhdngig von der Staatsan-
gehdrigkeit der betreffenden Person an jeder Stelle ohne
Personenkontrollen iiberschritten werden. «

Vor diesem Hintergrund fiihrt er aus:

»In der Fliichtlingskrise hat sich der Glaubenssatz festge-
setzt, Deutschland habe seine Grenzen fiir Fliichtlinge ge-
Offnet. (...) Der Streit um die Frage, wie geschlossen diese
Binnen-Grenze europarechtlich sein darf, setzt aber eine
wichtige Prdmisse voraus, von der nur wenige reden: Die
systematische Grenzkontrollen an der Grenze zu Osterreich
sind (immer noch) rechtmdfig. Genau diese Prdmisse aber
ist falsch: Es gibt ein grundrechtsgleiches Recht der Unions-
birger, sich ohne Grenzkontrollen im gemeinsamen Europa

131 O.Fn.55.

132 Vgl schon Daniel Thym, Beyond Dublin - Merkel’s Vision of
EU Asylum Policy, EU Immigration and Asylum Law and Policy
v. 26.10.2015 (http://eumigrationlawblog.eu/beyond-dublin-
merkels-vision-of-eu-asylum-policy/).

133 0. Fn. 19; dhnlich ders. in seinem Interview in der »Welt«

(0. Fn. 24).

134 EuGH, Urt. v. 26.07.2017 — Rs. C-646/16 —,
ECLI:EU:C:2017:586.

135 Ebenso das parallel ergangene A.S.-Urteil (EuGH, Urt. v.
26.07.2017 - Rs. 490/16 —, ECLI:EU:C:2017:585).

136 Thym (o. Fn. 38), 279.

137 Daniel Thym, in: BeckOK Auslanderrecht, Kluth/Heusch 18. Edi-
tion, Stand: 01.11.2016, Art. 72 AEUV Rn. 1 (dort auch m.
Hinw. zu abweichenden Ansichten).

138 VerfBlog v. 21.6.2018 (https://verfassungsblog.de/eine-grenze-

ist-eine-grenze-ist-keine-grenze/).


http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik/Asyl/aktuelle-zahlen-zu-asyl-maerz-2018.html%3Bjsessionid=70E781BFE87B5549D3B69FFDD02D9C18.2_cid368?nn=1694460
https://fluechtlingsforschung.net/kontrolle-oder-chaos-zur-rechtswidrigkeit-der-zuruckweisung-von-schutzsuchenden-an-den-europaischen-binnengrenzen/
http://eumigrationlawblog.eu/beyond-dublin-�merkels-vision-of-eu-asylum-policy/
http://eumigrationlawblog.eu/beyond-dublin-�merkels-vision-of-eu-asylum-policy/
http://eumigrationlawblog.eu/beyond-dublin-�merkels-vision-of-eu-asylum-policy/
https://verfassungsblog.de/eine-grenze-ist-eine-grenze-ist-keine-grenze/
https://verfassungsblog.de/eine-grenze-ist-eine-grenze-ist-keine-grenze/
https://verfassungsblog.de/eine-grenze-ist-eine-grenze-ist-keine-grenze/
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(ORaum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts<) bewe-
gen zu kénnen. Und dieses Recht wird durch den Abwehr-
kampf gegen Fliichtlinge an der EU-Binnengrenze bereits
seit ldngerem rechtswidrig beeintrdchtigt.«

Schlikker zufolge lieRe sich schon bezweifeln, dass die Voraus-
setzungen der in Art. 25 ff. SGK geregelten Ausnahmen von
Art. 22 SGK vorlagen und noch vorliegen. Insoweit verweist
er auf den 26. Erwagungsgrund des SGK. Dieser bestimmt:

»Migration und das Uberschreiten der AuBengrenzen durch
eine grofse Anzahl von Drittstaatsangehérigen sollte nicht
an sich als Gefahr fiir die dffentliche Ordnung oder die inne-
re Sicherheit betrachtet werden.«

Eindeutig sei jedenfalls,

»dass die zeitlichen Restriktionen, die der Schengener
Grenzkodex fiir solche den Raum der Freiheit beschrdn-
kende MafSnahmen setzt, bereits seit langem rechtswid-
rig durchbrochen werden. Nach Art. 25 Abs. 4 Satz 2 GK
kann der Gesamtzeitraum solcher MafSnahmen maximal
»auf eine Hochstdauer von zwei Jahren verldngert werdenc.
Deutsche Grenzkontrollen zu Osterreich sind aber seit dem
13.09.2015 durchgdngig bis heute (letzte Anordnung noch
gultig bis 11.11.2018) zugelassen worden (); also insge-
samt fiir einen Zeitraum von circa 38 Monaten und damit
fiir deutlich mehr als die erlaubten maximalen zwei Jahre.«

Auch Hruschka®® zufolge sollen »selbst bei sehr extensiver
Auslegung der Zweijahresfrist (...) die bisher durchgefiihr-
ten Grenzkontrollen (...)« mittlerweile »rechtswidrig« sein.
Die einzige verbleibende Mdglichkeit, diese Kontrollen auf-
rechtzuerhalten, sei nunmehr ein Beschluss des Europa-
ischen Rates gem. Art. 29 Abs. 2 SGK.

D. Fazit

Zumindest eines verdeutlicht der vorstehende Uberblick —
auch in seiner Lange, die nicht von ungefahr kommt: Die
Rechtslage ist alles andere als klar und eindeutig. In jedem
Fall macht sich zu einfach, wer meint, Zuriickweisungen
von Schutzsuchenden an der Grenze wirden lediglich eine
»Riickkehr zum Recht« bedeuten. In den Worten von Klaus
Ferdinand Gdrditz:*°

»Was in aufgeplusterter Rhetorik zur >Herrschaft des Unrechts¢
erklart wurde, entpuppt sich () als ein Knduel diffiziler Rechts-
fragen, iiber die sich ganze Dissertationen schreiben liefsen. «

Daniel Thym,'*! der die »Rechtsbruch-These« in Bezug auf
die Ereignisse aus dem Herbst 2015 als einen »Mythos« be-
zeichnet hat,'*? hielt schon Anfang 2016 fest:

»Grenzkontrollen sind ldngst keine Arkansphdre einer sou-
verdnen Exekutivgewalt mehr. Der Schengener Grenzkodex
und die Dublin-IlI-Verordnung sind so komplex, dass man
auch bei der wiederholten Lektiire immer etwas Neues fin-
det. Dies ist miihsam, auf der Suche nach juristischen Ant-

worten aber unumgdnglich. Dies gilt auch fiir die Frage, ob
Asylbewerber an der Grenze abgewiesen werden konnen.«

Auch dem fritheren Bundesinnenminister Thomas de Maiziére
war die Komplexitat der Rechtslage bewusst. In einem in der
»Welt am Sonntag« erschienenen Interview entgegnete er am
Ende des »Krisenjahrs 2015« auf den Einwand der Fragestel-
ler, das (damalige) AsylVfG sehe doch vor, dass Fliichtlinge an
der Grenze zu Osterreich abgewiesen werden miissten:

»Dartiber kann man rechtlich lange diskutieren. Das deut-
sche Recht wird in vielerlei Hinsicht vom europdischen
iberlagert. Politisch haben wir uns bisher jedenfalls dage-
gen entschieden. «*3

Wie der Beitrag zeigt, ist die rechtliche Diskussion seither
intensiv weitergefiihrt worden. Und auch die Judikatur des
EuGH hat sich in der Zwischenzeit weiterentwickelt. Auch
mit Blick darauf spricht im Ergebnis vermutlich mehr da-
fir, dass im Fall einer Asylantragstellung an der deutschen
Grenze Deutschland fiir die Durchfiihrung des Zustandig-
keitsfeststellungsverfahrens zustindig und die Einreise zu
diesem Zweck zu gestatten ist:144

Die These eines (vollstandigen) »Scheiterns« oder »Zu-
sammenbruchs« des Dublin-Systems ist empirisch kaum
haltbar. Nicht zuletzt werden die Dublin-Regeln von den
deutschen Verwaltungsgerichten tagtiglich angewandt;
auch das BVerwG und der EuGH sind immer wieder mit
ihnen befasst. Jedenfalls ist die Dublin III-VO nach wie vor
geltendes Recht;** der EuGH hat ihre vorbehaltlose Gel-
tung selbst fiir das »Krisenjahr 2015« betont. Damit sollen
offenkundige — und durchaus schwerwiegende — Missstande
nicht geleugnet werden. Sie bestehen sowohl normativ auf
der Ebene des Regelwerks selbst als auch in der Praxis ihrer
Handhabung durch die Mitgliedstaaten und haben zur Fol-
ge, dass ein wesentliches Ziel der Dublin III-VO nur bedingt
erreicht wird (Stichwort: Verhinderung von »asylum shop-
ping« / Sekunddrmigration). Das ruft indes zuvorderst den
EU-Gesetzgeber auf den Plan. Und so steht eine Reform der
Dublin ITII-VO denn auch schon seit Langerem auf der Agen-
da der europdischen Institutionen.*® Ein Grund, die Dub-
lin-Regeln (oder einige ausgewahlte unter ihnen) schlicht
nicht mehr anzuwenden, ist dies alles nicht — nicht verfas-
sungsrechtlich, auch nicht volkerrechtlich, erst Recht nicht
unionsrechtlich.

Der Weg einer (voriilbergehenden) »Aussetzung« der
Dublin-Regeln iiber Art. 72 AEUV erscheint dogmatisch im
Hinblick auf den Regelungsgehalt von Art. 72 AEUV zwei-
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Kontrolle oder Chaos? (0. Fn. 104).

0. Fn. 1.

0. Fn. 55.

Thym (o. Fn. 18); ders. (0. Fn. 19); vgl. der Sache nach ferner
etwa auch ders. in seinem Interview in der »Welt« (0. Fn. 24).
Welt am Sonntag v. 13.12.2015.

So tendenziell auch Garditz (o. Fn. 1): »gute Argumente«.

So ausdriicklich auch Papier (o. Fn. 40), S. 9.

Vgl. dazu etwa den Beitrag von Jaana Temmler im BDVR-Rund-
schreiben 1/2018, S. 4 ff.
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felhaft. Jedenfalls diirften die Voraussetzungen von Art. 72
AEUV im Hinblick auf die Migrationsfrage aktuell nicht
(mehr) vorliegen.

Es trifft zu, dass Deutschland in der {iberwiegenden Zahl
der Fille von Asylantrigen an der Grenze aufgrund der
Dublin-Regelungen letztlich nicht i.S.d. § 18 Abs. 4 Nr. 1
AsylG fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens zustindig
sein wird. Das entbindet aber nicht von der sorgféltigen
Priifung, welcher Staat zustdndig ist. Nicht zuletzt kann
Deutschland, auch wenn es urspriinglich nicht zustidndig
gewesen ist, zustindig werden, wenn die Uberstellung
scheitert.

Dass eine »Kombination von Zuriickweisungs- und
Uberstellungsverfahren« unter Einhaltung der Verfah-
rens- und Rechtsschutzregeln der Dublin III-VO ohne
Weiteres auf der Grundlage der geltenden Rechtslage
moglich ist, muss bezweifelt werden. Das bedeutet nicht,
dass nicht moglicherweise politische Gestaltungsspiel-
raume bestehen, die Rickfiihrung (u.U. auch deutlich)
zu beschleunigen. Das Asylpaket der GroRen Koalition
von Anfang Juli geht in diese Richtung.'” Weitergehende
Vorschldge kommen z.T. aus der Rechtswissenschaft.
Nur ist es eben etwas anderes, das Dublin-Verfahren z. B.
durch kooperative Verwaltungsvereinbarungen und Ge-
setzesanderungen zur Verkiirzung des Rechtsschutzes in
ein »Expressverfahren«'*® umzuwandeln, als unter (mut-
mafRlicher) Missachtung der Dublin-Regeln einseitig an
der Grenze zuriickzuweisen.

