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A. Einleitung
Ein Jahrzehnt von Krisen haben wir hinter uns gelassen. Finanzielle Proble-

me in der Wahrungsunion, der Sprung in der Anzahl der Asylbewerber die
Europa erreicht haben und der Brexit werden sicher auch in einem spate-
ren Rickblick noch zu den Schlisselereignissen der Union gehodren. Das
Jahr 2015 gilt als Wendepunkt im 6ffentlichen Diskurs, denn nie zuvor war
hier das Thema der Migration so omniprasent wie heute. Kaum ein Tag
vergeht seitdem ohne Medienberichte lber die Fliichtlingssituation in der
Welt und besonders vor den Toren Europas. Die Migrationspolitik, ein-
schlieBlich der Asylpolitik wird von der Bevolkerung der Union als zentrale

Zukunftsfrage betrachtet.’

In solch einem politischen Klima und angesichts der wahrhaftig groBen Zahl
an Geflichteten, die in der zweiten Haélfte dieser Dekade in der EU Auf-
nahme gefunden haben, stellt sich die Frage, wie wir die Bleibenden am
besten in unsere Gesellschaft integrieren kdnnen. Die seit 2015 vergangene
Zeit hat es gezeigt, dass dies die wahre historische Bewahrungsprobe des
europdischen Asylsystems bedeutet, und nicht lediglich die Beherbergung
und Versorgung von Asylbewerbern. Zundchst musste natirlich deren
menschenwiirdige Aufnahme erfolgen, die viele Mitgliedstaaten in ehren-
werter Weise erfillt haben. Integration lasst sich jedoch nicht innerhalb
weniger Jahre bewerkstelligen. In mehreren Unionsrechtsakten bekennen
sich die Mitgliedstaaten dazu, dass das Leben in einer Familie dazu bei-
tragt, soziokulturelle Stabilitdt zu schaffen, die die Integration von Dritt-
staatsangehdrigen in der Union erleichtert.? Diese Inklusion ist nicht nur
aus humaner Ansicht wiinschenswert, um Vertriebenen ein neues Leben
(mit der Familie) anzubieten, es steht auch im Eigeninteresse der Mitglied-
staaten, denn erst dadurch kann ein Mensch zur wirtschaftlichen und sozia-

len Zusammenhalt der Gesellschaft und so auch der Union beitragen.?

! Daniel Thym: Viel Lirm um Nichts? — Das Potential des UN-Migrationsrechts zur dynami-
schen Fortentwicklung der Menschenrechte, IN: ZAR 2019, Heft 4, S. 131-137, S. 131.

® RL 2003/86/EG, Erwigungsgrund 4, RL 2011/51/EU Erwigungsgriinde 2 und 6.

*So auch Erwigungsgrund 4 der RL 2003/86/EG.
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Nach dem Handbuch zu den europarechtlichen Grundlagen im Bereich
Asyl, Grenzen und Migration wird Familienzusammenfiihrung als eine Situ-
ation beschrieben, in der eine Person, die sich in einem Mitgliedstaat
rechtmalig aufhalt, beantragt, dass bei der Einwanderung zuriickgelassene
Familienangehérige ihr folgen diirfen.* Im Falle von Fliichtlingen und sub-
sidiar Geschitzten unterscheidet sich diese Sachlage darin, dass die Ein-
wanderung keine geplante Tat, sondern das Ergebnis einer Flucht ist. Fir
diese Menschen bedeutet die Wiederaufnahme eines normalen Familien-
lebens meistens die Zusammenfiihrung mit der zurlickgelassenen Familie.
Die Regierungen Europas sind sich bewusst, dass die Bedingungen, unter
denen ein Familiennachzug ausgelibt werden kann, die Integration behin-
dern oder férdern kénnen.> In Anbetracht des Vorstehenden liege es auf
der Hand, dass Personen, die in der EU internationalen Schutz gefunden
haben und wegen der weltweit anhaltenden Konflikten diesen Schutz auch
langfristig genieBen werden, die Madglichkeit, sich zu integrieren unter
glinstigen Regelungen angeboten werden muss. Dies erfolgt am besten in
dem eigenen Familienkreis. Man muss jedoch nicht weit schauen um ge-
genldufige Tendenzen zu merken. Auf der einen Seite erkennen Mitglied-
staaten in mehreren volkerrechtlichen Dokumenten den Grundsatz des
Familiennachzugs und die Relevanz von dessen Férderung, auf der anderen
Seite sind sie konkreteren Verpflichtungen bewusst ausgewichen, die aus
einem echten Menschenrecht auf Familienzusammenfihrung entstanden

waren.

Die Europdische Union hat gleichwohl ein Recht auf Familienzusammen-
fihrung von Fliichtlingen schon friih anerkannt. Ferner wurde das Gemein-
same Europadische Asylsystem so ausgestaltet, dass die Rechtsakte fami-
lienschitzende Vorschriften enthalten und im idealen Fall die Einheit der

Familie garantieren. Der anscheinend privilegierte Zugang von Flichtlingen

* Handbuch zu den europarechtlichen Grundlagen im Bereich Asyl, Grenzen und Migration
Ausgabe 2014, Hrsg: Agentur der Europadischen Union fiir Grundrechte & Europarat, S.
144,

> Tineke Strik, Betty de Hart, Ellen Nissen: Family Reunification: A Barrier or Facilitator of
Integration? A Comparative Study. S. 107.
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zum Familiennachzug kann jedoch oft nicht wirksam ausgelibt werden. Die
vielen Hirden kénnen zur langen Trennung oder gar keiner realistischen
Erwartung auf Wiedervereinigung fuhren. In der jlingeren Vergangenheit
wurden viele neue Einschrankungen eingefiihrt, die die Grundlagen der
Richtlinie 2003/86/EG® restriktiver gestalteten. Dieses Verhalten kann als
eine Kurzschlussreaktion seitens der Mitgliedstaaten wegen der hohen
Anzahl von Asylbewerbern gedeutet werden. Solche Praktiken wurden als
Abschreckung angewandt, und zusammen mit anderen Faktoren sorgten
sie sicher fur den starken Riickgang in der Zahl von neuangekommenen
Asylbewerbern in den Jahren 2016-2019. Vor allem betreffen die Be-
schrankungen die bereits anwesenden Personen, welche internationalen
Schutz genieflen und versuchen ein neues Leben innerhalb der EU anzu-
fangen. Fir diese besonders verletzliche Gruppe ware eine schnelle Famili-
enzusammenfihrung erforderlich, um ihre Integration zu férdern und ihre

Familien zu schitzen.

Ausschlaggebend fiir die Wahl des behandelten Themas waren meine ei-
genen Erfahrungen wahrend der ehrenamtlichen Arbeit in der Fliichtlings-
aufnahmestation in Bicske von 2015 bis zu ihrer SchlieBung. Ich habe das
Schicksal von Familien, die wiedervereint werden konnten, und die Aus-
sichtslosigkeit von anderen, die keine solche Mdoglichkeit bekommen und
deshalb weitergewandert haben, personlich begleiten kénnen. Diese Ge-
schichten werden nicht explizit in meiner Forschung aufgearbeitet, sie wa-
ren aber ein Antrieb. Zugleich haben sie mir stets das menschliche Gesicht
wahrend meiner Arbeit am Schreibtisch vergegenwartigt. Ein weiterer As-
pekt bot meine franzosisch-polnisch-ungarische GrofRfamilie und die Ge-
burt meiner eigenen zwei Kinder wahrend der Forschungsjahre. Meine
Empathie mit Familien, die mit Kleinkindern oder hochschwangeren Frauen
auf der Flucht sind oder jahrelang getrennt leben missen, ist leicht ver-
standlich. Zugleich ist die Arbeit nicht auf die utopische Erwartung begriin-

det, dass in einer grenzenlosen Welt jeder dem es in Europa besser gehen

® Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf Fa-
milienzusammenfihrung, ABI 2003 L 251. (Familienzusammenfiihrungsrichtlinie).
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wirde, hier auch Aufnahme und Familiengliick finden kann. Die Forschung
bewegt sich auf dem Boden der politischen Realitat. Ich setze mich jedoch
stark daflr ein, dass wir die bestehenden vélker- und europarechtlichen
Verpflichtungen mit bestem Gewissen nachkommen und dadurch még-
lichst vielen Menschen helfen miissen. Diese Arbeit wurde in der Hoffnung
erstellt, dass die vorhandenen unionsrechtlichen Rahmenbedingungen mit
dem eigentlich gebotenen gerechteren Inhalt und humaner Auslegungs-

praxis in den Dienst der Einheit von Fliichtlingsfamilien handhabt werden.

Als wissenschaftliche Methode wurde auf den Vergleich und die Beschrei-
bung der rechtlichen Grundlagen, der Judikatur und der akademischen Li-
teratur zurlickgegriffen. Die Arbeit konturiert die geltenden internationalen
und regionalen Rahmenbedingungen, welche fiir die Achtung des Rechts
auf Familienleben und der Familieneinheit von international geschiitzten
Personen von elementarer Bedeutung sind. Die volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen bedeuten einerseits eine Vogelperspektive, andererseits den
grofReren Kontext des Asylrechts, ohne den die aktuellen europarechtlichen
Vorschriften vielleicht einen ganz anderen Ansatz folgen wiirden. Die uni-
onsrechtlichen Rahmen des Asylrechts sind aber nicht losgeldst von voélker-
rechtlichen Vorgaben, sondern bilden mittlerweile einen organischen Teil
davon. Regelungen (iber Familienleben und Asylrecht bewegen sich in ei-
nem grundrechtssensiblen Bereich. So werden heute auch auf der Ebene
der Union die Grundrechte gewdahrt. Fiir eine vorrangige, einheitliche und
effektive Anwendung der Sekundarrechtsvorschriften erschien die Ausei-
nandersetzung mit diesen Grundrechtsgarantien ebenfalls notwendig. Fer-
ner missen die Umrisse des gemeinsamen Europdischen Asylraums vorge-
stellt werden, sowie die unionsrechtlich geregelten Schutzstatus bespro-

chen werden.

Der Solidaritatsgrundsatz, der angeblich im Raum der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts herrscht, wird in einer Exkurs kritisch untersucht, be-
vor die eigentlichen Regeln betreffend der Einheit der Familie im Asylrecht

der Union ausgewertet werden. Ferner werden einzelne familienschiitzen-
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de Bestimmungen des im weiteren Sinne genommenen europdischen Asyl-
raums systematisch behandelt. Im Zentrum der Dissertation steht das
Thema, unter welchen Voraussetzungen Beglnstigte internationalen
Schutzes einen Anspruch auf Familienzusammenfihrung in der EU haben.
Der Schwerpunkt der Untersuchung liegt einerseits auf den volkerrechtli-
chen Pflichten der Mitgliedstaaten aus der EMRK, andererseits auf den
unionsrechtlichen Vorgaben der Richtlinie 2003/86/EG. Insbesondere wird
der Nachzug von Verwandten von Gefliichteten, die sich zum Zeitpunkt der
Antragsstellung im Drittstaat befinden, geprift. Die Untersuchung wird mit
dem aktuellen Stand des Familiennachzugs von Beglinstigten internationa-
len Schutzes abgerundet. Probleme der Umsetzung und der Praxis werden
kritisch gesammelt. Um eine kohdrente und angemessene Rechtsanwen-
dung zu unterstlitzen, werden Verbesserungsvorschlage anhand von Ge-
richtsentscheidungen und Empfehlungen von UNHCR sowie Fliichtlings-

hilfsorganisationen systematisiert.

Die vorliegende Dissertation konnte Gesetzesanderungen, Rechtsprechung
und politische Geschehen bis zur Arbeitsaufnahme der Kommission von der
Leyen am 01. Dezember 2019. beriicksichtigen. Fiir eine bessere Lesbarkeit
wird in der Arbeit Uberwiegend die mannliche Variante der Woérter be-
nutzt, die besprochenen Pramissen gelten aber selbstverstandlich fir samt-

liche Geschlechter.

16



B. Familienzusammenfiihrung im Volkerrecht
Am Anfang werden die volkerrechtlichen Grundlagen untersucht, um nach-

zugehen welche Rechte sich aus der Achtung des Familienlebens fir ge-
flichtete Personen ergeben. Daflir wird zunachst die Bedeutung der Ach-
tung des Familienlebens und der Familieneinheit vorgestellt und die hie-
raus resultierenden staatlichen Pflichten untersucht. Ferner werden die
Pramissen des Asylrechts im Volkervertragsrecht gesammelt und nach ver-
bindlichen familienschitzenden Regelungen gesucht. Ein kurzer Einblick ins
humanitare Volkerrecht wird aus Sicht der Familieneinheit gegeben. Ab-

schlieBend werden die Erkenntnisse der Analyse dargelegt.

I. Das Recht auf Achtung des Familienlebens in internationalen
Ubereinkommen
Die Familie ist die grundlegende Einheit der Gesellschaft’ und wird welt-

weit entsprechend respektiert. Das Familienleben wird heute in diversen
internationalen menschenrechtlichen Ubereinkommen ges,chijtzt,8 sie ist
jedoch schon seit vorgeschichtlichen Zeiten Grundelement der Zivilisation.’
Wegen dieser herausragenden Stellung in unserer Gesellschaft gewahren
Uber 50 Staaten den Familien auch hervorgehobenen verfassungsrechtli-
chen Schutz.™ Ein Recht auf die Einheit der Familie wird in den universellen
und regionalen Menschenrechtsinstrumenten, sowie auch im humanitaren
Volkerrecht anerkannt, und zwar mit allgemeiner Geltung. Dieses Recht gilt
fir alle Menschen, unabhangig von ihrem Status, daher auch (oder sogar

besonders) fur Flichtlinge.

Das Recht auf Achtung des Familienlebens und daraus folgend das Recht
auf die Einheit der Familie ergeben sich aus zahlreichen internationalen

Dokumenten. Bei der Lektlre dieser Menschenrechtsinstrumente wird

’ Art. 16 AEMR.

8 Bspw. Art. 7 EGC, Art. 8 EMRK, Art. 11. Amerikanische Menschenrechtskonvention, Art.
16. UN-Kinderrechtskonvention, Art. 18. Afrikanische Charta der Menschenrechte und der
Rechte der Vélker, Art. 5 b. 1990 Kairoer Erklarung der Menschenrechte im Islam.

° Thomas Spijkerboer, Structural instability: Strasbourg case law on children’s family reun-
ion, IN: European Journal of Migration and Law 11 (2009). 271-293, S. 290.

10 Cynthia S. Anderfuhren-Wayne: Family Unity in Immigration and Refugee Matters: Unit-
ed States and European Approaches, IN: International Journal of Refugee Law, Vol. 8 No.
3, Oxford University Press (1996). 347-382, S. 348.
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sofort erkennbar, dass familienschitzende Bestimmungen mittlerweile Teil

des Volkervertragsrechts, sowie Vélkergewohnheitsrechts sind.

- Art. 12 und 16 der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte von
1948 (AEMR)

- Art. 8 der Europdischen Konvention zum Schutze der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten von 1950 (EMRK)

- Art. 16 und 19 Nr.6 der Europdischen Sozialcharta von 1961 (ESC)

- Art. 17 und 23 des Internationalen Paktes liber birgerliche und po-
litische Rechte von 1966 (UN-Zivilpakt)

- Art. 10 des Internationalen Pakts Uber wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte von 1966

- Art. 17 der amerikanischen Menschenrechtskonvention von 1969

- Art. 13 des Ubereinkommens iiber Missbriuche bei Wanderungen
und Forderung der Chancengleichheit und der Gleichbehandlung
der Wanderarbeitnehmer von 1975 (ILO Ubereinkommen Nr. 143)

- Art. 74 des Zusatzprotokolls Nr. 1 von 1977 zur Vierten Genfer Kon-
vention zum Schutz der Zivilbevélkerung in Kriegszeiten von 1949

- Art. 12 des Europdischen Ubereinkommens {iber die Rechtsstellung
der Wanderarbeitnehmer von 1977 (EWAK)

- Art. 16 des Ubereinkommens zur Beseitigung jeder Form von Dis-
kriminierung der Frau von 1979

- Art. 18 der Afrikanischen Charta der Menschenrechte und Rechte
der Vélker von 1981

- Art. 9, 10, 16 und 22 der Konvention Uber die Rechte des Kindes
1989 (UN-Kinderrechtskonvention)

- Art. XXIIl und XXV der Afrikanischen Charta tiber die Rechte und das
Wohlergehen des Kindes von 1990

- Art. 44 der Internationalen Konvention zum Schutz der Rechte aller
Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen von 1990

- Art. 7, 9 und 33 der Charta der Grundrechte der Europdischen Uni-
on von 2000
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- die Praambel des Ubereinkommens tiber die Rechte von Menschen

mit Behinderungen von 2006

Es scheint Einigkeit dariiber zu herrschen, dass der Familie besondere men-
schenrechtliche Bedeutung zukommt und dass das Familienleben geschiitzt
werden soll. Fraglich sind aber stets der Inhalt und die Reichweite dieses
Schutzes. Die meisten Menschenrechtsabkommen haben dhnliche Schwa-
chen: sie sind entweder zu vage in der Formulierung und Pflichtauferle-
gung, oder sie haben nur wenige Signatarstaaten. Neben diesen Mangeln
fehlt oft noch ein effektiver und durchsetzbarer Kontrollmechanismus. Im
Folgenden werden einzelne Konventionen naher dargestellt, die einen en-
geren Zusammenhang mit der Familienzusammenfihrungsrichtlinie (FZRL)
aufweisen. Die EMRK wird im Erwagungsgrund 2 der FZRL als Richtschnur
genommen. GemaR Art. 3 IV lit. b) FZRL lasst die Richtlinie die glinstigeren
Bestimmungen der ESC und der EWAK unberiihrt. Darliber hinaus werden
die AEMR als Quelle der spateren Abkommen, sowie die UN-
Kinderrechtskonvention, die einen besonderen Platz unter internationalen
Rechtsakten einnimmt, vorgestellt. Die Kommission bericksichtigte beide
Dokumente in ihrem ersten Vorschlag lber die Familienzusammenfiih-

rungsrichtlinie.11

1. Allgemeine Erkldarung der Menschenrechte von 1948
Die AEMR ist eine UN-Resolution der Generalversammlung und kein voél-

kerrechtlicher Vertrag. Sie begriindet zwar keinen Befolgungszwang fiir die
Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen, kann aber auch nicht als voll-
kommen unverbindlich bezeichnet werden. Als Empfehlung beinhaltet sie
weder direkte rechtliche Verpflichtungen noch Kontrollmechanismen. Die
spateren grundlegenden Menschenrechtsiibereinkommen, die unter dem
Dach der Vereinten Nationen angenommen wurden (insb. UN-Zivilpakt,
UN-Sozialpakt), haben wichtige Aspekte der AEMR konkretisiert und ver-

bindlich umgesetzt. Die Vertragsstaaten des UN-Zivilpakts oder des UN-

u Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfiihrung;
vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgilltig, S. 4.
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Sozialpakts missen Uber die Einhaltung der Rechte Staatenberichte vorle-
gen, die wiederum von den zustandigen Organen der UN kommentiert

werden.

Die Rechte der AEMR sind universell, sie sind anwendbar auf jeden Men-
schen, seien sie Staatsblirger, Staatenlose oder international geschiitzte
Personen. Art. 12 AEMR verbietet willkirliche Eingriffe in das Familienle-
ben. Nach h. M. ist ein Recht auf das Zusammenleben von Eltern und Kin-
dern im Familienverband miteinbezogen.12 Der Familienbegriff ist stark
kulturell gepragt und legt eine beachtliche Ausgestaltungsmoglichkeit in
die Hande der Vertragsstaaten. Art. 16 Ill AEMR findet seinem rechtsver-
bindlichen Pendant in Art. 23 | UN-Zivilpakt und besagt, dass die Familie als
natlrliche Kernzelle der Gesellschaft, Anspruch auf Schutz durch Gesell-
schaft und Staat verdient. In der AEMR wird Familienzusammenfiihrung
nicht ausdricklich geregelt. Ein Recht auf Einreise und Aufenthalt wird
diesbeziiglich nicht erwahnt. Dennoch kdnnte sich eine solche Pflicht aus
dem Zusammenspiel des Diskriminierungsverbots (Art. 2 AEMR) und der
Achtung des (gemeinsamen) Familienlebens ergeben. Diese scheint aller-

dings nicht einklagbar zu sein.

2. Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten von 1950
1950 war ein groBer Schritt in dem Ausbau des europadischen Menschen-

rechtssystems. Der Europarat schuf das erste volkerrechtlich verbindliche
Instrument zum Grundrechtsschutz, die EMRK. Diese Musterkonvention®?
bindet 47 europdische Staaten, einschlieBlich samtlicher EU-
Mitgliedstaaten. Die EMRK mit ihren Zusatzprotokollen bleibt weiterhin das
wichtigste Menschenrechtsilibereinkommen europaweit. Die Konvention ist
ein geschlossenes Abkommen und kann im Wesentlichen nur von den Mit-
gliedsstaaten des Europarates unterzeichnet werden. 2013 verabschiedete

der Europarat einen Entwurf fir das Abkommen des Beitritts der EU zur

12 Walter, S. 32.
 Sie ist Vorbild fiir die spater entstandenen regionalen Menschenrechtsabkommen ge-
worden.
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EMRK, wonach auch die Union sich der EMRK anschlieffen konnte. Dieser
Wunsch (mittlerweile auch gemall Art. 6 EUV primarrechtlich verankert),
eine inter- und supranationale Organisation in das Geflige eines Men-
schenrechtsabkommens einzubauen, wurde durch das Gutachten 2/13
vom EuGH blockiert.™ Bis heute haben die EMRK auRer WeiRrussland und

dem Vatikanstaat alle europdischen Staaten ratifiziert.

Die bedeutsame Stellung der EMRK ist dem gelungenen Kontrollsystem zu
verdanken. Mit Inkrafttreten des Zusatzprotokolls Nr. 11 kann jeder einer
Verfassungsbeschwerde dhnlich Klage gegen (heimische) Menschenrechts-
verletzungen vor dem EGMR erheben. Die Urteile des Gerichtshofs sind nur
inter partes verbindlich, durch den hohen Anerkennungsgrad entfalten sie
aber praktisch eine erga omnes Wirkung.15 Der EGMR betrachtet die Kon-
vention als ein , living instrument“.'® Seine Auslegungspraxis ist anhand der
aktuellen sozialen Verhaltnisse zu verstehen, mit der Folge, dass die
Reichweite der Konventionsgrundrechte durch den Gerichtshof fortentwi-
ckelt wird. Die alten Konventionsartikel kénnen so den wirksamen Men-
schenrechtsschutz garantieren. Der EGMR hat zudem den Grundsatz der
praktischen Anwendbarkeit der gewdhrten Rechte entwickelt: das Ziel der
EMRK ist es, dass die geschiitzten Rechte wirksam und praktisch gesichert
werden,’ ein rein theoretischer Rechtsschutz wiirde dem Zweck der Kon-
vention zuwiderlaufen. Das Konventionsschutzsystem folgt nach Art. 1
EMRK dem Prinzip der Subsidiaritdt und beruht auf der Kooperation von

staatlichen Stellen und dem EGMR. Die Anwendung und Durchsetzung der

Konvention liegt in erster Linie bei den Vertragsstaaten.

Zentralnorm des Familienschutzes ist Art. 8 EMRK. Die Vorschrift kennt
keine Begrenzung in ihrem Anwendungsbereich, sie gilt fiir jedermann. Bei

der Auslegung der Vorschrift gewahrt der EGMR den Singatarstaaten einen

1 EuGH, Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014. Mehr dazu unter C.I.1.

B Walter, S. 70.

' Meyer-Ladewig/Nettesheim, Einleitung, Rn. 24, in: Meyer-Ladewig/Nettesheim/von
Raumer, EMRK-Kommentar

v Ebenda, Rn. 26.
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erheblichen Ermessensspielraum, insbesondere auf Grundlage von Art. 8 Il
EMRK. Die Achtung des Familienlebens zahlt zu den klassischen Grundrech-
ten und wird zunachst als Abwehrrecht gegen willkirliche staatliche MaR-
nahmen verstanden. Dennoch kann es unter Umstdanden dazu fithren, dass
der Staat familienschiitzende MaRnahmen zu ergreifen hat, um eine Men-
schenrechtsverletzung zu vermeiden.'® Ein Recht auf Familienzusammen-
fihrung ist in der EMRK nicht geregelt. Nach standiger Rechtsprechung des
EGMR begriindet Art. 8 EMRK kein subjektives Recht, wonach die Wahl
Uber den am besten geeigneten Ort fiir die Entwicklung des Familienlebens
gewdhrt wadre und Konventionsstaaten zu einem Familiennachzug ver-
pflichtet wiren.* Ausnahmen von diesem Grundsatz und die aktuelle Judi-

katur des EGMR sind in einem eigenen Kapitel dargestellt.*

3. Europdische Sozialcharta von 1961
Die Europaische Sozialcharta wurde ebenfalls durch den Europarat erlassen

und gilt als Erganzung zur EMRK, da sie Grundrechte sozialer Natur garan-
tiert, wahrend die EMRK birgerliche und politische Rechte gewia'hrt.21 Die
Wirkung der ESC bleibt weit hinter derjenigen der EMRK zurlick. Bereits der
Anwendungsbereich ist beschrankter als der von der EMRK. Die ESC gilt nur
fir Staatsangehorige anderer Vertragsstaaten und fir Flichtlinge im Sinne
der Genfer Flichtlingskonvention (GFK).?? Die eher schwache Wirkung der
Charta hat aber auch andere Griinde, wie bspw. die hohe Anzahl von Vor-
behalten seitens der Vertragsstaaten, die komplizierte Ratifikationsmodule
oder die Formulierung von Rechten, die lediglich Staaten verpflichten und

dem Einzelnen keinen individuellen Schutz gewshren.??

Die Normen der Sozialcharta sollen von den Vertragsstaaten implementiert
werden. Uber die Durchsetzung der Verpflichtungen miissen die Staaten

regelmalig berichten. Anhand der Staatenberichte erstellt der Europaische

*® Walter, S. 73.

¥ EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93, Ziff. 71.

20 Kapitel G.

*! praambel der ESC.

> Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge, United Nations Treaty Series, Band
189, S. 150, Nr. 2545 (1954).

2 Walter, S. 92-93.
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Ausschuss flr Soziale Rechte (ECSR) sog. Conclusions, die als Grundlage fiir
die Recommendations des Ministerkomitees dienen. Weder die Conclusi-
ons noch die Recommendations haben rechtsverbindlichen Charakter.”*
Das Ministerkomitee ist befugt, den vertragsverletzenden Staat aufzufor-
dern, das nationale Recht in Ubereinstimmung mit der ESC zu bringen. We-
gen der unzureichenden Durchsetzungskraft wurde mit dem Zusatzproto-
koll von 1995 eine Kollektivbeschwerde eingefiihrt, die Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberorganisationen, sowie bestimmten NGOs eine Beschwerde
beim ECSR wegen Verletzung der Charta vorsieht.”” Das Verfahren bietet
keinen Individualrechtsschutz. Die revidierte Fassung der Europdischen
Sozialcharta von 1996°° enthilt alle drei Zusatzprotokolle und einen mo-
dernisierten Text. Sie kann nur als Ganzes angenommen werden, weshalb

sie eine Ratifizierungsunfreudigkeit begegnet und erbringt nicht den geziel-

ten Schwung im Bereich dieses Rechtsgebiets.

