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Vorbemerkung:

Zu den in den Antrdgen der Fraktion Die Linke, BisD19/577, und der Fraktion Blndnis
90/Die Grunen, BT-Drs. 19/244, aufgeworfenen Frag@mie zum Gemeinsamen Europaischen
Asylsystem (GEAS) insgesamt nehme ich im Folgerstetiung, unter Hinweis darauf, dass die
Beratungen in den zustandigen européischen Greiiendie nun vorgeschlagene ,Asylverfah-
rens-Verordnung“ (KOM (2016) 467 endg. v. 13.7. @0thoch nicht abgeschlossen sind. Zahl-
reiche Anderungs- und/oder Uberpriifungshinweise Seiten der EU-Mitgliedstaaten legen die
Vermutung nahe, dass der Wortlaut der vorgeseh¥eeordnung sich im weiteren Verlauf des
europaischen Gesetzgebungsverfahrens auch ohneidemationaler Parlamente zum Teil noch
erheblich andern wird. Zudem ist keineswegs siatiess die vorgeschlagene Verordnung die fur
die Verabschiedung erforderliche Mehrheit erreicterd. Der Stand der europaischen Gesetz-
gebung ist damit ein vorlaufiger und es ist nicbhsgeschlossen, dass die im Ratsdokument
14098/17 vorgeschlagenen Anderungen ihrerseits nmth erheblichen Anderungen unterzogen

sein werden.

AulRRerdem ist darauf hinzuweisen, dass jenseitsRé¢sdokuments 14098/17 v. 15. November

2017 keine weiteren ,Interinstitutional Files" dBsites der Europadischen Union herangezogen
und sich insbesondere die unter Ziff. 1 bis Zifbefindlichen Ausfihrungen schwerpunktmafig

auf den Vorschlag einer Verordnung ,zur Einfihranges gemeinsamen Verfahrens zur Gewéah-
rung internationalen Schutzes in der Union undAuihebung der Richtlinie 2013/32/EU* (im

Folgenden: ,Asylverfahrens-Verordnung®) beziehen.

Themenbereich 1:,Vorschlag einer Verfahrens-Verordnung als Elensag Gemeinsamen
Européaischen Asylsystems (GEAS)*

Zunachst ist zu bertcksichtigen, dass die infragbende ,Asylverfahrens-Verordnung“ dem
Ziel dienen soll, eine ,integrierte, nachhaltigeduganzheitliche EU-Migrationspolitik® zu er-
maoglichen (vgl. KOM (2016) 467 endg., S. 2). Dastéht sie — zusammen mit anderen ebenfalls
vorgeschlagenen Sekundarrechtsakten — in der Tmadiereuropéischen Asylrechtsharmoni-
sierung. Die kompetenzielle Grundlage hierflr besteht dein Inkrafttreten des Lissabonner
Vertrags in der umfassenden GesetzgebungskompeésnArt. 78 Abs. 2 AEUV. Neben ande-
ren Aufgaben bei der Ausgestaltung des ,Raums deihé&it, der Sicherheit und des Rechts*
(Titel Vv, Art. 67 ff. AEUV) liegt das harmonisiergstechnische Ziel nach Art. 78 Abs. 2 AEUV
ausdrucklich in der Schaffung eines ,gemeinsamenpéuschen Asylsystems®. Die Inhalte der
zur Errichtung dieses gemeinsamen europaischensystgims flir erforderlich gehaltenen
Sekundarrechtsakte werden in Art. 78 Abs. 2 Bud@)dbis g) AEUV — also in sieben Unterpunk-
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ten — detailliert aufgezahlt. Die von der vorgeageinen ,Asylverfahrens-Verordnung* erfassten
Regelungsbereiche beruhen etwa auf Art. 78 Absuéh&. d) AEUV.

Beim Beginn der sekundéarrechtlichen Asylharmonisigrund in allen ihren spateren Entwick-
lungsphasen standen die verfahrensrechtlichen Besthgen immeim systematischen Zu-
sammenhang mit zahlreichen anderen Sekundarrechts#n, seien dies Bedingungen flr die
Aufnahme von Asylbewerbern (sog. ,Aufnahme-RL" 2(BG -aufgehoben u. spéater RL
2013/33/EU) oder Vorschriften Uber die Anerkennung den Status von Drittstaatsangehérigen
gewesen (sog. ,Qualifikations-RL" 2004/83/E&ufgehobenu. spater RL 2011/95/EU). Auch
die asylverfahrensrechtlichen Regelungen waremmeigg in der mittlerweile aufgehoben RL
2005/85/EG vorgesehen, die durch die nun zur Disposstehende RL 2013/32/EU abgel6st

wurde.

Insgesamt lasst sich daher fir das Gemeinesam@é&iscbe Asylsystem feststellen, dass die in
den Jahren 2003 bis etwa 2005 verabschiedete JAder@gon“ asylrechtlicher Richtlinien, die
vielfach auf Mindestnormen begrenzt waren, zwisch@hl und 2013 von einer ,2. Generation*
abgel6st wurde, welche dichtere und einheitliciieegelungen vorsahen. Die nun von der EU-
Kommission vorgeschlagene ,Asylverfahrens-Verordyfuand die Verordnung tGber Normen
fur die Anerkennung von Drittstaatsangehdrigen @liikations-VO* oder ,,Anerkennungs-
VO, KOM (2016) 466 endg.) sowie die Uberarbeituter Aufnahme-Richtlinie 2013/33/EU
(KOM (2016) 465 endg.) zielen zusammen mit eineefdbeitung der Dublin-Verordnung (sog.
,Dublin-IV-VO*, KOM (2016) 270 endg.) und einer kgratenziellen Weiterentwicklung des
.=Europaischen Unterstitzungsbiros fur AsylfrageBAEO, European Asylum Support Office,
KOM (2016) 271 endg.) auf die starkere Fundierund Ausgestaltung des Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystems ab.