Es bleibt die Losung iiber Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO.
Formal-juristisch erscheint diese durchaus konzise. Und
doch verbleibt ein Storgefiihl. Dieses speist sich zum einen
daraus, dass fiir die praktische Umsetzung dieser Losung
letztlich wohl doch zentral sein diirfte, ob der deutsche
Transitraum insgesamt als Osterreichisches Hoheitsge-
biet im Sinne der Dublin-Regeln angesehen werden kann;
eben dagegen bestehen aber erhebliche Bedenken. Zum
anderen ist fraglich, ob der Weg des Art. 20 Abs. 4 Dub-
lin III-VO dem auf Kooperation, Verantwortungsteilung
und Konsens angelegten Grundgedanken des Dublin-Sys-
tems gerecht wird. Und noch ein Weiteres: Wie auch die
»Erfinder« der Losung tber Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO
konzedieren, lasst sich der von ihnen angenommene Ver-
antwortlichkeitsibergang nur unter der Pramisse realisie-
ren, dass im Einklang mit den diesbeziiglichen Regelungen
des SGK wieder Grenzkontrollen durchgefithrt werden.
Art. 20 Abs. 4 Dublin III-VO fungiert bei ihnen gewisser-
malen als »funktionales Aquivalent« dafiir, dass es in der
Dublin III-VO keine Aussetzungsbefugnis gibt, um einer
schwerwiegenden Bedrohung fiir die 6ffentliche Ordnung
und Sicherheit durch einen Massenzustrom zu begegnen.
WertungsmaRig diirfte zwischen einer solchen Situation
und dem unstreitigen Standardfall einer Anwendung von
Art. 20 Abs. 4 Dublin VO - der (wohl eher vereinzelt vor-
kommenden) Antragstellung bei Botschaften und Konsu-
laten — eine Vergleichbarkeit wohl nicht gegeben sein. In
jedem Fall ist die Aktivierung von Art. 20 Abs. 4 Dublin III-
VO wegen des Konnexes zu den Ausnahmeregelungen des
SGK zeitlich begrenzt.
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Wie auch immer: Angesichts der hochgradig umstritte-
nen Rechtslage verstort die Art und Weise, in der der Fliicht-
lingsstreit z.T. ausgetragen wurde, umso mehr. Wohlge-
merkt: Den politischen Akteuren steht es selbstredend frei,
sich bei ungeklarten Rechtsfragen einem der vertretenen
(und vertretbaren) Standpunkte anzuschlieBen — wobei es
in den Kernbereichen der Migrationspolitik seit dem »Kri-
senjahr 2015« durchaus um grundlegende und richtungs-
weisende Fragen der Bundespolitik geht, sodass der Fliicht-
lingsstreit aus rein rechtlicher Sicht wohl einseitig auf der
Grundlage von Art. 65 Satz 1 GG hatte beendet werden kon-
nen.'™ Wer aber MaRnahmen fordert, die mit einem erhebli-
chem Rechtsrisiko behaftet sind, der diirfte gut beraten sein,
auf leisere Tone zu setzen und mit sachlichen Argumenten
fur seine Position zu werben.

Man mag dem Bundesinnenminister zugutehalten, dass
es ihm darum bestellt war, weit verbreitete Sorgen in der
Bevolkerung aufzugreifen; das ist grundsatzlich ein legi-
times Anliegen. Wenige durften bestreiten, dass Nachhol-
bedarf besteht bei der Bewaltigung der Probleme, die mit
dem migrationspolitischen Handeln der Bundesregierung
seit dem Herbst 2015 verbunden sind. Eher schadlich fiir
die politische und demokratische Kultur dirfte es sein,
wenn der Eindruck entsteht, es gehe vor allem um Sym-
bolpolitik. Im Ubrigen entspricht jedenfalls eine einseitige
Fixierung auf den (mutmaRlichen) »Willen des Volkes« als
alleiniger HandlungsmaRstab auch nicht dem Demokratie-
verstdndnis des Grundgesetzes. Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG:
»Die Parteien wirken bei der politischen Willensbildung
des Volkes mit.«

Der Prasident des BVerfG Andreas Vofkuhle hat vor eini-
gen Monaten in einem Gastbeitrag fiir die »FAZ«,®! in dem
er sich mit dem Phanomen des sog. »Populismus« auseinan-
dersetzt hat, festgehalten:

»Die Demokratie des Grundgesetzes ist keine >Kuschel-De-
mokratie«. Sie lebt von der leidenschaftlichen Auseinander-
setzung, zu der auch eine kraftvolle Rhetorik und prdgnante
Zuspitzungen gehoren.«

Und, so Vofkuhle in demselben Beitrag: »Wo die Grenze
zwischen lebhafter Auseinandersetzung und Verrohung der
politischen Sitten verlauft, wird immer umstritten sein.«
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Vgl. Thym (o. Fn. 8).

Insbesondere Daniel Thym hat sich hierzu verschiedentlich
geauRert; vgl. z.B. Thym (o. Fn. 101); ders. (o. Fn. 8); ferner
etwa Interview auf »F.A.Z. Einspruch« v. 06.07.2018 (http://
einspruch.faz.net/die-woche-im-recht/2018-07-06/8383c59%a-
293688f0ecbbccef4e43fael/?GEPC=s5).

149 Thym (o. Fn. 8).

150 So jedenfalls Gdrditz (o. Fn. 1).

151 Diskurs ist unverzichtbar: »Ein Populist ist ein Gegner der
Demokratie«, FAZ v. 23.11.2017.



http://einspruch.faz.net/die-woche-im-recht/2018-07-06/8383c59a-293688f0ec5bccef4e43fae1/?GEPC=s5
http://einspruch.faz.net/die-woche-im-recht/2018-07-06/8383c59a-293688f0ec5bccef4e43fae1/?GEPC=s5
http://einspruch.faz.net/die-woche-im-recht/2018-07-06/8383c59a-293688f0ec5bccef4e43fae1/?GEPC=s5

SON 1RO X 0

BDVR-Rundschreiben 3|2018

Im Fliichtlingsstreit bestand nicht nur vereinzelt der Ein-  rei vorzieht.” »Vernunft und AugenmaR in der politischen
druck, diese Grenze sei iiberschritten worden.’®> Ubrigens Debatte« — dazu hat Bundesprasident Frank-Walter Steinmei-

auch in der Partei des Bundesinnenministers.!5? er anldsslich des Streits ermahnt.’® Und auch von anderer
Klaus Ferdinand Gdrditz*>* hat ebenfalls darauf hingewie- Seite erging vielfach der Ruf: »Kommt zur Vernunft!«'* Es
sen, dass schon die Komplexitdt der Rechtslage bleibt zu hoffen, dass dies bei den Protagonisten des Fliicht-

lingsstreits angekommen ist.
»davor bewahren [solltel, das migrationspolitische Han-
deln der Bundesregierung seit dem Herbst 2015 vereinfa-
chend als fortgesetzten Rechtsbruch zu diffamieren, aber  Markus Rau, Richter am VG, Berlin
auch (sachlich vorgetragene) rechtliche Kritik pauschal als
Rechtspopulismus oder Ausdruck einer inhumanen Gesin-
nung abzuqualifizieren. Gefordert ist Niichternheit und ein

. . o .. 152 Auch Bundeskanzlerin Merkel hat dies im Nachgang zum
Qudntchen politische Weitsicht — auch tiber den 14.10.2018 gang

Fliichtlingsstreit zuletzt beklagt und in diesem Zusammenhang

hinaus.« ihre Sorge bekundet, der Streit habe zu mehr Politikverdros-
senheit gefiihrt; vgl. »Sommer-Pressekonferenz: Merkel beklagt
Und fiir den (engeren) migrationsrechtlichen Diskurs hat sich »schroffen< Ton im Unionsstreit, Spiegel-Online v. 20.07.2018
Daniel Thym' angesichts eines von ihm auch dort ausge- (http://www.spiegel.de/politik/deutschland/angela-merkel-be-
machten zunehmenden »érgerlicheln] Kontrastls] zwischen klagt-schroffen-ton-im-fluechtlingsstreit-der-union-a-1219381.
rhetorischer Aufriistung und argumentativer Entleerung« html).

153 Vgl z.B. »CSU im Fliichtlingsstreit: Einigkeit? Fehlanzeige«,
Spiegel-Online v. 28.06.2018 (http://www.spiegel.de/politik/
deutschland/csu-uneinig-im-streit-mit-der-kanzlerin-ue-

(in diesem Fall eher von »links«) unldngst fiir ein »Helsinki«
stark gemacht: eine »rhetorische und argumentative Abriis-

tung (...), die widerstreitende Positionen argumentativ an- ber-die-fluechtlingspolitik-a-1215333.html).
erkenntc. 154 0.Fn. 1.

Die deutsche Gesellschaft hat sich unter dem Eindruck 155 Fiir ein »Helsinki« im deutschen Migrationsrechtsdiskurs,
der »Fliichtlingskrise« seit dem Herbst 2015 in besorgniser- VerfBlog v. 10.07.2018 (https://verfassungsblog.de/fuer-ein-
regender Weise polarisiert. Die Verwerfungen reichen be- helsinki-im-deutschen-migrationsrechtsdiskurs/).

kanntlich bis hinein in die Parteienlandschaft — die womég- 156 O.Fn. 1.

lich auf lingere Sicht »umgepfliigt« (Gdrditz'*) wurde. Der ~ 157 Vgl-z.B.»Bedenke das Ende«, FAZ v. 21.07.2018. =

Fliichtlingsstreit diirfte eher keinen Beitrag zur Pflege der 158 Vgl. z.B. ».Fluchtyngsstrelt in der Ur}lon: Der Bundesprasident
.- . . ermahnt die Regierenden«, Tagesspiegel v. 26.06.2018.

pOhU?CheI} und demokratischen Kultur gelelSte”t haben. Im- 159 So ausdriicklich etwa der Titel eines Gastbeitrags des

merhin: Die jiingsten Umfragen nach dem vorlaufigen Ende CDU-Landesvorsitzenden von Brandenburg Ingo Senftleben im

des Streits deuten darauf hin, dass auch ein GroRteil der Be- »Tagesspiegel« (»"Kommt zur Vernunft! Die Union darf den Ton

volkerung die sachliche Auseinandersetzung der Kraftmeie- radikaler Parteien nicht kopieren«, Tagesspiegel v. 06.07.2018).

EUROPA

»Uberraschungsbesuch« in Paris beim Conseil d’Etat

Verabschiedung von Jean-Marc Sauvé

A;ll'aisslich des bevorstehenden Ruhestandes des Vizepra- Der »Uberraschungsbesuch» (Herr Sauvé war im Vorfeld
identen des Conseil d'Etat?, Jean-Marc Sauvé, hat sich nur grob eingeweiht worden...) fand auf Wunsch der fran-
der Prisident des Bundesverwaltungsgerichts, Prof. Dr. Dr.  zdsischen Kollegen am 7. Mai statt. Die Uberreichung des
Rennert, ein ganz besonderes Abschiedsgeschenk fiir ihn aus-

gedacht: eine Sonderausgabe der seit einigen Jahren in der 1 pormal ist der Premierminister der Prasident des Conseil d'Etat.
NVwZ und parallel in der franzosischen Zeitschrift fiir Ver- Faktisch ist daher der Vizeprisident der »eigentliche« Prisident.
waltungsrecht (RFDA) erscheinenden »Publications croisées«. Jean-Marc Sauvé hat dieses Amt seit 2006 ausgetibt.
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festlich mit Banderolen in den beiden Nationalfarben ver-
packten Geschenks (s. Foto) verlief in einem eben solchen
Rahmen. Zunachst gab es einen Stehempfang, zu dem trotz
des Briickentages — der 8. Mai ist in Frankreich ein National-
feiertag (Tag des Sieges — Féte de la Victoire) — zahlreiche
Mitglieder des Conseil d’Etat erschienen sind, darunter auch
Bruno Lasserre, der wenige Wochen spater als Nachfolger
von Monsieur Sauvé ernannt wurde. Da uns dies nur hinter
vorgehaltener Hand zugeflistert wurde (»psst — pas encore
officiell«), konnten wir ihn leider nicht darauf ansprechen.
Immerhin fiel aber auf, dass er sogleich in bestem Deutsch
Heinrich Heine zitierte. Das lasst auf eine Fortsetzung des
Projekts auch unter der neuen Leitung hoffen... In seiner
Rede wiirdigte Herr Rennert sodann seinen Amtskollegen
und Freund Sauvé, der sich in seiner Anschlussrede sichtlich
gerthrt und — wie immer optisch stark an General de Gaulle
erinnernd — gestenreich bedankte (s. Foto). Anschliefend
gab es ein Diner in kleinem Kreis.