Art. 16 ESC verpflichtet die Staaten, der Familie gesetzlichen und sozialen
Schutz zu bieten. Dariiber hinaus sorgt Art. 19 Nr. 6 ESC dafir, dass die
Vertragsstaaten die Familienzusammenfiihrung von bestimmten Gruppen
erleichtern. Mit der Vorschrift sollten Wanderarbeitnehmer geschiitzt wer-
den, die zur Niederlassung im Hoheitsgebiet des Vertragsstaates berechtigt
sind. Zwar leidet die Norm unter der schwachen Formulierung, dies bedeu-
tet aber nicht, dass Staaten beliebig tGber den Familiennachzug entscheiden
kénnen.”” Familienzusammenfihrung wird zu einem Grundsatz, was aber
durchaus Einschrankungen zuldsst. Die Charta erfordert eine beschafti-
gungsbedingte Migration und der Wanderarbeitnehmer muss Staatsange-
horiger eines anderen Vertragsstaats sein (oder eventuell Fliichtling im
Sinne der GFK). Der verwendete Familienbegriff umfasst nach dem Anhang

zu Art. 38 ESC den Ehepartner, sowie Kinder unter 21 Jahren (was damals

24 Schubert, Grundsatze, Rn. 52, in: Franzen/Gallner/Oetker: Kommentar zum européi-
schen Arbeitsrecht.

» Zusatzprotokoll zur Europdischen Sozialcharta tber Kollektivbeschwerden vom 9. No-
vember 1995, Art. 1 lit. a, Art. 2 I.

%% |n Kraft seit dem 1. Juli 1999.

2 Steinmeyer, Art. 19, Rn. 6, in: Franzen/Gallner/Oetker: Kommentar zum européischen
Arbeitsrecht.
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die Volljahrigkeit bedeutete). Nach h. M. ist die Knlipfung von Familienzu-
sammenflihrung an Voraussetzungen (wie bspw. die Dauerhaftigkeit des
Aufenthalts des Arbeitnehmers, oder gewisse Sprachkenntnisse des Ehe-
gatten) zuldssig. Nach Ansicht des ECSR gilt der Anspruch auf Familiennach-
zug auch dann, wenn der Wanderarbeitnehmer bedirftigkeitsabhangige
Sozialleistungen erhlt.?® Ein solcher Anspruch wird aber von den meisten

Vertragsstaaten verneint.?

Sowohl Art. 16 als auch Art. 19 ESC gehoéren zu den Kernartikeln*° der So-
zialcharta, und wurden in der urspriinglichen Fassung von den meisten
Mitgliedstaaten der EU anerkannt.*! Die hohe Akzeptanz des sonst sensib-
len Bereichs kann damit erklart werden, dass weder der Inhalt der Norm
noch die Kontrollinstanzen der Charta besonders stark ausgepragt sind. Die
ESC bringt aber den Durchbruch im vélkerrechtlichen Denken, indem sie
explizit migrationsrelevante Fragen heranzieht und Rechte fir Wanderar-

beithnehmer und fiir deren Familien benennt.

4. Europiisches Ubereinkommen iiber die Rechtsstellung der Wan-
derarbeitnehmer von 1977
Das Ubereinkommen ist ein spezifischer menschenrechtlicher Vertrag des

Europarats, welcher Vorschriften liber die Lebens- und Arbeitsverhaltnisse
von Einwanderern enthalt. Migration ist an die Voraussetzung der Beschaf-
tigung geknlpft, ohne die Erflllung dieser doppelten Bedingung sind die
Konventionsrechte nicht anwendbar. Zudem basiert die EWAK auf das Prin-
zip der Gegenseitigkeit: nur Angehorige eines der Vertragsstaaten sind vom
Anwendungsbereich umfasst. Mit dem Abkommen folgt der Europarat die
Tradition vom ILO Ubereinkommen Nr. 143. Die Reichweite der geregelten
Rechte ist gering und das Kontrollinstrumentarium ohne starke Auswir-

kung. Ein standiger Ausschuss erstellt Staatenberichte, die dem Minister-

*® Ebenda.

*° Ebenda.

*® von den insgesamt sieben Kernartikeln miissen Vertragsstaaten mindestens flinf ratifi-
zieren um die Charta wirksam beizutreten.

" Art. 19 Nr. 6 ESC wurde von 18 Mitgliedstaaten der EU ratifiziert (Belgien, Deutschland,
Finnland, Frankreich, Griechenland, Italien, Irland, Luxemburg, die Niederlande, Oster-
reich, Polen, Portugal, Schweden, Spanien, UK, Zypern).
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komitee des Europarats vorgelegt werden. Sanktionsmoglichkeiten sieht
die Konvention nicht vor. Das Ubereinkommen wurde leider zu einer un-
giinstigen Zeit verabschiedet, welche durch die Olkrise und durch eine ho-
he Rate der Arbeitslosigkeit von auslandischen Arbeitskraften gepragt war.
So haben die EWAK insgesamt nur elf Staaten ratifiziert, darunter sechs

Mitgliedstaaten der EU.*?

In Anbetracht all dieser Schwachen mag es
merkwilirdig erscheinen, dass die Familienzusammenfiihrungsrichtlinie sich
gerade auf die EWAK bezieht. Historisch betrachtet ist dies damit zu erkla-
ren, dass 2003 die EU noch aus lediglich 15 Mitgliedstaaten bestand, wo-
von immerhin sechs die Konvention ratifiziert haben.>® Dariiber hinaus be-

zieht sich der EuGH in seinen Urteilen auf die EWAK,34 was wiederum ihre

internationale Akzeptanz verstarkt.*

Die EWAK trifft spezifisch den Familiennachzug begiinstigende Aussagen.
Nach Art. 12 | EWAK soll Ehegattennachzug und Kindernachzug gestattet
werden. Die Norm sieht Einschrankungsmoglichkeiten vor: auch dieser en-
ge Familienkreis darf nur dann nachziehen, wenn ausreichender Wohn-
raum und Unterhalt vorhanden sind und eine (fakultative) Wartezeit ver-
strichen ist. Die Konvention spricht von einer Wartezeit von hdchstens
zwoOlf Monaten, die auch fiir die Familienzusammenfihrungsrichtlinie
malgeblich erachtet werden sollte. Die begrenzte Wirkung der EWAK liegt
neben den oben geschilderten Schwichen des Ubereinkommens, auch an

der geringen inhaltlichen Aussagekraft der einzelnen Artikel.

%2 Stand der Ratifikation:

https://www.coe.int/de/web/conventions/full-list/-
/conventions/treaty/093/signatures?p_auth=WRsZIG4c letzter Abruf: 28.02.2020.

* Neben Frankreich, Italien, die Niederlande, Portugal, Spanien und Schweden (EU Mit-
gliedstaaten) ist auch Norwegen der EWAK beigetreten. Weitere Vertragsstaaten sind:
Ukraine, Tiirkei, Moldawien und Albanien.

** Bspw. EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 107.

* Walter, S. 102.
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5. Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes von 1989
Das Ubereinkommen vom 20. November 1989 {iber die Rechte des Kin-

des*® wurde von der UN-Generalversammlung verabschiedet und ist das
wichtigste Menschenrechtsinstrument fiir Kinderrechte. Das Vertragswerk
soll der besonderen Lage und Schutzbediirftigkeit von Kindern Rechnung
tragen und umfasst grofRtenteils die Einzelregelungen von verschiedenen
Konventionen, die zum Schutz der Kinder geschaffen wurden. Die UN-
Kinderrechtskonvention ist weltweit angenommen und zahlt zu den am
haufigsten ratifizierten Menschenrechtsvertragen: derzeit sind der Konven-
tion 196 Staaten beigetreten.37 Sie folgt einen holistischen Ansatz und stellt
das Kindeswohl ins Zentrum des staatlichen Handelns. Allerdings scheint
die Konvention nach Art. 4 UN-Kinderrechtskonvention nur Staaten zu bin-
den, individuelle Rechtsanspriiche begriindet sie nicht. Die Uberpriifung
der Umsetzung der Konventionsrechte erfolgt durch den Ausschuss fir die
Rechte des Kindes. Anhand von Staatenberichten kann der Ausschuss Vor-
schlage und Empfehlungen den Vertragsstaaten unterbreiten, um die Um-
setzung der Konvention zu verbessern. Diese sind rechtlich nicht bindend
und der Vertrag sieht keine Sanktionen gegeniiber Staaten vor. Mit dem
dritten Fakultativprotokoll wurde die Modglichkeit einer Individualbe-
schwerde geschaffen, die ein auBergerichtliches Verfahren vor dem Aus-
schuss fir die Rechte des Kindes garantiert. Nationale Rechtsmittel sind vor
der Erhebung der Beschwerde auszuschopfen. Der Ausschuss kann eine
Vertragsverletzung feststellen und nach der Stellungnahme des Staates
diesem Vorschlage fiir die Behebung des Problems anbieten. Das Verfahren
ist auf eine gitliche Einigung zwischen Beschwerdefiihrer und Staat gerich-

tet.®

Obwohl der Kontrollmechanismus der UN-Kinderrechtskonvention nicht

besonders stark ausgebaut ist, hat diese eine deutliche globale Wirkung.

3 Ubereinkommen Uber die Rechte des Kindes, abrufbar:

https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-
11&chapter=4&lang=en letzter Abruf: 28.02.2020.

*” Die USA bleibt leider fern davon.

® Kapitel V. Fakultativprotokoll zum Ubereinkommen Uber die Rechte des Kindes betref-
fend ein Mitteilungsverfahren.
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lhre Rolle wird durch die Judikatur vom EGMR* und EuGH"* ebenfalls ver-
starkt, denn beide Gerichte erkennen die Konvention als Menschenrechts-
quelle an. Zudem erhebt der EUGH in seinem ersten Urteil Gber die Famili-
enzusammenﬂjhrungsrichtlinie41 das Wohl des Kindes nach Art. 5V FZRL zu
einer Querschnittsklausel und fihrt diese Sichtweise in Folgeurteilen wei-

ter.

Als Kind gilt nach Art. 1 UN-Kinderrechtskonvention jeder Mensch, der das
18. Lebensjahr noch nicht vollendet hat, soweit die Volljahrigkeit nach dem
staatlichen Recht nicht friiher eintritt. Der Familienbegriff der Konvention
gemall Art. 5 UN-Kinderrechtskonvention nimmt die Besonderheiten von
verschiedenen Kulturen in Betracht und besagt, dass er nach den jeweili-
gen ortlichen Brauchen zu definieren ist. Art. 9 UN-Kinderrechtskonvention
schiitzt die Familieneinheit von Kindern, deren besondere Stellung bereits
in der Praambel unterstrichen wird.*> Der familidre Zusammenhalt hat ei-
nen hohen Stellenwert, da dem Kindeswohl am besten entspricht, wenn
das Kind in einer Familie erzogen wird (so auch Art. 5 und 18 UN-

Kinderrechtskonvention).

Die Familienzusammenfihrung wird ausdricklich in Art. 10 | UN-
Kinderrechtskonvention geregelt. Danach sollen Antrage, die Kinder betref-
fen, wohlwollend, human und beschleunigt bearbeitet werden. Der Norm-
text ist schwach formuliert und begriindet deswegen kein wirkliches Recht
auf Familiennachzug. Art. 10 UN-Kinderrechtskonvention verpflichtet je-
denfalls die Vertragsstaaten bei Priifung von Antragen Uiber Familiennach-
zug dazu, das Kindeswohl gebihrend zu bericksichtigen. Darauf verweist
auch der EGMR in seiner standigen Rechtsprechung.43 Nach h. M. ist dem

Kind von rechtmaRig im Land befindlichen drittstaatsangehdérigen Eltern

39 Bspw. EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10, Ziff. 82.

a0 EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 37.

“ Ebenda, Rn. 63, 73, 87.

2 Praambel, Abs. V: in der Erkenntnis, dass das Kind zur vollen und harmonischen Entfal-
tung seiner Personlichkeit in einer Familie und umgeben von Gliick, Liebe und Verstandnis
aufwachsen sollte.

43 EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10, Ziff. 76.
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der Aufenthalt durch Familienzusammenfihrung in der Regel zu gewahren,
und zwar auch dann, wenn sich das Kind nicht unter der Hoheitsgewalt des
Konventionsstaates befindet.* In einem umgekehrten Fall ist der Aufent-
halt der Eltern nicht durch die Konvention vorgesehen, das Ein- und Ausrei-
serecht von separat lebenden Eltern und Kindern wird aber nach Art. 10 Il

UN-Kinderrechtskonvention gestattet.

Art. 16 UN-Kinderrechtskonvention schiitzt Kinder vor willkurlichen oder
rechtswidrigen Eingriffen in ihre Familien, im Einklang mit den klassischen
Menschenrechtsvertragen (s. Art. 8 EMRK, Art. 17 UN-Zivilpakt). Sie enthalt
keine kinderspezifische Ausrichtung und fungiert als Auffangnorm. Ferner
regelt Art. 22 UN-Kinderrechtskonvention die Lage von Kinderfliichtlingen
und schreibt den Vertragsstaaten eine Mitwirkungspflicht vor, damit sie
Familienangehorige des Fliichtlingskindes auffinden und die Familie zu-
sammenfihren kdnnen. Der Familiennachzug muss nicht zwangslaufig in
dem Aufenthaltsstaat des Kindes erfolgen, das primare Ziel ist die Riickfiih-

rung des Kindes in den Kreis der Familie.

Il. Fliichtlingsschutz in internationalen Pakten
Nach allgemein h. M. besteht keine Verpflichtung souveraner Staaten zur

Gewahrung von Asyl. Dennoch wird Asyl in zahlreichen internationalen
menschenrechtlichen Dokumenten erwahnt, welche wiederum staatlichen
Pflichten begriinden. Die starkste aller derartigen Verpflichtungen ist das
Refoulementverbot, wonach keine Person in einen Staat zurlickgefiihrt
werden kann, wenn ihr dort Folter oder andere schwere Menschenrechts-
verletzungen drohen.”” Das Non-Refoulement fungiert als ein Mindest-
standard im internationalen Fllchtlingsrecht und wurde in der menschen-
rechtlichen Judikatur erheblich erweitert.*® Ein kurzer Uberblick tiber die
Entstehung des modernen Asylrechts und dessen internationale Grundla-

gen bietet der folgende Abschnitt.

* Nomos-BR/Schmahl KRK/ Schmahl, Art. 10, Rn. 2.
* Art. 33 1 GFK.
a6 Dagmar Richter: Quasi-Asyl als Menschenrecht, S. 53.
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1. Entstehung des modernen Asylrechts — historischer Uberblick®*’
GroRere Fliichtlingsbewegungen gab es schon seit dem Mittelalter in Euro-

pa. Juden aus Spanien oder Hugenotten aus Frankreich wurden zwar ,we-
gen der Religion” verfolgt, eine fliichtlingsrechtliche Regelung bendtigten
sie aber nicht. Sie bildeten groRtenteils wohlhabende Einwanderer fir die
teilweise entvolkerten Aufnahmeldnder, die primar einen Vorteil in der
Zuwanderung sahen. Zu dieser Zeit war der Herrscher eines Landes wirt-
schaftlich stark von der Anzahl der Untertanen abhangig. Zudem waren
Staaten noch nicht von dem heute herrschenden territorialen Hoheitsge-
danken gepragt und waren dementsprechend auch nicht bemiht, die Ein-
wohner und das Staatsgebiet flachendeckend zu kontrollieren. Ferner wa-
ren politische Fllchtlinge meistens prominente Persdnlichkeiten, wie bspw.
Dante Alighieri, oder spater Ferenc Rakdczi, sowie Lajos Kossuth. Die Zu-
fluchtslander haben diese Menschen als Gaste behandelt, eine formale

Entscheidung Uber ihren Fliichtlingsstatus blieb oft aus.

In der spaten Neuzeit bildete sich die moderne territoriale Staatlichkeit
aus, infolgedessen die Landesherren einen Anspruch auf die Souveranitat
Uber ihr Hoheitsgebiet und Uber ihr Volk hatten. Die Entwicklung des Asyl-
rechts ist deshalb untrennbar mit der Herausbildung des Fremdenrechts,
sowie des Staatsangehorigkeitsrechts verbunden.®® Die Souveranitit er-
streckte sich auch auf einen grenziiberschreitenden Strafanspruch wegen
neuer Formen der Kriminalitat. Im 19. Jh. entstanden die ersten bilateralen
Auslieferungsabkommen. Es war Gebrauch, dass politische Straftaten nicht
von solchen Vertragen gedeckt waren.* In diesem Sinne genossen politi-
sche Flichtlinge Asyl. Dieses Asylrecht bedeutete aber kein subjektives

Recht der Person, nicht ausgeliefert zu werden, sondern ein Recht des Zu-

" Ganz treffend und ausfiihrlich dariiber: Paul Tiedemann: Flichtlingsrecht, S. 105-116.

*® Déra Frey: Historische Grundlagen des Asylrechts, S. 11-29, S. 15, in: Anderhei-
den/Brzdzka/Hufeld/Kirste (Hrsg.): Asylrecht und Asylpolitik in der Europ&ischen Union —
Eine deutsch-ungarische Perspektive, Nomos 2018.

*> AuRer in absolute Monarchien, die daran interessiert waren, die politischen Gegner des
Absolutismus zu bestrafen.
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fluchtsstaates, die Auslieferung gegeniiber dem Heimatstaat volkerrechts-

konform zu verweigern.”

Der europaische Sozialstaat (ab dem 19. Jh.) sicherte seinen Einwohnern
Zugang zu offentlichen Leistungen. Damit gewann die Anzahl der Einwoh-
ner eine neue Bedeutung, und Staaten verhdngten Einreise- und Aufent-
haltsverbote fir Auslander. GroRRere Volksbewegungen, wie bspw. die judi-
schen Fliichtlinge, die vor Pogromen geflohen waren, fanden teilweise au-
Rer Europa durch Abwanderung eine neue Heimat. Die USA, Kanada oder
Australien waren traditionelle Immigrationslander und auf die Einwande-
rung auch angewiesen. Als die USA anfing, ihre Einwanderungspolitik ab
den 1880er Jahren Schritt fiir Schritt strenger zu machen (bis hin zur Ein-
fihrung von Lesetests im Jahre 1917), strandeten viele Menschen auf dem
alten Kontinent, die nicht ausreisen konnten, meistens kranke, oder arme
Auslander, die das jeweilige Flirsorgesystem belasteten. So entstanden
zunachst die verschiedenen Auslandergesetze, die den Status solchen Per-
sonen regelten und Flichtlingen, die aus politischen oder religiosen Griin-
den geflohen sind, Schutz anboten. Eine internationale Regelung wurde
noch nicht angestrebt, da die Anzahl der Geflliichteten immer noch lber-
schaubar blieb. Die tragischen Ereignisse des 20. Jh. anderten diese Situati-

on rasch.

Die armenische Volkermord, die bolschewistische Revolution und das Ende
des ersten Weltkriegs |0sten zuvor nie gesehen Massenfluchtbewegungen
aus. 1920 griindete der Volkerbund das Amt des Hochkommissars fir
Flichtlinge. Der erste Hochkommissar Fridjof Nansen war lediglich fir be-
stimmte Personengruppen zustdndig und versuchte zunachst, diese mit
Ausweispapieren zu versorgen. Der Nansen-Pass fir russische Flichtlinge
war 1922 eingeflihrt und von 52 Staaten anerkannt. Das gleiche Vorgehen
war weniger erfolgreich im Falle der Armenier, die aus der Tiirkei geflohen

waren: das diesbezligliche Arrangement haben nur 39 Regierungen akzep-

% Endres de Oliveira, Rn. 1708, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira, Aufenthalts-
recht.
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tiert. Ab 1928 hatte das Hochkommissariat die allgemeine Zustandigkeit in
Flichtlingsfragen. Die dauerhafte Ansiedlung von Fliichtlingen war dadurch
erschwert, dass kein Staat zu ihrer Aufnahme verpflichtet war, die Verein-
barungen waren unverbindliche Empfehlungen. Die Weltwirtschaftskrise
hat die Kooperation unter den Staaten und ihre Aufnahmebereitschaft

schlieBlich noch weiter belastet.

Die Konvention (iber den internationalen Status der Fliichtlinge von 1933
war das erste moderne volkerrechtliche Abkommen (ber Asylrecht. Diese
Ubereinkunft wurde von acht Staaten vereinbart. Der Regelungsbereich
erstreckte sich lediglich auf die bis dahin erlassenen Empfehlungen, nam-
lich das Non-Refoulement von russischen und armenischen Flichtlingen,
sowie die Gewdhrung des Aufenthaltsstatus in den Konventionsstaaten.

Die Konvention war ein volkerrechtlich verbindlicher Vertrag.

Mit Kriegsausbruch 1939 horte die Arbeit des Fliichtlingshochkommissari-
ats auf. Noch wahrend des zweiten Weltkriegs wurde die United Nations
Relief and Rehabilitaion Administration (UNRRA) ins Leben gerufen, die
unter anderem auch fir displaced persons (DPs) und Kriegsfliichtlinge zu-
standig war. DP ist der Sammelbegriff fur alle Zivilpersonen, die sich wegen
einer gezielten Flucht, Verschleppung oder Zwangsarbeit aullerhalb des
Heimatstaates befinden. PlanmaRig hatte die UNRRA alle Betroffenen re-
patriieren sollen. Sie stellte ihre Arbeit in Europa 1946 ein, ohne diese Auf-

gabe erfiillt zu haben.

An ihrer Stelle wurde die International Refugee Organisation (IRO) als
Agentur der UNO errichtet. lhre Satzung definierte verschiedene Flicht-
lingsgruppen, die unter ihrem Mandat standen. Die Vereinbarungen, die
bis zu diesem Zeitpunkt zustande gekommen sind, hatten es nicht vor, eine
allgemeine, abstrakte Definition der Fliichtlingseigenschaft zu verfassen. Es
gab immer nur (gut beschreibbare) Merkmale wie etwa Nationalitat, Oppo-
sition zu bestimmten Regimen oder Zugehdrigkeit zu einer Religion, die als

legitime Fluchtgriinde galten. Die IRO-Satzung brachte Neuerungen in die-
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sem Gebiet. Einerseits erweiterte sie die Fluchtgriinde durch die Anerken-
nung der Verfolgung aufgrund der ,Rasse”, andererseits stellte sie auf die
Schutzbedlirftigkeit der Person ab: die Person, die sich aulRerhalb des Lan-
des befindet, dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt, kann oder will den
Schutz dieses Landes nicht in Anspruch nehmen. Die Fliichtlingsdefinition
setzt ferner eine gezielte Verfolgung voraus. Die Person musste wegen ih-
rer Rasse, Religion, Nationalitit oder politischen Uberzeugung verfolgt
werden, um als Fliichtling im Sinne der Satzung zu qualifizieren. Die IRO
hatte das Mandat bis 1950 bekommen (und es wurde bis 1952 verlangert),
Menschen die infolge des zweiten Weltkriegs vertrieben oder geflohen
waren zu helfen. Es war bereits zu dieser Zeit klar, dass temporare, nur fir
eine Region oder einen Konflikt zustandige Organisationen keine Losung
fir die globalen Fllichtlingsbewegungen bieten konnten. Das Amt des Uni-
ted Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) wurde 1950 errich-
tet. Der UNHCR sorgt seitdem fiir den internationalen Schutz von Fliichtlin-
gen, und er hat eine allgemeine Zustindigkeit in Flichtlingsfragen.”® Die
UNO war bemiiht, eine tragfdahige Losung zu finden, indem auch ein Recht
auf Asyl volkerrechtlich und verbindlich niedergelegt werden sollte. Dieses
Recht ist zunachst kein subjektives Asylrecht, soll aber zumindest Staaten
binden und diese zum Ausbau eines funktionierenden Asylsystems bewe-
gen. Dieses Unterfangen der UNO war erfolgreich. Neben der AEMR sind
unter ihrer Federfiihrung spezielle Konventionen zum Schutz von Fliichtlin-
gen im weiteren Sinne entstanden. Ferner stellt die EMRK regionale men-
schenrechtliche Refoulementverbote auf, auch wenn sie selbst keinen Arti-
kel Gber Asyl enthalt. Die Arbeit setzt nun mit der chronologischen Darstel-

lung dieser Ubereinkommen fort.

2. Allgemeine Erklarung der Menschenrechte
Die Allgemeine Erklarung der Menschenrechte enthélt ein Recht auf Asyl

nach Art. 14 AEMR. Sie ist -wie bereits erwdhnt- eine unverbindliche Reso-

lution der UNO Generalversammlung. GemalR Art. 14 AEMR hat jeder

> Satzung des Amtes des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fur Fliichtlinge, S. 4.
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Mensch ein Recht, in anderen Landern vor Verfolgungen Asyl zu suchen
und zu genieRen. Die urspriingliche Fassung von der Erkldarung hat das
»Recht Asyl zu suchen und zu erhalten” vorgesehen, sie wurde aber von
der Mehrheit der Staaten abgelehnt, weil sie einen Eingriff in ihre Souvera-
nitat furchteten.”® Die AEMR gilt als eine Zusammenfassung von grundle-
genden volkergewohnheitsrechtlichen Verpflichtungen von Staaten. Offen-
sichtlich gehorte ein so starkes, individuelles Recht auf Asyl nicht zu dem
damaligen Verstandnis vom Inhalt des Rechtsinstituts. Ein Rechtsanspruch
auf Asyl besteht nur insoweit es von einem Staat gewahrt wird. Diese Auf-
fassung knipft an das historische Verstandnis von Asyl an, wonach das
Asylrecht kein Recht des Individuums ist, sondern das Recht des Staates,
Asyl zu gewdhren, ohne gegeniliber dem Herkunftsland vélkerrechtswidrig

zu handeln.

3. Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten
Die EMRK enthalt keine asylrechtliche Bestimmung, der EGMR hat aber

infolge seiner dynamischen Rechtsprechung vorerst nach Art. 3 EMRK ein
Refoulementverbot entwickelt. Niemand darf in ein Land abgeschoben
werden, wenn eine ernsthafte Gefahr besteht, dass die Person dort Folter,
grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
ausgesetzt wire.>* Gleiches gilt im Fall von drohender Sklaverei (Art. 4 |
EMRK).>> Das Folterverbot gehért inzwischen zum ius cogens des Volker-
rechts und begriindet damit ein absolutes Verbot der Zuriickweisung.”® Das
6. Zusatzprotokoll der EMRK verbietet die Todesstrafe, womit auch Ab-
schiebungen in solche Lander, in denen jemanden die Todesstrafe drohen
wirde, verboten sind. Der personliche Schutzbereich der EMRK umfasst

alle Menschen und schlieft damit auch Personen ein, die aus internationa-

*2 Endres de Oliveira, Rn. 1709, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira, Aufenthalts-

recht.

>3 Ebenda, Rn. 1708.

>* EGMR, Soering/Vereinigtes Kénigreich, 07.07.1989, Nr. 14038/88.