Im Hinblick auf die in den parlamentarischen Anfacaufgeworfenen Einzelfragen muss damit
zunachst klargestellt sein, dass der KommissiossWbag fur eine ,Asylverfahrens-Verordnung*
sich als vorerst letzte Malinahme eines kontingleelhn Harmonisierungsprozesses der &l
dem Gebiet des Asylverfahrensrechtsglarstellt, der im Jahr 2005 begann und zuletz82:k-

tieft wurde. Dass bereits seit 2016 — drei Jahoh mir letzten Uberarbeitung — ein neuer gesetz-
geberischer Anlauf auf EU-Ebene unternommen wighgh nattrlich mit der sog. ,Flichtlings-
krise” des Jahres 2015 zusammen, in der die Organ&U und einige Mitgliedstaaten mit dem
Funktionieren der Verfahrens-RL 2013/32/EU unzuleie waren. Aul3erdem steht die nun vor-
gesehene ,Asylverfahrens-Verordnung” jedoch auchsystematischen Zusammenhang mit ei-
nem ganzen Bindel weiterer sekundarrechtlicher ,Akiteneben den asylrechtlichen Richtlinien

und Verordnungen im engeren Sinne auch noch eiezahl weiterer Rechtsakte auf den Gebie-
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ten Aufenthaltsrecht, Grenzkontrollrecht und Arbsiigration, etc. umfassen. Diesgstemati-
sche Einbettung der vorgesehenen ,Asylverfahrens-Verdnung“ in das Gesamtsystem des
européischen Asylrechts zeigt sich nicht zuletathaan den zahlreichen — im Vorschlag noch
nicht ausgefullten — Verweisen auf Bestimmungen,Bechtlinie Uber die Aufnahmebedingun-
gen“ (z.B. Art. 16 Abs. 3 ,Asylverfahrens-Verordrgfip der ,Anerkennungsverordnung” (z.B.
Art. 11 Abs. 2 ,Asylverfahrens-Verordnung®) oderrg®ublin-Verordnung (z.B. Art. 29 Abs. 2
Buchst. e) und Abs. 3 ,Asylverfahrens-Verordnung®).

Im Ergebnis wird eine isolierte Betrachtung des s¢btags einer ,Asylverfahrens-Verordnung*
den komplexen integrationshistorischen und rechtesyatischen Gegebenheiten der européi-
schen Asyl-Gesetzgebung nicht gerecht. So wirdpbgsveise der pauschale Vorwurf erhoben,
es komme zu einer ,umfassenden Entrechtung von t&anchenden®, ,einer systematischen
Auslagerung des Flichtlingsschutzes” und insgesamginem ,gravierenden Systemwechsel®
(vgl. BT-Drs. 19/577, S. 1). Diese Schlussfolgemrmgm Hinblick aufeinzelneBestimmungen
des Vorschlags der ,Asylverfahrens-Verordnung*, wiederum nur einerinzelnenSekundar-
rechtsakt innerhalb eines komplexen RegelungssgstlanEuropaischen Union darstellt, lassen
sich jedoch nur unter Inkaufnahme erheblicher Vemliiigen und Aul3erachtlassung zusatzlich
eingerdumter Rechtspositionen ziehen. Zudem istoneuheben, dass verfahrensrechtliche Vor-
schriften zwar Auswirkungen auf das materielle Réetben, sie jedoch typischerweise — so auch
bei der vorgesehenen ,Asylverfahrens-Verordnung“Ele — einenprozeduralenSchwerpunkt
aufweisen. So spielt zwar die Frage des Reisewedsdas Herkommens beim Konzept der si-
cheren Dritt- oder Herkunftsstaaten und damit lezi Rechtsdurchsetzung eine wichtige Rolle,
die sich letztlich auch auf die Realisierung vonféfhaltsrechten auswirkt. Es ware aber ver-
fehlt, die in erster Linie zur Gestaltung des Asyhahrens vorgesehene ,Asylverfahrens-
Verordnung” auf diese Aspekte zu verkirzen. Denit liasbesondere zuwider, dass der Vor-
schlag der ,Asylverfahrens-Verordnung“ — ganz &inlie ihre Vorgangerinnen — tatsachlich
umfangreiche Verfahrensgarantien beinhaltet. Imbkik auf die vorgesehenen materiellen Re-
gelungen fur das Gemeinsame Européische Asylsysitetinohnehin die Vorschlage zur ,Aner-
kennungs-Verordnung® (KOM (2016) 466 endg.) sowie die Uberarbeitung der Aufnahme-
Richtlinie 2013/33/EU (KOM (2016) 465 endg.) in Bgiem Malie einschlagig.