Das Projekt der »Publications croisées« besteht bereits
seit 2015. Die beiden Amtskollegen und Freunde, Rennert
und Sauvé, haben es ins Leben gerufen, um auf diese Weise
die Rechtsprechung der beiden obersten Verwaltungsge-
richte im Nachbarland bekannt zu machen. Die Artikel wer-
den stets zu einem gemeinsam festgelegten Thema verfasst
(etwa Beamtenrecht, Asylrecht, Baurecht etc.), auch wenn
niemand beide Texte in einer Ausgabe gemeinsam lesen
kann. Nach einer allgemeinen Einfithrung in das Thema wer-
den aktuelle Entscheidungen vorgestellt und kommentiert;
ausgewahlte Passagen werden im Originalwortlaut wieder-
gegeben, um so die unterschiedliche Diktion, Argumentati-
onstiefe, Zitierweise usw. zu veranschaulichen. Die Beitrage
erscheinen dreimal jahrlich.

Die groRte Schwierigkeit des Projekts stellt die Uberset-
zung in die andere Sprache dar. Es hat sich gezeigt, dass man
Texte stets durch einen Muttersprachler in die eigene Spra-
che libersetzen lassen muss. Dies gilt erst recht, wenn man
es wie hier mit schwierigen juristischen Texten zu tun hat.
Die Entscheidungen des Conseil d’Etat sind zudem in einer
fiir den deutschen Leser vollig ungewohnten Weise verfasst:
Nach einer formalisierten Einleitungsformel (»considérant
que« oder »attendu que«) folgt eine Aneinanderreihung von
Satzen, die jeweils durch ein Semikolon abgetrennt werden.
Darin werden die verschiedenen Aspekte des Falles, die das
Gericht bei seiner Entscheidung zu beriicksichtigen hat, auf-
gelistet. Auf diese Weise kann eine mehrere Seiten lange
Entscheidung formal aus nur einem einzigen Satz bestehen!

Den Herausforderungen des Projekts stehen freilich gro-
Re Chancen gegeniiber. In ihrem gemeinsamen Vorwort zum
Erscheinen der beiden ersten Beitrage haben die beiden
»Vater« des Projekts unter der Uberschrift »Blick iiber die
Grenzen« die Notwendigkeit betont, die nationalen Rechts-
ordnungen der anderen Mitgliedstaaten besser kennen zu
lernen. Die zunehmende Internationalisierung und Europa-
isierung des Rechts fiihrt einerseits zu einer wachsenden
Bedeutung des Gemeinschaftsrechts und des europaischen
Menschenrechtsschutzsystems, zugleich aber auch zu einer
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Vizeprasident Jean-Marc Sauvé

zunehmenden Konvergenz der nationalen Rechtsordnungen.
Deshalb richten die nationalen Gerichte ihre Aufmerksam-
keit verstarkt auf das, was in den anderen Mitgliedstaaten
zu vergleichbaren Fragen bereits entschieden wurde. Diesen
beiden Zielen — Verbesserung der allgemeinen Kenntnis-
se Uber das Rechtssystem im Nachbarland sowie konkrete
Darstellung einzelner wichtiger Entscheidungen — lasst sich
nach den bisherigen Erfahrungen noch ein drittes Ziel anfii-
gen: Die Befassung mit dem franzosischen Recht erleichtert
— vermutlich wegen dessen franzdsischer Prigung — auch
den Zugang zu den Entscheidungen des Europdischen Ge-
richtshofs, und zwar nicht nur bezogen auf theoretische
Methodensatze (etwa der »acte claire«-Doktrin) und die Ar-
gumentationspraxis, sondern auch in Bezug auf verfahrens-
rechtliche oder materielle Fragen.

Fir das nun iiberreichte Sonderheft wurden vier bereits er-
schienene Beitrdge zu den Themen Religionsfreiheit, Reich-
weite der verwaltungsgerichtlichen Kontrolle, einstweiliger
Rechtsschutz und o6ffentliches Dienstrecht ausgewahlt. Diese
Artikel erscheinen nun also erstmals nicht nur in der Uber-
setzung, sondern auch in ihrer urspriinglichen Sprachfassung
und damit komplett bilingual. Vorangestellt wurde zudem ein
gemeinsames Vorwort der fir das Projekt auf beiden Seiten
Verantwortlichen, eine Einfithrung und natiirlich eine Hom-
mage auf den kiinftigen Ruhestandler. Mit tatkraftiger Unter-
stiitzung des Verlags C.H.Beck und unter Mithilfe der Uber-
setzerin Frau Pawlowski, die — dem Zufall sei Dank! - just zum
1. April vom Bundesamt fiir Justiz an das Bundesverwaltungs-
gericht abgeordnet worden ist, entstand ein 180 Seiten star-
ker Band mit dem Titel »Blick tber die Grenzen — Regards
au-dela des frontiéres«, der sich nicht zuletzt wegen der scho-
nen Bebilderung sehr gut sehen lassen kann.

Prof. Dr. Ulrike Bick, Richterin am BVerwG, Leipzig
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Die bulgarische Verwaltungsgerichtsbarkeit

am Beispiel des VG Varna

Vom 22. bis 27.04.2018 besuchte eine Gruppe von fiinf
Verwaltungsrichterinnen und -richtern des Verwal-
tungsgerichts Aachen das bulgarische Verwaltungsgericht
in Varna an der Schwarzmeerkiiste.

Das European Judicial Training Network (EJTN) hatte
ein Programm fiir einen Gruppenaustausch unter diversen
Gerichtsbarkeiten aufgelegt, und beim Verwaltungsgericht
in Aachen bemiihte man sich um die Teilnahme an diesem
Programm. Auch wenn der Besuch in Bulgarien letztendlich
nicht aus dem Topf des EJTN finanziert wurde, konnte die
Reise angetreten werden. Dankenswerterweise sicherte das
Ministerium der Justiz des Landes Nordrhein-Westfalen die
finanzielle Unterstiitzung zu.

Der Gruppenaustausch war aus Sicht der finf Aachener
Teilnehmer sehr interessant, informativ und verlief erfolg-
reich. Wir trafen auf engagierte und motivierte bulgarische
Kolleginnen und Kollegen, die uns alle herzlich empfingen
und fiir unseren insgesamt dreitagigen Aufenthalt am VG
Varna ein abwechslungsreiches und lehrreiches Programm
zusammengestellt hatten.

Varna ist die drittgroBte Stadt Bulgariens mit knapp
350.000 Einwohnern und liegt an der Kiiste des Schwar-
zen Meeres. Die Stadt machte auf uns einen modernen und
»westlichen« Eindruck: Es gab zahlreiche Restaurants, einige
Touristen und einen wirklich beeindruckenden Stadtstrand.

Nachdem wir am ersten Tag unseren Gastgebern einen
Uberblick iiber das deutsche Rechtssystem und die Arbeit
deutscher Verwaltungsgerichte einschlieBlich der hohen Be-
lastung durch die vielen Asylklageverfahren gegeben hatten,
wurde uns die bulgarische Verwaltungsgerichtsbarkeit vor-
gestellt.

Das VG Varna weist mit 27 Richterinnen und Richtern so-
wie vier »legal aids« eine vergleichbare GroRe wie das VG
Aachen mit 35 Richterinnen und Richtern auf. So konnten

Vor dem Gericht: die Aachener Verwaltungsrichterinnen und -rich-
ter (links im Bild) sowie ihre bulgarischen Kolleginnen und Kollegen
(vorne rechts und hinten).

wir durch die vielen Gesprache einen direkten Vergleich der
jeweiligen Arbeitsweise erhalten. Neben einigen Gemein-
samkeiten gibt es sowohl in der Art der anhdngigen Verfah-
ren als auch in der Art und Weise ihrer Bearbeitung deutli-
che Unterschiede.

Besonders bemerkenswert fanden wir, dass von den etwa
3.500 bis 4.000 Verfahren, die bei dem VG Varna in den letz-
ten Jahren jeweils eingingen, der GrofRteil (zwischen 1.300
und 1.800) Verfahren betrafen, in denen sich Betroffene ge-
gen die Festsetzung von BuRgeldern wandten. In diesen Ver-
fahren - vergleichbar mit deutschen BulRgeldverfahren nach
dem OWiG - entscheiden in Bulgarien die Verwaltungsge-
richte in zweiter Instanz, nachdem zuvor die Amtsgerichte
in erster Instanz tatig geworden sind. Daher nimmt in den
entsprechenden Sitzungen auch ein Staatsanwalt am verwal-
tungsgerichtlichen Prozess teil.

Weitere Materien mit hohen Eingangszahlen waren am
VG Varna in den letzten Jahren Steuerverfahren und Verfah-
ren betreffend Raumordnung und Enteignung von Grund-
stiickseigentimern.

Interessant war auch, dass in einigen Gerichtsverfahren
der ordentlichen Gerichtsbarkeit bei einer streitigen Ent-
scheidung nicht gleichzeitig {iber die Frage entschieden
wird, welche Seite die Kosten zu tragen hat. Sofern iiber die
Kostentragung sodann Uneinigkeit entsteht, hat derjenige,
der seine Kosten erstattet erhalten mochte, bei den Verwal-
tungsgerichten eine entsprechende Klage zu erheben. Fiir
diese Streitigkeiten sind die bulgarischen Verwaltungsge-
richte auch dann zustandig, wenn der urspriingliche Rechts-
streit an einem anderen Gericht anhangig war. Auch hier
nimmt ein Staatsanwalt an der miindlichen Verhandlung teil.

Wir hatten am zweiten Tag unseres Besuchs die Gelegen-
heit, an verschiedenen Sitzungen einer bulgarischen Kollegin
teilzunehmen. Dadurch bekamen wir einen guten Eindruck von
der Prozessfithrung, die sich von der hiesigen deutlich unter-
scheidet. Denn die bulgarische Prozessordnung sieht vor, dass
Schriftsatze vorwiegend nur in den Sitzungsterminen einge-
reicht werden konnen. Da die bulgarischen Richterinnen und
Richter zudem vonseiten des Gesetzes gehalten sind, moglichst
binnen zwei Monaten nach Klageeingang den ersten Sitzungs-
termin in einem Verfahren durchzufithren, fithrt dies dazu,
dass in einzelnen Verfahren eine Vielzahl von Verhandlungsta-
gen anstehen. Dass ein Verfahren — wie bei uns — moglichst in
nur einem Termin zur mindlichen Verhandlung beendet wird,
kommt so gut wie nie vor. Gleichwohl werden durchschnittlich
rund 70 % der Klageverfahren innerhalb von drei Monaten
nach Klageeingang einer Entscheidung zugefiihrt.

Das Verwaltungsgericht in Varna hat keine Klagen in
Asylverfahren zu entscheiden, da fiir diese Verfahren aus-
schlieBlich die Verwaltungsgerichte an den Landesgrenzen
Bulgariens zustandig sind; dort haben sich auch die Asyl-
bewerber aufzuhalten. Da wir den bulgarischen Kolleginnen
und Kollegen im Vorhinein mitgeteilt hatten, dass ein Grof3-
teil unserer Arbeit auf dem Gebiet des Asylrechts liegt, orga-



nisierte eine bulgarische Kollegin eine Akte eines asylrecht-
lichen Klageverfahrens, das in zweiter Instanz entschieden
worden war. Bei der Durchsicht der Akte ergab sich, dass
unsere Asylklageverfahren im Wesentlichen vergleichbar
sind. Ein Unterschied besteht darin, dass in Bulgarien das
zweitinstanzliche Gericht (Supreme Administrative Court),
anders als bei uns, in jedem dort anhdngigen Verfahren eine
miindliche Verhandlung durchfiihrt und die Klager noch ein-
mal anhort.