>> Markus H. F. Mohler: Die EU hat mit dem Kernbereich von «Schengen» und mit «Dub-

I5i6n» den Stresstest bisher nicht bestanden. IN: Sicherheit & Recht, 1/2016. S. 3-26, S. 5.
Ebenda.
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len oder innerstaatlichen bewaffneten Konflikten fliichten. Ein persénlicher
Verfolgungsgrund ist keine Voraussetzung fir die Schutzgewahrung. Aller-
dings ist dieser Schutz nicht mit dem von Fllchtlingen nach der GFK ver-
gleichbar, denn er begriindet lediglich ein Abschiebungsverbot. Die Kon-
ventionsstaaten sind nicht verpflichtet diesen Menschen einen aufenthalts-
rechtlichen Status zu gewahren. Oft sind sie lediglich geduldet, und ihr Auf-
enthalt ist damit im Wesentlichen illegal. Die Grundsatzentscheidungen des
EGMR Uber das Refoulementverbot setzten Meilensteine auch in der Aus-
legung vom internationalen und zugleich unionalem Asylrecht, insbesonde-
re seine Judikatur tiber Zuriickschiebungen auf hoher See,>” Abschiebungen

von Schutzsuchenden in ihre Heimatlander®® oder Dublin—UbersteIIungen.59

4. Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge von 1951
Die Entstehung des im engeren Sinne genommenen flichtlingsrechtlichen

Schutzsystems geht Hand in Hand mit der dynamischen Entwicklung des
volkerrechtlichen Menschenrechtsschutzes, diese zwei Phanomene beglei-
ten und erganzen sich gegenseitig. Die ,,Magna Charta“ des internationalen
Fluchtlingsschutzes® ist das Abkommen Gber die Rechtsstellung der Fliicht-
linge von 1951, zusammen mit dem New Yorker Protokoll von 1967, wel-
ches die territorialen und zeitlichen Begrenzungen des Abkommens auf-
hebt. Die Genfer Flichtlingskonvention bedeutet einen Durchbruch im
asylrechtlichen Denken, da die Perspektive vom Staat weg und hin zur Per-
son gerichtet wird. Die Konvention definiert den individuellen Rechtsstatus
von Flichtlingen. Flichtling ist gemal Art. 1 A Nr. 2 GFK jede Person, die
sich auBerhalb ihres Herkunftslandes befindet und aus begriindeter Furcht
vor individueller Verfolgung wegen der Rasse, Religion, Nationalitat, politi-
schen Uberzeugung oder Zugehérigkeit zu einer bestimmten sozialen

Gruppe Schutz sucht. Ein kausaler Zusammenhang zwischen Verfolgung

*” EGMR, Hirsi Jamaa und a./Italien, 23.12.2012, Nr. 27765/09.

>8 EGMR, Sufi und Elmi/Vereinigtes Konigreich, 28.11.2011., Nr. 8319/07 und Nr.
11449/07.

> EGMR, M.S.S./Belgien, 21.01.2011., Nr. 30696/09; EGMR, Tarakhel/Schweiz,
04.11.2014, Nr. 29217/12.

 Endres de Oliveira, Rn. 1711, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira, Aufenthalts-
recht.
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und Verfolgungsgrund ist erforderlich. Dieser Begriff kniipft an der IRO-
Satzung an, und ergdnzt sie mit der vagen Verfolgungsgrund , Zugehdrigkeit
zu einer bestimmten sozialen Gruppe”.®! Kriegsfliichtlinge bleiben nach der
GFK normalerweise schutzlos wegen des Fehlens eines individuellen Ver-
folgungsgrundes. Auch diese Konvention verleiht Fliichtlingen kein subjek-
tives Recht auf Asyl, sie dirfen lediglich woanders Schutz suchen. Die GFK
enthalt aber ausdricklich einen Artikel Giber Nichtzurlickweisung, der eben-
falls zum zwingenden Voélkerrecht geworden ist. Das Prinzip des Non-
Refoulements nach Art. 33 | GFK besagt, dass niemand in einen Staat zu-
riickgeschoben werden darf, in welchem ihm Verfolgung droht. Dieser
Grundsatz konnte den Fllchtling bereits an der Staatsgrenze, also schon

vor dem Einlass in den Zufluchtsstaat schiitzen.®? Die Merkmale des Fliicht-

lingsbegriffs werden in einem gesonderten Kapitel ndher besprochen.63

Der UNHCR ist nach seinem Mandat der Hiiter der Genfer Fliichtlingskon-
vention und ist fiir die Uberwachung derer Durchfiihrung zustia'ndig.64 Kon-
ventionsstaaten sind nach Art. 35 GFK verpflichtet, Staatenberichte an der
UNO vorzulegen, die Angaben liber die Lage der Fliichtlinge, die Durchfiih-
rung des Abkommens und die aktuelle Gesetzgebung in Bezug auf Fliicht-
linge enthalten. Streitigkeiten (iber die Anwendung oder Auslegung der
Vorschriften der GFK werden nach Art. 38 GFK dem Internationalen Ge-
richtshof vorgelegt. Die Vorschrift gewahrt keinen individuellen Rechtsan-
spruch fiur Flichtlinge, sondern Rechtsschutz fiir die Konventionsstaaten.
Dennoch ist der Kontrollmechanismus der GFK durch verschiedene andere
regionale Gerichtsbarkeiten wie der EGMR oder der EuGH verstarkt. Zudem
ist der UNHCR in 134 Landern auf der ganzen Welt prasent und sucht Ko-
operation mit den jeweiligen Regierungen fiir eine bessere Durchsetzung

der Konventionsvorschriften.

®" Mehr iiber die Entstehung dieses Merkmals: Paul Tiedemann: Fllichtlingsrecht, S 111.

®2 UNHCR-EXCOM-Beschluss Nr. 6 (XXVIIl), Non-Refoulement, 1977.

® Siehe Punkt D. IlI. 1.

® Mandat des UNHCR, abrufbar unter: https://www.unhcr.org/dach/de/ueber-uns/unser-
mandat letzter Abruf: 28.02.2020.
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5. Internationaler Pakt liber biirgerliche und politische Rechte von
1966
Die Verhandlungen Uber den UN-Zivilpakt waren von den Konflikten zwi-

schen Ost und West lberschattet. Das Abkommen stammt aus 1966 und ist
ein volkerrechtlich bindendes Instrument der Vereinten Nationen. Auch
dieses Dokument bestimmt kein Asylrecht, enthalt aber einige Vorschrif-
ten, die ein Refoulementverbot begriinden. So sind auch hier das Skla-
vereiverbot (Art. 8 UN-Zivilpakt) und das Folterverbot (Art. 7 UN-Zivilpakt)
niedergelegt. Als relevant fiir das Asylrecht kann noch Art. 12 Il UN-
Zivilpakt angesehen werden, der ein Recht auf Ausreise festlegt. Das Her-
kunftsland verlassen zu dirfen ist eine wichtige Voraussetzung fiir das
Recht, woanders Asyl suchen zu kénnen.® Die Einhaltung des Paktes wird
nach Art. 28-45 UN-Zivilpakt durch ein Berichtsystem kontrolliert, die

Nichtdurchsetzung der Rechte wird aber nicht sanktioniert.

6. Ubereinkommen gegen Folter und andere grausame, unmenschli-
che oder erniedrigende Behandlung oder Strafe von 1984
Die Antifolterkonvention ist ein weiteres Abkommen der Vereinten Natio-

nen und kodifiziert in seinem Art. 3, dass keine Person an einen Staat aus-
geliefert werden darf, wenn stichhaltige Griinde fir die Annahme beste-
hen, dass sie dort Gefahr liefe, gefoltert zu werden. Ein ausdriickliches Ge-
bot der Nichtzurickweisung wird hierdurch begriindet, dennoch ist bei der
Umsetzung des Ubereinkommens einen erheblichen Spielraum den Kon-
ventionsstaaten Uberlassen. Insbesondere begriindet Art. 3 Antifolterkon-
vention kein subjektives Recht, aus der Vorschrift folgt keine staatliche
Pflicht, der Person einen gesicherten, asylrechtsahnlichen Status zu gewah-
ren. Die Einhaltung der Konventionsvorschriften iberwacht der Ausschuss
gegen Folter anhand von Staatenberichten. Der Ausschuss kann gemal} Art.
28 Antifolterkonvention auch tGber Individualbeschwerden entscheiden. Ein
solches Verfahren wurde bei der Ratifikation von vielen Staaten abgelehnt,

was die Wirkung der Konvention wesentlich abschwacht.

® Eine ghnliche Bestimmung ist auch in Art. 2 Il des Protokolls Nr. 4 der EMRK aufgenom-
men.
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7. Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes
Die UN-Kinderrechtskonvention schreibt den Vertragsparteien vor, bei jeg-

lichem staatlichen Handeln besondere Beachtung des Wohls des Kindes zu
schenken. Die Konvention regelt nach Art. 22 UN-Kinderrechtskonvention
die Situation von Flichtlingskindern. Die Norm verpflichtet die Vertrags-
staaten nicht, Kindern Asyl zu gewahren, die Einreise zum Aufnahmestaat
zu erleichtern oder zu erméglichen. Nach h. M. folgt das Ubereinkommen
den allgemeinen Voraussetzungen der Genfer Fliichtlingskonvention in
seinem Verstandnis von AsyI.66 Kinderspezifische Formen der Verfolgung
(Kindersoldaten, Beschneidung von Madchen, Kinderhandel, etc.) missen
im Asylverfahren stets geachtet werden. Die UN-Kinderrechtskonvention
bezieht sich nicht explizit auf die GFK, deshalb sind auch andere internatio-
nale Ubereinkiinfte Gber Menschenrechte bei der Definition des Fliicht-
lingsbegriffs heranzuziehen. Eine relevante Definition ist in Art. 1 Nr. 2 der
Flichtlingskonvention der Organisation fiir Afrikanische Einheit von 1974
erhalten.®” Danach ist die Person auch Flichtling, wenn sie ihre Heimat
wegen externer Aggression, Besetzung, Fremdherrschaft oder Ereignissen,
die die offentliche Ordnung ernsthaft storen, verlassen muss. Diese Kon-
vention bindet zwar nicht die Mitgliedstaaten der EU, dennoch ist es wich-
tig festzuhalten, dass der allgemein verbreitete Flichtlingsbegriff der GFK

keineswegs als der einzig richtige oder als endgliltig anzusehen ist.

Sowohl begleitete als auch unbegleitete Kinderfliichtlinge sind besonders
schutzbedirftig nach Art. 22 | UN-Kinderrechtskonvention. Die Vorschrift
verpflichtet den Konventionsstaat dazu, ein funktionierendes Asylsystem
zu betreiben, indem Kinder durch spezielle Vorschriften geschiitzt sind.®®

Dabei sollten die Leitlinien des UNHCR®® beachtet werden. Ferner hat die

*® Nomos-BR/Schmahl KRK/ Schmahl, Art. 22 Rn. 2.

%’ Derzeit haben 46 afrikanische Staaten die Konvention ratifiziert.

*® Nomos-BR/Schmahl KRK/ Schmahl, Art. 22, Rn. 10.

6 UNHCR, Refugee Children, Guidelines on Protection and Care, 1994; UNHCR, Guidelines
on Policies and Procedures in Dealing with Unaccompanied Children Seeking Asylum,
1997; Richtlinien zum internationalen Schutz: Asylantrage von Kindern im Zusammenhang
mit Artikel 1 (A) 2 und 1 (F) des Abkommens von 1951 bzw. des Protokolls von 1967 tiber
die Rechtsstellung der Fliichtlinge (2009).
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Kommission der EU 2010 einen Aktionsplan zum Umgang mit unbegleite-
ten minderjahrigen Flichtlingen verabschiedet.”® Der Aktionsplan beruft
sich auf die UN-Kinderrechtskonvention und bekennt sich zu dem Grund-
satz des Kindeswohls, welcher bei allen Mallnahmen vorrangig zu beriick-

sichtigen ist.

8. Internationales Ubereinkommen zum Schutz aller Personen vor
dem verschwinden Lassen
Dieses Ubereinkommen ist ein junger Menschenrechtsvertrag, es trat erst

im Dezember 2010 in Kraft. Die Konvention hat derzeit 62 Parteien, aller-
dings haben zahlreiche Mitgliedstaaten der EU sie nicht ratifiziert.”* Nach

Art. 2

bedeutet ,Verschwindenlassen” die Festnahme, den Entzug der Freiheit, die
Entfiihrung oder jede andere Form der Freiheitsberaubung durch Bedienste-
te des Staates oder durch Personen oder Personengruppen, die mit Ermdch-
tigung, Unterstiitzung oder Duldung des Staates handeln, gefolgt von der
Weigerung, diese Freiheitsberaubung anzuerkennen, oder der Verschleie-
rung des Schicksals oder des Verbleibs der verschwundenen Person,

wodurch sie dem Schutz des Gesetzes entzogen wird.

Art. 1 Il der Konvention erklart das Verbot des Verschwindenlassens zu
einer jus cogens Norm, keine Ausnahmesituation oder Krieg kann das Ver-
schwindenlassen von Personen rechtfertigten. Zudem schreibt Art. 16 ein
Refoulementverbot vor, wenn stichhaltige Griinde fir die Annahme beste-
hen, dass die Person in dem anderen Staat Gefahr liefe, Opfer eines Ver-
schwindenlassens zu werden. Individualrechtsschutz und Statusrechte
kénnen nicht aus den genannten Vorschriften des Ubereinkommens abge-
leitet werden. Die Konvention sieht ein umfassendes Kontrollinstrumenta-

rium vor, das von dem Ausschuss gegen das Verschwindenlassen (iber-

7 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament - Aktionsplan fir
unbegleitete Minderjdhrige vom 6.5.2010, (2010 — 2014) SEK(2010)534, KOM/2010/0213
endg.

& Aktueller Stand der Ratifizierung:
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-
16&chapter=4&lang=en, letzter Abruf: 28.02.2020.
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wacht wird. Es sind Staatenberichte, Individualbeschwerden, Staatenbe-
schwerden sowie Untersuchungsverfahren vorgesehen, und im Zweifelsfall
kann der Internationale Gerichtshof angerufen werden. Dennoch bleibt die
Auswirkung des Ubereinkommens wegen der relativ geringen Zahl der Par-

teien noch weit hinter den Erwartungen zurtick.

Ill. Humanitares Volkerrecht
Das humanitare Volkerrecht bezieht sich auf das ius in bello, also auf Zeiten

von bewaffneten Konflikten. Die Genfer Abkommen sehen Vorschriften
zum Schutz von Verwundeten, Kriegsgefangenen und Zivilisten vor. Die
Opfer von Kriegen sind zwar de facto Fliichtlinge, oft fehlt es aber an einem
internationalen, grenziberschreitenden Faktor, der grundlegend fir die
Anerkennung als Fliichtling nach der GFK ware. Nichtsdestotrotz duRert
sich das humanitare Vélkerrecht am umfassendsten liber Familienzusam-
menfihrung im allgemeinen Vélkerrecht. Das Genfer Abkommen (ber den
Schutz von Zivilpersonen in Kriegszeiten von 1949”% schitzt in Art. 26
kriegsbedingt zerstreute Familien. Nach Art. 49 und 82 soll die Familienein-
heit wahrend Evakuierungen und Internierungen aufrechterhalten werden.
Ferner sollen Kinder gemaR Art. 50 registriert und Familienmitglieder nach
140 i.V.m. 136 ausfindig gemacht werden. Durch diese Vorschriften sollen
die Staaten, wenn moglich, die Familienzusammenfiihrung erleichtern. Das
erste Zusatzprotokoll von 197773 geht weiter, indem nach seinem Art. 74
Staaten auf jede erdenkliche Weise die Wiedervereinigung von kriegsbe-
dingt zerstreuten Familien fordern sollen. Das zweite Zusatzprotokoll von
1977"* formuliert noch pragnanter: Staaten werden alle geeignete Schritte
unternehmen, um die Wiedervereinigung von Familien zu erleichtern (Art.
4 111 lit. b). Die besprochenen Abkommen bieten keinen Schutz auBerhalb

der Konfliktzone, die Aufnahme solchen de facto Fliichtlinge in einem nicht

72196 Lander sind Parteien des Abkommens.

) Zusatzprotokoll vom 8. Juni 1977 zu den Genfer Abkommen vom 12. August 1949 lber
den Schutz der Opfer internationaler bewaffneter Konflikte. Derzeit 174 Parteien.

. Zusatzprotokoll vom 8. Juni 1977 zu den Genfer Abkommen vom 12. August 1949
Uber den Schutz der Opfer nicht internationaler bewaffneter Konflikte. Derzeit 168 Partei-
en.
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beteiligten Staat liegt allein in dem Ermessen dieses Staates. Gleiches gilt
fir die Familienzusammenfihrung von de facto Flichtlingen. Da solche
Sachverhalte ausschliefllich in Kriegssituationen vorkommen und diese
Rechte durch den EU-Gesetzgeber nicht weiter konkretisiert wurden, wird
das humanitdre Volkerrecht im Rahmen dieser Arbeit nicht weiter behan-

delt.

IV. Zwischenergebnis
Das Konventionsvolkerrecht hat bisher kein Recht auf Einheit der Familie,

bzw. Familienzusammenfiihrung von Fliichtlingen geschaffen. Familien-
nachzug gilt damit nicht als universelles Menschenrecht. Vielmehr unter-
liegt Familiennachzug innerstaatlichen Rechtsvorschriften, volkerrechtlich
wird nur die Familienzusammenfiihrung von bestimmten Personengruppen
geregelt. Die Lage der Fllchtlinge ist ein spezieller Fall, da diese meistens
ausschlieBlich in dem Aufnahmestaat eine Chance auf die Wiederherstel-
lung ihrer Familieneinheit haben. Die innerstaatlichen asylrechtlichen Re-
gelungen unterliegen zwangslaufig den geschilderten internationalen Vor-
gaben. Die Ausgestaltung eines asylrechtlich relevanten Familiennachzugs
fallt jedoch (wenn Uberhaupt vorhanden) unter staatliche Entscheidungs-

hoheit.

Die Genfer Fliichtlingskonvention als wichtigstes Ubereinkommen im inter-
nationalen Fliichtlingsschutz schweigt tGber ein Recht auf Achtung des Fa-
milienlebens von Fliichtlingen. Dennoch wurde in der Schlussakte der Be-
vollmachtigtenkonferenz der Vereinten Nationen Uber die Rechtsstellung
von Flichtlingen und staatenlosen Personen festgestellt, dass die Einheit
der Familie ein wesentliches Recht des Fliichtlings ist. Die Bevollmachtig-
tenkonferenz empfiehlt es den Konventionsstaaten, die notwendigen
MalBnahmen zum Schutz der Familie des Flichtlings zu ergreifen, insbe-
sondere die Gewahrleistung der Einheit der Familie, folglich die Familienzu-
sammenfihrung. Die Schlussakte ist eine unverbindliche Empfehlung, aber

der UNHCR bezieht sich in seinen Stellungnahmen Gber den Familiennach-

40



zug von Geflichteten stets auf sie.”” Die globalen Konsultationen des UN-
HCR zum internationalen Schutz 20017° zielten darauf ab, die vollstandige
und wirksame Umsetzung der GFK zu férdern und sie mit neuen Ansatzen
zu erganzen. In den Schlussfolgerungen liber die Einheit der Familie haben
die Experten wichtige Aspekte Gber Familienzusammenfiihrung von Fliicht-
lingen und international Schutzberechtigten niedergelegt. Es wurde erneut
festgestellt, dass Familiennachzug oft die einzige Mdglichkeit ist, das Recht
eines Fliichtlings auf die Einheit der Familie zu realisieren. Antrdge auf Fa-
milienzusammenfihrung sollten im Falle der Betroffenheit von Kindern
wohlwollend, human und zligig bearbeitet werden, wobei dem Kindeswohl
besondere Aufmerksamkeit zu widmen ist.”” Familien sollten ohne unan-
gemessene Verzoégerung vereint werden.”® Diese Dokumente sind lediglich
deutlich formulierte Empfehlungen und bleiben von verbindlichem Vélker-

recht weit entfernt.

Unter den regionalen menschenrechtlichen Vertragen ist die EMRK hervor-
zuheben. Anhand der dynamischen Rechtsprechung des EGMR kann darauf
gefolgert werden, dass Art. 8 EMRK unter Umstadnden ein Recht auf Famili-
ennachzug von international geschiitzten Personen’® begriinden kann. Fer-
ner bietet die Konvention Schutz vor Ausweisung, welcher ebenfalls rele-
vant fiir das Familienleben sein kann. Die hohe Akzeptanz der EGMR-
Judikatur pragt die Herausbildung eines Rechts auf Familienzusammenfiih-
rung auf europdischer Ebene, auch wenn der Gerichtshof den konventions-

staatlichen margin of appreciation in solchen Fallen stets anerkennt.

7> Bspw. Family Reunification in Europe, UNHCR Brussels (2015); Expert roundtable orga-
nized by the UNHCR and the Graduate Institute of International Studies, Geneva, Switzer-
land, 8-9 November 2001. Abrufbar unter: http://www.unhcr.org/419dbfaf4.pdf letzter
Abruf: 28.02.2020.

’® Der Anlass dazu bot das 50. Jubildum der Verabschiedung der GFK.

77 Art. 221 UN-Kinderrechtskonvention;

Family Reunification in Europe, UNHCR Brussels (2015); Expert roundtable organized by
the UNHCR and the Graduate Institute of International Studies, Geneva, Switzerland, 8-9
November 2001. Punkt 11. Abrufbar unter: http://www.unhcr.org/419dbfaf4.pdf letzter
Abruf: 28.02.2020.

’® Ebenda.

” Dieses Recht soll sowohl Flichtlingen als auch subsididar Geschiitzten zustehen.
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In den folgenden Kapiteln wird daher untersucht, worin sich die Rechtslage
von Flichtlingen in der EU unterscheidet. Das Fehlen einer verbindlichen
Regelung der Familienzusammenfihrung von Flichtlingen im Vélkerver-
tragsrecht macht die Gesetzgebung der Europdischen Union in dieser Hin-
sicht derzeit einzigartig. Neben den familienschiitzenden Vorschriften von
einzelnen asylrechtlichen Verordnungen und Richtlinien, verabschiedete
der Gemeinschaftsgesetzgeber 2003 die Richtlinie betreffend das Recht auf
Familienzusammenfihrung (FZRL), die vorerst den Familiennachzug von
Drittstaatsangehorigen, aber auch speziell die Familienzusammenfiihrung
von Flichtlingen regelt. Die Richtlinie begriindet damit ein Recht auf Fami-
liennachzug von Fluchtlingen. Durch die Anerkennung eines solchen Rechts
ist die Hoffnung, dass sich die Moglichkeit der Familienzusammenfihrung
von einer Ausnahme zu dem Regelfall auch international verstarken konn-

te, nicht mehr ganz unrealistisch. 80

8 Walter, S. 391.
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C. Grundrechtsschutz von Gefliichteten und deren Fami-

lienleben in der EU
Die Europdische Union ist aus einer reinen Wirtschaftsorganisation zuneh-

mend zu einer Wertegemeinschaft geworden, was gemaR Art. 2 EUV auch
primarrechtlich verankert ist. Die Entstehung einer Grundrechtsunion war
jedoch keinesfalls zwingend. Die Herausbildung des vergemeinschafteten
Asylrechts war nur parallel zum Ausbau des Grundrechtsschutzes erdenk-
lich. Ohne Grundrechtsverbiirgungen lauft die volkerrechtliche Verpflich-
tung der Ausgestaltung des Asylrechts ins Leere. Im Bereich des Fliicht-
lingsschutzes sind also Grundrechtsgarantien unabdingbar. Zwar entsteht
allein durch die Grundrechtecharta kein subjektives Recht auf Familien-
nachzug von Fliichtlingen, die Grundlagen fiir einen solchen sekundarrecht-
lich geregelten Anspruch werden jedoch bereits hier gelegt. In diesem Ab-
schnitt wird zunachst die menschenrechtliche Notwendigkeit der Entwick-
lung einer eigenen Grundrechtecharta der Union geschildert. Ferner wer-
den einzelne Aspekte des aufgeschobenen EMRK-Beitritts im Lichte von
bedeutsamen Asyl-Entscheidungen der beiden europaischen Hochstgerich-
te untersucht. Zum Schluss werden die einschlagigen Chartarechte, insbe-
sondere das Recht auf die Achtung des Familienlebens, die Rechte des Kin-

des und das Recht auf Asyl eingehend analysiert.

I. Entstehung einer Grundrechtsunion
Die europdischen Griindungsvertrage haben zunachst eine Wirtschaftsge-

meinschaft ins Leben gerufen, Grundrechtsverbirgungen wurden erst mit
der erfolgreichen Integration adressiert.®! Die gemeinschaftliche Rechts-
ordnung erschien auf lange Sicht nicht haltbar ohne deren grundrechtlicher
Dimension gleichfalls Rechnung zu tragen. Mitgliedstaatliche Verfassungs-
gerichte haben schon friih signalisiert, dass das Nichtvorhandensein des
gemeinschaftlichen Grundrechtsschutzes dazu fiihren kénnte, dass sie die

mitgliedstaatlichen Grundrechte im Kollisionsfall gegen das Gemeinschafts-

81 Terhechte, Vorbemerkung GRC, Rn. 3, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.
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recht anwenden miissten.®? Damit hitte der Grundsatz des Vorrangs des
Unionsrechts unterminiert werden konnen. Um solche Konflikte zu ver-
meiden hat der EuGH, als Motor der Integration seit den 1960er Jahren
einen ungeschriebenen Grundrechtskatalog durch seine Judikatur entwi-
ckelt.®® Die grundrechtliche Rechtsprechung des EuGH ist ein klassisches
Beispiel der richterlichen Rechtsfortbildung, da die Griindungsvertrage
diesbezlglich keine oder héchstens rudimentare Rechtsgrundlagen erhiel-
ten. Dementsprechend war der gemeinschaftliche Grundrechtschutz nicht
flachendeckend und blieb stark an Einzelfall bezogen.84 Als unter anderem
die Asyl- und Einwanderungspolitik mit dem Vertrag von Amsterdam
schrittweise in das supranationale System des Gemeinschaftsrechts liber-
fihrt wurde, stellte sich verstarkt die Frage nach einem geschriebenen
Grundrechtskatalog. Die neuen Zustandigkeiten der EU erfassten grund-
rechtssensible Bereiche, die die kasuistische Judikatur des EuGH nicht hin-
reichend schiitzen konnte. Eventuelle GrundrechtsverstéBe der Gemein-
schaftsorgane konnten wegen des Vorrangs des Unionsrechts nicht an mit-
gliedstaatlichen Grundrechtsstandards von nationalen Gerichten geprift

werden.®

Die Grundrechtecharta wurde vom Konvent anhand des Auftrags vom Eu-
ropdischen Rat 1999 in KdIn erarbeitet.®® Die Charta wurde auf dem Gipfel
von Nizza im Dezember 2000 einstimmig angenommen, blieb aber zu-
nachst ein feierlich proklamiertes Dokument der Union. Obwohl sie zu-
nehmend als Rechtserkenntnisquelle sowohl vom EuG und EuGH als auch
von mitgliedstaatlichen Gerichten zitiert wurde, war dieser erste Versuch,
die Grundrechte primarrechtlich durch den Verfassungsvertrag zu veran-
kern, fehlgeschlagen. Der Verfassungsvertrag beinhaltete einen eigenen

Abschnitt fir die Grundrechte. Die Aufnahme des Grundrechtskatalogs in

8 Ependa. Man denke nur an die Entscheidungen des BVerfG, Solange | und I, Maastricht,
Lissabon, usw.
8 Ebenda, Rn. 1.
8 Leutheusser-Schnarrenberger: Die Entwicklung des Schutzes der Grundrechte in der EU,
IN: ZRP 2002, Heft 8, S. 329-332, S. 330.
85
Ebenda.
86 Europdischer Rat Koln, am 3. und 4. Juni 1999. Schlussfolgerungen des Vorsitzes, S. 18.
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den Verfassungsvertrag ist (merkwirdigerweise) als eine wesentliche Ursa-
che fiir dessen Scheitern bezeichnet worden.®” Die Charta wurde erst mit
Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon rechtsverbindlich, in welchem die
EU einem geschriebenen Katalog der Grundrechte primarrechtlichen Rang
verliehen hat.® Polen und das Vereinigte Konigreich haben in dem Proto-
koll Nr. 30%° politisch motivierte Vorbehalte gegen die Geltung der Charta
in den innerstaatlichen Verhaltnissen geduRert, die allerdings bislang zu
keinen nennenswerten Problemen gefiihrt haben.” Der Lissaboner Vertrag
verweist auf eine am 12. Dezember 2007 in StralRburg angepasste Fassung
der Grundrechtecharta. GemaR Art. 6 | EUV ist die Grundrechtecharta mit
den Vertragen gleichranging. Diese Losung ist nicht besonders elegant und
rechtlich wie politisch nicht unproblematisch,’® allerdings bewirkt sie, dass

die Charta als Primarrecht der EU zu beachten ist.