Zu kurz greift im Weiteren der Vorwurf, die aktuall Vorbereitung befindlichen Regelungen
Uber das Gemeinsame Europaische Asylrecht lieféreiae generelle Verkirzung oder Er-
schwerung des Asylrechtsschutzesinaus (vgl. BT-Drs. 19/244, S. 1 f.). Wenn bettpiveise
davon die Rede ist, das Gemeinsame Europaischeyssgin ,bewege sich zum einen weg von

dem ... System von Mindeststandards zu einem SystemHOchststandards® muss vor dem
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Hintergrund der europdaischen Asylharmonisierungzhieverschiedenes festgehalten werden:
Erstens muss klar sein, dass in allen Richtlinied Verordnungen des europaischen Asylrechts,
von den Anfangen der 1. Generation (seit 2003) dlzeR. Generation (seit 2011) bis zu den nun
vorliegenden Vorschlagen (seit 2016), notwendigesgvallein schon durch sprachliche Neufas-
sungen und redaktionelle Uberarbeitungen normaueeinderungen in vielerlei Richtungen
vollzogen werden, die — gemessen am bisherigenrédytisschutz — sich teilweise als Verbesse-
rungen, teilweise aber auch als Verschlechterumigestellen. Das Herausgreifemzelnervor-
gesehener Regelungen eim@szelnenVerordnungsvorschlags kann weder in Bezug aufedies
Sekundarrechtsakt noch im Hinblick auf das Gemenes&uropaische Asylsystem zum Beweis
daftr dienen, dass der europaische Fluchtlingsaamsgjesamgeringere ,menschen- und grund-
rechtlichen Standards® beriicksichtigt (vgl. BT-Di€/244, S. 1 ,Sicherung menschen- und
grundrechtlicher Standards®). Tatsachlich verfiigs ¢GEAS Uber zahlreiche ,normative Stell-
schrauben®, die — variierend zwischen den versemed Generationen bisheriger Sekundar-
rechtsakte — mal in die eine, mal in die anderdfing verstellt wurden. Allerdings ist auch die
inhaltliche Ausgestaltung stets im Kontext des Hamisierungsprozesses zu sehen. Die europai-
sche Rechtsharmonisierung ist bisher regelmaRighddie anfangliche Vereinbarung geringerer
Standards ermdglicht worden, die dann bei weitgitegrarbeitung und Novellierung allméhlich
angehoben wurden. Dass von eig@nerellenSchlechterstellung oder eingrundsatzlichen
Verkiurzung des Asylrechtsschutzes nicht gesproehemen kann, zeigt sich beim Vorschlag
einer ,Asylverfahrens-Verordnung" etwa an der satbzeichnenden Ausweitung von Rechten
unbegleiteter Minderjahriger (bislang: Art. 25 RD13/32/EU; nun vorgesehen: Art. 22 u. 24
»Asylverfahrens-Verordnung“) sowie der AusweitungrdRechtsberatung und -vertretung ,in
allen Phasen des Verfahrens® (bislang: Art. 19QURR2 2013/32/EU, nun vorgesehen: Art. 14 ff.
Asylverfahrens-Verordnung; zu den bisherigen Beastimgen, vgl.Vedsted-Hansenn: Hailb-
ronner/Thym (Hrsg.), EU Immigration and Asylum La®, Aufl., 2016, Part D IV, Art. 19,
Rdnr. 1 ff.; zur Frage der ,Externalisierung desidhtlingsschutzes” vgl. unten Themenbe-
reich 3).

