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Vorbemerkung:

Die beiden vorliegenden Antrége aus der BT-Drs. 19/8648 (Die Linke) und der BT-Drs. 19/9275
(Biindnis 90/Die Griinen) weisen Ahnlichkeiten auf, unterscheiden sich jedoch auch in einigen
Aspekten. Mit beiden Antrégen soll im Ergebnis eine (Teil)Kommunalisierung der Flichtlingspo-
litik herbeigeftihrt werden, indem Stéadten und Gemeinden, teillweise auf Vermittlung der Lander,
im Rahmen von § 23 Abs. 1 des Aufenthaltsgesetzes (AufenthG) eine autonome Entscheidungs-
moglichkeit erhalten sollen, sich eigenstandig dazu zu verpflichten, ,,zusatzlich zum existierenden
Verteilungsschlussel” weitere Geflichtete aufzunehmen und zu integrieren (BT-Drs. 19/9275,
S. 2).

Nach dem Antrag BT-Drs. 19/8648 (Die Linke) soll die Bundesregierung durch Anderung von
8§23 Abs. 1 AufenthG ,,ihr politisches Einverstandnis“ geben fir ,,entsprechende Aufnahmever-
einbarungen der Lander* sowie einen Gesetzesentwurf vorlegen, ,,mit dem Stadten und Kommu-
nen die Mdglichkeit erdffnet wird, Gefliichtete eigenverantwortlich aufzunehmen®. Es wird im
Folgenden davon ausgegangen, dass damit ein generelles politisches Einverstandnis gemeint ist,
das keine Prufung konkreter Einzelfélle im Rahmen von § 23 AufenthG mehr vorsehen soll.

Nach dem Antrag BT-Drs. 19/9275 (Bundnis 90/Die Grinen) soll die gegenwértige Einver-
nehmensregelung des 8§ 23 Abs. 1 AufenthG in eine Benehmensregelung geandert werden, mit
der Folge, dass anstelle einer Zustimmung des Bundesministeriums des Innern kinftig nur noch
eine Mittellung an das Bundesministerium des Innern ergehen soll.

Beide Antrage schlief3en dartiber hinaus auch finanzielle Komponenten mit ein, in deren Rahmen
jeweils auf EU-Ebene ein eigens einzurichtender ,,Asylsolidaritatsfonds* (BT-Drs. 19/8648, S. 2,
lit. ¢) bzw. ein ,,kommunaler Integrationsfonds zur Unterstitzung von europa schen Kommunen
und Regionen* (BT-Drs. 19/9275, S. 2 Nr. 3) geschaffen werden soll.

Vorausgesetzt der einfache Gesetzgeber fande sich zu einer entsprechenden Anderung des
AufenthG bereit, werden durch die beiden Antrage vor alem ver schiedene verfassungsr echtli-
che Fragen im Hinblick auf die Kompetenzverteilung und Kompetenzwahrnehmung innerhalb
der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes aufgeworfen:

- Erlaubt das Grundgesetz K ompetenziibertragungen im Flichtlingsrecht auf die Stadte und

Gemeinden zur el genverantwortlichen Austibung?

- Ddurfen die Lander im Rahmen der bundestaatlichen Kompetenzordnung aufgrund gene-
rellen politischen Einversténdnisses zum Abschluss entsprechender ,,Aufnahmevereinba-
rungen® im Sinne von § 23 Abs. 1 AufenthG ermé&chtigt werden? Vgl. BT-Drs. 19/8648

(DieLinke)? (jeweils Themenbereich 1).
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- Erlauben die verfassungsrechtlichen Bestimmungen Uber die Mitwirkung in der européi-
schen Integration die eigenstandige Aufgabenwahrnehmung im Flichtlingsrecht durch die
Stadte und Kommunen? (Themenbereich 2)

- Waére die Einrichtung eines entsprechenden EU-Fonds méglich, aus dem den St&dten und

Gemeinden unmittel bare finanzielle Zuwendungen zugehen wirden? (T hemenbereich 3).