Gemeinsamkeiten zwischen unseren Prozessordnungen
gibt es ebenfalls: Auch in Bulgarien kennt man das Wider-
spruchsverfahren sowie den Amtsermittlungsgrundsatz bei
den Verwaltungsgerichten.

Besonders erkenntnisreich war, dass es am VG Varna kei-
ne auf bestimmte Materien spezialisierten Kammern gibt,
sondern dass jede Richterin und jeder Richter Verfahren aus
allen Rechtsgebieten zugeteilt bekommt. Die Verteilung der
eingehenden Verfahren erfolgte in der Vergangenheit al-
lein durch Entscheidungen der Gerichtsprasidentinnen und
-prasidenten. Seit einigen Jahren gibt es jedoch ein com-
putergestutztes System, das fiir das ganze Land zentral im
Justizministerium entwickelt wurde und von allen Gerichts-
barkeiten genutzt wird. Fiir alle eingehenden Verfahren wird
von diesem Computerprogramm per Zufall entschieden,
welche Richterin bzw. welcher Richter es zu bearbeiten hat.
‘Wir konnten vor Ort erleben, wie die Prasidentin des VG Var-
na mit Hilfe der entsprechenden Software, der Registrierung
des Aktenzeichens und dem Start des Zufallsuchlaufs Ver-
fahren den jeweiligen Kolleginnen und Kollegen zuwies.

Die Prasidentin des VG Varna erlduterte uns zudem, dass
ihre Tatigkeit zeitlich befristet ist. Das Prasidentenamt wird
per Wahl fiir die Dauer von fiinf Jahren vergeben, eine ein-
malige Wiederwahl ist zuldssig. Danach ist die Prasidentin
wieder »normale Richterin«.

R0 PA

BDVR-Rundschreiben 3|2018

Daneben tauschten wir uns mit den bulgarischen Kolle-
ginnen und Kollegen noch uber viele weitere Themen aus.
So erfuhren wir z. B., dass Studienabganger nur am Amtsge-
richt sofort als sog. Junior Judge die Arbeit aufnehmen kon-
nen. Richter/in am Verwaltungsgericht kann man in Bulga-
rien erst werden, wenn man zuvor acht Jahre einer anderen
juristischen Tatigkeit nachgegangen ist.

Neben diesem intensiven fachlichen Diskurs mit dem Ver-
waltungsgericht in Varna organisierten die bulgarischen Kol-
leginnen und Kollegen Besuche beim ortlichen Landgericht
und Amtsgericht. Beim Landgericht Varna wurden wir vom
Prasidenten und weiteren Kolleginnen und Kollegen herzlich
begriift. Der Prasident des LG prasentierte uns u.a. die Web-
site des Gerichts, welche auch auf Deutsch die Aufgaben des
Landgerichts beschreibt. Die Prasidentin des Amtsgerichts
empfing uns in Begleitung ihrer zwei Vizeprasidentinnen
und gab uns einen Einblick in ihre Tatigkeit mitsamt einer
Besichtigung der Sitzungssale.

Unsere Erkenntnis: Gerade von dem fachspezifischen
europaischen Austausch haben wir sehr profitiert. Der Um-
stand, dass wir im Schwerpunkt mit Kolleginnen und Kol-
legen desselben Gerichtszweigs diskutieren konnten, fithrte
zu intensiven und aufschlussreichen Gesprachen, u.a. iiber
die Bedeutung der richterlichen Unabhangigkeit und das
Wesen der Verwaltungsgerichtsbarkeit in einem Staat, in
dem Korruption ein brisantes Thema ist.

Wir hoffen, dass unsere bulgarischen Kolleginnen und
Kollegen — wie derzeit geplant — im kommenden Jahr das VG
Aachen besuchen werden.

Markus Lehmler, Vizeprdsident des VG, Aachen

Aktuelle Entscheidungen des EuGH und des EGMR

A n dieser Stelle finden Sie eine Auswahl von Entschei-
ungen des EuGH und des EGMR mit Bezug zum Ver-
waltungsrecht sowie Hinweise auf eingereichte Vorabent-
scheidungsersuchen. Die Entscheidungen des EuGH sind
im Volltext abrufbar unter www.curia.europa.eu. Dort kann
auch der Stand anhéangiger Verfahren abgefragt werden. Aus
Grinden des Datenschutzes werden die Namen der Beteilig-
ten nicht mehr benannt.

Unter http://fra.europa.eu/de/charterpedia ist das von der
Agentur der Europdischen Union fiir Grundrechte gefiihrte
Online-Tool »Charterpedia« zu finden, das eine Informations-
sammlung und Kommentierung der Charta der Grundrechte
der Europdischen Union einschlie8lich Entscheidungshin-
weisen darstellt (auch als App erhaltlich).

Der Gerichtshof der Europdischen Union hat 2017 seine
App CVRIA fiir Smartphones und Tablets gestartet. Die App
ist gratis fiir Android und I0S erhaltlich.

Aktuelle EuGH-Vorlagen aus Osterreich finden Sie un-
ter https://www.vwgh.gv.at/rechtsprechung/vorabentschei-
dungsantraege_an_den_eugh/index.html.

. EuGH/EuG

Urteil vom 17.04.2018, verb. Rs. C-316/16, C-424/16
ECLI:EU:C:2018:256

Der verstiarkte Schutz vor Ausweisung ist u. a. an die Vo-
raussetzung gekniipft, dass der Betroffene {iber ein Recht
auf Daueraufenthalt verfiigt. Die weitere Voraussetzung des
»Aufenthalts in den letzten zehn Jahren im Aufnahmemit-
gliedstaat« kann erfiillt sein, sofern eine umfassende Be-
urteilung der Situation des Unionsbiirgers zu dem Schluss
fithrt, dass die Integrationsbande, die ihn mit dem Aufnah-
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memitgliedstaat verbinden, trotz seiner Inhaftierung nicht
abgerissen sind.

Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Verwaltungsge-
richtshof Baden-Wiirttemberg, Supreme Court of the United
Kingdom; Unionsbiirgerschaft; Recht, sich im Hoheitsgebiet
der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten; ver-
starkter Schutz vor Ausweisung; Voraussetzungen; Recht auf
Daueraufenthalt; Aufenthalt im Aufnahmemitgliedstaat in den
letzten zehn Jahren vor der Entscheidung iiber die Auswei-
sung aus dem Hoheitsgebiet des betreffenden Mitgliedstaats;
VerbiiBung einer Freiheitsstrafe; Folgen fiir die Kontinuitat
des zehnjahrigen Aufenthalts; Verhaltnis zur Gesamtbeurtei-
lung eines Bandes der Integration; Zeitpunkt, zu dem diese
Beurteilung erfolgt, und dabei zu beriicksichtigende Kriterien

Art. 28 Abs. 3 Buchst. a Richtlinie 2004/38/EG

Tenor: Art. 28 Abs. 3 Buchst. a der Richtlinie 2004/38/EG des
Européischen Parlaments und des Rates vom 29.04.2004
iiber das Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienangeho-
rigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewe-
gen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG)
Nr. 1612/68 und zur Aufthebung der Richtlinien 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/
EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG ist dahin
auszulegen, dass der darin vorgesehene Schutz vor Auswei-
sung an die Voraussetzung gekniipft ist, dass der Betroffene
iber ein Recht auf Daueraufenthalt im Sinne von Art. 16 und
Art. 28 Abs. 2 dieser Richtlinie verfiigt.

Art. 28 Abs. 3 Buchst. a der Richtlinie 2004/38 ist dahin
auszulegen, dass im Fall eines Unionsbiirgers, der eine
Freiheitsstrafe verbiit und gegen den eine Ausweisungs-
verfiigung ergeht, die Voraussetzung dieser Bestimmung,
den »Aufenthalt in den letzten zehn Jahren im Aufnahme-
mitgliedstaat« gehabt zu haben, erfillt sein kann, sofern
eine umfassende Beurteilung der Situation des Betroffenen
unter Berlicksichtigung aller relevanten Gesichtspunkte zu
dem Schluss fiihrt, dass die Integrationsbande, die ihn mit
dem Aufnahmemitgliedstaat verbinden, trotz der Haft nicht
abgerissen sind. Zu diesen Gesichtspunkten gehoren insbe-
sondere die Starke der vor der Inhaftierung des Betroffenen
zum Aufnahmemitgliedstaat gekniipften Integrationsbande,
die Art der die verhdngte Haft begrindenden Straftat und
die Umstande ihrer Begehung sowie das Verhalten des Be-
troffenen wahrend des Vollzugs.

Art. 28 Abs. 3 Buchst. a der Richtlinie 2004/38 ist dahin aus-
zulegen, dass die Frage, ob eine Person die Voraussetzung
dieser Bestimmung, den »Aufenthalt in den letzten zehn Jah-
ren im Aufnahmemitgliedstaat« gehabt zu haben, erfiillt, zu
dem Zeitpunkt zu beurteilen ist, zu dem die urspriingliche
Ausweisungsverfiigung ergeht.

Urteil vom 24.04.2018, Rs. C-353/16
ECLI:EU:C:2018:276

Einer Person, die in ihrem Herkunftsland in der Vergangen-
heit Opfer von Folterungen war, kann »subsididrer Schutz«
gewahrt werden, wenn die realistische Gefahr besteht, dass
ihr in diesem Land eine angemessene Behandlung ihres
physischen oder psychischen Gesundheitszustands absicht-
lich verweigert wird. Eine Riickfithrung in dieses Land kann
auch gegen die Europaische Menschenrechtskonvention
verstofRen.

Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Supreme Court of
the United Kingdom; Voraussetzungen fiir den Anspruch auf
subsididren Schutz; Gefahr eines ernsthaften Schadens fiir
die psychische Gesundheit des Antragstellers bei Riickkehr
in sein Herkunftsland; Person, die in ihrem Herkunftsland
gefoltert wurde

Art. 4 Charta der Grundrechte der Europdischen Union;
Art. 2 Buchst. e und Art. 15 Buchst. b Richtlinie 2004/83/EG

Tenor: Art. 2 Buchst. e und Art. 15 Buchst. b der Richtlinie
2004/83/EG des Rates vom 29.04.2004 iiber Mindestnormen
fiir die Anerkennung und den Status von Drittstaatsangeho-
rigen oder Staatenlosen als Fliichtlinge oder als Personen,
die anderweitig internationalen Schutz bendtigen, und iiber
den Inhalt des zu gewdhrenden Schutzes sind im Licht von
Art. 4 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union
dahin auszulegen, dass ein Drittstaatsangehoriger, der in
der Vergangenheit von den Behorden seines Herkunftslands
gefoltert wurde und bei der Riickkehr in dieses Land nicht
mehr der Gefahr einer Folter ausgesetzt ist, aber dessen phy-
sischer und psychischer Gesundheitszustand sich in einem
solchen Fall erheblich verschlechtern konnte, wobei die Ge-
fahr besteht, dass er aufgrund eines auf den ihm zugefiigten
Folterhandlungen beruhenden Traumas Suizid begeht, fir
die Zuerkennung des subsididren Schutzstatus in Betracht
kommt, sofern eine tatsichliche Gefahr besteht, dass ihm in
diesem Land eine angemessene Behandlung der physischen
oder psychischen Folgeschiaden dieser Folterhandlungen
absichtlich vorenthalten wird; dies zu priifen ist Sache des
nationalen Gerichts.

Urteil vom 08.05.2018, Rs. C-82/16

ECLI:EU:C:2018:308

Ein Antrag auf Familienzusammenfiihrung ist auch dann zu
bearbeiten, wenn er von einem Drittstaatsangehorigen, ge-
gen den ein Einreiseverbot verhangt wurde, zum Zweck der
Familienzusammenfithrung mit einem Unionsbiirger gestellt
wird, der nie von seinem Recht auf Freiziigigkeit Gebrauch
gemacht hat. Ob zwischen dem Drittstaatsangehdrigen und
dem Unionsbiirger ein Abhangigkeitsverhaltnis besteht und
ob es fiir das Einreiseverbot Griinde der offentlichen Ord-
nung gibt, ist im konkreten Einzelfall zu beurteilen.



Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Raad voor Vreem-
delingenbetwistingen; Grenzkontrolle; Drittstaatsangehori-
ger, gegen den ein Einreiseverbot verhdngt wurde; Antrag
auf Aufenthaltsgewahrung zum Zweck einer Familienzusam-
menfiihrung mit einem Unionsbiirger, der nie von seiner Frei-
zligigkeit Gebrauch gemacht hat; Weigerung, den Antrag zu
priifen

Art. 20 AEUV; Art. 7 und 24 Charta der Grundrechte der Eu-
ropaischen Union; Art. 5 und 11 Richtlinie 2008/115/EG

Tenor: Die Richtlinie 2008/115/EG des Europdischen Par-
laments und des Rates vom 16.12.2008 iiber gemeinsame
Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Riickfith-
rung illegal aufhaltiger Drittstaatsangehoriger, insbesondere
deren Art. 5 und 11, ist dahin auszulegen, dass sie einer Pra-
xis eines Mitgliedstaats nicht entgegensteht, die darin be-
steht, dass ein Antrag auf Aufenthaltsgewahrung zum Zweck
einer Familienzusammenfiihrung, den ein einem Drittstaat
angehorender Familienangehoriger eines Unionsbiirgers,
der Staatsangehoriger dieses Mitgliedstaats ist und nie von
seinem Recht auf Freiziigigkeit Gebrauch gemacht hat, in
dessen Hoheitsgebiet stellt, allein deshalb nicht bearbeitet
wird, weil gegen den Drittstaatsangehorigen ein Verbot der
Einreise in dieses Hoheitsgebiet verhangt wurde.

Art. 20 AEUV ist wie folgt auszulegen:

Er steht einer Praxis eines Mitgliedstaats entgegen, die
darin besteht, dass ein solcher Antrag allein aus dem ge-
nannten Grund nicht bearbeitet wird, ohne dass gepriift
worden ware, ob ein Abhangigkeitsverhéltnis zwischen dem
Unionsbiirger und dem Drittstaatsangehorigen besteht, das
den Unionsbiirger im Fall der Weigerung, dem Drittstaats-
angehorigen ein abgeleitetes Aufenthaltsrecht zu gewahren,
de facto zwingen wiirde, das Unionsgebiet als Ganzes zu
verlassen, so dass ihm dadurch der tatsachliche Genuss des
Kernbestands der Rechte, die ihm sein Status verleiht, vor-
enthalten wiirde.

Bei einem erwachsenen Unionsbiirger kommt ein Abhangig-
keitsverhaltnis, das geeignet ist, die Gewahrung eines abge-
leiteten Aufenthaltsrechts nach dieser Vorschrift gegeniiber
dem betreffenden Drittstaatsangehorigen zu rechtfertigen,
nur in auBergewohnlichen Fallen in Betracht, in denen die
betreffende Person in Anbetracht aller relevanten Umstande
keinesfalls von dem Familienangehorigen getrennt werden
darf, von dem sie abhangig ist,

Bei einem minderjahrigen Unionsbiirger muss der Beur-
teilung des Bestehens eines solchen Abhédngigkeitsverhalt-
nisses im Interesse des Kindeswohls die Beriicksichtigung
samtlicher Umstinde des Einzelfalls zugrunde liegen, ins-
besondere des Alters des Kindes, seiner korperlichen und
emotionalen Entwicklung, des Grades seiner affektiven Bin-
dung an jeden Elternteil und des Risikos, das fiir sein inne-
res Gleichgewicht mit der Trennung von dem Elternteil mit
Drittstaatsangehorigkeit verbunden wére. Zur Feststellung
eines solchen Abhangigkeitsverhaltnisses reicht weder das
Bestehen einer familidren Bindung an den Drittstaatsange-
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horigen, sei sie biologischer oder rechtlicher Natur, aus,
noch ist ein Zusammenleben mit ihm erforderlich.

Es ist unerheblich, dass das Abhingigkeitsverhéltnis, das
der Drittstaatsangehorige zur Stiitzung seines Antrags auf
Aufenthaltsgewdhrung zum Zweck einer Familienzusam-
menfilhrung geltend macht, erst entstanden ist, nachdem
gegen ihn ein Einreiseverbot verhdangt wurde.

Es ist unerheblich, dass die Entscheidung, mit der gegen
den Drittstaatsangehorigen ein Einreiseverbot verhangt
wird, bereits bestandskraftig war, als er seinen Antrag auf
Aufenthaltsgewahrung zum Zweck einer Familienzusam-
menfiithrung stellte.

Es ist unerheblich, dass die Entscheidung, mit der ein Einrei-
severbot gegen einen Drittstaatsangehorigen verhangt wird,
der einen Antrag auf Aufenthaltsgewahrung zum Zweck einer
Familienzusammenfithrung gestellt hat, damit gerechtfertigt
wird, dass einer Riickkehrverpflichtung nicht nachgekommen
worden sei. Wurde eine solche Entscheidung mit Griinden der
offentlichen Ordnung gerechtfertigt, konnen diese nur dann
dazu fuhren, dem Drittstaatsangehorigen ein abgeleitetes
Aufenthaltsrecht nach diesem Artikel zu verweigern, wenn
sich aus einer konkreten Beurteilung aller Umstande des Ein-
zelfalls im Licht des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes, des
Wohls etwaiger betroffener Kinder und der Grundrechte er-
gibt, dass der Betroffene eine tatsachliche, gegenwartige und
erhebliche Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung darstellt.

Art. 5 der Richtlinie 2008/115 ist dahin auszulegen, dass er
einer nationalen Praxis entgegensteht, wonach in Bezug auf
einen Drittstaatsangehorigen, gegen den bereits eine mit
einem Einreiseverbot einhergehende Riickkehrentschei-
dung erlassen wurde, die noch in Kraft ist, eine Riickkehr-
entscheidung ergeht, ohne dass dabei die in einem nach
Verhangung eines solchen Einreiseverbots gestellten Antrag
auf Aufenthaltsgewdhrung zum Zweck einer Familienzu-
sammenfiihrung erwdhnten Aspekte seines Familienlebens
—insbesondere das Wohl seines minderjahrigen Kindes - be-
riicksichtigt werden, es sei denn, der Betroffene hatte diese
Aspekte schon frither anfithren konnen.

Urteil vom 31.05.2018, Rs. C-647/16

ECLI:EU:C:2018:368

Begibt sich eine Person in einen Mitgliedstaat, nachdem sie
in einem anderen Mitgliedstaat internationalen Schutz bean-
tragt hat, darf der erste Mitgliedstaat sie nicht in den zwei-
ten Mitgliedstaat iiberstellen, bevor der zweite Mitgliedstaat
dem Wiederaufnahmegesuch stattgegeben hat.

Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Tribunal adminis-
tratif de Lille; Bestimmung des Mitgliedstaats, der fiir die
Priifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem
Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz
zustandig ist; Aufnahme- und Wiederaufnahmeverfahren;
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Erlass und Zustellung der Uberstellungsentscheidung, be-
vor der ersuchte Mitgliedstaat dem Wiederaufnahmegesuch
stattgegeben hat

Art. 26 Abs. 1 Verordnung (EU) Nr. 604/2013

Tenor: Art. 26 Abs. 1 der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.06.2013 zur
Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des
Mitgliedstaats, der fiir die Priifung eines von einem Dritt-
staatsangehorigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat
gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist,
ist dahin auszulegen, dass er es dem Mitgliedstaat, der bei
einem anderen Mitgliedstaat, den er aufgrund der in der Ver-
ordnung festgelegten Kriterien dafiir zustandig halt, einen
Antrag auf internationalen Schutz zu priifen, ein Gesuch um
Aufnahme oder Wiederaufnahme einer Person im Sinne des
Art. 18 Abs. 1 der Verordnung gestellt hat, verwehrt, eine
Uberstellungsentscheidung zu erlassen und dieser Person
zuzustellen, bevor der ersuchte Mitgliedstaat dem Gesuch
ausdrucklich oder stillschweigend zugestimmt hat.

Urteil vom 31.05.2018, Rs. C-335/17
ECLI:EU:C:2018:359

Der Begriff »Umgangsrecht« umfasst das Umgangsrecht der
GroReltern mit ihren Enkelkindern.

Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Varhoven kasatsi-
onen sad (Oberstes Kassationsgericht, Bulgarien); justizielle
Zusammenarbeit in Zivilsachen; Anwendungsbereich; Be-
griff »Umgangsrecht«; Umgangsrecht der Grof3eltern

Art. 1 Abs. 2 Buchst. a sowie Art. 2 Nrn. 7 und 10 Verord-
nung (EG) Nr. 2201/2003

Tenor: Der Begriff »Umgangsrecht« nach Art. 1 Abs. 2 Buchst. a
sowie nach Art. 2 Nrn. 7 und 10 der Verordnung (EG)
Nr. 2201/2003 vom 27.11.2003 tiber die Zustandigkeit und
die Anerkennung und Vollstreckung von Entscheidungen
in Ehesachen und in Verfahren betreffend die elterliche
Verantwortung und zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 1347/2000 ist dahin auszulegen, dass er das Umgangs-
recht der GroBeltern mit ihren Enkelkindern umfasst.

Urteil vom 05.06.2018, Rs. C-673/16
ECLI:EU:C:2018:385

Der Begriff »Ehegatte« im Sinne der unionsrechtlichen Be-
stimmungen iiber die Aufenthaltsfreiheit von Unionsbiirgern
und ihren Familienangehorigen umfasst Ehegatten gleichen
Geschlechts. Den Mitgliedstaaten steht es zwar frei, die Ehe
zwischen Personen gleichen Geschlechts zu erlauben oder
nicht zu erlauben; jedoch diirfen sie die Aufenthaltsfreiheit
eines Unionsbiirgers nicht dadurch beeintrachtigen, dass
sie seinem gleichgeschlechtlichen Ehegatten, der Staatsan-

gehoriger eines Nicht-EU-Landes ist, ein abgeleitetes Recht
zum Aufenthalt in ihrem Hoheitsgebiet verweigern.

Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Curtea Constituti-
onala (Verfassungsgerichtshof, Ruméanien); Unionsbiirger-
schaft; Recht der Unionsbiirger, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten; Berechtig-
te; Familienangehorige des Unionsbiirgers; Begriff »Ehegat-
te«; Ehe zwischen Personen gleichen Geschlechts; Recht auf
Aufenthalt fiir mehr als drei Monate;

Art. 21 AEUV; Art. 2 Nr. 2 Buchst. a, Art. 3, Art. 7 Richtlinie
2004/38/EG,;

Tenor: 1. In einem Fall, in dem ein Unionsbiirger sein Recht
auf Freiziigigkeit ausgeiibt hat, indem er sich gemaR den Vo-
raussetzungen des Art. 7 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38/EG
des Europaischen Parlaments und des Rates vom 29.04.2004
iber das Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienange-
horigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu
bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung
(EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufhebung der Richtlinien
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,
75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und
93/96/EWG in einen anderen Mitgliedstaat als den, des-
sen Staatsangehorigkeit er besitzt, begeben und sich dort
tatsachlich aufgehalten hat, und im Zuge dessen ein Fami-
lienleben mit einem gleichgeschlechtlichen Drittstaatsange-
horigen entwickelt oder gefestigt hat, den er im Aufnahme-
mitgliedstaat rechtméRig geheiratet hat, ist Art. 21 Abs. 1
AEUV dahin auszulegen, dass er es den zustdndigen Be-
horden des Mitgliedstaats, dessen Staatsangehorigkeit der
Unionsbiirger besitzt, verwehrt, dem Drittstaatsangehorigen
ein Recht zum Aufenthalt im Hoheitsgebiet dieses Mitglied-
staats mit der Begriindung zu verweigern, dass das Recht
dieses Mitgliedstaats die Ehe zwischen Personen gleichen
Geschlechts nicht vorsieht.