Aulerdem muss auch das so bezeichnete Abrickerivem ,System der Mindeststandards*
(BT-Drs. 19/244, S. 2 unter Ziff. 2 a) im Zusammand mit dem langfristigen Prozess der euro-
paischen Asylrechtsharmonisierung betrachtet wer8enwurde bereits mit der RL 2013/32/EU
das sog. ,Mindestnormen“-Konzept weitgehend aufgegebzw. stark abgeschwacht (vgl.
Kotzur, in: Geiger/Khan/Kotzur, EUV/AEUV, 6. Aufl. 201Art. 78, Rdnr. 7; eingehendau,
Rechtsharmonisierung, 2016, 697 ff. u. 709 ff.).
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Zwar haben ,Mindestnormen* auf den ersten Blicknd @aus der Perspektive des nationalen Ge-
setzgebers — den harmonisierungstechnischen Vodass, noch substanzielle Handlungs- und
Gestaltungsspielraume bei den Mitgliedstaaten edrbh. Tatséachlich behalten die Gesetzge-
bungsorgane der Mitgliedstaaten hierbei eigene @defse und kdnnen — so bei den meisten Re-
gelungen des européaischen Asylrechts — zumindestetisch auch tber die asylrechtlichen Ge-
wéhrleistungen der EU hinausgehen. Dies hat diedBsmepublik Deutschland zwar kaum je
getan, es bestand jedoch — theoretisch und rdelziliéssig — die Moéglichkeit hierzu. Allerdings
hat das ,Mindestnormen“-Konzept den groRen harmemisgstechnischen Nachteil, dass zwi-
schen den mitgliedstaatlichen Asylrechtsordnungdastanzielle Regelungsunterschiede erhalten
bleiben, so dass eine AsylrechtsharmonisierungimmeSeiner tatsachlichen rechtlichen Anglei-
chung Uber ein rudimentares Anfangsstadium niailds kommt. Ein ,gemeinsames” und ,eu-
ropaisches” Asylrechtssystem ist damit auf Dauehtnzu gewahrleisten. Daher bietet sich das
.Mindestnormen“-Konzept zwar zur Einleitung einearhhonisierungsprozesses zwischen diver-
gierenden nationalen Asylrechtssystemen an. Béshedoch dabei, kommt eine fortgeschrittene
oder sogar vollstandige Harmonisierung nicht zudgtamMit dem Inkrafttreten des Lissabonner
Vertrags im Dezember 2009 entsprach das ,Mindestanf-Konzept — anders als nach den Ver-
tragen von Amsterdam und Nizza — jedoch nicht nahr primérrechtlichen Grundlagen. Wie
bereits dargestellt, sieht Art. 78 Abs. 2 AEUV auisttlich die Schaffung eines ,gemeinsamen
europaischen Asylsystems” vor und verzichtet — enadés die Vorgangervorschrift des Art. 63
Abs. 1 Buchst. b), ¢) und d) EGV a.F. — auf die Z&flung von ,Mindestnormen* fir gesetzge-
berische Befugnisse bei Aufnahme, Anerkennung uadatiren. Im Ergebnis ist die Aufgabe
eines ,Systems von Mindeststandards® und die Himueg zu einem ,System von Hochststan-
dards” (vgl. BT-Drs. 19/244, S. 2) somit die notde Folge des mit Art. 78 Abs. 2 AEUV
verfolgten Ziels der Schaffung eines ,gemeinsamaopischen Asylsystems*”. In diesem Zu-
sammenhang muss allerdings noch klargestellt wenbss der Begriff ,Hochststandards” nicht
zutreffend ist, da er suggeriert, dass damit ebjekbive Begrenzung, etwa der Verfahrensrechte,
einher ginge. Zutreffend ware es daher von ,untbiéeverbindlichen Standards® zu sprechen.
Dass harmonisierte Standards — aller Harmonisieenfghrung nach — keine Maximalregelun-
gen in Sachen Asylrechtsschutz enthalten, ergibtisereits aus dem friheren ,Mindestnormen®-
Konzept und dem 2013 unternommenen Schritt, geragiasund unmittelbar verbindliche Stan-
dards fur alle Mitgliedstaaten zu schaffen. Einétepge Anhebung oder Ausweitung der Stan-

dards ist allerdings keineswegs ausgeschlossedesorogar naheliegend.



Themenbereich 2:,Verordnung anstelle einer Richtlinie®

Dass mit der vorgesehenen ,Asylverfahrens-Verorghaakinftig ein anderes sekundarrechtli-
ches Mittel verwendet werden soll, als die bishigliche Richtlinie (vgl. RL 2013/32/EU und
zuvor schon RL 2005/85), stellt — wie in der BT-Di9/244, S. 3 hervorgehoben wird — eine

neue harmonisierungstechnische Qualitadar.

Wahrend EU-Richtlinien bekanntermalRen von den Midigtaaten in Vorschriften der eigenen
Rechtsordnung umgesetzt werden mussen, sind Venogen ,in allen ihren Teilen verbindlich®
und benotigen daher keine mitgliedstaatliche UmsejZvgl. Art. 288 Abs. 2 AEUV). Die Ver-
ordnung, mit der der europaische Gesetzgeber nsiVddahren im GEAS regeln mdchte, ist
nach klassischer Dogmatik des Europarechts dasarfeech Schwert”, das schon aus seiner
Rechtsnatur heraus keine mitgliedstaatlichen Ablmaigen zulasst. Allerdings bedarf diese sich
in beinahe jedem Lehrbuch des Europarechts wiedksfide Einstufung insbesondere im europé-
ischen Asylrecht einer gewissen Korrektur. Da abgher die Regelungen der Asylrechts-
Richtlinien ein hohes Mal3 an rechtlicher Detaithert und Prézision aufweisen und der EuGH
schon seit vielen Jahren strenge Anforderungenebishsetzung von Richtlinien aufgestellt hat
(vgl. EuGH v. 30.5.1991, C- 361/88 — TA-Luft, ECEU:C:1991:224=SIg. 1991, |-2567), konn-
te auch bisher schon — anders als es Art. 288 AB&UV suggerierte — nicht davon gesprochen
werden, dass nur das ,zu erreichende Ziel” verimhdiei, wahrend den ,innerstaatlichen Stellen
die Wahl der Form und der Mittel“ Gberlassen blieb8chon der Versuch, mitgliedstaatlichen
Umsetzungen von Richtlinien einen anderen Worttaugeben als in der europarechtlichen Vor-
lage, birgt das eminente Risiko einer Beanstandlurgh die Kommission, die in ein Vertrags-
verletzungsverfahren minden kann (Art. 258 AEUVAhEr ist der rechtliche Unterschied — der
maoglicherweise auch mit dem Diktum eines ,gravielem Systemwechsels* (BT-Drs. 19/577,
S. 1) gemeint war — eines Ubergangs von der bighkchen Richtlinie zur Verordnung tber-

schaubar.