Themenbereich 1. ,,Kompetenzverteilung im Bereich der auswartigen Gewalt*

(1) Generell ist davon auszugehen, dass die im Grundgesetz vorgesehene vertikale Kompetenz-
verteilung zwischen Bund und Landern rechtlich verbindlich ist und nicht ohne Weiteres vom
Gesetzgeber auf einfachgesetzlicher Grundlage abgeéndert werden kann. Es gilt der allgemeine
Verfassungssatz, dass weder der Bund noch die Lander in der Lage sind, tUber ihre im Grundge-
setz festgelegten Kompetenzen frei zu verfiigen. Ohne ausdriickliche Anderung des Grundgeset-
zes sind Kompetenzverschiebungen oder -lUbertragungen zwischen Bund und Landern auch mit
Zustimmung der Beteiligten nicht zulassig (BVerfGE 4, 115 <139>; BVerfGE 32, 145 <156>;
BVerfGE 55, 274 <301>; hierzu auch Sern, Staatsrecht I, 2. Aufl. Minchen 1984, § 19 IlI, 3,
S. 673; Méarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Bd. 2, Art. 30, Rdnr. 2; Isensee,
in: Isensee/Kirchhof, HAbSIR, 3. Aufl. 2006, Bd. IV, 8§ 73, Rdnr. 31).

Grundsétzlich ist daher davon auszugehen, dass staatlichen Kompetenzen, die entweder bel den
Landern verblieben sind oder durch das Grundgesetz dem Bund zugewiesen wurden, nicht dispo-
nibel und daher auch nicht Ubertragbar sind (vgl. Korioth, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 30,
Rdnr. 8).

(2) Im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer (tell)kommunalisierten Flicht-
lingspolitik kommt es zunéchst auf Art. 32 GG an, in dem die vertikale Dimension der auswarti-
gen Gewalt (sog. Verbandskompetenz) geregelt ist. Nach Art. 32 Abs. 1 GG ist die Pflege der
Beziehungen zu auswartigen Staaten zunachst ,,Sache des Bundes“. Mit diesem algemeinen
Grundsatz wird die Wahrnehmung der auswértigen Gewalt in den Aufgabenkreis des Bundes
gelegt. Damit sollen eine einheitlich volkerrechtliche Reprasentanz und elne konsistente Aul3en-
politik sichergestellt werden, die ihre Entsprechung im volkerrechtlichen Bild des Einheitsstaates
finden (vgl. u.a. Calliess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbSIR, 3. Aufl., 2006, Bd. 4, 8§ 83,
Rdnr. 53).
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Ungeachtet des schon friiher konstatierten Bediirfnisses des V dlkerrechts nach einer eher zentral-
staatlichen Gestaltung der auswartigen Angelegenheiten (vgl. Grewe, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HAbSIR, 2. Aufl. 1996, Bd. 3, 8 77, Rdnr. 80), sind in Art. 32 Abs. 2 und Abs. 3 GG
foderale Komponenten bei der grundgesetzlichen Ausgestaltung der auswartigen Gewalt vorge-
sehen. Ahnlich wie bei Gesetzgebung und Verwaltung sind die Lander auch an der Ausiibung der
auswartigen Gewalt beteiligt. So kénnen die Lander nach Art. 32 Abs. 3 GG, sowelt sie fir die
Gesetzgebung zustandig sind, ,,mit Zustimmung der Bundesregierung“ mit auswartigen Staaten
Vertrége abschlief3en. Durch den Verweis auf die Gesetzgebungszustandigkeit in Art. 32 Abs. 3
GG wird eine Pardlditét zwischen innerstaatlicher Kompetenz und auswértiger Gewalt herge-
stellt (Calliess, in: Isensee/Kirchhof, HAbSIR, 3. Aufl., 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 56; Kempen, in:
v. Mangoldt/Klein/ Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Bd. 2, Art. 32, Rdnr. 83 f1.).