Art. 6 EUV fungiert als zentrale Grundrechtsklausel der Union. Seine erste
Vorgangernorm im Vertrag von Maastricht, Art. F Il, nimmt ebenfalls Bezug
auf die EMRK und die gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mit-
gliedstaaten. Damit wurde der Forderung des Europaischen Parlaments
Rechnung getragen, welches einen Beitritt der EU zur EMRK schon damals
vorsah.*? Gleichzeitig greift die Formulierung die standige Rechtsprechung
des EuGH auf. Art. 6 | EUV bestimmt zudem die Rechtsverbindlichkeit der
GRCh, und Absatz Il ermoglicht es der EU, den formalen EMRK Beitritt zu
vollziehen. Der unionale Grundrechtsschutz ist ein Mehrebenensystem, da
die Charta die Unionsorgane und die Mitgliedstaaten bindet, wahrend die
EMRK auf vélkerrechtlicher Ebene verbindlich ist. Die gemeinsamen Verfas-

sungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten gelten ebenfalls als Grundséatze

8 Terhechte, Vorbemerkung GRC, Rn. 9, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

88 Ebenda, Rn. 2.

8 protokoll (Nr. 30) Uber die Anwendung der Charta der Grundrechte auf Polen und das
Vereinigte Konigreich, Abl. Nr. 115 vom 09/05/2008 S. 0313 — 0314.

% Terhechte, Art. 51. GRC Rn. 13, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
ot Jorg Philipp Terhechte: Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde
der europiischen Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag? EuR 2008 Heft
2,S.143-190, S. 170.

92 Schorkopf, Art. 6 EUV, Rn. 2, in: GHN-Kommentar.

45



des Unionsrechts und riegeln eventuelle Liicken im Grundrechtsschutz
ab.”® Das Nebeneinander von verschiedenen Grundrechtsordnungen ergibt
eine komplizierte Struktur. Die Tatsache, dass die Beitrittspflicht nach dem
Gutachten 2/13%* wieder auf Eis gelegt worden ist, macht die Situation
nicht schlichter. Nichtsdestotrotz signalisiert Art. 6 EUV, dass die Hoheits-
gewalt der Union kein technokratischer Amoklauf ist, sondern eine grund-

rechtlich verbiirgte 6ffentliche Gewalt.”

1. Méoglichkeit der externen Grundrechtskontrolle durch EMRK-
Beitritt
Der Beitritt der Union zur EMRK wird in Anbetracht des Grundrechts- und

Legitimationsdefizits der EU gefordert.96 Die Mitgliedstaaten sind alle Ver-
tragsstaaten der Konvention, und die EMRK hat eine hervorgehobene Stel-
le im Vergleich zu anderen vélkerrechtlichen Vertragen, egal welchen kon-
kreten Rang sie in der staatlichen Normenhierarchie besitzt. In Manchen
Mitgliedstaaten ist die EMRK der Verfassung Ubergeordnet, in anderen ist
sie mit der Verfassung gleichranging, oft hat sie aber lediglich einfachge-

setzlichen Rang.97

Mit dem Vertrag von Lissabon wurde eine formale
Rechtsgrundlage geschaffen, die die EU zur Beitritt zur EMRK eindeutig
ermachtigt. Diese Moglichkeit ist so auszugestalten, dass die Spezifika der
supranationalen Unionsrechtsordnung dabei geachtet werden. Der Beitritt
muss jedoch nicht um jeden Preis erfolgen,?® Art. 6 Il EUV ist vielmehr eine
programmatische Erklarung, die den Willen der Vertragsparteien verdeut-
licht und die vom EuGH im Gutachten 2/94%° gewiinschte primarrechtliche

Kompetenznorm fiir den Beitritt schafft.’®

3 Terhechte, Vorbemerkung GRC, Rn. 13, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar

% EuGH, Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014.

% Schorkopf, Art. 6 EUV, Rn. 12, in: GHN-Kommentar.

% Eckhard Pache, Franziska Résch: Die neue Grundrechtsordnung der EU nach dem Ver-
trag von Lissabon, IN: EuR 2009, Heft 6, 769-790, S. 772.

% Mehr dazu: Schorkopf, Art. 6 EUV, Rn. 17, in: GHN-Kommentar. Je nachdem ob der Mit-
gliedstaat volkerrechtlich monistisch oder dualistisch gepragt ist.

% Schorkopf, Art. 6 EUV, Rn. 37, in: GHN-Kommentar. Anders dazu: Terhechte, Vorbemer-
kung GRC, Rn. 13, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

% EuGH, Gutachten 2/94 vom 28. Marz 1996.

100 Schorkopf, Art. 6 EUV, Rn. 37, in: GHN-Kommentar.
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Mit dem Beitritt der EU zur EMRK wadre die Konvention als volkerrechtli-
cher Vertrag in die Unionsrechtsordnung integriert. Sie ware mit den Ver-
tragen und der GRCh nicht gleichrangig, hadtte aber Vorrang vor dem Se-
kundarrecht der EU. Die einheitliche normenhierarchische Position der
EMRK fiir alle Mitgliedstaaten der EU kdnnte die unterschiedlichen Grund-
rechtsstandards in Europa vereinheitlichen und die EMRK ware zu einer

! nicht

unmittelbar verbindlicher Rechtsquelle unionaler Grundrechte,™
lediglich eine Rechtserkenntnisquelle. Die Grundrechtsrechtsprechung des
EuGH und des EGMR kdnnte dadurch auch kohdrenter und homogener
werden, denn es besteht derzeit in einzelnen Fragen Abstimmungsbedarf.
Der Beitritt wiirde vor allem dafiir sorgen, dass die Union und alle ihre Or-
gane einschlielRlich des EuGH an einer externen Grundrechtskontrolle ge-

192 Gerade diese Funktion erweckt im Lichte des Gutachtens

bunden waren.
2/13 Uber den Beitrittsabkommen den Eindruck, schwer durchsetzbar zu
sein. Die institutionelle Verzahnung von europdischem Menschenrechts-
schutz und der supranationalen und autonomen Unionsrechtsordnung er-
scheint auch auf dem zweiten Blick (vom EuGH) als miteinander nicht kom-
patibel. Wichtige Abgrenzungsfragen zwischen EMRK und GRCh sowie das
konkurrierende Verhaltnis zwischen EGMR und EuGH gehoéren zu den zu
I6senden Problemen des Beitrittsentwurfs. Dass der Beitritt komplizierte
rechtstechnische Fragen aufwirft, war schon immer klar. Die institutionel-
len Verknlpfungen in der Mehrebenenordnung der EU, das Verhaltnis zwi-
schen den zwei europdischen Obergerichten oder die Pionierleistung einer
supranationalen Organisation, sich in ein regionales Menschenrechts-
schutzsystem einzubinden,*®® bedeuten reale Probleme, welche nicht bloR

technischer Natur sind. Nichtsdestotrotz sind der Beitritt und das damit

verfolgte Ziel erstrebenswert.

101 Eckhard Pache, Franziska Résch: Die neue Grundrechtsordnung der EU nach dem Ver-

trag von Lissabon, IN: EuR 2009, Heft 6, 769-790, S. 779.

102 Leutheusser-Schnarrenberger: Die Entwicklung des Schutzes der Grundrechte in der
EU, IN: ZRP 2002, Heft 8, S. 329-332., S. 330.

'% Die EMRK hat eine klassische Ausrichtung indem sie Staaten adressiert. Internationale
Organisationen konnten bislang keine Vertragsparteien werden.
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Wenn der EMRK-Beitritt erfolgt, ware die externe Kontrolle des Raumes
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (RFSR), und insbesondere des
Dublin-Verfahrens durch den EGMR geboten. In dem Gutachten 2/13 ver-
sucht der EuGH dies liberraschenderweise zu verhindern, wahrend er wich-
tige Leitsatze Uber den RFSR duRert. Die Entstehung eines Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts bedeutete die Vergemeinschaftung
von sensiblen Politikbereichen.’®* Zugleich umfasst dieser Raum Regelun-
gen, die gerade als Schwachpunkte des unionsrechtlichen Grundrechts-
schutzes angesehen werden:'®® der EuGH muss namlich stets auch die Inte-
ressen der EU berlcksichtigen, was dem effektiven Grundrechtsschutz in

106

der Abwagung schaden konnte.” " Der Gerichtshof stellt fest, dass die Mit-

gliedstaaten der EU zu gegenseitigem Vertrauen verpflichtet sind, wodurch

197 Nicht zuletzt be-

das Gleichgewicht der Union aufrechterhalten bleibt.
ruht auf diesem gegenseitigen Vertrauen das Gemeinsame Europadische
Asylsystem (GEAS), insbesondere das Funktionieren des Dublin-Raumes
inklusive den Dublin-Uberstellungen. Die Unionsrechtsordnung baut auf die
Vermutung auf, dass die Mitgliedstaaten als Rechtsstaaten einen angemes-
senen Grund- und Menschenrechtsschutz anbieten.'® Bei der Ausfiihrung
von bindendem Unionsrecht sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, davon
auszugehen, dass die anderen Mitgliedstaaten die Grundrechte beachten,
eine Uberpriifung ob es tatsichlich so geschieht, ist nur in Ausnahmefillen

zulia'ssig.109

Die EMRK beinhaltet aber keine solchen Vorausbedingungen
und der EGMR hat sogar eine gewisse skeptische Einstellung gegeniber
Konventionsstaaten. Ware die EU als ein ,Quasi-Staat” in die EMRK-

Ordnung integriert, konnte die Skepsis zwischen Mitgliedstaaten und ge-

1% Siehe Punkt D. I.

Tobias Lock: Oops! We did it again — das Gutachten des EuGH zum EMRK-Beitritt der EU
vom 18. Dezember 2014, abrufbar unter: https://verfassungsblog.de/oops-das-gutachten-
des-eugh-zum-emrk-beitritt-der-eu/, letzter Abruf:28.02.2020.

106 Leutheusser-Schnarrenberger: Die Entwicklung des Schutzes der Grundrechte in der
EU, IN: ZRP 2002, Heft 8, S. 329-332., S. 330.

97 EuGH, Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014, Rn. 194.

Ebenda, Rn. 191.

Ebenda, Rn. 192.
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genliber den Unionsstellen dazu fihren, dass die Grundsatze und das We-

sen der Union gefdahrdet waren — so zumindest der EuGH.'

In dem Dublin-Raum ist die Frage, ob der andere Mitgliedstaat die Grund-
rechte beachtet, von besonderer Relevanz. Das Dublin-System wurde ent-
wickelt, um zligig und eindeutig einen einzigen Mitgliedstaat mit der Pri-
fung eines Asylantrags innerhalb der EU zu bestimmen. Der zustandige
Mitgliedstaat wird nach objektiven Kriterien, nach einer festen Rangfolge
ermittelt. Damit sollte Rechtssicherheit erreicht, mehrfache Antragspri-
fung vermieden und die Verfahrensdauer ggf. reduziert werden. Es handelt
sich hier aber streng genommen um eine Abschiebung von Asylbewerbern.
Die Vermutung, dass jeder Mitgliedstaat die Asylbewerber im Einklang mit
der GRCh, der GFK und der EMRK behandelt,*** tragt unwidersprochen zu
einem zligigen Verfahren bei. Dennoch kann der effektive Grundrechts-
schutz nur bei der Moglichkeit der Einzelfallpriifung auch innerhalb des
RFSR glaubhaft erhalten bleiben. Die scheinbar gegenlaufigen Postulate
haben in dem Dialog zwischen den Hochstgerichten (bis auf weiteres) eine

befriedigende Antwort gefunden.

2. Prinzip des gegenseitigen Vertrauens und Grundrechtsschutz im
Einzelfall

a. M.S.S. gegen Belgien und Griechenland (EGMR)
Der Grundsatz des gegenseitigen Vertrauens im RFSR wurde vor dem
EGMR im Fall von M.M.S. gegen Belgien und Griechenland**? zum ersten
Mal widerlegt. Ein afghanischer Asylbewerber, Herr M.M.S. reiste Uber
Griechenland nach Belgien, wo er Asyl beantragte. Nach den Dublin-Regeln
war Griechenland der fir die Priifung des Antrags zustandige Mitgliedstaat,
weshalb die belgischen Behorden ihn dorthin (berstellten. Herr M.M.S.
wurde in Griechenland unter schrecklichen Bedingungen inhaftiert. Danach
hat er ohne eine formelle Asylentscheidung, sowie ohne materielle Unter-

stitzung auf der StraBe leben missen. Er klagte gegen die menschenun-

110 Ebenda, Rn. 193.

EuGH, Urteil vom 21.12.2001, Rs. C 411/10 (N.S. gegen Vereinigtes Kdnigreich), Rn. 80.
EGMR, M.S.S./Belgien und Griechenland, 21.01.2011, Nr. 30696/09.
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wirdigen Zustande in griechischen Aufnahmelagern. In dem Urteil stellte
der EGMR fest, dass Belgien gegen Art. 3 EMRK verstofRen hat, als der Staat
gemal der Dublin-1I-VO einen Asylbewerber nach Griechenland zuriickge-
schoben hat. Der Gerichtshof hat es erkannt, dass Griechenland mit einer
groflen Anzahl von Asylbewerbern konfrontiert war wahrend das Land sich
in wirtschaftlicher Krise befand, unterstrich aber den absoluten Charakter
von Art. 3 EMRK.'*? Die EMRK sieht keine Regelungen tiber finanzielle Hilfe
oder einen bestimmten Lebensstandard fiir Flichtlinge vor. Die Lebensbe-
dingungen des Beschwerdefiihrers zusammen mit der Ungewissheit und
der fehlenden Aussicht auf Verbesserung, sowie die Gleichgiltigkeit und
Inaktivitat gegenliber seiner Situation von Seiten der griechischen Behor-
den hatten das von Art. 3 EMRK geforderte MaR an Schwere erreicht und

114

waren als erniedrigende Behandlung anzusehen.”™ Zugleich fand der

EGMR, dass Belgien mit der Uberstellung (kontrir zu der Bosphorus-

11%) kein bindendes EU-Recht ausfiihrte. Ihm stand die Souve-

Entscheidung
ranitatsklausel nach Art. 3 Il Dublin-1I-VO zur Verfliigung und hatte den
Asylantrag selbst priifen konnen. Die Angehorigkeit zur Unionsrechtsord-
nung befreit die Mitgliedstaaten nicht davon, dass sie als Konventionsstaa-
ten im Falle von Zuriickschiebungen in jedem Einzelfall priifen, ob dem
Asylsuchenden im Zielland eine unter Art. 3 EMRK fallende Behandlung

116 bemnach kénnen sich die Konventionsstaaten nicht auf

drohen koénnte.
das Prinzip des gegenseitigen Vertrauens bei der Durchfiihrung von Dublin-
Uberstellungen berufen, ohne eine Vergewisserung des Ziellandes tber die
tatsachliche Einhaltung der gebotenen rechtlichen Standards zu erhal-
ten.""” Damit iibte der EGMR klare Kritik iiber das Funktionieren des Dub-

lin-Systems aus.

' Ebenda, Rn. 223.

Ebenda, Rn. 253 und 263.

EGMR, Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi/Irland, 30.06.2005, Nr.
45036/98. Ziff. 152-158.

" EGMR, M.S.S./Belgien und Griechenland, 21.01.2011, Nr. 30696/09, Rn. 359.

Ebenda, Rn. 342.
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b. N.S. gegen Vereinigtes Kénigreich (EuGH)
Die Verhandlungen (iber die Dublin-1lI-VO waren bereits im Gang, als der

EuGH sich zu einer dhnlichen Fallkonstellation geduRert hat und die anzu-
wendenden Kriterien etwas zu verfeinern versuchte. In der Rechtsache N.S.
gegen Vereinigtes Kénigreich stellt der EUGH zunachst fest, dass das GEAS
gerade deswegen ausgebaut werde konnte, weil die Annahme, dass die
daran teilnehmende Staaten die Grundrechte sowie die GFK und die EMRK
beachten, berechtigt erschien.'*® Die Moglichkeit, dass ein Mitgliedstaat
mit ernsten Funktionsstorungen kampft und Asylbewerbern nicht den ge-
botenen Grundrechtsschutz bietet, kann in der Praxis nicht ausgeschlossen
werden.’® Nicht jeder GrundrechtsverstoR fiihrt aber dazu, dass die Mit-
gliedstaaten von der Beachtung der Dublin-1I-VO absehen kénnten, sonst
wiirde das gesamte System zusammenbrechen.™?® Die Vermutung nach Art.
3 | Dublin-1I-VO, wonach der fir zustandig bestimmten Mitgliedstaat die

121

Unionsgrundrechte beachtet, kann widerlegt werden.”*" Kein Mitgliedstaat

kann eine Dublin-Uberstellung durchfiihren, wenn ihm

,hicht unbekannt sein kann, dass die systemischen Mangel des
Asylverfahrens und der Aufnahmebedingungen fiir Asylbewer-
ber in dem Zielstaat ernsthafte und durch Tatsachen bestatigte
Grinde fiir die Annahme darstellen, dass der Antragsteller tat-
sachlich Gefahr lauft, einer unmenschlichen oder erniedrigen-

den Behandlung ausgesetzt zu werden”.*?

Diese Rechtsprechung wurde mittlerweile auch in der Dublin-IlI-VO kodifi-
ziert (Art. 3 Il UA. 2). Festzuhalten ist, dass im Gegensatz zu dem M.S.S.-

Urteil der vom EuGH entwickelte Mafistab an dem Funktionieren des GEAS

"8 EUGH, Urteil vom 21.12.2001, Rs. C 411/10 (N.S. gegen Vereinigtes Konigreich), Rn. 78.

Ebenda, Rn. 81.
Ebenda, Rn. 82-83.
Ebenda, Rn. 94.
Ebenda, Rn. 99.
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und des Dublin-Systems festhalt und damit Unionsinteressen vor den Men-

schenrechten stellt.'?3

c. Tarakhel gegen Schweiz (EGMR)
Diese Ansicht machte sich der EGMR nicht eigen und stellte héhere Anfor-

derungen in seinem Tarakhel-Urteil'** auf. Das Ehepaar Tarakhel reiste
nach Italien mit ihren funf Kindern. Nachdem ihre Identitdt in dem EURO-
DAC-Verfahren festgestellt wurde, fuhren sie zuerst nach Osterreich, und
dann in die Schweiz. Beide Lander versuchten, die Familie nach der Dublin-
VO nach Italien abzuschieben, ohne die gestellten Asylantrage zu prifen.
Der EGMR bezieht sich auf die Aussagen aus dem M.S.S.-Urteil und zitiert
die mittlerweile ergangene Rechtsprechung des EuGH in der Rechtsache
N.S. gegen Vereinigtes Kénigreich. Der EGMR beharrt aber auf den Stand-
punkt, dass die Vermutung, dass der Zielstaat die Grundrechte beachtet
immer widerlegt werden kdnnte, wenn stichhaltige Griinde fir die Annah-
me vorgebracht wurden, dass dem Asylbewerber im Fall ihrer Zurtickschie-
bung die Gefahr einer den Art. 3 EMRK verletzenden Behandlung drohen

. 12
wiirde.'”

Zwar waren die allgemeinen Zustande im Aufnahmesystem in
Italien nicht mit denen in Griechenland vergleichbar, allerdings waren in
diesem Fall Kinder betroffen. Kinder als Asylbewerber haben besondere
Bediirfnisse, auch dann, wenn sie nicht unbegleitet sind. Die Aufnahmebe-
dingungen fiir solche Kinder mussen altersgerecht und so ausgestaltet sein,
dass sie keine traumatischen Folgen bei ihnen ausldsen.’?® Die Schweiz
miusse sich vergewissern, dass der Zielstaat Italien individuelle Garantien
abgibt, wonach die Aufnahmebedingungen die spezielle Lage der Kinder
entsprechen und die Familieneinheit in keiner Weise beeintrachtigt wird.
Ohne eine solche Absicherung kdnne die Uberstellung der Familie zu einem

VerstoR gegen Art. 3 EMRK flhren. Der Stellenwert der Rechte von Kinder-

fliichtlingen wurde in diesem Urteil klar und deutlich bestatigt.

123 Dagmar Richter: Quasi-Asyl als Menschenrecht, S. 76.

1Y EGMR, Tarakhel/Schweiz, 04.11.2014, Nr. 29217/12.
125 Ebenda, Rn. 105.

126 Ehenda, Rn. 119.
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d. C. K. u. a. gegen Slowenien (EuGH)
Durch das Gutachten 2/13 und gegenldufige Urteile wie die oben benann-

ten Beispiele herrschte Rechtsunsicherheit hinsichtlich des Grundsatzes
des gegenseitigen Vertrauens. Mitgliedstaatliche Hochstgerichte sind teil-
weise zur Folgerung gekommen, dass dieses Prinzip hoher zu werten sei als
den Schutz des Asylbewerbers gegen Folter oder unmenschliche oder er-
niedrigende Behandlung.'?’ Generalanwalt Tanchev hat sogar darauf hin-
gedeutet, dass Art. 4 GRCh und Art. 3 EMRK keine identische Bedeutung
des Folterverbots enthalten und dass die diesbezligliche Auslegung des

EGMR bindet die Rechtsprechung des EuGH nicht.!?

Der EuGH untersuchte diesen Missstand in der Entscheidung vom 16. Feb-
ruar 2017*%° und stellte klar, dass jenseits des Vertrauensprinzips bei Dub-
lin-Uberstellungen keine unmenschliche Behandlung drohen darf. Im Aus-
gangsverfahren wollte Slowenien die Syrerin Frau C.K. zusammen mit ih-
rem neugeborenen Kind und Mann anhand der Dublin-VO nach Kroatien
zurlickfiihren. Frau C.K. litt aber an postpartaler Depression mit Selbst-
mordtendenzen, was ein gesundheitliches Vollstreckungshindernis im kon-
kreten Fall bedeuten konnte. In dem Vorabentscheidungsverfahren stellte
der EuGH zunachst fest, dass das Folterverbot nach Art. 4 GRCh bei dem

130

gesamten Ablauf der Uberstellung absolut gilt.” Die Uberstellungsfrist

kann nicht krankheitsbedingt verlangert werden, Mitgliedstaaten sollten

statt Abschiebung das Selbsteintrittsrecht nach Art. 17 | Dublin-11I-VO aus-

131

Uben und so liber den Asylantrag entscheiden.™ " Ferner besagt er, dass die

GRCh und die EMRK beide das umfassende und absolute Folterverbot ga-

132

rantieren.””” Denn im Falle, dass ein Grundrecht der GRCh einem anderen

der EMRK entspricht, haben diese die gleiche Bedeutung und Tragweite

27 7. B. BVerwG, Beschluss vom 19.03.2014 - 10 B 6.14 [E-

CLI:DE:BVerwG:2014:190314B10B6.14.0]

128 Schlussantrage des Generalanwalts Evgeni Tanchev vom 9. Februar 2017(1), Rechtssa-
che C-578/16 PPU, C. K., H. F., A. S. gegen Republika Slovenija, Rn. 46-58.

2 EuGH, Urteil vom 16. Februar 2017, Rs. C-578/16 PPU (C. K. u.a. gegen Slowenien).
Ebenda, Rn. 75 ff.

B Ebenda, Rn. 88-89.

132 Ebenda, Rn. 93.
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nach Art. 52 Il S. 1 GRCh. Das gegenseitige Vertrauen wurde damit nicht
als Grundsatz in Frage gestellt, aber Ausnahmefalle sollten gebihrend be-
ricksichtigt werden.*® Dieses Urteil bringt die Judikatur vom EuGH und
EGMR derzeit in Einklang und bietet zugleich eine Losung fir opt-out und
assoziierte Staaten. Sie kdnnen im Lichte dieser Auslegung ohne kompli-
zierte institutionelle Fragen Uber die anzuwendende Grundrechtsordnung

134 Dublin-Uberstellungen sollen materi-

in dem Dublin-System teilnehmen.
alrechtlich gepriift werden, und Grundrechtsschutz ist in allen Phasen zu

gewadhren.

Il. Allgemeine Bestimmungen liber die Auslegung und Anwen-
dung der Charta
Bevor den Regelungsgehalt von einzelnen Vorschriften der Grund-

rechtecharta untersucht wird, sollen die einschlagigen allgemeinen Best-
immungen der Charta Gber Anwendungsbereich, Auslegung und Schutzni-
veau dargestellt werden. Diese tragen dafiir Sorge, dass die GRCh mog-
lichst harmonisch und kohdrent in den vorhandenen Grundrechtsstruktu-

ren eingepasst wird.

1. Art.51 - Anwendungsbereich
Art. 51 GRCh bestimmt den Anwendungsbereich der Charta. Die Grund-

rechtecharta gilt zunachst fiir die Union und bindet die Mitgliedstaaten
ausschlieBlich bei der Durchfiihrung des Unionsrechts. Unionsrecht um-
fasst neben Primdrrecht auch alle sekundarrechtlichen Normen nach Art.
288 AEUV. Die Bindung an die Unionsgrundrechte bei der Durchfiihrung
von GEAS-Normen und weiterer asylrechtlicher Verordnungen und Richtli-

135 Durchfiihren bedeutet sowohl

nien wird im Schrifttum nicht bestritten.
den administrativen Vollzug von Verordnungen als auch die Umsetzung von

Richtlinien. Einzelheiten der Grundrechtsbindung und deren Reichweite

133 Ebenda, Rn. 95.

Constantin Hruschka: Klare Worte vom EuGH: bei Abschiebungen darf keine unmensch-
liche Behandlung drohen, den 18 Februar 2017. Abrufbar:
https://verfassungsblog.de/klare-worte-vom-eugh-abgeschobenen-fluechtlingen-darf-
keine-unmenschliche-behandlung-drohen/ letzter Abruf: 28.02.2020.

13 Kingreen, Art. 51 GRC, Rn. 12 in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.
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bleiben vielfach unklar, was die Auslegung durch den EuGH erforderlich
macht. Mitgliedstaaten sind an Unionsgrundrechte gebunden, wenn dies
der Vorrang und die einheitliche Anwendung des Unionsrechts erforderlich

machen.*®

Der EuGH besagt in dem Fransson-Urteil, dass keine Fallgestal-
tung denkbar ist, die vom Unionsrecht erfasst wiirde, ohne dass die EU-
Grundrechte anwendbar wiren.™’ Diese groRzigige Formulierung bedeu-
tet, dass die Unionsgrundrechte stets gelten, wenn das Unionsrecht gilt.**®
Anhand von drei weiteren Urteilen soll gezeigt werden, wann genau diese

Geltung angenommen werden kann.

In der Rechtsache EP gegen Rat™® wurde die Nichtigkeit einzelner Bestim-
mungen der Familienzusammenfihrungsrichtlinie in Frage gestellt. Zu die-
ser Zeit (2003) war die Grundrechtecharta kein primares Unionsrecht, son-
dern lediglich ein feierlich deklariertes Dokument. Dennoch ist es das erste
Urteil, in welchem der EuGH sich auf die Charta explizit beruft. Der Ge-
richtshof nimmt an, dass der Geltungsbereich des Unionsrechts eroffnet
ist, wenn die Richtlinie den Mitgliedstaaten einen Ermessensspielraum er-
offnet. Das Ermessen sollte soweit irgend moglich so ausgelibt werden,
dass die Anwendung der Vorschriften mit den Erfordernissen des Grund-

rechtsschutzes im Einklang steht.'*°

Im Geist dieser Rechtsprechung geht
der EuGH von der Grundrechtsbindung im Fall N.S. gegen Vereinigtes Ké-
nigreich aus, wenn der Mitgliedstaat die Ermessensentscheidung fasst, ei-
nen Asylantrag selbst zu priifen. Zwar zwingt die Dublin-VO den nicht zu-
standigen Mitgliedstaat nicht dazu, Gber den Asylantrag zu entscheiden.
Ubt der Staat aber das Ermessen anhand der Bestimmungen der Verord-

nung (Art. 3 Il Dublin-lI-VO) aus, fihrt er damit Unionsrecht gemaf Art. 51 |

GRCh durch.*** Somit muss er auch die Chartagrundrechte bei seiner Ent-

136 Ebenda, Rn. 7.

EuGH, Urteil vom 26. Februar 2013, Rs. C-617/10 (Akerberg Fransson), Rn. 21.