Betrachtet man den Wechsel zur sekundarrechtli¢teemdlungsform der Verordnung — auch
Ubrigens bei der vorgesehenen ,Anerkennungs-Veurrgth(KOM (2016), 466 endg.) — hinge-
gen aus symbolischer Perspektive, so zeigt sicim,ddass der europdische Gesetzgeber diese
Materie fortan in strengerer Form als bisher zieledpeabsichtigt und mitgliedstaatliche Frei-
raume — soweit sie denn uberhaupt noch bestehémftigknicht mehr zulassen mochte. Selbst
wenn die rechtlichen und tatsachlichen Folgen desh&kls zur Verordnung nicht sehr weit rei-
chen, in der Betrachtung des Harmonisierungsprezdss europaischen Asylrecht wird mit dem
Ubergang zur Verordnung als Form der sekundariebbti Gestaltung ein weiterer qualitativer

Schritt vollzogen, der die Aussichten auf eine Waftimonisierung des europaischen Asylrechts in
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den nachsten Jahren eroffnet (vgl. scBamig/Langenfeld Vollharmonisierung des Flichtlings-
rechts, NJW 2016, 1 ff., insbes. 4 ff., die den tghaeg zum Gestaltungsmittel der Verordnung

bereits antizipiert haben, als die Vorschlage aésel 2016 noch nicht vorlagen).

Themenbereich 3:,Externalisierung des Fluchtlingsschutzes?*

In den parlamentarischen Anfragen wird darauf vesen mit dem Vorschlag einer ,Asylverfah-
rens-Verordnung* komme es nun zu einer ,Externadisig des Fluchtlingsschutzes® (vgl. BT.
Drs. 19/244, S. 1) bzw. es sei damit eine ,systestia¢ Auslagerung des Flichtlingsschutzes
aul3erhalb der Européischen Union“ verbunden (v@tDBs. 19/577, S. 1). Beide Aussagen be-
ziehen sich offenbar auf die Konzepte des ,erstaylstaates” (Art. 44  Asylverfahrens-
Verordnung“), des ,sicheren Drittstaates” (Art. 4Asylverfahrens-Verordnung®) sowie des
»Sicheren Herkunftsstaates (Art. 47 ,Asylverfahré&fexordnung®). Allerdings sind diese Kon-
zepte keineswegs neuartig, sondern finden sictamz ghnlicher Form schon in der Vorganger-
Richtlinie 2013/32/EU (vgl. Art. 35, 36 und 38) undanderen Rechtsgrundlagen des europai-
schen Asylrechts. Zudem ist hervorzuheben, dass wdigeschlagene ,Asylverfahrens-
Verordnung” fur alle drei Konzepte eingehende Himeeauf die Anforderungen der Genfer
Flichtlingskonvention (GFK), die einschlagigen Beshungen der Europadischen Menschen-
rechtskonvention (insbes. Art. 3 EMRK) und auf west internationale Menschenrechtsinstru-
mente vorsieht. Die genannten Konzepte sind seit Babliner-Abkommen des Jahres 1990 im
Grundsatz anerkannt und stellen damit seit anndr#nlahrenvesentliche Elemente des asyl-
rechtlichen Normbesitzstands der EUund damit aller Mitgliedstaaten dar. Von einemayge-
renden Systemwechsel* kann daher angesichts dezliRegn der beabsichtigten ,Asylverfah-
rens-Verordnung“ beim besten Willen nicht gesprociverden.

Schlief3lich soll in diesem Zusammenhang noch daranfiesen werden, dass die mit den Kon-
zepten verbundenen Erwartungen nur erfullt werdeamn in den betreffenden Drittstaaten die
menschenrechtlichen Anforderungen der GFK sowieEdMRK eingehalten werden und die be-
treffenden Staaten Uberhaupt bereit sind, die agé&istehenden Schutzsuchenden zurtickzuneh-
men. Hierbei ist auf eine Anmerkung der IrischemgiBaing im Ratsdokument 14098/17 hinzu-
weisen, wonach nur vollstandiginktionierende Ruckibernahme-Abkommen der Europai-
schen Union (,fully functioning readmission agre@tseat Union level*) dazu fuhren werden,
dass die besagten drei Konzepte tberhaupt so tumdtten, wie dies theoretisch moglich wére
(vgl. Ratsdokument 14098/17, S. 3, Fn. 2). AuRRerbestehen fir die Schutzsuchenden in allen
drei Konzepten umfassende Mdglichkeiten darzusteleeshalb in ihrem speziellen Einzelfall

eine Ruckfuhrung aus rechtlichen oder tatséachlichgmden unzuldssig ware.



Themenbereich 4:,Asylrechtsharmonisierung und Rspr. des BVerfG*

Soweit in der BT-Drs. 19/244 auf die Auslegung voh 16a GG durch das Bundesverfassungs-
gericht (BVerfG, vgl. BVerfGE 94, 49 ff.) Bezug ganmen wird, wirft dies die Frage auf, ob
durch dieverfassungsgerichtliche Interpretation von Art. 16aGG eine Mitwirkung deutscher
Stellen — der Gesetzgebung oder der gesetzesvalaiien Gewalt — an der ,Asylverfahrens-
Verordnung“ eingeschréankt oder vielleicht sogargasshlossen wird. Damit wird zugleich die
bereits in zahlreichen Entscheidungen des BVerfl@abdelte Frage des Verhéaltnisses zwischen
deutschem (Verfassungs)Recht und Europarecht Herfugl. Solange-Rspr., Maastricht-

Entscheidung, Bananenmarktordnung-Beschluss, Haglefantscheidung, etc.).