(3) Soweit in den vorliegenden Antragen auf die ,,Strategie der Abschottung und Abschreckung
gegenlber Gefluchteten (vgl. BT-Drs. 19/8648, S. 1) bzw. auf die ,zivile Seenotrettung®, auf
»Fluchtlingsrate und Beratungsstellen fur Flichtlinge” (vgl. BT-Drs. 19/9275, S. 1) Bezug ge-
nommen wird, richtet sich dies u.a. auf die Gesetzgebungszustandigkeit fur die Bereiche des
Asyl- und Aufenthaltsrechts. Diese sind in Art. 16 a GG sowie in Art. 74 Abs. 1 Nr. 4, Art. 72
Abs. 2 GG dem Bund zugewiesen, so dass die erste Voraussetzung des Art. 32 Abs. 3 GG, eine
Gesetzgebungszustandigkeit der Lander, nicht erflllt ist. Insofern ist schon von der Systematik
und den Tatbestandsvoraussetzungen des Art. 32 GG betrachtet, kein Raum fir einen volker-
rechtlichen Zugriff der Lander und eine damit einhergehende (Teil) Kommunalisierung, da die

genannten Bereiche aulRerhalb ihrer gesetzgeberischen Zusténdigkeiten liegen.

(4) Aber auch beim zweiten Tatbestandsmerkmal des Art. 32 Abs. 3 GG ergeben sich gravierende
Schwierigkeiten. Denn das Zustimmungserfordernis der Bundesregierung soll verhindern, dass
die ,,NebenaulRenpolitik” der Lander die Aufgabenwahrnehmung des Bundes fir die auswartigen
Angelegenheiten vereitelt oder auf sonstige Weise konterkariert. Die foderale Dimension der
auswartigen Gewalt findet somit in der Zustimmungserfordernis nach Art. 32 Abs. 3 GG ihre
Grenzen und unterstreicht, dass die Lander grundsétzlich keine eigenstandige Aul3enpolitik
betreiben diurfen (Kempen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Bd. 2, Art. 32,
Rdnr. 90; Calliess, in: Isensee/Kirchhof, HAbStR, 3. Aufl., 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 56). Zwar
wird die Vdlkerrechtsfahigkeit der Lander im Grundgesetz anerkannt, zur Wahrung des einheitli-
chen Auftretens der Bundesrepublik bedirfen die von den Landern geschlossenen Vertrage unab-
héngig von der einfachgesetzlichen Rechtslage jedoch notwendig der Zustimmung der Bundesre-
gierung (Calliess, in: Isensee/Kirchhof, HdbSIR, 3. Aufl., Bd. 4, 8§ 83, Rdnr. 54).
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Dasin § 23 Abs. 1 Satz 3 AufenthG gegenwartig vorgesehene ,,Einvernehmen mit dem Bundes-
ministerium des Innern* im Hinblick auf die ,,Wahrung der Bundeseinheitlichkeit* ist Ausdruck
der in Art. 32 Abs. 3 GG vorgesehenen Anforderung bei der Auslibung der auswartigen Gewalt.
Grundsétzlich gilt hierbei, dass der Bundesgesetzgeber bei von den Landern geschlossenen vol-
kerrechtlichen Vertrége dieses verfassungsrechtlich verankerte Zustimmungserfordernis we-
der aufgeben noch vollsténdig aufer Acht lassen kann. Soweit sich die Anordnung des § 23
Abs. 1 AufenthG lediglich auf eine begrenzte Befugnis der obersten Landesbehtrden zur grup-
penbezogenen Aufnahme bestimmter Kategorien von Auslandern bezieht (vgl. Hailbronner, in:
Hailbronner, AuslR, § 23, Rdnr. 17), muss diese unter Berticksichtigung von auf Art. 32 Abs. 3
GG unter dem Vorbehalt der Zustimmung der Bundesregierung stehen, die dabei durch das zu-
sténdige Ressort, das Bundesinnenministerium, vertreten wird.