2. Art. 21 Abs. 1 AEUV ist dahin auszulegen, dass unter Um-
standen wie denen des Ausgangsverfahrens ein Drittstaats-
angehoriger, der dasselbe Geschlecht hat wie der Unions-
biirger, den er in einem Mitgliedstaat nach dessen Recht
geheiratet hat, iber ein Recht auf Aufenthalt fiir mehr als
drei Monate im Hoheitsgebiet des Mitgliedstaats verfiigt,
dessen Staatsangehorigkeit der Unionsbiirger besitzt. Die-
ses abgeleitete Aufenthaltsrecht darf keinen strengeren Vor-
aussetzungen als den in Art. 7 der Richtlinie 2004/38 vorge-
sehenen unterworfen werden.

Urteil vom 19.06.2018, Rs. C-181/16
ECLI:EU:C:2018:465

Die Mitgliedstaaten diirfen nach der Ablehnung eines An-
trags auf internationalen Schutz eine Riickkehrentscheidung
erlassen, sofern sie das Riickkehrverfahren aussetzen, bis
iber den Rechtsbehelf gegen die Ablehnung entschieden
wurde.



Stichworte: Vorabentscheidungsersuchen Conseil d'Etat
(Belgien);

Art. 2008/115/EG

Tenor: liegt noch nicht auf Deutsch vor.

Il. EGMR
Urteil vom 19.06.2018 - 35252/08 (Centrum for rattvisa ./. Schweden)

Schwedens Masseniiberwachung von elektronischer Kom-
munikation verstoft nicht gegen Art. 8 Abs. 1 EMRK (Recht
auf Achtung des Privat- und Familienlebens, der Wohnung
und der Korrespondenz).

Der Beschwerdefiihrer, eine gemeinniitzige Anwaltskanzlei,
machte geltend, die Rechtsvorschriften, die dem Auslands-
geheimdienst das Abhoren elektronischer Signale in Schwe-
den erlauben, verstieBen gegen ihr Recht auf Achtung der
Privatsphare. Der Gerichtshof berticksichtigte, dass die ein-
schlagigen Regelungen zu einer systematischen, geheimen
Uberwachung fiithren kénnen, die potenziell alle Nutzer von
Mobiltelefonen und dem Internet betrifft, ohne dass diese
davon in Kenntnis gesetzt werden. Einen innerstaatlichen
Rechtsbehelf, durch den eine detaillierte Begriindung erwirkt
werden konnte, wenn ein Biirger den Verdacht hat, dass seine
Kommunikation abgefangen wird, gebe es nicht. Auf dieser
Grundlage hielt es das Gericht fiir gerechtfertigt, die Rechts-
vorschriften abstrakt zu priifen. Der Beschwerdefiihrer konne
behaupten, Opfer eines VerstoRes gegen die Konvention zu
sein, obwohl kein innerstaatliches Verfahren eingeleitet oder
substanziiert vorgetragen werden konnte, dass seine Kommu-
nikation tatsachlich abgehort wurde. Bereits die Existenz der
entsprechenden Vorschriften miisse als Eingriff in die Rechte
nach Art. 8 Abs. 1 EMRK gewertet werden.

Der Gerichtshof kam zu dem Ergebnis, dass das schwedi-
sche System der Masseniiberwachung trotz einiger verbes-
serungsbediirftiger Bereiche insgesamt angemessene und
ausreichende Garantien gegen Willkiir und die Gefahr des
Missbrauchs béte. Insbesondere seien der Umfang der Uber-
wachungsmafnahmen und die Behandlung der abgefange-
nen Daten gesetzlich klar definiert, die Erlaubnis zum Abfan-
gen setze einen Gerichtsbeschluss nach einer eingehenden
Priifung voraus, sei nur fir die Kommunikation iiber die
schwedische Grenze hinaus und nicht innerhalb Schwedens
selbst moglich, diirfe nur fiir maximal sechs Monate erteilt
werden und jede Erneuerung erfordere eine Uberpriifung.
Dartiiber hinaus gebe es mehrere unabhingige Stellen, ins-
besondere eine Aufsichtsbehérde, die mit der Uberwachung
und Uberpriifung des Systems beauftragt seien. SchlieRlich
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werde das Fehlen einer Benachrichtigung iiber die Uberwa-
chungsmafnahme dadurch kompensiert, dass es eine Reihe
von Beschwerdemechanismen gebe, insbesondere iiber die
Aufsichtsbehorde, die parlamentarischen Biirgerbeauftrag-
ten und den Justizkanzler. Das Gericht beriicksichtigte bei
seiner Entscheidung die Ermessensspielriume des Staates
beim Schutz der nationalen Sicherheit, insbesondere ange-
sichts der gegenwartigen Bedrohungen durch den globalen
Terrorismus und schwere grenziiberschreitende Kriminali-
tat.

Urteil vom 26.06.2018 - 691/15 (D.R. ./. Litauen)

Mit einer einjahrigen Zwangsunterbringung einer Frau in
einer Psychiatrie hat Litauen gegen deren Recht auf Freiheit
gemaR Art. 5 Abs. 1 EMRK verstofRen.

Die Beschwerdefiihrerin hatte im Jahr 2013 einen Teenager
mit Tranengas bespritht. Aufgrund einer dokumentierten
psychischen Erkrankung ordnete das innerstaatliche Gericht
eine psychiatrische Untersuchung an. Die Beschwerdefiih-
rerin wurde daraufhin im April 2014 von der Polizei zwangs-
weise in eine psychiatrische Einrichtung gebracht, wo sie
untersucht wurde. Im Juli 2014 entschied ein Gericht auf
Basis dieses Gutachtens und in Abwesenheit der Beschwer-
defiihrerin, dass sie in einer geschlossenen Psychiatrie un-
tergebracht werden miisse. Dagegen legte die Beschwerde-
flihrerin Rechtsmittel ein und machte geltend, das Gericht
habe sie nicht personlich angehort, eine Entscheidung hatte
aulerdem nur auf der Grundlage eines aktuellen Gutachtens
ergehen diirfen und es sei nicht beriicksichtigt worden, dass
sie sich zwischenzeitlich, seit Juni 2014, einer Behandlung
unterzogen habe. Ferner wandte sie sich dagegen, dass sie
von der Polizei zwangsweise der psychiatrischen Untersu-
chung zugefiithrt worden war. Nach Zuriickweisung des
Rechtsmittels wurde die Beschwerdefithrerin ab November
2014 fiir ein Jahr in einer Psychiatrie untergebracht.

Der Gerichtshof entschied, dass Litauen dadurch zweifach
gegen das Recht auf Freiheit gemaR Art. 5 Abs. 1 EMRK
verstoen hat. Zum einen sehe das litauische Recht keine
Maoglichkeit vor, Menschen fiir eine psychiatrische Untersu-
chung ihrer Freiheit zu berauben. Zum anderen ware eine
personliche Anhorung der Beschwerdefiihrerin erforderlich
gewesen und es hatte vor der einjahrigen Unterbringung ein
aktuelles Gutachten erstellt werden mussen. Der Beschwer-
defiihrerin wurde eine Entschadigung in Hohe von 7.500 €
zugesprochen.

Alice Fertig, Richterin am VG, und Rautgundis Schneidereit,
Vorsitzende Richterin am VG, jeweils Berlin



http://hudoc.echr.coe.int/eng-press?i=003-6120023-7901747
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Asylkrise, Reformbedarf im Verwaltungsprozessrecht und Datensouveranitat

Interview mit der Bundesministerin flir Justiz und
Verbraucherschutz Dr. Katarina Barley

Beherrschendes Thema in der Verwaltungsgerichtsbarkeit ist
die Asylkrise. Ende 2017 waren ca. 350.000 asylrechtliche Ver-
fahren an deutschen Verwaltungsgerichten anhdngig. Auch
mit den von den Landern zusatzlich eingestellten Richtern wird
es Jahre dauern, bis diese Verfahren alle abgearbeitet sind. Im
Bundestag und im Bundesrat wird daher inzwischen auch iiber
Anderungen im Prozessrecht nachgedacht. Die Fihigkeit der
Verwaltungsgerichtsbarkeit, in Rechts- und Tatsachenfragen
von grundsatzlicher Bedeutung schnell ober- und hochstrich-
terliche Entscheidungen herbeizufiihren, soll gestarkt werden.
Wie stehen Sie zu diesen Uberlegungen? Gibt es dariiber hin-
aus weiteren Reformbedarf beim Asylrecht?

Entsprechend dem Koalitionsvertrag priifen wir Gesetze-
sanderungen zur weiteren Verfahrensbeschleunigung, -verein-
fachung und -vereinheitlichung, damit Asylverfahren bei den
Verwaltungsgerichten kiinftig ziigiger durchgefithrt werden
konnen.

Diskutiert werden derzeit vor allem Veranderungen im
Rechtsmittelverfahren.

Insgesamt muss sorgfaltig gepriift werden, welche dieser
Vorschldge tatsichlich erforderlich und sinnvoll waren. Im
Interesse der Rechtssicherheit halte ich gerade moderate
Anpassungen des Rechtsmittelrechts wie die Berufungszulas-
sung auch durch das Verwaltungsgericht bei grundsatzlicher
Bedeutung der Asylsache und bei Divergenz sowie die Einfiih-
rung der Zulassungsbeschwerde in Verfahren des vorlaufigen
Rechtsschutzes bei grundsatzlicher Bedeutung der Asylsache
fir unterstitzenswert. Diskutiert wird auch eine Zustandigkeit
des Bundesverwaltungsgerichts fiir die Feststellung entschei-
dungserheblicher Tatsachen von grundsatzlicher Bedeutung.
Denn eine starkere Rechtsvereinheitlichung durch oberge-
richtliche Entscheidungen fiihrt letztlich zu einer Beschleuni-
gung der asylgerichtlichen Verfahren.

Zu Threr Frage nach weiterem Reformbedarf im Asylrecht
weise ich darauf hin, dass derzeit auf europiischer Ebene die
Rechtsakte des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems neu
verhandelt werden, um effizientere Asylverfahren sowie eine
starkere Harmonisierung zu erreichen. Auch ist es wichtig,
eine gleichméaRigere Verteilung der Schutzsuchenden auf die
Mitgliedstaaten der Europaischen Union zu erreichen.

Die hohe Zahl an Asylverfahren wirkt sich auch auf Verfahren in
anderen Rechtsbereichen aus. Insbesondere bei infrastruktur-
und wirtschaftsrelevanten Verfahren kann eine Verzégerung
zu Nachteilen fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland fiihren.
Die Bund-Lander-Arbeitsgruppe Verwaltungsprozess schlagt
zur Beschleunigung die Bildung spezieller Wirtschafts- und

Bundesministerin fiir Justiz und Verbraucherschutz
Dr. Katarina Barley

Planungsspruchkérper und die Erweiterung der Eingangszu-
standigkeit von OVG und VGH auf Planfeststellungsverfahren
vor. Wie stehen Sie zu diesen Vorschlagen?

Die von Thnen angesprochene Arbeitsgruppe zum Ver-

waltungsprozessrecht, in der auch mein Haus vertreten ist,
bereitet derzeit ihren Abschlussbericht vor. Dieser wird zur
Justizministerkonferenz im Herbst 2018 vorliegen. Etwaige
Empfehlungen der Arbeitsgruppe bleiben abzuwarten; da
kann und mochte ich nicht vorgreifen.
Im Koalitionsvertrag ist die Verabschiedung eines Planungs-
und Baubeschleunigungsgesetzes vereinbart. Damit soll die
Realisierung von Infrastrukturprojekten erleichtert werden.
Fiir ausgewdhlte Projekte, an deren Umsetzung ein iiberra-
gendes offentliches Interesse besteht, sollen die Planungs-
und Genehmigungsverfahren verkiirzt und die Verwaltungs-
gerichtsverfahren auf eine Instanz beschrankt werden. Dazu
hat das Bundeskabinett im Juli 2018 den »Entwurf eines
Gesetzes zur Beschleunigung von Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren im Verkehrsbereich« beschlossen. Dieser
sieht ein ganzes Biindel von Manahmen zur Beschleuni-
gung der entsprechenden Verfahren vor.