Die in der BT-Drs. 19/244, S. 3 f., enthaltenenaf&t aus der Entscheidung des BVerfG v.
14. Mai 1996 (BVerfGE 94, 49 ff.) enthalten verliode Festlegungen Uber die Auslegung und
Anwendung des infolge des sog. ,,Asylkompromissas 893" in das Grundgesetz eingefligten
Art. 16a GG. Die Darstellung der BT-Drs. 19/244 svelarauf hin, dass insbesondere die sich im
Ratsdokument 14098/17 angedeutenden Regelungerodgrsehenen ,Asylverfahrens-Verord-
nung“ im Widerspruch zu den verfassungsgerichthichgerpretationsvorgaben stehen konnte.
Dies gelte insbesondere im Hinblick auf eine D#fezierung fir einzelne Flichtlingsgruppen
und die Geltung internationaler Schutzgewéahrleggmnlediglich in Teilen des Territoriums ei-
nes bestimmten Drittstaates (vgl. BT-Drs. 19/2444)SInwieweit diese interpretatorischen Fest-
legungen des BVerfG auch fur die Mitwirkung an sekirrechtlichen Gesetzgebungsakten der
EU verbindlich sind, ergibt sich im Hinblick aufedgrundrechtliche Gewéhrleistung des Art. 16a
GG insbesondere aus Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG. Denifét es:

»Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirke @undesrepublik Deutschland

bei der Entwicklung der Europaischen Union mit, dieeinen diesem Grundgesetz

im wesentlichen vergleichbaren Grundrechtssclyawahrleistet.” (Hervorhebungen
v. Verf.)

Soweit damit ein ,im wesentlichen vergleichbareu@trechtschutz* gefordert wird, ist zunachst
hervorzuheben, dass damit jedenfin identischer Grundrechtsschutzgemeint ist. Hiertber
besteht im verfassungsrechtlichen Schrifttum auem IStreit (z.B.Streinz in: Sachs, GG,
8. Aufl., 2018, Art. 23, Rdnr. 43Zlassen in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 6. Aufl., Ar23,
Rdnr. 42 ff.). Angesichts der Komplexitat und Drifaziertheit des in den einzelnen Mitglied-
staaten geltenden Grund- und Menschenrechtsschiaizesn sich unterschiedlich stark ausge-
pragte Gewahrleistungen und damit Unterschiedeche&is dem europaischen und den 28 natio-
nalen Schutzsystemen nicht vermeiden. Wirde manstelée von ,im wesentlichen vergleichba-

rem Grundrechtsschutz* — einen identischen Grumdsschutz verlangen, wéare beispielsweise
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auch der mit der EU-Grundrechte-Charta verfolgteg\WWimes europaischen Grundrechtsschutzes
kaum madglich gewesen, da Abweichungen im Detaihka&étten vermieden werden kénnen. Im
Ergebnis wird der européaische Grundrechtsschu& ewim primaren und sekundaren EU-Recht
hervortritt, im Verhaltnis zu den 28 nationalen @dtechtsordnungen immer Unterschiede auf-
weisen — teilweise Uberschreiten die europaisctegeRngen die Schutzintensitat der nationalen
Regelungen, teilweise unterschreiten sie sie. lietliglann, — so das BVerfG im Bananenmarkt-
ordnung-Beschluss (BVerfGE 102, 147, 164 ff.) — weler europaische Grundrechtsschotz
gesamiunter das Niveau des nationalen, nach den Bestgertudes Grundgesetzes gewahrleis-
teten Grundrechtsschutz herabsinkt, konnte das fBV&ich dazu entschlieRen von einefira
vires-Akt, einem mit der urspriinglichen Ubertragung von Hishefugnissen nicht mehr verein-
baren Rechtsakt der EU ausgehen.