Daniel Thym: Die Reichweite der EU-Grundrechte-Charta — Zu viel Grundrechtsschutz?
IN: NVwZ 2013, Heft 14, S. 889-896, S. 890.

3% Eine ausfiihrliche Besprechung des Urteils erfolgt unter Punkt H. Il.

EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 104.

EuGH, Urteil vom 21.12.2001, Rs. C 411/10 (N.S. gegen Vereinigtes Konigreich), Rn. 68-
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scheidung beachten. Ahnlich hitte der EuGH schussfolgern kénnen, dass in
der Rechtsache X und X gegen Be/gien142 die Situation der syrischen Familie
dem Visakodex und damit dem EU-Recht unterliegt. Generalanwalt
Mengozzi war namlich der Meinung, dass ein Mitgliedstaat, der die Ertei-
lung eines aus humanitdren Grinden beantragten Visums (Art. 25 1 lit. a)
Visakodex) ablehnt und damit im Rahmen des ihm Uberlassenen Ermes-
sensspielraums handelt, im Sinne von Art. 51 | GRCh das Recht der Union
durchfiihrt.'*® Die Erteilung von solch einem Visum unterliegt harmonisier-
144

ten Regelungen, der Mitgliedstaat handelt im Rahmen des Unionsrechts.

Er beruft sich bei seiner Argumentation auf das N.S.-Urteil:

»,Der Umstand, dass eine Unionsverordnung den Mitgliedstaaten
ein Ermessen zuerkennt, steht (...) dem nicht entgegen, dass die
in Ausliibung dieses Ermessens erlassenen Rechtsakte der Durch-
fihrung des Rechts der Union im Sinne von Art. 51 Abs. 1 der
Charta dienen, wenn sich erweist, dass dieses Ermessen integra-
ler Bestandteil des mit der betreffenden Verordnung errichteten
normativen Systems ist und unter Beachtung ihrer Gbrigen Best-

immungen auszuiiben ist.“**

Der EuGH wandte sich aber von dieser Auslegung ab und sah in dem Fall
den Geltungsbereich des Unionsrechts nicht eréffnet. Die GroRe Kammer
entschied, dass beim gegenwartigen Stand des Unionsrechts die im Aus-
gangsverfahren in Rede stehenden Antrdge allein anhand des nationalen

Rechts zu entscheiden sind.'*®

Fragen liber den Anwendungsbereich der GRCh werden auch zuklinftig den
Dialog zwischen Mitgliedstaaten und Union prdgen. Die Auslegung dessen

liegt in der Hand des EuGH, und er zeigt Bereitschaft, klare Linien zwischen

2 Eine ausfiihrliche Besprechung des Urteils erfolgt unter Punkt D. Ill. 1.

13 Schlussantrage des Generalanwalts Paolo Mengozzi vom 7. Februar 2017(1), Rs. C
638/16 PPU (X und X gegen Belgien), Rn. 84.

14 Ebenda, Rn. 80.

Ebenda, Rn. 82.

Ebenda, Rn. 51.
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nationalen und unionsrechtlichen Grundrechten zu ziehen.'*’ Die strikte
Trennung der europadischen Grundrechtsschichten erscheint aus Sicht des
EuGH aber weniger attraktiv als eine Doppelgeltung von Charta und natio-

nalen Grundrechten.*®

Der Gerichtshof ist bemiiht die GRCh zur vorrangi-
gen, einheitlichen und effektiven Anwendung zu verhelfen und zugleich ein

tragfahiges System des europaischen Grundrechtsschutzes zu etablieren.™*

2. Art. 52 - Tragweite der garantierten Rechte
Art. 52 GRCh ist das Herzstlick der Charta, welches dafiir sorgt, dass diese

moglichst reibungslos in das Mehrebenensystem des europaischen Grund-

d.™° Die Vorschrift enthalt wichtige Ausle-

rechtsverbunds eingebettet wir
gungsregeln, die die einheitliche Interpretation von Chartagrundrechten
fordern. Als allgemeine Einschrankungsmaxime gilt der Gesetzesvorbehalt
nach Art. 52 1S. 1 GRCh: jede Einschrdankung der Chartarechte muss gesetz-
lich vorgesehen sein. Daneben kdnnen spezielle Schrankenregelungen in
der GRCh oder anhand der EMRK in Betracht kommen. Einschrankungen

mussen den Wesensgehalt des Grundrechts achten und eine dem Ge-

meinwohl dienende Zielsetzung haben.™*

Art. 52 Il GRCh regelt das Verhaltnis zu den primarrechtlichen Verbirgun-
gen: die Wirkung der Charta kann nicht zur Verdanderung (Erweiterung) die
durch den EUV und den AEUV garantierten Rechte fiihren. Diese Vorschrift
muss auch im Verhaltnis von Art. 78 AEUV i.V.m. Art. 18 GRCh stets beach-

tet werden.

Art. 52 lll GRCh schreibt ein Homogenitatsgebot zwischen den Verbirgun-

152

gen der EMRK und der Charta vor.”" Durch diese Transferklausel werden

"7 Terhechte, Art. 51. GRC Rn. 11, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-

Kommentar.

8 Daniel Thym: Die Reichweite der EU-Grundrechte-Charta — Zu viel Grundrechtsschutz?
IN: NVwZ 2013, Heft 14, 889-896, S. 896.

149 Terhechte, Art. 51. GRC Rn. 16, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

150 Terhechte, Art. 52. GRC Rn. 2, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
Kingreen, Art. 52 GRC, Rn. 67 in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Ruth Weinzierl: Deutsche und europaische Grundrechte im Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts, IN: ZAR 2010, Heft 8, S. 260-270, S. 269.
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die EMRK-Standards zur Anforderungen, die nicht unterschritten werden

diirfen.’>

Den Weg fiur weiterreichende Unionsgrundrechte bleibt offen.
Fiir die Bedeutung und Tragweite der Konventionsrechte ist deren Ausle-
gung durch den EGMR heranzuziehen. Die Rechtsprechung des EGMR ist
zwar zentraler Bezugspunkt flir die Auslegung von wortgleichen
Chartarechten, eine unmittelbare Bindung lehnt der EuGH aber explizit
ab.™* Die hieraus resultierenden Probleme wurden bereits vorher unter
Beispielname auf Urteile der beiden Hochstgerichte (ber das Dublin-
Verfahren erldutert. Bis zu einem Beitritt der EU zur EMRK nach Art. 6 1l
EUV bleibt die Konvention eine Rechtserkenntnisquelle. Art. 52 Il GRCh
bestimmt lediglich die Anpassung der Auslegung von EU-Grundrechten an

die EMRK und nicht deren materiell-rechtliche Bindung.'*

Spezielle
Schranken der EMRK-Vorschriften wirken zwar auf die koharente Ausle-
gung von Chartarechten, verdriangen aber die allgemeinen Schrankenbe-

stimmungen nach Art. 52 | GRCh nicht.**®

Der EuGH ist bemiht eine eigen-
standige unionale Grundrechtsordnung mit genuin unionaler Auslegung

der Chartagrundrechte zu etablieren.”’

Ferner bietet Art. 52 V GRCh einen Anhaltspunkt fiir die Unterscheidung
von Grundrechten und Grundsatzen. Rechte und Freiheiten der Charta sind
subjektive Rechte, wahrend Grundsatze durch Akte der Gesetzgebung,
durch Ausfiihrung der Unionsorgane sowie durch Akte der Mitgliedstaaten
bei der Durchfiihrung des Unionsrechts konkretisiert werden. Grundsatze

158

sind unmittelbar verbindliches Recht™" und kdnnen unter Umstdanden so-

gar vor Gericht herangezogen werden.**®

Die GRCh schweigt darliber, wel-
che Vorschriften als Rechte und welche als Grundsatze einzuordnen sind.

Die Frage kann anhand der EuGH-Judikatur entschieden werden.

153 Terhechte, Art. 52 GRC, Rn. 15, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-

Kommentar.

4 Kingreen, Art. 52 GRC, Rn. 33 in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

%5 Ependa.

Ebenda, Rn. 38.

Terhechte, Art. 52 GRC, Rn. 20, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

% Kingreen, Art. 52 GRC, Rn. 14 in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

N&her dazu unter Punkt E. II.
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3. Art. 53 - Schutzniveau
Im Lichte der Rechtsprechung des EuGH ist Art. 53 GRCh als Geltungserhal-

180 pie Vorschrift soll sicherstellen, dass andern-

tungsregel zu verstehen.
orts garantierte Grundrechte neben der Charta zur Anwendung kommen
kénnen. Vorrang, Einheit und Wirksamkeit des Unionsrechts miissen aber
erhalten bleiben, was zur Unanwendbarkeit nationaler Grundrechte fiihren
kann, wenn Mitgliedstaaten keinen Umsetzungsspielraum besitzen. Eine
Doppelgeltung von verschiedenen Grundrechten ist soweit garantiert,

161

wenn diese den Vorrang des EU-Rechts achten.™” Weitergehender Grund-

rechtsschutz ist auRerhalb des Anwendungsbereichs des Unionsrechts ge-

182 bje Vorschrift ist keine generelle Bestimmung fiir ein hoheres

sichert.
innerstaatliches Schutzniveau, wie es Art. 53 EMRK kennt. Das Wesen der
supranationalen Rechtsordnung muss auch durch die Grundrechtecharta

bewahrt bleiben.

lll. Grundrechtsschutz von Gefliichteten und deren Familienle-
ben in den einzelnen Artikeln der Grundrechtecharta

1. Art. 7 - Achtung des Privat- und Familienlebens
Die unverbindlichen Erlauterungen des Prasidiums zu der Grund-
rechtecharta benennen die Grundrechte die mit den EMRK-Normen iden-
tisch sind. Danach entsprechen die in Art. 7 GRCh garantierten Rechte die-
jenigen des Art. 8 EMRK. Gemal$ Art. 52 Ill GRCh ist Art. 7 GRCh grundsatz-

lich in enger Anlehnung an Art. 8 EMRK auszulegen.'®

Der sachliche Schutzbereich betrifft die Familie,164 die fur die sozialen Ver-
bindungen von Menschen steht. Sie ist kein rein formaljuristischer, sondern
ebenso soziologischer Begriff. Die tatsachlich gelebten Beziehungen geben
der Familiendefinition ein breites Spektrum. So bilden Eltern und ihre Kin-

der (leibliche, adoptierte oder Pflegekinder) jedenfalls eine Familie, die sog.

1%0 Kingreen, Art. 53 GRC, Rn. 7, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

'*! Daniel Thym: Die Reichweite der EU-Grundrechte-Charta — Zu viel Grundrechtsschutz?
IN: NVwZ 2013, Heft 14, 889-896, S. 892.

'%2 Kingreen, Art. 53 GRC, Rn. 7, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Kingreen, Art. 7 GRC, Rn. 2, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Weitere Schutzgliter sind Privatleben, Wohnung und Kommunikation, die in der Arbeit
nicht untersucht werden.
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Kernfamilie. Die Beziehung zwischen Eltern muss keine eheliche sein, viel-
mehr muss sie eine gelebte Gemeinschaft sein. Gleichgeschlechtliche Paare
mit Kindern sind unter den Begriff der Familie zu subsumieren, wahrend
eine gleichgeschlechtliche Beziehung ohne Kind traditionell eher unter dem

185 Der weit zu verstehende Familien-

Schutzbereich des Privatlebens steht.
begriff umfasst nach der Rechtsprechung von EGMR und EuGH daher die
Beziehung zwischen nahen Verwandten wie bspw. Geschwistern, GroRel-
tern, Enkeln, Onkeln, Tanten, Neffen und Nichten. Es wird stets vorausge-
setzt, dass die Beziehung eine gelebte Beistandsgemeinschaft ist.’®® Alle

natirlichen Personen kdnnen Grundrechtstrager werden, es handelt sich

hier nicht um ein Unionsbiirgergrundrecht.

Ferner spricht die Norm Uber die Achtung des Familienlebens. Die Ach-
tungspflicht deutet darauf hin, dass die mitgliedstaatliche Gestaltungsmog-

lichkeit sowie der Ermessensspielraum erhalten bleiben. Eine Ausweitung

der EU-Kompetenzen gestltzt auf diese Vorschrift ware problematisch.167

In erster Linie funktioniert Art. 7 GRCh (wie eben Art. 8 EMRK auch) als

Abwehrrecht gegen willkirliche Eingriffe durch den Staat in das Familienle-

168

ben Inwiefern die Norm auch einen leistungsrechtlichen Charakter be-

sitzt und aufenthaltsrechtliche Wirkung entfalten kann, ist umstritten. Ei-

nerseits wird diesbezliglich auf die Rechtsprechung des EGMR zu Art. 8

9

EMRK verwiesen,'® andererseits auf die leges speciales des Sekundar-

170

rechts der Union.””" Als grundrechtliches Schutzgut hat die Achtung des

Familienlebens nach Art. 7 GRCh bislang keine fiihrende Rolle in der Recht-

sprechung des EuGH gespielt.'”*

Im Falle der raumlichen Trennung der Fa-
milie, in denen Familiennachzug geboten werden konnte, nimmt das Ge-

richt an, dass Art. 7 GRCh kein subjektives Recht auf Aufnahme in das Ho-

165 Jarass, Art. 7 GRC, Rn. 21, in: Jarass: Charta der Grundrechte; Augsberg, Art. 7 GRC, Rn.
6, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

1% Kingreen, Art. 9 GRC, Rn. 6, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

167 Augsberg, Art. 7 GRC, Rn. 4, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
168 Ebenda, Rn. 11.

Siehe unter Punkt G.

Solche sind bspw. die Einheit der Familie betreffenden Regelungen der Dublin-III-VO,
oder die FZRL.

1 Kingreen, Art. 9 GRC, Rn. 6, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.
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heitsgebiet eines Mitgliedstaates beinhaltet.'’”> Dennoch prift der EuGH
grundsatzlich immer, ob die Verweigerung der Familienzusammenfihrung

gerechtfertigt ist.'”?

Aufenthaltsrechtliche Folgen wie ein subjektives Recht
auf Familiennachzug von Drittstaatsangehorigen oder Fliichtlingen gehen
Uber die grundrechtliche Gewahrleistung von Art. 7 GRCh hinaus. Solch
eine Pflicht ergibt sich aus den vorhandenen Vorschriften der Richtlinie
2003/86/EG. Der EuGH war dementsprechend nicht gezwungen ein solches
Recht auf Familiennachzug direkt aus Art. 7 GRCh abzuleiten, sondern
konnte sich mit der Auslegung dieses Sekundarrechtsakts auseinandersetz-
ten. Anders verhdlt es sich mit dem EGMR, der das Recht auf Familiennach-

zug nach Art. 8 EMRK freilich durch seine richterliche Rechtsfortbildung

erfunden hat.'’*

Der EGMR hat die Frage ob es sich bei Familienzusammenfiihrung um eine
Unterlassungs- oder eine positive Plicht des Staates handelt, nicht beant-
wortet: seines Erachtens nach ldsst sich die Abgrenzung zwischen positiven
und negativen Verpflichtungen nicht genau definieren, und die anwendba-

re Grundsitze sind ohnehin dhnlich.}”

Wegen der vorhandenen konkrete-
ren Vorschriften der Sekundarrechtsnormen untersucht der EuGH diesen
Aspekt von Art. 7 GRCh nicht. Dogmatisch betrachtet unterscheidet sich
aber die Prifung eines Grundrechtseingriffs von einer Verletzung von
Handlungspflichten. Hatte ein Staat handeln missen und bleibt untatig,
mussen Art. 8 | EMRK, beziehungsweise Art. 7 GRCh bereits verletzt sein.
Die Priifung der Rechtfertigungsgriinde nach Art. 8 Il EMRK (oder Art. 52

GRCh) waére gar nicht mehr moglich.

72 Kingreen, Art. 7 GRC, Rn. 13, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

173 EuGH, Urteil vom vom 23. September 2003., Rs. C-109/01 (Akrich vs. Vereinigtes Konig-
reich), Rn. 59.

7% Eine solche Entwicklung ist zu beobachten in den Rechtsprechungen von EGMR
Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93 bis hin zu EGMR, Tanda-
Muzinga/Frankreich, 10.07.2014., Nr. 2260/10; dhnlich:

Philipp Czech: Das Recht auf Familienzusammenfiihrung nach Art. 8 EMRK in der Recht-
sprechung des EGMR, IN: EuGRZ 2017/Seiten 229-240, S. 230.

17 ,...the boundaries between the State’s positive and negative obligations under this
provision (Art. 8) do not lend themselves to precise definition. The applicable principles
are, nonetheless, similar.” IN: EGMR Gul/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 38.
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Art. 7 GRCh, anders als Art. 8 EMRK enthadlt keine eigene Rechtfertigungs-
anforderung, und so gelten die allgemeinen Regeln nach Art. 52 | GRCh.
Demnach muss der Eingriff in den Schutzbereich eine gesetzliche Grundla-
ge haben und verhaltnismaRig sein. Nach h. M. sind aber gemaR Art. 52 III
GRCh die spezielle Rechtfertigungsgriinde des Art. 8 Il EMRK auch bei dem
Eingriff in Art. 7 GRCh zu beachten.!”® So wird die Einschrankung dann als
legitim angesehen, wenn sie notwendig fiir die nationale oder 6ffentliche
Sicherheit, fiir das wirtschaftliche Wohl des Landes, zur Aufrechterhaltung
der Ordnung, zur Verhiitung von Straftaten, zum Schutz der Gesundheit

oder der Moral oder zum Schutz der Rechte und Freiheiten anderer ist.*”’

Die Grundrechtecharta enthalt weitere, spezielle Rechte im Bereich des
allgemeinen Familienschutzes. Diese sind das Recht eine Familie zu griin-
den (Art. 9 GRCh), das Recht von Kindern auf persénliche Beziehungen zu
beiden Elternteilen (Art. 24 Ill GRCh), sowie ein soziales Grundrecht auf die
Vereinbarkeit von Berufsleben und Familienleben gemald Art. 33 GRCh. Art.
9 und Art. 33 GRCh sind in einem asylrechtlichen Kontext in Bezug auf ein
Recht auf Familienzusammenfiihrung nicht relevant und werden im Rah-

men dieser Arbeit nicht ndher behandelt.

2. Art. 24 - Rechte des Kindes
Dieser Artikel stiitzt sich auf die UN-Kinderrechtskonvention, welche alle

Mitgliedstaaten ratifiziert haben. Kinder werden als eigenstandige Grund-
rechtstrager benannt, da ihrer qualifizierten Schutzbedurftigkeit Rechnung

. 1
zu tragen ist.'”®

Nach h. L. handelt es sich trotz teilweise unpraziser Formu-
lierungen um Grundrechte und nicht nur Grundsatze im Sinne von Art. 52 V
GRCh.'”® Grundrechtstrager sind alle Kinder bis zur Vollendung des 18. Le-

bensjahrs.180

176 Augsberg, Art. 7 GRC, Rn. 13, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar;
Kingreen, Art. 7 GRC, Rn. 14, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

77 Augsberg, Art. 7 GRC, Rn. 13, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
Kingreen, Art. 24 GRC, Rn. 1, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Ebenda, Rn. 3; Jarass, Art. 24 GRC, Rn. 4, in: Jarass: Charta der Grundrechte; Lemke,
Art. 24 GRC, Rn. 4, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

180 Lemke, Art. 24 GRC, Rn. 10, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
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Art. 24 11l GRCh wird als familiales Teilhaberecht des Kindes beschrieben,'®*
weil er die Beziehung des Kindes zu den Eltern betrifft. Demnach hat das
Kind Anspruch auf eine persodnliche Beziehung zu beiden Elternteilen, was
naturgemald aufenthaltsrechtliche Fragen aufwirft. Dieser Anspruch sollte
bei der Auslegung von primar- und sekundarrechtlichen Normen, die den
Zuzug von Familienangehorigen betreffen, gebihrend bericksichtigt wer-

den 182

Es besteht grundsatzlich kein Anspruch auf Familiennachzug an-
hand von Art. 24 1ll GRCh, weder von drittstaatsangehdrigen Kindern eines
in einem Mitgliedstaat ansdssigen Elternteils noch von drittstaatsangehoéri-
gen Eltern eines in einem Mitgliedstaat anséssigen Kindes.'®*> Anders ver-
halt es sich nach der Rechtsprechung Ruiz Zambrano im Falle von auslandi-
schen Eltern, wenn das Kind Staatsblirger eines Mitgliedstaates und damit
Unionsburger ist. In dem Urteil wurde den Aufenthaltsanspruch des Vaters
anerkannt, die Begriindung bezieht sich jedoch auf Art. 20 AEUV und leitet
den Anspruch bereits aus Verpflichtungen wegen Unionsbiirgerschaft
ab.’® Nach h. M. schiitzt Art. 24 1Il GRCh nicht nur die Beziehung zu den
Eltern, sondern auch zu anderen Personen, wenn sie im Leben des Kindes

die Rolle der Eltern erfiillen.*®

Die Verpflichteten (Union und Mitgliedstaa-
ten) sollen auf die Zusammenfiihrung der Eltern (zumindest ein Elternteil)
mit Kindern hinwirken und asyl-, sowie aufenthaltsrechtliche Vorschriften
in diesem Sinne anwenden.'®® Antrage auf Familiennachzug sind wohlwol-
lend, human und beschleunigt zu beurteilen, wenn Kinder betroffen
sind.'® Bei der Ausgestaltung der positiven Pflichten der Norm besitzen die
Mitgliedstaaten einen erheblichen Spielraum, der Abwehrcharakter des

Grundrechts ist konkreter.'®® Grundrechtseingriffe sind an Art. 52 | GRCh zu

messen. Sie miissen von der Union anerkannte dem Gemeinwohl dienende

181 Kingreen, Art. 24 GRC, Rn. 2, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

182 Ebenda, Rn. 10.

'8 Fritzsch: Neue Bleiberechte aufgrund der UN-Kinderrechtskonvention oder der EU-
Grundrechtecharta? IN: ZAR 2014, Heft 4, 137-142, S. 142.

184 EuGH, Urteil vom 8. Marz 2011, Rs. C-34/09 (Ruiz Zambrano), Rn. 45.

Kingreen, Art. 24 GRC, Rn. 10, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Jarass, Art. 24 GRC, Rn. 21, in: Jarass: Charta der Grundrechte.

Ebenda.

Lemke, Art. 24 GRC, Rn. 14, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
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Zielsetzungen aufweisen, oder den Schutz der Rechte anderer bewirken.
Das Einschrankungsziel muss zudem zur Sicherung des Kindeswohls ver-
folgt werden.'® Bei der VerhaltnismaRigkeitspriifung muss die Einschran-
kung geeignet und erforderlich sein, wenn ein milderes Mittel zur Verfu-
gung steht, soll dieses gewahlt werden. Der verursachte Nachteil und das
verfolgte Ziel missen im angemessenen Verhdltnis stehen, was bei der
Verweigerung einer Familienzusammenfihrung konkret bedeutet, dass
bspw. der Argument des Gemeinwohls im Einzelfall restriktiv zu handhaben
ist. Dennoch verbleibt bei mitgliedstaatlichen Behdrden diesbeziiglich er-
heblichen Beurteilungsspielraum.190 Allerdings ist bei Familiennachzug ver-
fahrensrechtlich geboten, dass Kinder auch durch die zligige Behandlung
ausreichend geschitzt werden.'®* Dieses Gebot wird auch durch den EGMR

in der einschlagigen Judikatur formuliert.**?

Das Wohl des Kindes ist der UN-Kinderrechtskonvention entsprechend
auch gemaR Art. 24 1l GRCh vorrangig zu berlcksichtigen. Die grundrechtli-
che Verankerung verleiht dem Kindeswohl besonderes Gewicht. Das Kin-
deswohl kann aber nicht als ,,Trumpfkarte”193 herangezogen werden, um
allen anderen Uberlegungen aus dem Weg zu schaffen, es ist nur einer der
zu beriicksichtigenden Aspekte, wenn auch ein vorrangiger. Art. 24 Il GRCh
gebietet zunachst die Abwadgung zwischen den Belangen des Kindes und
des offentlichen Interesses, was im konkreten Fall dazu fihren kann, dass
das letztere als wichtiger ausfallt. Dem Kindeswohl geblihrt somit kein ab-
soluter Vorrang.194 Allein aus Art. 24 Il GRCh folgt im Regelfall kein An-
spruch auf Familiennachzug oder auf Aufenthaltsrecht, denn Mitgliedstaa-
ten ein berechtigtes Interesse auf die Kontrolle der Zuwanderung haben.

Dennoch stellt die Vorschrift strenge Anforderungen bei Rechtfertigung

189 Kingreen, Art. 24 GRC, Rn. 12, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV. Jarass/Jarass: Charta der
Grundrechte der EU, 3. Auflage 2016 Art.24 Rechte des Kindes, Rn. 23.

190 Jarass, Art. 24 GRC, Rn. 26, in: Jarass: Charta der Grundrechte.

! Ependa.

EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014., Nr. 2260/10. Ziff. 73.

EGMR I.A.A./Vereinigtes Konigreich (Entsch.), 8.3.2016. Nr.25960/13, Ziff. 46.

Fritzsch: Neue Bleiberechte aufgrund der UN-Kinderrechtskonvention oder der EU-
Grundrechtecharta? IN: ZAR 2014, Heft 4, 137-142, S. 139.
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von Grundrechtseingriffen195 und ggf. von Verweigerung einer Familienzu-

sammenfihrung auf.

IV. Fliichtlingsschutz nach der Grundrechtecharta

1. Art. 18 - Asylrecht
Das Asylrecht, welches durch die Grundrechtecharta gewahrleistet ist,
stellt eine Besonderheit dar, da die Bestimmung lediglich Verweise enthalt,

ohne dabei eine eigenstandige Aussage zu treffen.’®®

Wegen der Bezug-
nahme auf die GFK und deren Protokoll von 1967, sowie auf die Vertrage
(EUV, AEUV) ist der eigentliche Inhalt der Norm umstritten. Wahrend eini-
ge Autoren annehmen, dass Art. 18 GRCh ein subjektives Asylrecht auf
Ebene des Primarrechts verankert,*®” behandeln Andere die Norm, als wire

sie lediglich ein Verweis auf weitere asylrechtliche Bestimmungen.198 \Y

er-
mittelnde Positionen besagen, dass Art. 18 GRCh zwar kein subjektives
Recht auf Asyl begriindet, dennoch bettet er die einschlagigen volkerrecht-
lichen Vertrage (GFK und Protokoll) auf Ebene des Priméarrechts ein und

h.1 Dariiber hinaus soll zumin-

verankert Art. 78 AEUV auch grundrechtlic
dest das Prinzip des Non-Refoulements subjektivrechtliche Pflichten be-
grinden.”® Dieser Ansicht nach ist Art. 18 GRCh nicht als Grundsatz im

Sinne von Art. 52 V GRCh einzustufen.