(5) Da die Kommunen ungeachtet der garantierten Kommunalen Selbstbestimmung (Art. 28 GG)
Teile der Lander sind und keine eigene Ebene der Staatlichkeit begriinden (vgl. BVerfGE 13,
54 <77 ff.>; BVerfGE 119, 331 <392>; Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl.
2018, Bd. 2, Art. 20, Rdnr. 28), gilt das, was nach Art. 32 Abs. 3 GG fir die Lander gilt, fur die
Kommunen im gleichem Mal3e. So wie die Lander nur mit Zustimmung der Bundesregierung
auswartige Zustandigkeiten wahrnehmen kdnnen, so kénnen auch die Stadte und Gemeinden dies
nur unter dieser Voraussetzung. Die staatliche Nachrangigkeit der Stadte und Gemeinden im
Bereich der auswartigen Gewalt tritt in der Systematik des Grundgesetzes schon darin zutage,
dass siein Art. 32 GG keine eigenstandige Erwahnung gefunden haben, wahrend dies in anderen
grundgesetzlichen Bestimmungen auch aufRerhalb von Art. 28 GG durchaus der Fal ist (z.B.
Art. 106 Abs. 5 GG).

(6) Soweit insbesondere in jungerer Zeit die volkerrechtliche Rolle von Stadten und Gemeinden
in verstarktem Umfang und unter gewandeltem Vorversténdnis untersucht wurde (vgl. Aust, Das
Recht der globalen Stadt, Tubingen 2017, 27 ff.; unter Verweis auf diese Entwicklungen: Cal-
liess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAbSIR, 3. Aufl. 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 4), andert dies letzt-
lich nichts daran, dass das Grundgesetz ein Zustimmungserfordernis der Bundesregierung statu-
iert hat, dem sich weder die Lander noch die ihrem staatlichen Verband angehdrenden Stadte und
Gemeinden entziehen kénnen. Eine wie in dem Antrag aus der BT-Drs. 19/9275 (BiUndnis 90/Die
Griinen) vorgesehene Anderung der Einvernehmens-Anforderung in eine deutlich schwéchere
Benehmensregelung ist daher mit Art. 32 Abs. 3 GG nicht vereinbar.

(7) Auch das im Antrag aus der BT-Drs. 19/8648 geforderte generelle ,,politische Einverstandnis
fur entsprechende Aufnahmevereinbarungen der Lander* erscheint aus verfassungsrechtlicher

Sicht nicht weniger problematisch. Dies liegt auch am Ausnahmecharakter des 8§23 Abs. 1
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AufenthG und der darin den obersten Landesbehdrden ausnahmswei se eingeraumten M oglichkeit
zur Erteilung von Aufenthaltserlaubnissen fiir ,,bestimmte Auslédndergruppen aus volkerrechtli-
chen oder humanitaren Grunden oder zur Wahrung politischer Interessen®. Wie sich aus der ein-
schldgigen Rspr. zu 8 23 Abs. 1 AufenthG ergibt, besteht kein Rechtsanspruch auf eine solche
Entscheidung der obersten Landesbehérden (vgl. OVG Saarland v. 5.7.2006, 2 Q 5/06; HessV GH
v. 5.9.2003, 9 ZU 826/02 sowie BayVGH v. 11.6.2002, 10 B 01.2589). Stattdessen ist sie ins
weite politische Erschliefungser messen der beteiligten Behdrden gestellt (vgl. Hailbronner, in:
Hailbronner, AusiR, 8§ 23, Rdnr. 5). Daher ist ein generelles und vorab erteiltes ,,politisches Ein-
verstandnis®, ohne das Uberhaupt die Mdglichkeit zur Beurteilung der konkret ins Auge gefassten
Ausnahmefdle bestlinde, nicht zulassig. Dies gilt ebenso im Hinblick auf die Systematik und
Normzweck von Art. 32 Abs. 1 und Abs. 3 GG, die einer generell erteilten Zustimmung ohne
konkrete Priifung der gerade zur Entscheidung anstehenden Félle verfassungsrechtlich entgegen-
stehen.