Zur Verbesserung des Rechtsschutzes im offentlichen Recht
kann auch Uber die Einfiihrung eines Adhasionsverfahrens fiir

Thomas Kohler/photothek



Amtshaftungs- und Enteignungsanspriiche nachgedacht wer-
den. Dies erspart den betroffenen Biirgern den Weg vor ein
weiteres Gericht. Ist dies aus lhrer Sicht eine wiinschenswerte
Veranderung?

Auch dieser Vorschlag ist Gegenstand der noch nicht
abgeschlossenen Erdrterungen der Arbeitsgruppe zum Ver-
waltungsprozessrecht. Daher sehe ich zum jetzigen Zeit-
punkt von einer Bewertung ab. Der Vorschlag ist allerdings
nicht neu und wurde bereits in der landeroffenen Arbeits-
gruppe »Bereinigung des Systems der Rechtswegzuweisun-
gen« diskutiert. Die 87. Konferenz der Justizministerinnen
und Justizminister hat mit Beschluss vom 17.11.2016 die
Lander Schleswig-Holstein, Hamburg, Nordrhein-Westfalen
und Niedersachsen damit beauftragt, die Moglichkeit eines
solchen Adhasionsverfahrens zu prifen und gegebenenfalls
einen Regelungsvorschlag zu entwickeln.

Sehen Sie Reformbedarf im Verwaltungsprozessrecht? Ist zum
Beispiel die Zulassungsberufung noch zeitgemaf? Wie stehen
Sie zur Einfligung einer Zulassungsbeschwerde zum BVerwG
im einstweiligen Rechtsschutz?

Ich halte die Verwaltungsgerichtsordnung fir eine

sehr ausgewogene Prozessordnung. Sie ermoglicht den Ge-
richten eine straffe Verfahrensfilhrung und gewahrleistet
gleichzeitig ein hohes Rechtsschutzniveau. Dringenden ge-
setzgeberischen Handlungsbedarf sehe ich im Bereich des
allgemeinen Verwaltungsprozessrechts derzeit nicht.
Dennoch kénnen Uberlegungen dazu, wie man ein bewéhr-
tes System punktuell noch weiter verbessern kann, lohnens-
wert sein. In der Fachoffentlichkeit werden verschiedene
Vorschlage zur Verbesserung des allgemeinen Verwaltungs-
rechtsschutzes diskutiert, die auch das Rechtsmittelrecht
betreffen.
Die 88. Konferenz der Justizministerinnen und Justizminister
hat im November 2017 die bereits erwdhnte Arbeitsgruppe
zum Verwaltungsprozessrecht eingerichtet und sie damit
beauftragt, die verschiedenen Vorschlage ergebnisoffen auf
ihre ZweckmaRigkeit hin zu iiberpriifen. Soweit Anderun-
gen erwdgenswert erscheinen, soll die Arbeitsgruppe Rege-
lungsvorschlage formulieren. Ergebnisse sind — wie bereits
gesagt — fur die Justizministerkonferenz im Herbst 2018 an-
gekindigt. Die fachlichen Diskussionen in der Arbeitsgrup-
pe, die konstruktiv, in einzelnen Punkten — wie etwa dem
Berufungszulassungsrecht — aber auch durchaus kontrovers
gefiihrt werden, lassen erwarten, dass es auch auf politi-
scher Ebene noch viel Gesprachsbedarf geben wird.

In lhrer Regierungserklarung vom 23.03.2018 im Bundestag
haben Sie davon gesprochen, dass zusatzliche Stellen in der
Justiz geschaffen werden sollen. Wie wollen Sie das auf Bun-
desebene umsetzen, wenn die Stellen doch in den Landern be-
notigt werden?

In den Koalitionsverhandlungen haben wir vereinbart,
einen Pakt fiir den Rechtsstaat zwischen den Chefs des Bun-
des und der Lander zu schlieBen. Dazu gehoren unter ande-
rem 2000 neue Richterstellen. Bei den Verhandlungen wa-
ren 14 der insgesamt 16 Ministerprasidenten dabei.

Der Bund geht mit gutem Beispiel voran: Mit dem Bundes-
haushalt 2018 werden die staatsanwaltschaftlichen Stellen
beim Generalbundesanwalt um rund 20 Prozent aufgestockt.
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Das ist auch mit Blick auf die Zunahme von Verfahren we-
gen terroristischer Straftaten von besonderer Dringlichkeit.
Zudem werden wir eine Qualitatsoffensive starten. Aus mei-
ner eigenen beruflichen Erfahrung weil§ ich, dass etwa beim
Thema Digitalisierung in der Justiz noch immer eine Menge
zu tun ist. Da muss der Bund begleiten.

Sie haben auch von der Notwendigkeit einer Datensouverani-
tat der Blrger gesprochen. Welche weiteren Regelungen pla-
nen Sie hier?

Mit der Datenschutz-Grundverordnung, die seit dem
25.05.2018 unmittelbar anwendbar ist, ist ein harmonisier-
tes Datenschutzregime auf hohem Niveau fiir Europa und
damit auch fur die Biirgerinnen und Biirger in Deutschland
erreicht worden. Unsere Leitlinie bei den Verhandlungen
zur Datenschutz-Grundverordnung war, die geltenden ho-
hen deutschen Standards beim Datenschutz zu bewahren
und bei der Modernisierung insbesondere die Freiheits- und
Personlichkeitsrechte der Biirgerinnen und Biirger zu ge-
wahrleisten. Ebenso sollten die Verbraucherrechte und die
Datensouveranitat gestarkt werden. Dies ist gelungen. Jetzt
kommt es darauf an, dass das neue europaische Recht kon-
sequent angewandt wird und wir Erfahrungen sammeln, wie
gerade die Verbraucher damit zurechtkommen. Bis zum 25.
Mai 2020 soll die Kommission dem Europadischen Parlament
einen Bericht mit der Bewertung und Uberpriifung der Da-
tenschutz-Grundverordnung vorlegen. Im Rahmen dieser
Evaluation, die auch im Koalitionsvertrag erwahnt wird, wird
erortert werden, ob weitere Regelungen zur Starkung der
Verbrauchersouveranitat notwendig sind.

Was bedeutet das Inkrafttreten der Datenschutzgrundver-
ordnung fiir die Arbeit der Verwaltungsgerichte? Miissen die
Vorschriften liber das verwaltungsgerichtliche Verfahren an-
gepasst werden?

Mit der Datenschutz-Grundverordnung gibt es endlich
ein einheitliches europdisches Regelwerk, das hohe Stan-
dards fiir den Datenschutz in nahezu allen Lebensbereichen
setzt. Selbstverstandlich mussen auch Gerichte sorgsam mit
personenbezogenen Daten umgehen. Aber um die Unab-
hangigkeit der Justiz zu schiitzen, gibt es im Rahmen ihrer
justiziellen Tatigkeiten Ausnahmen. So unterliegen die Ge-
richte in diesem Bereich nicht der Aufsicht der allgemeinen
Datenschutzaufsichtsbehorden. Sicher sind durch die Daten-
schutz-Grundverordnung Anforderungen hinzugekommen.
In den meisten Fallen allerdings durften Datenverarbeitun-
gen in gerichtlichen Verfahren unter Ausnahmetatbestande
der Datenschutz-Grundverordnung oder des neuen Bundes-
datenschutzgesetzes fallen, sodass sich der Mehraufwand
fiir die Justizpraxis insgesamt in Grenzen halten sollte.

Das deutsche Rechts- und Gerichtssystem kann in Zeiten der
zunehmenden Globalisierung nicht isoliert betrachtet wer-
den. Vor allem die Entwicklung der Mitgliedstaaten der Euro-
paischen Union hat Einfluss auch auf die deutsche Justiz. Der
irische High Court hatim Marz dieses Jahres dem EuGH die Fra-
ge vorgelegt, ob Auslieferungen aufgrund des europdischen
Haftbefehls nach Polen angesichts der dort vorherrschenden
systemischen Verletzungen der Rechtsstaatlichkeit kiinftig
unterbleiben miissen. Auch die Unabhangigkeit der Justiz in
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Ungarn ist gefahrdet. Hat das Prinzip des gegenseitigen Ver-
trauens, das letztlich die Basis fiir Rechtsvereinheitlichung auf
europaischer Ebene ist, noch eine Chance? Was tut die Bundes-
regierung, um das Vertrauen wieder zu starken?
Anerkennungs- und Vollstreckungsinstrumente, nicht
nur in der strafrechtlichen Zusammenarbeit, bendtigen
zweifellos gegenseitiges Vertrauen. Der Europdische Ge-
richtshof hat daher gegenseitiges Vertrauen als Grund-
prinzip im Unionsrecht anerkannt und spricht insoweit von
einem »Eckstein« der justiziellen Zusammenarbeit. Basis
dafiir sind inzwischen zahlreiche sekundarrechtliche Har-
monisierungsmafnahmen, auch im Strafrecht, und vor allem
die grundlegenden Werte der Union (Artikel 2 EUV) - ein-
schlieBlich der Rechtsstaatlichkeit — sowie die Charta der
Grundrechte. Hier geht es um die Grundlagen der Europa-
ischen Union als Rechtsgemeinschaft. Aber der EuGH hat
auch festgestellt, dass Vertrauen nicht mit blindem Vertrau-
en gleichzusetzen ist. Bei Anhaltspunkten von bestimmten
systemischen Mangeln haben die Gerichte nachzupriifen, ob
einer zu uberstellenden Person eine konkrete Gefahr ernied-

rigender oder menschenunwiirdiger Behandlung droht oder
ob systemische Méngel in Bezug auf die Unabhdngigkeit der
Justiz bestehen, die dem Grundrecht auf ein faires Verfahren
entgegenstehen. Dariiber hinaus kann die Kommission ein
Vertragsverletzungsverfahren einleiten, wenn ein Verstof§
gegen das Unionsrecht vorliegt, und es besteht zudem das
Instrumentarium des Verfahrens nach Artikel 7 EUV, das die
Kommission beispielsweise gegen Polen eingeleitet hat.

Die Bundesregierung — iibrigens im engen Schulterschluss
insbesondere mit Frankreich — unterstiitzt die Kommission
auch insoweit bei ihrer Aufgabe, die Anwendung des Uni-
onsrechts, letztlich unter der Kontrolle des Europaischen
Gerichtshofs, zu iiberwachen. Und wir iiberlegen, wie wir
die deutsche Ratsprasidentschaft in der zweiten Halfte des
Jahres 2020 gemeinsam mit den anderen Mitgliedstaaten
dazu niitzen konnen, den umfassenden Grundrechtsschutz
insbesondere in der strafrechtlichen Zusammenarbeit zu
verbessern und die Zusammenarbeit so zu gestalten, dass
drohende Grundrechtsverletzungen abgewendet werden.

Rezension zu Udo Schneider

Richterliche Ethik im Spannungsfeld zwischen
richterlicher Unabhangigkeit und Gesetzesbindung

Nach 15 Jahren ist die Diskussion iiber Richterliche
Ethik in Deutschland spatestens mit der Veroffentli-
chung der Verhaltensleitlinien fiir Richterinnen und Richter
des Bundesverfassungsgerichts (November 2017) Anfang
des Jahres 2018 auf der Homepage des Bundesverfas-
sungsgerichts ihren Kinderschuhen entwachsen. Drehte
sich die Diskussion anfangs vor allem um das »Ob« der
Richterlichen Ethik, namlich ob neben den rechtlichen
Amtspflichten des Richters iberhaupt noch Raum fiir Rich-
terliche Ethik ist und sein darf, ob Letztere die Pluralitat der
Richter bzw. ihre richterliche Unabhdngigkeit einschrankt,
wird nunmehr vorrangig tiber das »Wie«, namlich ihren In-
halt, konkrete Fallbeispiele und wie diese Ethik im Alltag
gelebt werden kann, diskutiert.