Mit der Bezugnahme auf die GFK wird diese in das EU-Recht inkorporiert.
Es besteht nunmehr die objektive Pflicht das Asylrecht der Fliichtlingskon-
vention und dem Art. 78 AEUV entsprechend auszugestalten. Mit Aufnah-
me des Art. 18 GRCh in die Grundrechtecharta wurde das Asylrecht subjek-
tiviert: Jedermann hat Anspruch auf die Ausgestaltung des Asylrechts unter

201

Beachtung der GFK.”"~ Asyl soll nicht losgel6st von volkerrechtlichen Vor-

gaben gewdhrleistet werden, dagegen spricht der Verweis im Art. 78 |

195 Lemke, Art. 24 GRC, Rn.16, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

Rossi, Art. 18 EGC, Rn. 1, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

197 Jarass, Art. 18 GRC, Rn. 1, in: Jarass: Charta der Grundrechte.

1% Rossi, Art. 18 EGC, Rn. 1, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Ebenda, Rn. 2; Klatt, Art. 18 GRC, Rn. 2, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

200 Klatt, Art. 18 GRC, Rn. 3, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

Rossi, Art. 18 EGC, Rn. 2, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

196

199

201
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AEUV, sowie Art. 18 GRCh. Gleiches bestatigen die Verhandlungen im Kon-
vent, wonach die Mitgliedstaaten keinen (im Voélkerrecht unbekannten)

202 per Inhalt des

allgemeinen individuellen Asylanspruch schaffen wollten.
Asylrechts ist also anhand der GFK und den sekundarrechtlichen Normen
zu bestimmen, deren Auslegung wiederum an den Grundrechten gebunden
ist.?

Naturliche Personen kdnnen Grundrechtstrager sein. Diese sind in der Re-
gel Drittstaatsangehorige oder Staatenlose. Nach dem Protokoll lGber die
Gewihrung von Asyl fiir Staatsangehorige der Mitgliedstaaten der EU®®
sind die Asylantrage von Unionsbiirgern meistens unbegriindet, diese Ver-

mutung soll aber im Einzelfall widerlegbar sein.?*

Der Fluichtlingsbegriff wird durch die GFK und die RL 2011/95/EU%®® (Quali-
fikationsrichtlinie - QRL) bestimmt. Demnach ist Fllichtling eine Person, die
sich auRRerhalb des Herkunftslandes (oder des Landes seines gewdhnlichen
Aufenthalts bei Staatenlosen) befindet und den Schutz dieses Landes nicht
in Anspruch nehmen kann oder wegen der begriindeten Furcht vor Verfol-
gung nicht in Anspruch nehmen will (Art. 2 lit. d) QRL; Art. 1 A Nr. 2 GFK).
Ferner werden die Verfolgungsgriinde genannt: Rasse, Religion, Nationali-
tat, politische Uberzeugung oder Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozia-
len Gruppe. Nur dann ist die Verfolgung relevant fiir die Zuerkennung des
Asyls, wenn sie wegen dieser Griinde erfolgt. Allgemeine Gefahrenlagen,
wie Kriege oder Naturkatastrophen begriinden keinen Anspruch auf Asyl im
Sinne der GFK.?*” Das Asylrecht kann aberkannt werden, wenn die Voraus-

setzungen des Art. 11 QRL bzw. Art. 1 C, D, E, F und G GFK erfiillt sind. Die

202 Ebenda, Rn. 8.

EuGH, Urteil vom 2 Mérz 2010, Rs. C-175/08 (Abdulla), Rn. 54.
Protokoll (Nr. 24), ABI. 2010, Nr. C 83/305.
EuGH, Urteil vom 21.12.2001, Rs. C 411/10 (N.S. gegen Vereinigtes Konigreich)Rn. 100

203
204
205

ff.

2% Richtlinie 2011/95/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Dezember
2011 tber Normen fiir die Anerkennung von Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen als
Personen mit Anspruch auf internationalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status fir
Flichtlinge oder fiir Personen mit Anrecht auf subsididren Schutz und fiir den Inhalt des zu
gewshrenden Schutzes, ABI. L 337/9.

207 Jarass, Art. 18 GRC, Rn. 9, in: Jarass: Charta der Grundrechte.
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Person kann auch von der Anerkennung als Fliichtling nach Art. 12 QRL
ausgeschlossen sein. Mit Erlass der Qualifikationsrichtlinie entschied sich
der europdische Gesetzgeber dafiir, den internationalen Schutzstatus zwei-
fach auszuformulieren. Neben Fliichtlingen nach der GFK bestimmt er auch
den subsididren Schutzstatus, der dhnlich geschitzt ist.’% Aus Art. 18 GRCh
folgt, dass ein faires Verfahren lber die Gewdhrung von Asyl garantiert

299 Das Asylrecht der EU ist weitgehend harmonisiert und

werden muss.
auch durch verfahrensrechtliche Bestimmungen ausgepragt. Weitere Richt-

linien und Verordnungen des GEAS werden im Spateren naher dargestellt.

Ein Eingriff in das Asylgrundrecht liegt vor allem dann vor, wenn das Refou-
lementgebot nach Art. 33 | GFK, sowie Art. 78 | S. 1 AEUV nicht eingehalten
wird. Die Verweigerung der Einreise,”'® sowie die Ausweisung und Ab-
schiebung in den Verfolgerstaat sind unzuldssig. Wenn dies in einen siche-
ren Drittstaat erfolgt, liegt keine Beeintrachtigung des Asylrechts vor. Der
Drittstaat soll die GFK in der Sache einhalten, um als sicherer Staat zu gel-

2™ Einschrinkungen des Asylrechts sollen neben den allgemeinen Re-

ten
geln nach Art. 52 GRCh, die Voraussetzungen des Art.33 Il GFK sowie des

Art.14 IV QRL erfiillen.?*?

2. Unbegleitete minderjahrige Schutzsuchende
Eine Verbindung zwischen Art. 24 Il und Art. 18 GRCh ergibt sich im Fall von

unbegleiteten Minderjahrigen. Allerdings begriinden die Grundrechte im
Regelfall keinen Anspruch auf Aufenthalt in einem Aufnahmestaat. Es be-
steht ein Anspruch auf die Ausgestaltung des Asylrechts im Lichte von Art.
18 i.V.m. Art. 24 GRCh.**? Dies fihrt dazu, dass die einschlagigen sekundar-

rechtliche Regelungen einen besonderen Umgang mit unbegleiteten Min-

% Die genaue Unterschiede und Norminhalte werden unter Punkt D. Ill. 1. und 2. darge-

stellt.

209 Klatt, Art. 18 GRC, Rn. 9, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
Ebenda, Rn. 10.

21 Jarass, Art. 18 GRC, Rn. 14 bb, in: Jarass: Charta der Grundrechte.

Fraglich erscheint in dieser Hinsicht die Grundrechtskonformitat des EU-Turkei Abkom-
mens vom 18. Marz 2016.

212 Jarass, Art. 18 GRC, Rn. 16, in: Jarass: Charta der Grundrechte.

Fritzsch: Neue Bleiberechte aufgrund der UN-Kinderrechtskonvention oder der EU-
Grundrechtecharta? IN: ZAR 2014, Heft 4, 137-142, S. 140.
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derjahrigen vorschreiben.”™* Ferner hat die Kommission 2010 als Folge des
Stockholmer Programms einen Aktionsplan zum Umgang mit unbegleiteten

minderjahrigen Flichtlingen verabschiedet.?™

Der Aktionsplan beruft sich
auf die Grundrechtecharta und bekennt sich zu dem Grundsatz des Kin-
deswohls, der bei allen MalRnahmen der Behdrden in Bezug auf Kinder vor-
rangig zu berlcksichtigen ist. Unbegleitete Minderjahrige sind in einer spe-
ziellen Lage, die deren verstarkten Schutz durch ein gemeinsames Konzept
der EU erforderlich macht. Dementsprechend wurde dem Kindeswohl in
den verschiedenen asylrechtlichen Rechtsakten der EU mit besonderen
Vorschriften liber unbegleiteten Minderjahrigen Rechnung getragen. Diese
verpflichten die Mitgliedstaaten bspw. dazu, die Familienzusammenfih-

6

rung zu unterstitzen,’*® sowie dazu, kindergerechte Unterkiinfte’*’ und

Asylverfahrensvorschriften218 zu etablieren.

V. Zwischenergebnis
Ahnlich wie die untersuchten vélkerrechtlichen Vertrige beinhaltet die

Grundrechtecharta der EU kein subjektives Recht auf Familiennachzug von
international geschiitzten Personen. Die grundrechtliche Verankerung der
Achtung des Familienlebens und des Asylrechts sorgt aber dafiir, dass die
Mitgliedstaaten wahrend der Vollziehung von Unionsrecht die Familienzu-
sammenfihrung von Fliichtlingen grundrechtskonform sichern missen. Sie
unterliegt nicht mehr lediglich innerstaatlichen Rechtsvorschriften. Zudem
werden Union und Mitgliedstaaten verpflichtet, die Rechte des Kindes und
insbesondere die Rechte von Fliichtlingskindern im Lichte von Art. 24 GRCh
auszulegen. Entsprechende Grundrechtsgarantien sind im sekundaren Asyl-
recht (Wahrung der Familieneinheit) und im Falle von Familiennachzug
ebenfalls zu gewadhren. Die Union tragt ihrer Grundrechtsverbiirgung in

erster Linie also damit Rechnung, dass sie beim Erlass ihrer asylrechtlichen

2% 55 etwa Art. 20 QRL, Art. 19 Aufnahmerichtlinie, oder Art. 6 Dublin-111-VO.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europdische Parlament - Aktionsplan fir
unbegleitete Minderjdhrige vom 6.5.2010, (2010 — 2014) SEK(2010)534, KOM/2010/0213
endg.

21 Art. 10 Il FZRL.

Art. 24 Aufnahmerichtlinie.

Art. 31 QRL.
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Sekundarrechtsakte einzelnen Aspekten der Chartarechte zur Entfaltung

verhilft.

In der Erkenntnis, dass die Einheit der Familie ein wesentliches Recht des
Flichtlings darstellt, hat der europdische Gesetzgeber bei der Verabschie-
dung der RL 2003/86/EG gunstigere Regelungen tber den Familiennachzug
fir Flichtlinge vorgesehen. Garantien fiir die Wahrung der Familieneinheit
von international geschiitzten Personen werden ferner in der Qualifikati-
onsrichtlinie, in der Dublin-lll-Verordnung sowie in einer noch zu schaffen-
den Neuansiedlungsverordnung niedergelegt. Jedoch begriinden weder die
Grundrechtecharta noch die sekundarrechtlichen Regelungen (bis auf die
RL 2003/86/EG) ein subjektives Recht auf die Aufnahme auf dem Hoheits-
gebiet eines Mitgliedstaates, ohne dass dem Mitgliedstaat bei der Prifung
von Antrdagen auf Familienzusammenfiihrung ein Ermessensspielraum ver-

bliebe.
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D. Ausgestaltung des Asylrechts in der EU
Entsprechend den primarrechtlichen Vorgaben und im Einklang mit ver-

schiedenen Aktionsprogrammen erfolgte in der EU die Ausgestaltung eines
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems. Dieses beinhaltet fiinf Rechtsak-
te die einen (zwar noch nicht einheitlichen) Asylraum innerhalb der Union
schaffen. In diesem Kapitel wird der Frage nachgegangen, wie das Asylrecht
in einer primar zu wirtschaftlichen Zwecken gegriindeten Organisation mit
der Zeit zur gemeinschaftlichen Materie wurde. Darauf folgt die Vorstel-
lung des aktuellen Standes des GEAS, wobei den durch die Ereignisse von
2015-2016 zu Tage tretenden Mangeln besonderes Augenmerk geschenkt
wird. SchlieRRlich werden die durch den Unionsgesetzgeber geregelten ver-

schiedenen Schutzstatus besprochen.

I. Entstehung des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems

1. Von Binnenmarkt bis Zustandigkeit in der Asylpolitik

219 \wurde

In dem WeilRbuch zur Vollendung des Binnenmarktes von 1985
die Abschaffung der Binnengrenzkontrollen von der Kommission gefordert,
um wirtschaftliche Vorteile sowie die politische Integration in der Gemein-

220 pazu bot aber der EWG-Vertrag keine primérrechtliche

schaft zu starken.
Grundlage. Finf Mitgliedstaaten221 entschieden sich dennoch dazu, auler-
halb der Vertragswerke ein Abkommen zu schlielRen, in welchem sie sich zu
dem schrittweisen Abbau der Binnengrenzkontrollen verpflichteten. Heute

zahlt der Schengen-Raum 26 Mitgliedstaaten.222

Das Schengener Abkom-
men von 1985°%% formulierte die europdische Reisefreiheit als Ziel, wozu

Einreise- und Aufenthaltsregelungen notwendig waren.

219 Vollendung des Binnenmarktes, Weillbuch der Kommission an den Europaischen Rat,

vom 14.06.1986, KOM (85) 310 endg.

220 Thym, Art. 77 AEUV, Rn. 1, in: GHN-Kommentar.

Deutschland, Frankreich, und die Benelux Staaten.

Liechtenstein, Norwegen, Island und die Schweiz gehéren zum Schengen-Raum durch
bilaterale Abkommen; das Vereinigte Konigreich und Irland haben eine Sonderstellung;
Bulgarien, Zypern, Rumdnien und Kroatien sind Beitrittskandidaten; die weitere 22 Mit-
gliedstaaten nehmen uneingeschrankt im Schengen-Acquis teil.

2 Ubereinkommen zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion,

der Bundesrepublik Deutschland und der Franzdsischen Republik betreffend den schritt-

221
222
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Das 1990 geschlossene Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen?®* hat-
te detaillierte Normen Uber das einheitliche Schengenvisum, sowie Uber
die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit. Ein eigener Teil wurde den
Asylgesuchen gewidmet, der ausfiihrliche Bestimmungen (iber die Asylzu-
standigkeit zwischen den Vertragsstaaten umfasste. Durch die Abschaffung
der Binnengrenzkontrollen (die tatsachlich erst 1995 zwischen sieben Mit-
gliedstaaten verwirklicht wurde) entstanden Sicherheitsliicken, die Aus-
gleichsmalRnahmen forderten. So musste der Bereich Asyl und illegale Ein-
wanderung als direkte Folge des Zusammenwachsens der Europaischen

Union gemeinsam geregelt werden.??

Dieser Wunsch von verschiedenen Mitgliedstaaten wurde parallel zu dem
Schengener Durchfihrungsiibereinkommen 1990 durch das Dubliner

® verwirklicht. Die Mitgliedstaaten der Européischen

Ubereinkommen??
Wirtschaftsgemeinschaft schlossen diesen Vertrag ebenfalls auBerhalb des
Gemeinschaftssystems, als reines Zustéa'ndigkeitsabkommen.227 Mit dem
Inkrafttreten des Dubliner Ubereinkommens 1997 sollte sichergestellt
werden, dass immer nur ein Staat fiir die Priifung eines Asylantrags zustan-
dig ist, wobei dieser Staat auch zwingend zur Priifung verpflichtet ist. Damit
sollte die mehrfache Antragstellung (,,asylum shopping”) vermieden wer-
den. Der zustdndige Mitgliedstaat wird nach objektiven Kriterien, nach ei-
ner festen Rangfolge bestimmt, wobei die Praferenzen des Antragstellers

nur in Ausnamefallen bericksichtigt werden. Die materielle Harmonisie-

rung des Rechtsgebiets wurde nicht thematisiert, da die Vertragsstaaten

weisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen. ABl Nr. L 239 vom
22/09/2000S. 13 —18.

>* Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom 14. Juni
1985 zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesre-
publik Deutschland und der Franzdsischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau
der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen vom 19. Juni 1990. ABI Nr. L 239 vom
22.09.2000 S. 19 —-62.

225 Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira, Aufenthaltsrecht, 1. Auflage 2017, Rn. 1713.

2% Ubereinkommen iiber die Bestimmung des zustandigen Staates fiir die Priifung eines in
einem Mitgliedstaat der Europdischen Gemeinschaften gestellten Asylantrags (97/C,
254/01). ABI Nr. C 254 vom 19.08.1997 S. 1-12.

227 Progin-Theuerkauf, Art. 78 AEUV, Rn. 1. in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europai-
sches Unionsrecht
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der Meinung waren, dass die mitgliedstaatliche Asylnormen gleichwertig

228

hohe Standards gewahrleisten.””” Das Abkommen zwingt zwar zur Priifung

des Asylantrags, einen Anspruch auf Asyl garantiert es aber nicht.

Auf der Ebene des Primarrechts wurde 1986 in der Einheitlichen Europai-
schen Akte?® das Ziel der Errichtung des Binnenmarktes formuliert. Dieser
ist ein Raum ohne Binnengrenzen, der naturgemaR Sicherheitsrisiken in
sich tragt. Die Akte stellte fest, dass die Kontrolle der Einwanderung aus
Drittlandern weiterhin Kompetenz der Mitgliedstaaten bleibt. Das Europai-
sche Parlament befasste sich in einer EntschlieBung mit der Idee der ge-

meinsamen Fliichtlingspolitik. Das EP fordert Solidaritat und sagt, dass

»ein ,Export’ der Probleme von einem Mitgliedstaat in einen
anderen zu vermeiden ist, da eine solche Situation, in der man
versucht, den Schwarzen Peter einem anderen zuzuspielen,
sowohl fiir den einzelnen Flichtling als auch fir unsere offene

demokratische Gesellschaftsform entwirdigend ist*.*°

Der Zusammenbruch der sozialistischen Staaten machte in den 1990er Jah-
re drei wichtige Vertragsianderungen erforderlich. In dem Vertrag von
Maastricht von 1992 wurden nur einige Kompetenzen in der Visapolitik auf
die Europdische Gemeinschaft Gbertragen, wahrend die Asylpolitik gemal
Art. K. 1 EGV als Bereich vom gemeinsamen Interesse in die Vertragswerke

aufgenommen wurde.

Asyl- und Einwanderungspolitik gehdren zu dem inneren Kern der Staats-
souveranitat und damit zu einem sensiblen Politikbereich. Mitgliedstaaten
waren und sind immer noch zogerlich bei der Kompetenzabgabe an eine
supranationale Organisation. Dennoch wurde mit dem Vertrag von Ams-

terdam 1997 der Schengen-Besitzstand in den rechtlichen und institutio-

% Ependa.

Einheitliche Europaische Akte, ABI. L 169 vom 29.6.1987, S. 1-28.

EntschlieBung zu einer Initiative fiir gemeinsame Uberlegungen unter der Leitung des
Rates zur Ausarbeitung einer gemeinsamen europdischen Fllchtlingspolitik, ABl. C 283
vom 10.11.1986, S. 74-75.
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nellen Rahmen der Europdischen Union aufgenommen. Im Vertrag wurde
das Konzept liber die Schaffung eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts umgesetzt. AulRengrenzkontrolle, Visapolitik, Fllichtlings-
und Einwanderungspolitik, sowie justizielle Zusammenarbeit in Zivilsachen
wurden demnach in die erste Saule der Union integriert. Diese Saule funk-
tionierte nach dem supranationalen Gemeinschaftsmodel. Art. 63 EGV er-
moglichte die Kompetenziibertragung in Asylfragen. Andere Teilbereiche
des Schengen-Acquis blieben weiterhin auf der intergouvernementalen

Ebene.

Mit dem schrittweisen Abbau der Binnengrenzen und den ersten Erfahrun-
gen des Funktionierens des Dubliner Ubereinkommens, waren viele Uber-
gangsregeln verbunden. Der Vertrag von Nizza 1999 sorgte dafiir, dass die-
se langsam abgebaut wurden. Die Kompetenz des EuGH blieb zwar stark
eingeschrinkt nach Art. 68 EGV, aber der Ubergang zum Mitentschei-
dungsverfahren in der Gesetzgebung gemalfd Art. 251 EGV war auch in die-
sem Politikfeld vorgesehen. Auf der Grundlage von Art. 63 Nr. 1, 2 EGV
konnten Sekundarrechtsakte zur Harmonisierung des Asylrechts ange-
nommen werden, auch wenn zu dieser Zeit nur noch der Erlass von Min-

destnormen vorgesehen wurde.

Anstelle des gescheiterten Verfassungsvertrags regelt heute der Vertrag
von Lissabon (in Kraft seit 2009) den Asylbereich. In den politischen Leitli-
nien des Europaischen Rates wurde bereits 1999 die Entwicklung eines
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems als Aufgabe fiir die Union vorge-
sehen. Der Vertrag von Lissabon hat das GEAS zur primarrechtlichen Ziel-
vorgabe erhoben und den Weg fiir eine Vollharmonisierung des Asylbe-
reichs gedffnet.”! Die nunmehr offiziell geteilten Kompetenzen nach Art. 4
[l lit. j) AEUV zielen nicht mehr auf den Erlass von Mindestnormen, sondern
auf einheitliche oder gemeinsame Regelungen. Die Wortwahl ist kein Zu-

fall, einheitliche Normen deuten in die Richtung einer Vollharmonisierung,

231 Progin-Theuerkauf, Art. 78 AEUV, Rn. 8. in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europai-

sches Unionsrecht
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wahrend gemeinsame Regeln nur die rechtliche und politische Verantwor-

232 Der EUGH entwickelte zudem

tung der Mitgliedstaaten akzentuieren.
wichtige Orientierungspunkte in seiner Judikatur zum europdischen Asyl-
recht. Da das GEAS stark von der GFK gepragt ist, ist seine Rechtsprechung

fur die Entwicklung des internationalen Fliichtlingsrechts auch relevant.?*?

2. Entwicklung eines Gemeinsamen Europdischen Asylsystems
Sowohl der Wiener Aktionsplan234 als auch das Programm von Tampere235

befassten sich mit der europdischen Migrationspolitik als Folge des Auf-
baus von einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. Der Ak-
tionsplan des Europaischen Rates skizziert ein umfassendes Migrationskon-
zept fur die EU fiir den Zeitraum von 2000-2004. Die Errichtung des GEAS
sollte in zwei Phasen passieren. Als erster Schritt muss eine einheitliche
Regelung tiber den fiir die Priifung eines Asylantrags zustandigen Staat er-
mittelt werden. Gemeinsame Mindeststandards Gber Aufnahmebedingun-
gen sowie Uber die Zuerkennung und die Merkmale der Fliichtlingseigen-
schaft missen festgestellt werden. Ein subsididrer Schutzstatus muss klar
definiert werden, damit auch Personen die keine Fliichtlinge im Sinne der

236

GFK sind, einen entsprechenden Schutz bekommen kénnten.””” Der zweite

Schritt sieht es vor, Regeln zum gemeinsamen Asylverfahren zu erlassen

237 Eine

und den unionsweit geltenden einheitlichen Asylstatus einzufiihren.
Losung fur voriibergehenden Schutz fir Vertriebene sollte auf der Grundla-
ge der Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten gefunden werden. Die Auf-
stellung des Eurodac-Systems sollte zu Ende gefiihrt werden. Das Pro-
gramm enthélt Punkte Uber die Partnerschaft mit Herkunftslandern, sowie

eine ambitionierte Integrationspolitik, die es ermoglichen wirde, Dritt-

22 Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 2, in: GHN-Kommentar

Endres de Oliveira, Rn 1721, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira: Aufenthalts-
recht.

24 Aktionsplan des Rates und der Kommission vom 3. Dezember 1998 zur bestmdoglichen
Umsetzung der Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags liber den Aufbau eines Raums
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. ABI C 19 vom 23.1.1999, S. 1-15.

2 Europdischer Rat Tampere, am 15-16. Oktober 1999, Schlussfolgerungen des Vorsitzes.
Ebenda: Bestimmungen lber die erste Phase des Programms unter A) Il Punkt 14.
Ebenda: Bestimmungen liber die zweite Phase des Programms unter A) Il Punkt 15.
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staatsangehorigen mit denjenigen der EU-Biirger vergleichbare Rechte und

Pflichten zu garantieren.

Das Haager Programm238 umfasst wiederum einen Zeitraum von finf Jah-
ren. Neben neuen Zielsetzungen befasst es sich auch mit der Evaluierung
der bereits funktionierenden Systeme. Zahlreiche Regelungen wurden an-
hand des Vertrags von Amsterdam und des Programms von Tampere erlas-
sen, welche die Verwirklichung eines europdischen Asylraums zum Ziel hat-
ten. Das Haager Programm sah detaillierte MaRnahmen bis 2010 vor. Nach
der Evaluierung der ersten Phase des Prozesses sollte die Gemeinsame
Europaische Asylregelung weiterhin verwirklicht werden. Das gemeinsame
Asylverfahren und der einheitliche Status fir Personen, die internationalen
Schutz brauchen, mussten beide definiert werden. Die neue umfassende
Herangehensweise beinhaltet Einreise- und Zulassungspolitik sowie Integ-
rations- und Rickkehrpolitik. Die Mdglichkeit der gemeinsamen Bearbei-
tung von Asylantragen sollte sowohl innerhalb, als auch auRerhalb der Uni-

239 Die administrative Zusammenarbeit zwischen

on untersucht werden.
den Einwanderungsbehdrden der Mitgliedstaaten sollte verstarkt werden,
und gegebenenfalls missten geeignete Strukturen eingerichtet werden, die
die praktische Zusammenarbeit zwischen den mitgliedstaatlichen Behor-
den erleichtern sollen. Der Aktionsplan enthalt Vorschldge Uber die Steue-
rung von legalen und illegalen Migrationsstromen und setzt sich fir die
Einflhrung von gemeinsamer Einwanderungs- und Integrationspolitik ein.
Die externe Dimension von Asyl und Zuwanderung wurde auch themati-
siert. Neben der Partnerschaft mit Herkunfts- und Transitlander sollte die

Rickkehr- und Riickiibernahmepolitik gefordert werden. Eine Breite an

Moglichkeiten ist aufgelistet, von einem Neuansiedlungsprogramm bis hin

28 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europdische Parlament - Das Haager

Programm: Zehn Prioritaten fiir die nachsten fiinf Jahre Die Partnerschaft zur Erneuerung
Europas im Bereich der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, vom 10.5.2005,
KOM/2005/0184 endg.

29 Siehe beispielsweise: Noll, Gregor / Fagerlund, Jessica / Liebaut, Fabrice: Study on the
Feasibility of Processing Asylum Claims outside the EU against the Background of the
Common European Asylum System and the Goal of a Common Asylum Procedure, Euro-
pean Commission, The Danish Centre for Human Rights (Hrsg.), Final Report, 2002.
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zu humanitarer Hilfe, oder die Verknipfung von Entwicklungszusammen-
arbeit und Migration. In diesem Zusammenhang unterstltzt die Union,
dass alle Drittstaaten der Genfer Fliichtlingskonvention beitreten und diese

auch in der Sache einhalten.

SchlieRlich wurde das Stockholmer Programm?*® mit Planen fiir 2010-2014
erarbeitet. Zu dieser Zeit war die erste Generation der wichtigsten Rechts-
vorschriften bereits in Kraft. Im ndchsten Schritt musste das GEAS weiter-
entwickelt werden. Bis 2012 blieb dies auch ein zentrales politisches Ziel
der EU. Daneben sollten MaRBnahmen ergriffen werden, damit die legale
Zuwanderung in das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten erleichtert wird und
diese auch im Einklang mit den mitgliedstaatlichen Bedirfnissen steht. Die
EU sollte einen gemeinsamen Raum flr Schutz und Solidaritat in Asylfragen
bilden.?*! Dazu gehoren neue Regelungen tber das gemeinsame Asylver-
fahren, Uber den einheitlichen Asylstatus sowie (iber den subsididren
Schutzstatus und die Neufassung der Dublin-Verordnung. Die Zustandig-
keitsregeln nach dem Dublin-System bleiben ein wichtiges Element des
GEAS, da sie die Priifung von Asylantragen eindeutig einem einzigen Mit-
gliedstaat zuweisen. Der Kommission steht es aber frei, auch andere In-
strumente diesbezliglich vorzuschlagen. Der besondere Umgang mit unbe-
gleiteten Minderjihrigen wurde in einem Aktionsplan®** niedergelegt. Es-
senz des GEAS ware es, faire und wirksame Verfahren, ein hohes Schutzni-
veau, gleichwertige Aufnahmebedingungen und der Bestimmung des Sta-
tus Uberall in der Union zu garantieren. Damit sollten ,asylum-shopping”
und Sekundirmigration vorgebeugt werden. Ahnliche Fille miissten ver-
gleichbar behandelt werden und zu vergleichbaren Ergebnisse fiihren. Das
Stockholmer Programm schlagt vor, dass die EU der GFK und deren New

Yorker Protokoll beitritt, vorbehaltlich einer Studie Gber die rechtliche und

% pas Stockholmer Programm — Ein offenes und sicheres Europa im Dienste und zum

Schutz der Birger, Abl. C 115 vom 04.05.2010, S. 1-38.