(8) Der weite Wortlaut des Art. 32 Abs. 1 GG lasst darauf schlief3en, dass der Bund, mit Aus-
nahme der ausdricklich statuierten Félle des Art. 32 Abs. 2 und Abs. 3 GG, die ,,grundsétzliche
Kontrolle Uber die AuRenpolitik” behalten soll (vgl. Calliess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR, 3. Aufl. 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 2; Aust, Das Recht der globalen Stadt, Tbingen 2017,
65 ff.). Dies gilt typischerweise auch fur nichtverbindliche Akte, soweit sie nicht durch andere
V erfassungsbestimmungen abgedeckt werden. Dies ist beispielsweise bel kommunalen Aktivita
ten der Fall, die sich auf die ortlichen Angelegenheiten beschréanken (z.B. BVerwG v.
14.12.1990, 7 C 58.89, BVerwGE 87, 237). Dies ware aber bei einen (teil)kommunalisierten
Fluchtlingsschutz nicht der Fall. Denn die Bundesrepublik kennt nicht nur wegen der Binnenfrel-
zugigkeit nach Art. 11 GG, sondern vor allem auch aufgrund der historischen Erfahrung mit der
deutschen Teilung (1945-1990) keine Grenzkontrollen im Inneren, so dass die Auswirkungen des
(teihkommunalisierten Flchtlingsschutzes kaum auf die diese initiierenden und tragenden Lan-

der oder Kommunen beschrankt werden kdnnte.



Themenbereich 2: ,,Kommunale Mitwirkungsrechte im EU-Rahmen*®

Da beide Antrége entweder auf die ,,todliche Abschottungspolitik der EU* bzw. ,,das beschdmen-
de Versagen der EU“ (vgl. BT-Drs. 19/8648, S. 1) sowie u.a. auf die EU-Mission ,,EUNA VOR
MED Sophia“ (BT-Drs. 19/9275, S. 1) Bezug nehmen, konnte sich auf der Grundlage von Art. 23
GG spezifische EU-Mitwirkungsméglichkeiten der Lander und in ihrem Gefolge moglicherweise
der Stédte und Gemeinden im Hinblick auf einen (teil)kommunalisierten Fl ichtlingsschutz erge-
ben.

Zunéchst ist anerkannt, dass im Rahmen der EU-Politiken Art. 32 GG durch Art. 23 GG und
seine insgesamt acht Absétze abgeldst wird (vgl. Calliess, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAbSIR,
3. Aufl. 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 63). Die Kompetenzen der Bundesrepublik Deutschland werden
dabei, dies ist in Art. 23 GG vorausgesetzt, grundsétzlich von der Bundesregierung wahrge-
nommen ( Classen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Bd. 2, Art. 23, Rdnr. 64).
Infolge des Lissabon-Urteils des Bundesverfassungsgerichts wurde die Mitwirkung von Bundes-
tag und Bundesrat unter dem Stichwort der Integrationsverantwortung stark konkretisiert (vgl.
BVerfGE 123, 267 <351 ff.>). Insoweit erfolgt die Mitwirkung der Lander an Angelegenheiten
der Européaischen Union grundsétzlich durch den Bundesrat und auf der Grundlage des hierzu
ergangenen Gesetzes Uber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der
Europaischen Union sowie des Integrationsverantwortungsgesetzes v. 22.9.2010 (vgl. Calliess,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAbSIR, 3. Aufl. 2006, Bd. 4, § 83, Rdnr. 64 ff.). Die stérkste Mit-
wirkung in Angelegenheiten der EU ist den Landern nach Art. 23 Abs. 6 GG erdffnet, nach dem
der Bundesrat die Wahrnehmung der Rechte der Bundesrepublik in bestimmten Sachbereichen —
ausnahmsweise — auf von ihm benannte Vertreter der Lander Ubertragen kann (vgl. Classen, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Bd. 2, Art. 23, Rdnr. 97 ff.). Allerdings besteht dies
grundsétzlich nur bei Sachbereichen, in denen die Lander ,,im Schwerpunkt® tiber die ausschlief3-
liche Gesetzgebungskompetenz verfliigen. Wie bereits dargelegt, ist dies jedoch weder beim
Asyl- noch beim Aufenthaltsrecht der Fall. Beide unterfallen der Gesetzgebungszusténdigkeit des
Bundes. Zudem werden in Art. 23 Abs. 6 GG mit den Bereichen ,,schulische Bildung®, ,,Kultur®
und ,,Rundfunk® diejenigen Bereiche, die eine Landerzustdndigkeit ausldsen wirden, konkret
benannt. Das européische Flichtlingsrecht wird vor diesem Hintergrund von Art. 23 Abs. 6 GG
nicht umfasst. Eine entsprechende Kompetenz zur Mitwirkung an der Etablierung eines
(tei)kommunalisierten Flichtlingsschutzes ergibt sich nicht aus Art. 23 GG. Sie lauft dem