Naturlich lassen sich Entscheidungen des BVerfGtniuit letzter Sicherheit prognostizieren
oder in ihrer Reichweite abschéatzen. Es gehdrt eau werfassungsrechtlichen Vorrechten des
BVerfG, dass es unabhéngig und autonom dartbechesitiet, welche Entwicklung seine Recht-
sprechung nimmt. Gemessen an den in der BT-Dr2449jenannten Abweichungen zwischen
der Interpretation des grundrechtlichen Schutzeb rat. 16a GG und den teilweise im Ratsdo-
kument 14098/17 vorgesehenen Abweichungen davahairg es jedoch aus der jetzigen Per-
spektive in hohem Mal3e unwahrscheinlich, dass dé=fB hierin Abweichungen von so gro-
Rem Gewicht sehen wird, dass es sichutma viresRechtskontrolle und ggf. zur Beanstandung
der auf der Grundlage des Ratsdokument 14098/17Absehiedeten ,Asylverfahrens-
Verordnung“ veranlasst sehen wird. Denn erstendiéstes Abweichen, unterstellt es lage in der
in der BT-Drs. 19/244 beschriebenen Weise vor, inbhtk auf die Gewahrleistung des Art. 16a
GG nur gradueller Natur und wirde beispielsweigeAhbindung an die Gewahrleistungen der
GFK oder der EMRK im Ubrigen aufrecht erhalten. hess erfassen die im Vorschlag fir eine
»Asylverfahrens-Verordnung“ bzw. im Ratsdokumen0%8/17 vorgesehenen Regelungen ledig-
lich einen Aspekt des Grundrechtsschutzes, so dasseinemgenerellen Absinkedes EU-
Grundrechtsschutzes unter das deutsche Schutznivelatugesprochen werden kann. Nach den
Ausfuhrungen vorstreinzhat das BVerfG damit ,eine hohe, praktisch kaurarisindbare Hur-
de fur den verfassungsrechtlichen Grundrechtsscimutznionsrechtssachen aufgestellt* (vgl.
Streinz in: Sachs, GG, 19. Aufl. 2018, Art. 23, Rdnr. .43)e hohen Anforderungen haben in der
Vergangenheit dazu gefuhrt, dass das BVerfG zwadevholt auf seine Kompetenz zur Bean-
standung vonltra viresAkten der EU verwiesen hat, hiervon jedoch tatBéictbisher nie Ge-
brauch gemacht hat. Auch seine verfassungsrechtliB®eanstandungen etwa im Urteil zum Eu-
ropaischen Haftbefehl (BVerfGE 113, 273 ff.) odeneVertrag von Lissabon (BVerfGE 123,
267 ff.) betrafen lediglich die Umsetzungsakte deatschen Gesetzgebers, nicht jedoch Rege-
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lungen des européischen Rechts. Schliel3lich sol darauf hingewiesen werden, dass die Inan-
spruchnahme daultra viresKontrolle durch das BVerfG im deutschen Schrifttieineswegs
ohne Widerspruch geblieben ist. Grundsatzlich istie beispielsweisd’roell3 nachdriicklich
ausgefuhrt hat — digesamtedeutsche Staatsgewalt einschlie3lich des BVerf@iarbereits er-
folgte Ubertragung von Hoheitsrechten auf die EWugelen. Ein ausnahmsweise beanspruch-
bares Kontrollrecht des BVerfG in sagltra viresFallen ist damit an sich nicht zu vereinbaren
(vgl. Proell3 Bundesverfassungsgericht und tberstaatliche @sharkeit, 2014, 263 ff.; kritisch
hierzu auchGiegerich Introduction: Trying to Fathom the Shallows ofrgpean Unification, in:
Giegerich/Gstrein/Zeitzmann (Hrsg.), The EU Betwan Ever Closer Union' an Inalienable
Policy Domains of Member States, 2014, 17, [86ttesheimKompetenzdenken als Legitimati-
onsdenken, JZ 2014, 585, 587 u. 58f%ssen Zur offenen Finalitat der européaischen Integrati-
on, in: Hatje/Muller-Graff (Hrsg.), Europaischesganisations- und Verfassungsrecht, EnzEuR
Bd. 1, 2014, § 37, Rdnr. 32).

Zudem hat der EuGH bereits vor anndhernd 50 Jahrder Rechtssache ,Internationale Han-
delsgesellschaft* aus europarechtlicher Perspeldiasgestellt, dass das gesamte EU-Recht —
damals ging es um eine EG-Verordnung im Verhakoi® deutschen Grundgesetz — dem natio-
nalen Recht, also auch dem nationalen Verfassurtgsnorgeht (vgl. EUGH v. 17.12.1970, Rs.
11/70 — Internationale Handelsgesellschaft, ECLIEW970:114 = Slg. 1970, 1125). Damit be-
steht der Konflikt, von dem das BVerfG schon saltirdehnten beharrlich ausgeht, aus der Per-

spektive des EUGH gar nicht.

Insgesamt fuhren diese Erwadgungen zu dem Ergeblass eine Beanstandung der konkreten
Regelungen der vorgesehenen ,Asylrechts-Verordnalugth das BVerfG — selbst in der Fas-
sung des Ratsdokuments 14098/l hohem Mal3e unwahrscheinlichist. Daraus folgt wiede-
rum, dass die Mitwirkung deutscher Stellen an deogdischen Gesetzgebung zur ,Asylverfah-
rens-Verordnungkeinen durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedé&en begegnet. Dabei
muss beriicksichtigt werden, dass der EUGH scharvieéen Jahren — verstarkt aber seit dem
Inkrafttreten der EU-Grundrechte-Charta — eine reg&rundrechts-Rechtsprechung ausubt, die
ggf. auch zur Kontrolle der vorgeschlagenen ,Askfiaierens-Verordnung” auf ihre Vereinbar-
keit mit primarem EU-Recht und den international@rpflichtungen der EU flihren kann (vgl.
Streinz in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 23, Rdnr. 43).
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Schlussbemerkung:

Der in den BT-Drs. 19/244 und BT-Drs. 19/577 befiiete Ubergang zu einem restriktiven
europdaischen Asylrecht, das mit einem Abbau indigigtr Rechte der Schutzsuchenden einher-
geht, lasst sich angesichts des derzeit vorliegenderschlags fur eine ,Asylverfahrens-
Verordnung® und die dazu im Rat ausweislich dess@®skument 14098/17 angestellten Uberle-
gungen nicht erkennen. Auch die volkerrechtlicherpdlichtungen, insbesondere aus der GFK
und der EMRK werden weiterhin in ausreichendem Mafticksichtigt und haben im Vorschlag
der ,Asylverfahrens-Verordnung* vielfach Niedersaplgefunden. Letztlich resultiert die Ent-
scheidung zugunsten eines gemeinsamen europaigdysystems aus der Einsicht, dass ein
Raum ohne Binnengrenzen notwendigerweise auchgeimeinsame Migrationssteuerung bend-
tigt (vgl. Art. 26 Abs. 2 AEUV). Diese Vorstellungt seit den ersten intergouvernementalen Ab-
kommen anerkannt und pragt die Ausgestaltung despa@ischen Asylrechts bis in die Gegen-

wart.