241 Ebenda, unter Punkt 6.2.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Aktionsplan fiir
unbegleitete Minderjahrige (2010 —2014), KOM (2010) 213 endg. vom 06.05.2010.
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praktische Relevanz eines solchen Beitritts.?** Das Europdische Unterstit-
zungsbiro fiir Asylfragen (EASO) mit Sitz auf Malta fing seine Arbeit 2010
an. Es sollte ein wichtiges Instrument fiir die Weiterentwicklung des GEAS
bilden und sollte die praktische Zusammenarbeit zwischen den Mitglied-
staaten erleichtern. Das EASO koénnte eine gemeinsame Schulungsplatt-
form fir Asylbeamte anbieten, damit die Qualitat des Asylverfahrens ver-
bessert wird. AuBerhalb der Union missen auch Mallnahmen ergriffen
werden, um zu einer glaubwiirdigen und nachhaltigen gemeinsamen Asyl-
politik zu gelangen. Regionale Schutzprogramme in Drittstaaten, die eine
grofle Anzahl von Fliichtlingen aufnehmen, missen geférdert werden. Die
freiwillige Teilnahme von Mitgliedstaaten an Resettlement-Programmen
sollte von der EU zentral unterstiitzt werden. Die enge Zusammenarbeit

mit dem UNHCR musste angestrebt werden.

Die Annahme des Stockholmer Programmes fiel zeitlich beinahe zusammen
mit dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, was viele institutionelle
Abgrenzungsfragen bereitete. Die Spannung zwischen Rat, Kommission und
Europdischem Rat hat sich auch daran erkennen lassen, dass der Aktions-
plan zur Umsetzung des Stockholmer Programms®** der auf Anfrage vom
Europdischen Rat seitens der Kommission vorgelegt wurde, vom Rat letzt-

endlich nicht angenommen wurde.’*

In seinen Schlussfolgerungen ver-
langt der Rat, dass die Kommission nur solche Initiativen ergreift, die im

Einklang mit dem Stockholmer Programm stehen.?*°

In diesem Sinne erfolgte eine Reform der geltenden Rechtsakte, die die
europdische Migrationspolitik bis heute pragt. Die in der ersten Phase (bis
ca. 2010) erlassenen Richtlinien und Verordnungen erhielten hauptsachlich
Mindeststandards und hatten gewisse Regelungsliicken, sodass viele mit-

gliedstaatliche Rechtsvorschriften beibehalten werden konnten, auch wenn

*# Ein solcher Beitritt steht heute nicht auf der politischen Agenda der EU.

Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts fiir die Blirger Europas. Aktions-
plan zur Umsetzung des Stockholmer Programms, vom 20.4.2010, KOM (2010) 171 endg.
> suhr, Art. 67 AEUV, Rn. 37, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Ebenda.
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247 50 entstanden erhebliche

sie die EU-Standards teilweise unterschritten.
Unterschiede hinsichtlich der Erfolgschancen eines Asylantrags zwischen
den Mitgliedstaaten. Zugleich konnten einige Lander die Infrastruktur fur
die Aufnahmebedingungen nicht so rasch entwickeln, wie das GEAS bereits
fortgeschritten war. Streng genommen bilden den Kern des Asylsystems
drei Richtlinien und zwei Verordnungen, aber im weiteren Sinne gehdren
viele andere Rechtsvorschriften zu dem Asylraum, die aufgrund der politi-

schen Zielvorgaben der Aktionspldne erlassen waren und sehr wichtig in

der Steuerung der Migration sind.

Il. Aktueller Stand im Gemeinsamen Europdischen Asylsys-
tem248
Das GEAS besteht aus der Asylverfahrensrichtlinie, der Richtlinie tGber die

Aufnahmebedingungen, der Qualifikationsrichtlinie, der Dublin-llI-

Verordnung und der Eurodac-Verordnung.

Die Asylverfahrensrichtlinie?*® sieht vor, dass die Asylantrage gerechter und
effizienter entschieden werden. Vorschriften iber Personen mit besonde-
ren Bedirfnissen, wie bspw. Minderjahrige, sorgen fir hohe Standards des
Systems. Falle, die zum Schnellverfahren oder Grenzverfahren fiihren kén-
nen, sind genau begrenzt. Ein besserer Zugang zu nationalen Gerichten

wahrend des Asylverfahrens sollte zudem den EGMR entlasten.

20 stellt den Zugang zu an-

Die Richtlinie (iber die Aufnahmebedingungen
gemessener Unterkunft, Verpflegung, Gesundheitsversorgung und Be-
schaftigung sicher. Die Vorschriften beschrdanken die Moglichkeit der Inhaf-

tierung von Schutzsuchenden und beinhalten eine Liste von Haftgriinden.

**’ Das Gemeinsame Europdische Asylsystem (Amt fir Veroffentlichungen der Europai-

schen Union, 2014), S. 4.

% Wie am Anfang auch klargestellt, nimmt diese Arbeit den Stand der Gesetzgebung bis

zur Arbeitsaufnahme der neuen Kommission unter Leitung von Frau von der Leyen am 1.

12.20109.

29 Richtlinie 2013/32/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013

zu gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung und Aberkennung des internationalen
Schutzes. ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 60-95.

Richtlinie 2013/33/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013

zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von Personen, die internationalen

Schutz beantragen. ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 96-116.
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Die Grundrechte des Antragstellers missen stets uneingeschrankt gewahrt

bleiben.

Die Qualifikationsrichtlinie definiert die Kriterien der Flichtlingseigen-
schaft, sowie die Voraussetzungen fiir die Anerkennung des subsididren
Schutzes. Der Zugang zu Rechten und IntegrationsmalRnahmen wurde fir
international Schutzberechtigte erleichtert und innerhalb der Union ange-

glichen.

Die Dublin-Ill-Verordnung®* bestimmt den fir die Priifung des Asylantrags
zustandigen Mitgliedstaat. Jeder in der EU gestellter Asylantrag muss ge-
prift werden. Die Zustandigkeitskriterien folgen im Wesentlichen dem Ge-
danken, dass der Mitgliedstaat fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens
zustandig sein soll, der die Einreise veranlasst oder nicht verhindert hat.
Die Verordnung enthalt Bestimmungen (iber den Schutz des Antragstellers,
sowie Uiber Fristen beziiglich einer Dublin-Uberstellung. Einen Frithwarn-,
Vorsorge- und Krisenbewaltigungsmechanismus sollte es sichern, dass die
offensichtlichen Mangel nationaler Asylsysteme rechtzeitig aufgedeckt und

behandelt werden.

Die Eurodac—Verordnung252 stellte eine Fingerabdruck-Datenbank von Asyl-
bewerber schon 2003 auf. Durch den Vergleich der Daten soll die Zustan-
digkeit fir die Prifung eines Asylantrags leichter entschieden und schwere

Verbrechen sowie Terrorismus erfolgreicher bekampft werden. Strafverfol-

>t Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.
Juni 2013 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats,
der fir die Priifung eines von einem Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen in einem
Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustédndig ist. ABl. L 180 vom
29.6.2013, S. 31-59.

»2 Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.
Juni 2013 Uber die Einrichtung von Eurodac fiir den Abgleich von Fingerabdruckdaten zum
Zwecke der effektiven Anwendung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 zur Festlegung der
Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Prifung eines von
einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags
auf internationalen Schutz zustandig ist und Uber der Gefahrenabwehr und Strafverfol-
gung dienende Antrdge der Gefahrenabwehr- und Strafverfolgungsbehorden der Mitglied-
staaten und Europols auf den Abgleich mit Eurodac-Daten sowie zur Anderung der Ver-
ordnung (EU) Nr. 1077/2011 zur Errichtung einer Europaischen Agentur fir das Betriebs-
management von IT-GrolRsystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.
ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 1-30
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gungsbehorden haben Zugang zur Datenbank, aber nur in den aufgezahlten
und gut begriindeten Fallen. Die Verordnung entspricht auch den gelten-

den Asylverfahrensnormen und Datenschutzanforderungen der EU.

Es gibt zahlreiche andere Normen beziiglich der europdischen Asylpolitik,
die zwar nicht direkt Bausteine des GEAS sind, aber heute auch auf der
Agenda der Union stehen und voraussichtlich bald sogar novelliert werden

® sowie der

kénnten. Beispielsweise steuern die Frontex-Verordnung,?
Schengener Grenzkodex®* das integrierte Grenzmanagement der EU. Die
zukiinftige EASO-Verordnung?> sollte das 2010 aufgestellte Biiro zu einer
vollwertigen Asylagentur ausbauen, die viel konzentrierter und mit einem
erweiterten Mandat die Arbeit aufnehmen kdnnte. Die Massenzustroms-
richtlinie”® kénnte eingeschaltet werden, wenn die voriibergehende Auf-
nahme von einer groBen Anzahl von Schutzbedirftigen notwendig ware.
Die Richtlinie wurde noch nie (auch nicht 2015) angewandt. Schon lange
reguliert die Ri]ckfi]hrungsrichtlinie257 gemeinsame Verfahren fir den Fall
der Abschiebung von abgelehnten Asylbewerbern. Fir diese Studie beson-
ders wichtig ist die Familienzusammenfiihrungsrichtlinie von 2003, welche

Rahmenbedingungen fiir den Familiennachzug von Drittstaatsangehorigen

schafft. Die Annahme eines Neuansiedlungsrahmens steht auch vor der

23 Verordnung (EU) 2016/1624 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Sep-

tember 2016 Uber die Europiische Grenz- und Kiistenwache und zur Anderung der Ver-
ordnung (EU) 2016/399 des Europaischen Parlaments und des Rates sowie zur Aufhebung
der Verordnung (EG) Nr. 863/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates, der Ver-
ordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates und der Entscheidung des Rates 2005/267/EG. ABI.
L 251 vom 16.9.2016, S. 1-76.

>4 Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 15.
Mérz 2006 iber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch
Personen (Schengener Grenzkodex). ABI. L 105 vom 13.4.2006, S. 1-32.

»> Verordnung (EU) Nr. 439/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19.
Mai 2010 zur Einrichtung eines Europadischen Unterstlitzungsbiiros fiir Asylfragen. ABI. L
132 vom 29.5.2010, S. 11-28.

26 Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 iber Mindestnormen fiir die Gewah-
rung voribergehenden Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und
MaRnahmen zur Férderung einer ausgewogenen Verteilung der Belastungen, die mit der
Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf die
Mitgliedstaaten. ABI. L 212 vom 7.8.2001, S. 12-23.

>7 Richtlinie 2008/115/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember
2008 iber gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Rickflihrung
illegal aufhéltiger Drittstaatsangehoriger. ABI. L 348 vom 24.12.2008, S. 98—-107.
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Tur, was den holistischen Ansatz einer europaischen Migrationspolitik be-

statigen konnte.

Im Jahr 2013 startete das European Policy Center (EPC) das Projekt namens
"Post-Stockholm-Programm". Es untersuchte welche Schritte gemacht
werden sollten, um den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
weiterentwickeln zu kénnen. Nach der allgemeinen Ansicht war die Zeit
gekommen, dass die enorme Menge der bereits bestehenden Rechtsvor-

258 Die bereits definierten

schriften ordnungsgemaR umgesetzt werden.
Ziele konnten eventuell auch im Rahmen dieser korrekten Umsetzung er-
reicht werden. Eine Atempause in der Rechtsetzung auf dem Gebiet des

Asylrechts erschien geboten.

Der Post-Stockholm-Prozess wurde auch vom Europadischen Rat in den
Schlussfolgerungen vom 26-27. Juni 2014°° angesprochen. Die bessere
Steuerung der Migration in all ihren Aspekten war eine von drei Prioritaten,
die den Ausbau des RFSR pragen sollte. Die Forderungen des Europdaischen
Rates waren eher zuriickhaltend und blieben dabei, die vollstandige Um-
setzung und wirksame Anwendung des bestehenden GEAS zu verlangen.”®®
Das EASO ware die geeignete Einrichtung die einheitliche Anwendung des
Besitzstands zu fordern. Das eigentliche Ziel des GEAS ist, dass den Asylbe-
werbern in der gesamten EU unter Einhaltung der gleichen Verfahrensga-

rantien, den gleichen Schutz gewahrt wird.”®

Obwohl das materielle Fliichtlingsrecht basierend auf der GFK weitgehend
geregelt ist und die Rechte der Antragsteller erweitert wurden, wurde zu-
gleich den Zugang zum Asyl durch viele weitere Regelungen erschwert. Die

Externalisierung der Migrationskontrolle ist zu einer ausdricklichen Politik

% The Stockholm programme: what's next? - Information paper. Contribution to the in-

formal meeting of Justice and Home Affairs Ministers (Vilnius, July 2013), abrufbar:
https://www.files.ethz.ch/isn/180610/pub_3671_the_stockholm_programme.pdf; Letz-
ter Abruf: 28.02.2020.

9 Europaischer Rat in Briissel, am 26-27. Juni 2014, Schlussfolgerungen (EUCO 79/14).
Ebenda, Punkt 7.

Ebenda.
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der EU geworden.”®

Die Harmonisierung des Rechtsgebiets hat bisher
nicht das gewtlinschte Ergebnis erbracht, mitgliedstaatliche Asylsysteme
sind weit entfernt von einheitlichen Standards. Die Anerkennungsquoten
und die Statusrechte der international Schutzberechtigten zeigen grolRe
Unterschiede von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat.?®® Den angestrebten ein-
heitlichen europadischen Asylstatus gibt es nicht, Asylanten kénnen sich

nicht frei in der Union bewegen und in anderen (nicht zusténdigen) Mit-

gliedstaaten niederlassen.?**

Genau dieses Rechtsintegrationsdefizit der Union kam durch den Stresstest
2015-2016 zu Tage.265 Der unkontrollierte Zustrom einer groRen Zahl von
Asylsuchenden hat die Aufnahmesysteme vieler Mitgliedstaaten und das
GEAS insgesamt belastet. Infolge dieser Erschiitterung sind Schwachen in
der Konzeption und Anwendung des GEAS, insbesondere beim Dublin-
Verfahren, erkannt geworden. Als Reaktion darauf erlie die Kommission
ihre Migrationsagenda266 bereits im ersten Halbjahr 2015. In der Agenda
wird darauf hingewiesen, dass die Mitgliedstaaten die Herausforderungen
der Migration wegen der europdischen Regelungen nicht im Alleingang
bewaltigen kdnnen oder dirfen. In der Agenda werden MaRRnahmen vor-
geschlagen, mit denen auf die Tragdodien des Mittelmeerraums effektiv
reagiert werden kann. Dazu gehoéren die verstarkte Seenotrettung, die Be-
kampfung von Schleusernetzen, die Umsiedlung aus Kistenstaaten nach
Art. 78 Il AEUV, die Starkung von Resettlement-Programmen, sowie die

267

Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern.”" Neue Legislativvor-

%2 Endres de Oliveira, Rn 1718, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira: Aufenthalts-

recht.

263 Jurgen Bast: ,,Es gibt kein solidarisches Asylsystem in Europa“, vom 21.10.2013, abruf-
bar unter:

https://verfassungsblog.de/es-gibt-kein-solidarisches-asylsystem-in-europa/ Letzter Ab-
ruf: 28.02.2020.

%% Endres de Oliveira, Rn 1718, in: Huber/Eichenhofer/Endres de Oliveira: Aufenthalts-
recht.

%% Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin
I1I-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284. S. 277.

266 Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen - Die Europaische Mig-
rationsagenda; vom 13.5.2015, COM(2015) 240 final.

**" Ebenda, S. 4-6.
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schlage waren in der Migrationsagenda nicht erhalten, da die Umsetzungs-

258 Dje kohirente

frist von Rechtsakten teilweise noch nicht abgelaufen war.
Umsetzung und Einhaltung des GEAS soll durch neue Kontrollmechanismen
unterstitz werden. Die praktische Zusammenarbeit unter Einhaltung der
Grundsatze der Solidaritat und der geteilten Verantwortung sind erforder-
lich.2®® Auf Grund der dramatischen Ereignisse wurde dem Thema Migrati-
on besondere Aufmerksamkeit auch auf den Tagungen des Europdischen

Rates im Juni und Oktober 2015 gewidmet.*”

Die Nichtumsetzung des Beschlusses des Rates vom 22. September 2015,

die nationalen, stark auf Abschottung zielenden Lésungsversuche der Mit-
gliedstaaten und die unerwartet hohe Zahl an Schutzsuchenden fiihrten zu
einer kompletten Kehrtwende der Kommission. Die 6ffentliche Debatte ist
nicht mehr auf einen umfassend gewahrenden Schutz ausgerichtet, son-
dern konzentriert sich auf die Frage des volkerrechtlichen Minimums, wel-
ches nicht unterschritten werden darf.?’? Zahlreiche Reformvorschlage lie-
gen beziglich der Migrationspolitik seit 2016 vor. In der Mitteilung von
April 2016%” bekennt sich die Kommission zwar allgemein zu der internati-
onalen Verpflichtung der Mitgliedstaaten, diejenigen Personen, die vor
Krieg und Verfolgung fliehen, zu schiitzen. Sie hat aber eine Zukunftsvision,
die eher auf die wirksame Reduzierung der irreguldaren Migrationsstrome

nach und in Europa und auf die wirksame Sicherung der AuBengrenzen der

%% |nsb. die Eurodac-Verordnung, die zwar keine Umsetzung braucht, sie war aber noch

nicht in Kraft.

269 Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europaischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen - Die Europédische Mig-
rationsagenda; vom 13.5.2015, COM(2015) 240 final. S. 3.

270 Europaischer Rat in Brissel, am 25-26. Juni 2015, Schlussfolgerungen EUCO 22/15;
Europaischer Rat in Brissel, am 15. Oktober 2015, Schlussfolgerungen EUCO 26/15.

7! Beschluss (EU) 2015/1601 des Rates vom 22. September 2015 zur Einflihrung von vor-
ldufigen MaBnahmen im Bereich des internationalen Schutzes zugunsten von Italien und
Griechenland. ABI. L 248 vom 24.9.2015, S. 80—-94.

%72 Constantin Hruschka: Pline zum Europdischen Asylsystem - Verwaltungsmonster zur
Abwehr von Flichtlingen, (2018), abrufbar unter:
https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/plaene-reform-gemeinsames-europaeisches-
asylsystem-verteilung-sichere-herkunftslaender-fluechtlinge/ letzter Abruf: 26.02.2020.

273 Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat - Reformierung Des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems und Erleichterung legaler Wege nach Europa;
vom 6.4.2016 COM(2016) 197 final.
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EU gerichtet ist.”’* Wie immer wird die Asylpolitik mit einer besser gesteu-
erten legalen Migration verknupft,275 die eigentlich die Verriegelung der
Grenzen Europas und die nahezu komplette Abschaffung der illegalen Mig-
ration bedeutet. Insgesamt stellt die Kommission flinf Prioritaten auf, wo-

27% (1) Die Einfuihrung eines tragfa-

nach das GEAS reformiert werden sollte:
higen, fairen Systems ist erwiinscht, sei es eine Abkehr von der Dublin-
Verordnung oder lediglich eine Reform derselben. (2) Weitere Starkung des
Eurodac-Systems ist erforderlich, nicht nur aus Sicherheitsgriinden, son-
dern auch wegen der Ermittlung des zur Prifung des Asylantrags bestimm-
ten Mitgliedstaats. (3) Die Herstellung von gréBerer Konvergenz im europa-
ischen Asylraum heil3t die Novellierung der weiteren GEAS-Richtlinien. Die
Gleichbehandlung der Antragsteller misste dazu fiihren, dass die Sekun-
darmigration unterbleibt. (4) Die Sekundarbewegungen innerhalb der Uni-
on sollen generell verhindert werden, StrafmaRnahmen sollen diesbezlig-
lich eingeflihrt werden. (5) Dariber hinaus soll das EASO zu einer europdi-
schen Asylagentur ausgebaut werden, die spater eventuell die zentralisier-
te Bearbeitung von Asylantragen Ubernehmen koénnte. Die Juncker-
Kommission hat die entsprechenden Vorschlage zur Entscheidung vorge-
legt, die politische Uneinigkeiten haben aber die Annahme des Reformpa-
kets verhindert. Der Glaubwiirdigkeit der EU als ,entwicklungspolitischer
Motor mit menschenrechtlichem Anspruch in der internationalen Migrati-

k”277

onspoliti wurde durch diesen sich hinschleppenden Diskurs viel ge-

schadet.

lll. Die verschiedenen Schutzstatus im Asylrecht der EU
Die Kardinalfrage, wer Anspruch auf internationalen Schutz innerhalb der

Union hat, wird grundsatzlich nach der Qualifikationsrichtlinie beurteilt.

Dazu kommt noch die Massenzustromsrichtlinie, die den Status von Ver-

274 Ebenda, S. 1.

Ebenda, S. 2.

Ebenda, S. 6-7.

Constantin Hruschka: Plane zum Europaischen Asylsystem - Verwaltungsmonster zur
Abwehr von Fluchtlingen, (2018), abrufbar unter:
https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/plaene-reform-gemeinsames-europaeisches-
asylsystem-verteilung-sichere-herkunftslaender-fluechtlinge/ letzter Abruf: 26.02.2020.
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triebenen regelt, allerdings noch nie aktiviert wurde. Mitgliedstaatliche
Regelungen liber Abschiebungsschutz im Einklang mit den verschiedenen
volkerrechtlichen Verpflichtungen werden ebenfalls unter Asyl im weiteren
Sinne subsumiert. Solche Status sind unionsweit verschieden und begrin-
den in keinem Fall einen Anspruch auf Familiennachzug, weshalb sie auch
nicht ndaher behandelt werden. Im diesem Abschnitt werden die unter-
schiedlichen Schutzstatus im Asylrecht der Union untersucht und vonei-
nander abgegrenzt. Diese sind der Flichtlingsstatus, der subsididre Schutz,

sowie der voriibergehende Schutz im Falle eines Massenzustroms.

1. Fliichtlingsstatus (Art. 9 ff QRL)
Asyl ist ein sicherer Ort, an dem man Schutz vor Verfolgung findet. Die

rechtliche Reichweite des Asyls bleibt bis heute unscharf, obwohl seit der
Entstehung der Genfer Fliichtlingskonvention zahlreiche andere Rechtsakte
den Begriff konkretisierten. Asylrecht im weiten Sinne umfasst Regelungen
Uber Asyl, Flichtlingsschutz, subsididren Schutz und nationalen Abschie-
bungsschutz.278 In manchen Landern wird Asyl als Grundrecht ebenfalls

279
In

garantiert, oft aber mit strengen Voraussetzungen verknipft.
Deutschland wird bspw. die vom Grundgesetz gewadhrte Asylberechtigung
von der auf internationalen Verpflichtungen gestiitzten Flichtlingseigen-
schaft unterschieden. Da die Statusrechte dieser zwei Personengruppen
deckungsgleich sind, ist eine solche Unterscheidung inzwischen lberfllssig
und fiihrt zu einer unndtigen Verdoppelung des deutschen Asylrechts.?*°
Ahnlich ist die Lage in anderen Mitgliedstaaten der EU, in denen auch
grundrechtliches Asyl gewahrt wird.”®! Aus diesen Griinden benutzt diese

Arbeit die Worter Asylrecht und Fllichtlingsrecht als Synonyme.

Die Vielfaltigkeit des Asylrechts stellt Rainer Keil bildlich dar, indem er zwi-

schen dem Recht Asyl zu suchen (1), dem Recht auf Asyl (2) und dem Recht

%8 Andreas Dietz: Auslinder- und Asylrecht, 2. Auflage Nomos 2017, Rn. 292.

Beispielsweise in Deutschland, Art. 16a GG, oder in Ungarn Art. XIV Abs. 4 GG.

Paul Tiedemann: Fliichtlingsrecht, S. 35.

Téth Judit: Menedékjog — kérdé6jelekkel. Budapest, Kbzgazdasagi és Jogi Konyvkiadd,
1994, S. 25.
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282 Das Recht Asyl zu suchen (1) kann auf zweier-

im Asyl (3) unterscheidet.
lei Weise verstanden werden: es kann als gegen den Herkunftsstaat gerich-
tetes Recht bedeuten, dass man ihn verlassen darf um woanders Asyl zu
suchen; dieses Recht kann aber auch als ein gegen den Aufnahmestaat ge-
richtetes prozedurales Recht angesehen werden, in diesem Fall zielt es auf
ein Recht auf die Prifung des Asylantrags durch das Zufluchtsland. Das
Recht auf Asyl (2) richtet sich gegenliber den Zielstaat und bedeutet einen
Anspruch darauf, dass man am Zugang zu ihm nicht verhindert wird. Es
kénnte also nach einer Mindermeinung ein faktisches Einreiserecht erfas-

sen.?3

Die h. M. beflirwortet dagegen eine restriktive Auslegung die be-
sagt, dass die Genfer Flichtlingskonvention nur Staaten bindet und deshalb
dem Einzelnen keinen subjektiven Anspruch auf Asyl oder auf Zugang zu
einem anderen Staat — dessen Staatsangehorigkeit er nicht besitzt — ver-

schafft.?®*

Das Volkerrecht kennt damit kein subjektives Recht auf Asyl,
jedoch das Refoulementverbot: Konventionsstaaten dirfen Flichtlinge
nicht in ein Land abschieben, in denen ihnen Verfolgung droht. Die Ver-
tragsstaaten missen die Flichtlinge nicht anerkennen oder ihnen Status-
rechte verleihen, eine bloBe Duldung genligt schon dem Zweck des Ver-
bots. Das Recht im Asyl (3) umfasst die Statusrechte des Asylanten im Zu-
fluchtsland; es richtet sich ebenfalls gegen den Zufluchtsstaat und wird
Uberwiegend als status positivus verstanden, also im Sinne von klassischen

Grundrechten umfasst das Recht im Asyl Anspriiche auf Leistung gegen-

Uber den Staat.

Die Entstehung des modernen fliichtlingsrechtlichen Schutzsystems ist der
Schaffung der Genfer Fliichtlingskonvention zu verdanken. Die Fllichtlings-

konvention von 1951 gilt flir alle Mitgliedstaaten der EU zusammen mit

282 Eingehend, auch zu den etymologischen und historischen Grundlagen, Rainer Keil: Asyl
als Menschenrecht, IN: Krajewski/ReuR/Tabbara (Hrsg.), Gesellschaftliche Herausforde-
rungen des Rechts Eigentum - Migration - Frieden und Solidaritdt. Gedachtnisschrift fur
Helmut Rittstieg, 2015 Nomos, S. 163-214, S. 167-168.

*3 Ependa.