Grundgesetz auch zuwider.



Themenbereich 3: ,,Einrichtung von EU-Fonds*

In Ermangelung von Landerkompetenzen oder kommunaler Kompetenzen fur den Flichtlings-
schutz bleibt auch kein Raum flr eine zusétzliche Beriicksichtigung von hierdurch entstehenden

K osten durch einen noch einzurichtenden oder bereits bestehenden EU-Fonds.

Schlusshbetrachtung

Insgesamt gilt angesichts der Gegenwartsphdnomene Globalisierung und Internationalisierung,
dass die Bestimmungen des Art. 32 GG im Hinblick auf die auRenpolitischen Gestaltungsspiel-
raume der Lander grundsétzlich restriktiv zu interpretieren sind, wenn die Bundesrepublik
durch die Bundesregierung noch handlungsfahig bleiben soll. Insofern ist streng auf die Erflllung
der in Art. 32 Abs. 3 GG und Art. 23 GG vorgesehenen Anforderungen der Gesetzgebungszu-
sténdigkeit bzw. der Zustimmung fur die Bundesregierung zu achten. ,,NebenaufRenpolitiken*
der Lander und ggf. noch zusétzlich der Stadte und Kommunen sind gegenwaértig weder verfas-
sungsrechtlich zuldssig noch auf¥enpolitisch geboten. Wer die deutsche Fluchtlingspolitik in der
in den Antrdgen der BT-Drs. 19/8648 bzw. 19/9275 beschriebenen Weise éandern mochte, sollte
mit dieser Programmatik nicht auf die Landerebene oder die kommunale Ebene ausweichen, son-
dern mit entsprechender Programmatik auf Bundesebene antreten und seinen offen formulierten
Zielen ggf. Regierungsmehrheiten verschaffen. Auch die deutsche Mitwirkung an der européi-
schen Integration und bei Angelegenheiten der EU nach Art. 23 GG verweist die Lander in erster
Linie auf ihre Mitwirkungsrechte durch den Bundesrat. Einzelne Lander spielen im detaillier-
ten Kompetenzausibungsrahmen des Art. 23 GG keine hervorgehobene Rolle. Selbst die Be-
stimmung von Vertretern der Lander im Rahmen von Art. 23 Abs. 6 GG obliegt dem Bundesrat.
Diese nachdriicklichsten Landerkompetenzen beschréanken sich freilich auf einen engen Kreisvon
Sachbereichen, zu denen weder der Fliichtlingsschutz noch Fragen von Asyl- und Aufenthalt zah-
len. Ein eigensténdiger kommunaler FlUchtlingsschutz im Rahmen eines allgemeinen kommuna-
len Selbstbestimmungsrechts findet daher im Ergebnis keine Grundlage in den einschlagigen

Vorschriften der Verfassung.
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Ohne eine Verfassungsanderung unter den Voraussetzungen von Art. 79 Abs. 2 GG sind weiter-
gehende Mitwirkungsmaoglichkeiten der Léander, insbes. die (Teil)Kommunalisierung des Fliicht-
lingsschutzes mit dem Grundgesetz weder auf der Grundlage von Art. 32 GG noch auf der von

Art. 23 GG zu vereinbaren.

Konstanz, den 3. November 2019