Wer Antworten auf diese Fragen suchte, fand bisher Auf-
satze hierzu, die Ethikerklarungen verschiedener Runden,
(Berichte iiber) Fortbildungen, aber nicht ein Standard-
werk, das sich in aller Tiefe mit diesen Fragen beschéftigt
und eine umfassende Bestandsaufnahme der Diskussion zur
Richterlichen Ethik in Deutschland liefert. Diese Liicke hat
Udo Schneider zum groen Teil geschlossen. Er hat ein 622

Seiten starkes Werk vorgelegt, das sich dem Thema Richter-
liche Ethik wissenschaftlich akribisch und von allen Seiten
beleuchtend nahert. Wer Fragen zu dem Begriff und dem
philosophischen Unterbau der Ethik, zum Bestehen richterli-
cher Ethikkodizes auBerhalb Deutschlands, zur historischen
Entwicklung der Richterlichen Ethik und ihrem aktuellen
Stand sowie zum rechtlichen Rahmen fiir richterliches Han-
deln hat, wird wissenschaftlich fundierte Antworten in an-
spruchsvoller Sprache in diesem Werk finden. Der Autor ist
in der Manier eines Wissenschaftlers vorgegangen und hat
gewissenhaft alle schriftlichen Quellen ausgewertet. Dies ist
eindeutig die Starke dieses Buches.

Weniger {iberzeugen kann es hingegen bei praktischen
Fragen im Alltag. Fiir alle, die im Alltagsstress und unter
dem Druck einer zunehmenden Aktenlast nach einer um-
setzbaren Hilfe zur Justierung des inneren Kompasses und
eine Antwort auf die Frage suchen, wie sie bei ethischen
Konflikten entscheiden konnen — denn gerade dann, wenn
verschiedene ethische Werte miteinander kollidieren, wird
Richterliche Ethik so richtig spannend — bleibt das Werk
zu allgemein und zu abstrakt, um eine praktische Hilfe im



konkreten Fall zu sein. Aber vielleicht kann dies auch nicht
im Rahmen einer wissenschaftlichen Abhandlung geleistet
werden, sondern lebt von den unterschiedlichen Beitragen
in lebendigen Diskussionsrunden.

Wichtiger ist die Frage: was macht die Richterliche Ethik
des Kollegen Schneider aus? Vollkommen zu Recht propa-
giert er statt einer Pflichtenethik eine richterliche Tugend-
ethik, die er aus den rechtsethischen Prinzipien der Verfas-
sung sowie aus der Aufgabe des Richters als unabhdngigem
Entscheider ableitet. Dabei geht es ihm nicht nur um die
Beschreibung des »idealen Richters«, sondern um die Erar-
beitung von rational begriindeten moralischen Haltungen,
Normen oder Werten fiir den Richterberuf. Zentrale Tugen-
den des Richters sind fiir ihn Rechtstreue, Fairness und die
innere Unabhangigkeit. Die im Richtereid zur Grundlage
der richterlichen Selbstverpflichtung gemachten Tugenden
der Wahrheit und Gerechtigkeit sowie die richterlichen »Se-
kundartugenden« Sorgfalt, Disziplin sowie die zugewandte
Distanz sowie schlieBlich die malgeblichen richterlichen Tu-
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genden MaRigung und Mut. Aus diesen Tugenden leitet der
Autor fiir die einzelnen Handlungsfelder des (Spruch-) Rich-
ters ndaher bestimmte Haltungen ab, die den notwendigen
Raum fiir angemessenes Verhalten im Einzelfall geben, ohne
die Autonomie des Richters iiber Gebiihr einzuschranken.

Der Wert dieses Buches liegt in der umfassenden dog-
matischen Aufarbeitung der Thematik. Uber den konkreten
Inhalt und die Losung von ethischen Konflikten entscheidet
die innere Haltung der Kolleginnen und Kollegen. Hier ist
der Beitrag des Werkes iiberschaubar. Allerdings gilt in Sa-
chen Richterliche Ethik meines Erachtens immer wieder der
Grundsatz, dass nicht das Papier entscheidet, sondern dass
sie mit Leben gefiillt wird und wie sie im Alltag gelebt wird.
Und das entscheidet und verantwortet letztlich jeder einzel-
ne Richter, jede einzelne Richterin selbst.

Lysann Mardorf, Richterin am LG, Itzehoe

Stellungnahme des VBV vom 26.06.2018
Planungen zu Betrieb und Ausstattung
der sog. ANKER-Zentren

Sehr geehrter Herr Ministerprasident,
sehr geehrter Herr Staatsminister,

mit wachsender Sorge verfolgt der Verband der Bayerischen
Verwaltungsrichter und Verwaltungsrichterinnen die aktu-
ellen Planungen zu Betrieb und Ausstattung der sog. AN-
KER-Zentren. Dem Vernehmen nach ist daran gedacht, iiber
die in diesen Zentren schon jetzt tatigen Mitarbeiter der
Rechtsantragstellen hinaus auch Richter und Richterinnen
dort einzusetzen. Zu der damit ersichtlich bezweckten all-
gemeinen Beschleunigung und Straffung von Asylverfahren
wird die Einrichtung derartiger gerichtlicher AuBenstellen
jedoch nicht beitragen.

In diesem Zusammenhang muss zunachst betont werden,
dass die Dauer der gerichtlichen Verfahren gegenwartig oh-
nehin kein Kernproblem bei der Bearbeitung von Asylverfah-
ren darstellt; ausgesprochen problematisch ist vielmehr der
Umstand, dass tausende in dieser Hinsicht bereits getroffe-
ne, verwaltungsgerichtliche Entscheidungen nicht vollzogen
und umgesetzt werden, indem Abschiebungen rechtskraftig
abgelehnter Asylbewerber nur in geringem Umfang statt-

finden. Angesichts dessen ist die Einrichtung gerichtlicher
AuRenstellen (die im Ubrigen nach geltender Rechtslage
gar nicht vorgesehen ist) bereits der falsche Ansatzpunkt,
um eine weitere Beschleunigung von Asylverfahren zu er-
reichen. Wir mochten aber aullerdem eindringlich darauf
hinweisen, dass ein richterlicher Einsatz »vor Ort« in den
ANKER-Zentren sich dafiir generell als untauglich, d.h. im
Ergebnis verfahrensverlangernd, erweisen wird. Denn so-
weit eine richterliche Tatigkeit in diesen Einrichtungen nicht
angesichts der zahlreichen, ausschlieBlich schriftlich zu be-
arbeitenden Verfahren ohnehin iiberfliissig ist, verursacht
sie jedenfalls einen betrachtlichen zusatzlichen Aufwand:

Es bedarf nicht nur entsprechender und sachgerecht
ausgestatteter Raumlichkeiten fiir Richter bzw. Richterin-
nen sowie fiir die Unterbringung nichtrichterlichen Perso-
nals, sondern auch eines oder mehrerer Sitzungssale. Aus
unserer Sicht ungekladrt sind in diesem Zusammenhang die
Fragen, wie in den ansonsten fiir die Allgemeinheit nicht
zuganglichen Zentren die nach dem Gerichtsverfassungsge-
setz erforderliche Gerichtsoffentlichkeit hergestellt und die
damit mittlerweile (leider) notwendigerweise verbundenen
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Sicherheitsmallnahmen umgesetzt werden sollen. Die im
Hinblick auf die sehr unterschiedlichen Herkunftslander von
Asylbewerbern unentbehrliche richterliche Spezialisierung
wird sich bei einem Einsatz lediglich einzelner Kollegen und
Kolleginnen in den AuRenstellen ebenfalls nicht gewahr-
leisten lassen — ebenso wenig wie der vor allem fiir junge
Richter unverzichtbare fachliche Kontakt und Austausch.
Dass es auch dem Ansehen einer unabhdngigen Gerichts-
barkeit insgesamt abtraglich ist, wenn sie — allein schon auf-
grund ihrer rdaumlichen Nahe und Unterbringung — lediglich
als Teil der Verwaltung wahrgenommen wird, liegt auf der
Hand. Und nicht zuletzt werden in den ANKER-Zentren statt-
findende Gerichtsverhandlungen eine Vielzahl weiterer dort
untergebrachter Asylbewerber als Zuschauer bzw. Zuhorer
anziehen. Abgesehen davon, dass das u. U. — etwa im Fall
von Solidaritatskundgaben - zu einer Belastung der Ver-
handlungsatmosphare fiihren kann, bietet die Beobachtung

miindlicher Verhandlungen natiirlich auch Gelegenheit, ei-
nen taktisch klugen und erfolgversprechenden Klagevortrag
zu erlernen, um diesen gegebenenfalls spater selbst in eige-
ner Sache vorzubringen.

Sehr geehrter Herr Ministerprasident, sehr geehrter Herr
Staatsminister, vor diesem Hintergrund verwundert es nicht,
dass die Idee einer Prasenz der Verwaltungsgerichte in der-
artigen Einrichtungen bereits in den 1990er Jahren nach ver-
gleichbarer Diskussion als nicht zielfiihrend verworfen wurde.
Namens des Verbands der Bayerischen Verwaltungsrichter
und Verwaltungsrichterinnen darf ich Sie deshalb dringend
bitten, entsprechende Plane nicht weiter zu verfolgen.

Sabine Lotz-Schimmelpfennig, Richterin am VGH und Vorsit-
zende des Verbands der Bayerischen Verwaltungsrichter und
Verwaltungsrichterinnen, Miinchen

Bundesrichterwahlen am 05.07.2018

Der Richterwahlausschuss des Deutschen Bundestages hat am
05.07.2018 fiir den BGH, das BVerwG, den BFH, das BAG und das BSG
insgesamt 23 neue Bundesrichterinnen und Bundesrichter gewahlt.

Fiir das BVerwG wurden VR'inOVG Daniela Hampel (vom
OVG Thiiringen), R'inOVG Rosanna Sieveking (vom OVG Ber-
lin-Brandenburg) und Oberlandesanwaltin Elisabeth Steiner

(von der Landesanwaltschaft Bayern) gewahlt. Die Gewahlten
werden im Lauf der kommenden Monate ihr neues Amt beim
BVerwG antreten.

Quelle: Pressemitteilung des BMJV

19. Deutscher Verwaltungsgerichtstag in Darmstadt

vom 15.-17. Mai 2019

Der 19. Deutsche Verwaltungsgerichtstag vom 15. bis 17.
Mai 2019 in der Wissenschaftsstadt Darmstadt wird sich
wieder mit den aktuellen Herausforderungen fiir die Verwal-
tungsgerichtbarkeit beschéftigen. Dazu gehodren in diesem
Jahr vor allem das Ausldander- und Asylrecht, aber auch die
klassischen Bereiche Baurecht sowie Beamten- und Rich-
terrecht. Weitere Themen werden das Umweltrecht und Di-
gitalisierung, Datenschutz und Rechtsverstofe im Internet
sein sowie — passend zum Sitz der European Space Agency
in Darmstadt — das Weltraumrecht. Im Januar 2019 wird die
konkrete Vorstellung des Programms mit einer Anmeldung
zur Einladung erfolgen. Nahere Informationen erhalten Sie
vom Ortsausschuss des Verwaltungsgerichts Darmstadt oder
unter: www.verwaltungsgerichtstag2019.de.

Mathildenhéhe Darmstadt


http://www.verwaltungsgerichtstag2019.de
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Die Mischung aus baurechtlichen und bautech-
nischen Begriffen in den Rechtsvorschriften
fihrt in der Praxis immer wieder zu Unklarhei-
ten bei den Rechtsanwendern. Aufgrund ihrer
unterschiedlichen Vorbildung reden Fachleute
aus den Bereichen Bautechnik und Baurecht
haufig aneinander vorbei. Dabei sind sie im
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wiesen.
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offentlichen Baurecht«:
schneller Zugriff auf die alphabetische Samm
lung der maRgeblichen Begriffe aus dem
offentlichen Baurecht
ca. 600 Stichworter aus den Bereichen des
Bauplanungs-, Bauordnungs- und Bauneben-
rechts — verstandlich definiert und erklart
mit kurzer Einleitung — zur Ubersicht und
Abgrenzung zum privaten Baurecht
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