Zudem muss anerkannt werden, dass die verfahrémisrhe Straffung und Vereinfachung des
Asylverfahrens fualle Beteiligten — fir die Schutzsuchenden, fir die [pérsche Union und die
Mitgliedstaaten — Vorteile bietet. Denn auch fie &chutzsuchenden kann das Ziel nicht darin
liegen, durch die Einleitung verschiedener Asylabrén in unterschiedlichen Mitgliedstaaten
sich Uber einen moglichst langen Zeitraum innerlg@bEU aufzuhalten, wahrend sie tUber einen
ungesicherter Rechtsstatus verfigen. Daher hatdgicBU seit Einleitung der Asylrechtsharmo-
nisierung die Verhinderung des Asyl-Shoppings — w&derholten Beantragung von Asyl in
verschiedenen Mitgliedstaaten — zum Ziel gesetatcb die Anwendung einheitlicher Vorschrif-
ten in allen mitgliedstaatlichen Asylverfahren saltht nur ein gemeinsamer Rechtsraum entste-
hen, sondern auch in allen Asylverfahren ein ethbleer Schutzstandard mit der Anbindung an
die Regeln der GFK und der EMRK gewabhrleistet werdixem liegt die Einsicht zugrunde, dass
eine menschenwirdige Existenz nicht darin best@ter Jahre in unterschiedlichen Verwal-
tungsverfahren zu verharren, ohne lUber tatsdchhelssicht auf ein dauerhaftes Bleiberecht zu

verfugen.

Fur die EU sind die nun vorgesehenen Regeln vofiegr@edeutung, da die vorgeschlagene
»Asylverfahrens-Verordnung“ — wie ihre VorgangereRilinien — einen wichtigen Baustein im
Gemeinsamen Europdaischen Asylsystem darstellen Wehn die EU ihre nach Art. 78 Abs. 2
AEUV bestehende Aufgabe ernst nimmt, dann museisidharmonisiertes Asylsystem etablie-
ren, das moglichst effektiv ausgestaltet ist umyéaWartezeiten mit Unsicherheiten zu vermei-
den hilft. Die Konzepte ,erster Asylstaaten®, ,séchr Drittstaaten” und ,sicherer Herkunftsstaa-

ten” stellen — im Einzelfall auch widerlegliche +h&dnungen nach aktuellen Erfahrungswerten
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dar, die erhebliche Verfahrensbeschleunigung urdiebterung zur Folge haben. Nicht nur weil
diese Konzepte schon seit den Anfangen der euEiisAsylrechtsharmonisierung entwickelt
wurden, sondern auch weil sie sich zur Beschleummggund Vereinfachung der Asylverfahren
bewahrt haben, ist nicht davon auszugehen, dadsldieder ihre Mitgliedstaaten hiervon wieder

abriicken werden.

Fur die Mitgliedstaaten ist es schlie3lich von gnoBedeutung, dass die grundséatzlich knappen
finanziellen Mittel und administrativen Ressourckmjenigen Schutzsuchenden zugewandt wer-
den kénnen, die Uber eine rechtlich fundierte Acldsauf Asylgewéhrung oder einen sonstigen
Schutzstatus verfiigen. Es wére daher nicht nufekigf die mit den verschiedenen Herkunfts-
oder Transitstaats-Konzepten verbundenen Vereiofaggn nicht wahrzunehmen, sondern wur-
de Mittel und Ressourcen vor allem auch von desétilich Schutzbedtirftigen ablenken.

Schlief3lich ist noch darauf hinzuweisen, dass dim rvorgeschlagene ,Asylverfahrens-
Verordnung” ausweislich ihrer Begriindung einer ¥all komplexer und schwer miteinander zu
vereinbarender Aufgaben dienen soll. Ob damit ¢etgte Wort* im Hinblick auf die Ausgestal-
tung des Asylverfahrens schon gesprochen ist, marsdem Hintergrund der seit nahezu 30 Jah-
ren andauernden europaischen Asylrechtsharmonigjenwar bezweifelt werden. Der Ubergang
zur Verordnung als Handlungsform — im Verfahrenisteaber auch anderen Bereich des Asyl-
und Aufenthaltsrechts — macht jedoch deutlich, ds<€EU nun die vollstandige Kontrolle tGber
das europaische Asylrecht beansprucht. Dies istabh Art. 78 AEUV auch grundsatzlich még-
lich. Letztlich wird man davon ausgehen missens das Bereich des Asylrechts, u.a. veranlasst
durch verschiedene Wanderungsbewegungen, grundiéitzimer einen Anpassungs- und Ab-
stimmungsbedarf verursachen wird. Mit den nun vecblgenen Sekundarrechtsakten der
»3. Generation® ist jedoch eine verbindliche reidité Grundlage geschaffen, dass alleine davon
bereits eine weitere erhebliche Harmonisierungawigkausgeht. Aus der deutschen Rechtsord-
nung lassen sich gegen diese Entwicklung gegergetne durchgreifenden Hinderungsgrinde

ableiten.
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Prof. Dr. Marcel Kau Konstanz, den 13.iAp018