Michael Anderheiden: Asyl als Grund- und Menschenrecht? S. 31-57, S. 31, in: Ander-
heiden/Brzézka/Hufeld/Kirste (Hrsg.): Asylrecht und Asylpolitik in der Européischen Union
— Eine deutsch-ungarische Perspektive, Nomos 2018.; James C. Hathaway: The Law of
Refugee Status, Cambridge University Press 2014, 2. Auflage, S. 14.
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ihrem New Yorker Protokoll von 1967, das die territorialen und zeitlichen
Begrenzungen des Abkommens aufhebt. Die GFK liefert eine Definition des
Flichtlings, Mindestnormen (iber die Statusrechte, und ein Versprechen
der Konventionsstaaten, dass sie Verfahrensregeln tGber die Zuerkennung

der Fliichtlingseigenschaft erlassen werden.?®

Flichtling ist gemald Art. 1 A
Nr. 2 GFK die Person, die aus begriindeter Furcht vor individueller Verfol-
gung wegen der Rasse, Religion, Nationalitit, politischen Uberzeugung o-
der Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe sich aufllerhalb
ihres Herkunftslandes befindet und woanders um Schutz nachsucht. Ver-
folgung und Verfolgungsgrund stehen in einem kausalen Zusammenhang.
Die Konvention bindet die Vertragsstaaten und verleiht Fliichtlingen kein
subjektives einklagbares Recht auf Asyl, nur ein Recht den Schutz zu su-
chen. Diese Legaldefinition ist der Ausgangspunkt von allen anderen regio-
nalen oder nationalen Regelungen Uber Fliichtlinge. Der moderne Flicht-
lingsbegriff ist eng gefasst und deckt viele Fluchtgriinde unserer Zeit nicht
ab. Die GFK schreibt den Grundsatz der Nichtzuriickweisung vor. Das Non-
Refoulements nach Art. 33 | GFK bedeutet, dass niemand in einen Staat
zurlickgeschoben werden darf, wenn ihm dort Verfolgung droht. Umstrit-

ten ist, ob dieser Grundsatz Fliichtlinge bereits vor dem Einlass in den Zu-

fluchtsstaat schiitzt.?®

Die Europdische Union bindet sich selbst nach Art. 78 | an die GFK, an ihr
New Yorker Protokoll vom Jahr 1967, sowie an andere einschlagige (men-
schenrechtliche) Vertrage. Die EU ist kein Staat und kann deshalb der GFK
nicht ohne weiteres beitreten. Mit der primarrechtlichen Bezugnahme auf
die Genfer Fliichtlingskonvention hat diese in den Mitgliedstaaten der EU
Anwendungsvorrang. Gleichzeitig sorgt dies dafiir, dass die unionsrechtli-
chen Asylregelungen nicht losgelost von den internationalen Verpflichtun-
gen der Mitgliedstaaten existieren, es besteht eine Pflicht zur GFK-

287

konformen Auslegung des unionalen Asylrechts.””” Die Mitgliedstaaten sind

28 Ebenda, S. 31.

UNHCR-EXCOM-Beschluss Nr. 6 (XXVIII), Non-Refoulement, 1977.
Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 23, in: GHN-Kommentar.
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4288

in einem ,Mehrebenensystem des Flichtlingsrechts eingefangen, in

dem jedoch das Unionsrecht eine Fiihrungsrolle aufgenommen hat. Letzt-
endlich bestimmt diese Ebene durch die Konkretisierung in der Sekundar-
rechtssetzung, wie die Mitgliedstaaten ihren internationalen Verpflichtun-

289

gen nachkommen sollten.”” Die Qualifikationsrichtlinie regelt unionsweit

2% pie QRL beinhaltet einen auf

den Inhalt des internationalen Schutzes.
der GFK basierenden Rechtskatalog (iber den zu gewdhrenden Schutz und
zieht neben Flichtlingen subsididr Schutzberechtigte mit ein. Die Richtlinie
benutzt damit eine weitere Flichtlingsdefinition, der Forderung entspre-
chend, die in der Schlussakte der Bevollmachtigtenkonferenz der Vereinten
Nationen Uber die Rechtsstellung von Flichtlingen und staatenlosen Per-

291

sonen niedergelegt wurde.””” Dennoch besitzt die EU keine Kompetenz fiir

,,EU—Binnenﬂijchtlinge”.292 Die Qualifikationsrichtlinie schlieBt Unionsbiir-
ger grundsatzlich vom Anwendungsbereich aus. Nach dem Protokoll {iber
die Gewahrung von Asyl flr Staatsangehorige der Europaischen Union®*
sind Unionsbirger von gemeinsamen Asylregelungen der EU nicht er-

2% Alle Staaten im Dublin-Raum gelten als sichere Herkunftsstaaten,

fasst.
weil die Union, als Wertegemeinschaft aus Mitgliedstaaten besteht, in de-
nen die demokratischen und rechtsstaatlichen Grundwerte dauerhaft er-

halten werden. Diese Vermutung misste jedoch im Einzelfall widerlegbar

288 Jirgen Bast: Vom subsididren Schutz zum europaischen Flichtlingsbegriff, IN: ZAR
2018, Heft 2, 41-46, S. 42.

% nternationaler Schutz wird im Einklang mit den geltenden Rechtsakten der EU als
Oberbegriff flir Asyl und subsididrer Schutz verwendet. So auch: Progin-Theuerkauf, Art.
78 AEUV Rn. 15, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

> Hemme Battjes, Evelien Brouwer, Lieneke Slingenberg and Thomas Spijkerboer: The
Crisis of European Refugee Law: Lessons from Lake Success, S. 30. Abrufbar unter:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2783247. letzter Abruf: 28.02.2020.
2 Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 27, in: GHN-Kommentar.

Protokoll Uber die Gewahrung von Asyl fir Staatsangehdérige der Europaischen Union
vom 2. Oktober 1997. ABI, Nr. C 340 vom 10/11/1997 S. 1-144. Das Protokoll hat primar-
rechtlichen Rang.

29 NB, dass die Ubereinstimmung von EU-Asylstatus und GFK-Fliichtlingsbegriff keine
Vollidentitdt bedeutet. Im Konfliktfall sind die Vorschriften GFK-konform auszulegen. So
auch: Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 24, in: GHN-Kommentar.
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sein,”® wie es bereits am Beispiel vom Prinzip des gegenseitigen Vertrau-

ens in der Gerichtsbarkeit des EGMR und des EuGH dargestellt wurde.

Die Qualifikationsrichtlinie®®® entstand als Teil des GEAS in der ersten Phase

der Harmonisierung des Asylbereichs.”’

In der geplanten zweiten Stufe
wurde sie novelliert (2011) und sollte bis Ende 2013 ins nationale Recht
umgesetzt werden. Eine nicht vorgesehene dritte Rechtsetzungsphase des
GEAS loste die groBe Anzahl von neu angekommenen Asylbewerbern 2015-
2016 aus.’®® Seit Juli 2016 steht ein neuer Qualifikationsverordnungsvor-
schlag zur Diskussion, der Rechtsakt wurde aber unter der Juncker-
Kommission nicht verabschiedet. Mit dieser Verordnung sollten die
Schutznormen in der EU harmonisiert sowie Sekundarmigration und Asyl-
Shopping unterbunden werden. Der Vorschlag beinhaltet neue Pflichten
fir Asylbewerber, Mallnahmen zur Abschreckung der Sekundarmigration
und strenge Fristen fir Statusliberprifungen. Diese Arbeit berlicksichtigt

die geltende Fassung der Qualifikationsrichtlinie vom 2011.%%°

Die Qualifikationsrichtlinie definiert den europaischen Fliichtlingsbegriff im
weiteren Sinne. Die Richtlinie geht von einem einheitlichen Status fir in-
ternational schutzberechtigte Personen aus.>® Diese kdnnen Fllichtlinge
oder subsididar Geschiitzte sein. Damit erfiillt der Unionsgesetzgeber einen
Teil der primarrechtlichen Vorgabe von Art. 78 | AEUV, wonach in der EU
jedem Drittstaatsangehorigen, der internationalen Schutz bendétigt, ein
angemessener Status angeboten werden muss. Die Regelungen (iber Ver-
triebene, die voriibergehenden Schutz im Falle eines Massenzustroms er-

halten, werden in der Massenzustromsrichtlinie separat behandelt.

293 Progin-Theuerkauf, Art. 78 AEUV, Rn. 15. IN: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europa-

isches Unionsrecht

% Auch Anerkennungsrichtlinie genannt.

Siehe oben untere Punkt D. II.

Die Kommission schlug im April die Dublin-IV-VO und eine neue Eurodac-Verordnung
vor. AuBerdem legte sie den Plan tber den Ausbau des EASO zu einer EU-Agentur fiir Asyl-
fragen vor.

#% Richtlinie 2011/95/EU, ABI. L 337/9.

Jirgen Bast: Vom subsididren Schutz zum europdischen Flichtlingsbegriff, IN: ZAR
2018, Heft 2, 41-46, S. 46.
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In der Qualifikationsrichtlinie wird der Fliichtlingsbegriff ausgehend von der
GFK naher definiert und die Rechte solcher Personen festgelegt. Der
Fluchtlingsbegriff ist nach Art. 9 und 10 QRL ausfihrlicher als in der Flicht-
Iingskonvention.301 Art. 2 lit. d) QRL nimmt die Regelung aus Art. 1A Il GFK
Uber, ohne die (mit dem New Yorker Protokoll ebenfalls gestrichene) zeitli-
che Beschrankung. Die Mitgliedstaaten sind verpflichtet der Fliichtlingsei-
genschaft einer Person zuzuerkennen, wenn sie die Voraussetzungen der
Kapitel 2 und 3 der QRL erfiillt. Die Richtlinie ist in Ubereinstimmung mit
der volkerrechtlichen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten auszulegen. Die
Anerkennung ist gemaR Erwagungsgrund 21 der QRL ein deklaratorischer
Akt, sie begriindet den Flichtlingsstatus nicht, sondern stellt lediglich des-

sen Existenz fest.

Menschen, die ohne ein asylerhebliches Merkmal aus dem Heimatland
fliehen, kann kein Asylstatus gewadhrt werden. Andrer Fluchtgriinde als
Rasse, Religion, Nationalitit, politische Uberzeugung oder Zugehérigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe fiihren zu keinem gesonderten Rechts-
tatus. ,,Wirtschaftsfllichtlinge” etwa genieRen keinen unionsrechtlichen
Schutz. Blirgerkriegsfliichtlinge konnen aber oft subsididren Schutz in der

EU erhalten.3?

Gruppenverfolgung kann ebenfalls zur Anerkennung des
Fluchtlingsstatus fuhren.>® Voraussetzung dafir ist, dass alle Gruppenmit-
glieder der Gefahr eigener Betroffenheit ausgesetzt sind und die Verfol-

gung wegen eines asylrelevanten Merkmals geschieht.

Die Verfolgung muss vom Staat ausgehen, dennoch fiihrt die blof3e Forde-
rung oder Zustimmung zu der Verfolgungshandlung seitens staatlicher Stel-
len zur Vermutung des Bestehens einer staatlichen Verfolgung.304 Die Ver-
folgungshandlung ist nach Art. 9 | lit. a) QRL eine schwerwiegende Verlet-

zung der grundlegenden Menschenrechte. Diese sind die unabdingbaren

! Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 24.

Die Abgrenzung zwischen Fllichtlingen und subsididr geschiitzte Personen folgt unter
dem nachsten Punkt.

303 Dérig/Langenfeld: Vollharmonisierung des Fliichtlingsrechts in Europa, NJW 2016, Heft
1-2,S.1-5,8S. 2.

**Rossi, Art. 78 AEUV, Rn. 15, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.
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https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=9&g=EWG_RL_2004_83
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=10&g=EWG_RL_2004_83

Normen der EMRK, insbesondere das Recht auf Leben (Art. 2 EMRK), der
Schutz vor Folter (Art. 3 EMRK), das Verbot der Sklaverei (Art. 4 EMRK) und
die Einhaltung des Grundsatzes nulla poena sine lege (Art. 7 EMRK).>* Ge-
maR Art. 9 | lit. b) QRL kann die Handlung auch eine andere sein, wenn die
Person durch die Kumulierung gravierender MalRnahmen &dhnlich schwer
betroffen ist, als ob sie einer schweren Menschenrechtsverletzung ausge-
setzt ware. Besteht eine inlandische Fluchtalternative, wird Asyl meistens

nicht gewéihrt.306

Der Fliichtling muss sich auBerhalb des Herkunftsstaates befinden, um
nach internationalem Schutz suchen zu kdnnen, eine gezielte Flucht ist
aber nicht notwendig. Das diplomatische Asyl im Herkunftsland scheidet
aus, weil es volkerrechtlich als Eingriff in die Staatsouveranitat verstanden
wird. Der Internationale Gerichtshof stellte dies bereits 1950 im Asyl-Fall

fest.3%’

Dennoch wurde diese These unldangst in einem Rechtsstreit vom
Generalanwalt Mengozzi hinterfragt. Er meinte, dass es nach Europarecht
nicht unvorstellbar ware, dass die Mitgliedstaaten in den Auslandsvertre-
tungen humanitare Visa erteilen um internationalen Schutz zu gewahren.
GA Mengozzi stellt seine Argumentation auf den Visakodex und die Grund-
rechtecharta, weil die Asylverfahrensrichtlinie:*}08 nach Art. 3 Il die gemein-
schaftliche Regelung eines diplomatischen oder territorialen Asyls in Ver-

tretungen der Mitgliedstaaten explizit ausschlieRt. Die Rechtsache X und X

gegen Belgien wird am Ende dieses Abschnitts besprochen.

Grundrisse Uber den Inhalt des Fllchtlingsstatus werden ebenfalls in der
Qualifikationsrichtlinie niedergelegt. Kapitel VII der Richtlinie sieht eine
Reihe von Rechten vor, die die Mitgliedstaaten gewdahren miissten: Vor-
schriften Gber Schutz vor Zurilickweisung, Anspruch auf Aufenthaltstitel

und Reisedokumente, Zugang zur Beschaftigung und Bildung, soziale Absi-

305 Dorig: Auf dem Weg in ein Gemeinsames Europaisches Asylsystem, NVwZ 2014, Heft 3,

106-110, S. 106.

% Ependa.

IG, Haya de la Torre Case (Columbia v. Peru) Judgment of November 20th 1950, IN:
I.C.J. Reports 1950, S 274.

*% Richtlinie 2013/32/EU, ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 60-95.
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cherung, Gesundheitsvorsorge, Unterkunft, IntegrationsmaBBnahmen, so-
wie spezielle Regelungen uUber Minderjdhrigen und andere besonders
schutzbedirftige Personen. In der geltenden Fassung der Richtlinie wurde
der Schutz der Familieneinheit auch verstarkt. Der Begriff vom Familienan-
gehorigen wurde erweitert und nach Art. 2 lit. j) QRL umfasst auch die El-
tern minderjahriger und unverheirateter Personen. Mitgliedstaaten steht
es nach den Erwagungsgriinden 12 und 14 frei glinstigere Regelungen als

die der Qualifikationsrichtlinie zugunsten des Fliichtlings zu treffen.

Ein groRes Defizit des europaischen Asylstatus ist das Fehlen der Freizligig-

keit von Flichtlingen innerhalb der EU.3%

Flichtlinge sollen prinzipiell in
dem Aufnahmemitgliedstaat bleiben, erst mit einem Statuswechsel nach
flinf Jahren kdonnen sie die Rechtsstellung eines langfristig Aufenthaltsbe-
rechtigten erwerben'® und sich eventuell in einem anderen Mitgliedstaat
ihrer Wahl niederlassen. Nach den Regelungen der Qualifikationsrichtlinie
Uber soziale Rechte, sind diese , wie Staatsangehorige des Mitgliedstaats”
zu erteilen. In der Praxis heildt es, dass Asylbewerber oft bessergestellt
werden als anerkannte Fliichtlinge, da fiir die erstere eine Firsorgepflicht

311

kraft europdischen Rechts besteht.””” Die Sekunddrmigration wird nicht

zuletzt wegen solchen Mangeln auftreten.

Ein Statusverlust von Fliichtlingen ist nach Art. 12 und 14 QRL moglich.
Wahrend die GFK dies automatisch vorsieht, wenn sich die Lage im Her-
kunftsland verandert hat und der Fluchtgrund nicht mehr fortbesteht,
muss die Anerkennung nach Unionsrecht rechtzeitig widerrufen werden.3*?
Die Widerrufsentscheidung ist zu fallen, wenn die Flichtlingseigenschaft
nicht mehr vorliegt, weil die Lage im Heimatland sich verbessert hat oder

wenn der Fliichtling nachtraglich einen Ausschlussgrund nach Art. 12 QRL

309 Jurgen Bast: ,Es gibt kein solidarisches Asylsystem in Europa®“, vom 21.10.2013, abruf-
bar unter:

https://verfassungsblog.de/es-gibt-kein-solidarisches-asylsystem-in-europa/ Letzter Ab-
ruf: 28.02.2020.

%19 Art. 7 der Daueraufenthaltsrichtlinie.

Ebenda.

Dérig/Langenfeld: Vollharmonisierung des Fliichtlingsrechts in Europa, NJW 2016, Heft
1-2,S.1-5,S. 3.
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erfillt. Diese sind bspw. Vélkerrechtsverbrechen oder die Gefahrdung den

Zielen und Grundsatzen der UNO.

Der Programmauftrag des Art. 78 Il lit. a) AEUV kann mit der Qualifikations-
richtlinie als noch nicht vollstandig erfillt angesehen werden. Der einheitli-
che europadische Asylstatus konnte bislang vom europdischen Gesetzgeber
nicht definiert werden. Die Harmonisierung der Gewahrung und Inhalt von
Asyl ist nicht umfassend, die Regelungen sind nicht wirksam umgesetzt,

und es gibt gewaltige Unterschiede in einzelnen Mitgliedstaaten.313

Rechtsache X und X gegen Belgien®**
Am 12. Oktober 2016 beantragte eine syrische Familie (Ehepaar und drei

kleine Kinder) aus Aleppo Visa an der belgischen Botschaft in Beirut. Sie
kehrten am nachsten Tag nach Syrien zurlick. Das beantragte Visum gilt
nach Art. 25 der Visakodex>™ fur einen begrenzten Zeitraum (héchstens 90
Tage), und nur fir den ausstellenden Mitgliedstaat, nicht den gesamten
Schengenraum. Das Visum kann unter anderem aus humanitaren Grinden
ausgestellt werden. Dem Antrag wurde beigefligt, dass der Vater in Syrien
von einer bewaffneten Gruppe festgenommen, geschlagen und gefoltert
und schlieflich nur gegen Zahlung eines Losegeldes freigelassen wurde. Die
Familie war von orthodox christlicher Konfession, ihr drohte im Heimatland
Verfolgung wegen ihrer Religion. Die Eltern berichteten Uber ihre verzwei-
felte Lage, da sie in den Nachbarlandern wegen GrenzschlieBungen nicht

als Flichtlinge registriert werden konnten.

Die Visumsantrage wurden abgelehnt, die Familie wandte sich aber dage-
gen an ein belgisches Gericht. Im Vorlageverfahren wurde der EuGH fir die
Auslegung des Art. 25 | lit. a Visakodex, sowie des Art. 4 (Verbot von Folter

und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung) und des Art. 18

* Hemme Battjes, Evelien Brouwer, Lieneke Slingenberg and Thomas Spijkerboer: The

Crisis of European Refugee Law: Lessons from Lake Success, S. 30. Abrufbar unter:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2783247. letzter Abruf: 28.02.2020.
3% EUGH, Urteil vom 7. Mirz 2017, Rs. C 638/16 PPU, (X und X gegen Belgien).

Verordnung (EG) Nr. 810/2009 des Européischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli
2009 Uber einen Visakodex der Gemeinschaft (Visakodex), ABI. L 243 vom 15.9.2009, S. 1—
58.
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(Asylrecht) der GRCh ersucht. Ferner sollte der Gerichtshof entscheiden, ob
die Antragsteller irgendeine Verbindung zum Mitgliedstaat nachweisen
sollen und ob Belgien dazu verpflichtet ware, unter solchen Umstédnden ein
humanitares Visum zu erteilen. Belgien hat eingewandt, dass die Antrag-
steller es vorhatten, mehr als nur 90 Tage in der EU zu bleiben, da sie Asyl-
antrage in Belgien stellen wollten. Die Visumsantrdage waren also de facto
Asylgesuche, und solche kdnnen nicht an einer Botschaft gestellt wer-

3% In dieser Situation ist weder das Visakodex noch die Grund-

den
rechtecharta (Art. 51 1 S. 1 GRCh) anwendbar, solche Visa sind national-

rechtliche Angelegenheiten.

GA Mengozzi gelangt zum Schluss, dass der Fall unter den Regelungen des
Visakodex und damit unter EU-Recht féllt, die Grundrechtecharta ist des-
halb zu beachten.?'” Die syrische Familie sollte von dem européischen
Grundrechtsschutz profitieren, denn die Charta kennt kein Prinzip der Ter-

ritorialitat.3®

Der Generalanwalt pladiert dafir, dass der Familie die huma-
nitdren Visa nach dem Visakodex erteilt werden. In dieser prekadren Lage ist
der Mitgliedstaat zur Visaerteilung deshalb verpflichtet, weil die Familie
sonst ernsthafte Gefahr laufen wiirde, eine gegen Art. 4 GRCh verstoRende
Behandlung zu erleiden, und ihr steht es nicht zu, auf sonstigen legalen
Wegen internationalen Schutz zu suchen. Eine besondere Beziehung zu

319

Belgien mussen die Antragsteller nicht vorweisen.””” GA Mengozzi verlangt

kein systematisches Fern-Asylverfahren, aber doch eine Moglichkeit der

gesicherten Einreise mit Visa in solchen Extremfillen.?

Der grolRe politi-
sche Widerstand gegen diese Interpretation ist verstandlich, da die Ertei-

lungspflicht von humanitdren Visa einen legalen Weg in die EU eroffnen

36 Schlussantrage des Generalanwalts Paolo Mengozzi vom 7. Februar 2017(1), Rs. C

638/16 PPU (X und X gegen Belgien), Rn. 33.
*'" Ebenda, Rn. 51-54.
Ebenda, Rn. 161.
Ebenda, Rn. 163.
Maximilian Steinbeis: Visa fiir Aleppo, vom 7. Februar 2017, abrufbar:
https://verfassungsblog.de/visa-fuer-aleppo/ letzter Abruf: 28.02.2020.
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wirde, was die meisten Mitgliedstaaten als ,blank cheque”321 flir unge-

wollte Fllichtlinge ansehen.???

Der EuGH hat das Verfahren viel einfacher erledigt. In seiner Antwort billig-
te er den Standpunkt, dass der Visakodex nur Kurzzeitvisa regelt. Langere
Aufenthalte zu gestatten liegt in der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten, fallt

323

damit also unter das nationale Recht. Die Grundrechtecharta ist nicht

anwendbar.3%*

Dennoch tastete die Argumentation von GA Mengozzi bis-
lang als heilig und unverriickbar betrachtete Probleme des europaischen
und internationalen Fliichtlingsrechts an. Er hat gewissermafien das Para-
dox des Flichtlingsrechts ins Gleichgewicht gebracht: Staaten sind unter
bestimmten Voraussetzungen verpflichtet Schutz zu gewahren, den Zugang
zum Staatsgebiet missen sie aber nicht gestatten, oder erleichtern. Dieser

325

Darwinismus des Asylrechts™ ist laut GA Mengozzi nicht in Europarecht

festgeschrieben, andersrum: humanitare Visa sollten erteilt werden, ,nicht

weil das Geflihl es diktiert, sondern weil das Unionsrecht es vorschreibt.“3?

2. Subsidiarer Schutz
Waiahrend die erste Generation von GEAS Normen, die auf der Basis von Art.

63 EG-Vertrag erlassen wurden, lediglich eine Mindestharmonisierung im
Asylbereich erzielten, wurde in dem Vertrag von Lissabon eine wesentlich
breitere Ermachtigung in Art. 78 AEUV verankert. Gemal} Art. 78 Il lit. b)
AEUV ist die Union nicht nur befugt, Regerlungen tber den Asylstatus, son-

dern auch Uber einen subsidiaren Schutzstatus zu treffen.

1 Der Begriff wurde bereits von den USA wahrend den Verhandlungen (iber die GFK be-

nutzt.

322 Catharina Ziebritzki: Humanitére Visa fiir Fliichtlinge, Teil 2: wirklich keine Angelegen-
heit der EU?, vom 9 Marz 2017, abrufbar: https://verfassungsblog.de/humanitaere-visa-
fuer-fluechtlinge-teil-2-wirklich-keine-angelegenheit-der-eu/ letzter Abruf: 28.02.2020.

32 EuGH, Urteil vom 7. Mirz 2017, Rs. C 638/16 PPU, (X und X gegen Belgien), Rn. 42.
Ebenda, Rn. 45.

Marcel Leubecher: Visa-Urteil offenbart den Darwinismus der Asylpolitik. vom
07.03.2017, Die Welt, abrufbar:
https://www.welt.de/politik/deutschland/article162656991/Visa-Urteil-offenbart-den-
Darwinismus-der-Asylpolitik.html letzter Abruf: 02.03.2020.

326 Schlussantrage des Generalanwalts Paolo Mengozzi vom 7. Februar 2017(1), Rs. C
638/16 PPU (X und X gegen Belgien), Rn. 175.
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Die erste Fassung der Qualifikationsrichtlinie von 20043?” hat neben dem
flichtlingsrechtlichen Primarschutz eine weitere Kategorie von Schutzbe-
dirftigen unionsrechtlich geregelt: Personen mit Anspruch auf subsididren
Schutz. Wie es bereits geschildert war, orientiert sich der Fliichtlingsbegriff
an der GFK und ist deshalb eng gefasst. So bleiben die Menschen die etwa
vor Perspektivlosigkeit, Armut, oder gar vor Krieg oder Biirgerkrieg fliehen,
schutzlos. Die unionsrechtlichen Regelungen sollen gemald Art. 78 | AEUV
sicherstellen, dass jedem Drittstaatsangehorigen, der internationalen
Schutz bendtigt, ein angemessener Status angeboten wird. In der Qualifika-
tionsrichtlinie hat der EU-Gesetzgeber konkrete materielle Vorgaben Uber
einen subsididaren Schutzstatus erlassen. Dieser Status erganzt denjenigen
von Fliichtlingen und ist nach Art. 2 lit. f) QRL nicht als temporar definiert.
Fir die urspriingliche Fassung der Qualifikationsrichtlinie von 2004 war
noch das Verstandnis leitend, dass internationaler Schutz jenseits des
Fluchtlingsbegriffs der GFK lediglich ein voriibergehender Schutz sein soll-

328

te Der Perspektivwechsel erfolgte durch die neue, starkere Ermachti-

gungsgrundlage des AEUV.

Aus den Erwagungsgriinden 25 und 34 der QRL ist zu entnehmen, dass die
Kriterien, die als Grundlage fiir diesen Schutzstatus dienten, vélkerrechtli-
chen Verpflichtungen und bestehenden Praktiken der Mitgliedstaaten ent-

sprechen.329

Neben der GFK begriinden auch andere vélkerrechtliche Ver-
trige eine staatliche Pflicht zum Non-Refoulement.**° Diese Menschen-
rechtsvertrage (wie z.B. der UN-Zivilpakt, oder die EMRK) binden alle EU-
Mitgliedstaaten und enthalten zwar keinen Asylanspruch, begriinden den-

noch einen komplementaren (wenn man will ,subsididgren”) Schutz, der

327 Richtlinie 2004/83/EG des Rates vom 29. April 2004 Giber Mindestnormen fiir die Aner-
kennung und den Status von Drittstaatsangehérigen oder Staatenlosen als Fliichtlinge
oder als Personen, die anderweitig internationalen Schutz benétigen, und tGber den Inhalt
des zu gewahrenden Schutzes

0J L 304, 30.9.2004, S. 12-23.

328 Jirgen Bast: Vom subsididren Schutz zum europdischen Flichtlingsbegriff, IN: ZAR
2018, Heft 2, 41-46, S. 43.

%2 S0 auch EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn.
31.

330 Siehe oben unter Punkt B. II.
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331 Dpas Refoulementverbot

teilweise starker ist, als der Schutz der GFK.
sorgt fiir ein de facto Bleiberecht, die damit verbundenen Statusrechte sind
aber meist schwach ausgepragt. Komplementare Schutzformen existieren
aber in vielerlei Formen auch auf nationaler Ebene. Diese stammen aus
humanitiren, politischen sowie verwaltungstechnischen Uberlegungen.
Der Unionsgesetzgeber wollte auch diese Schutzformen harmonisieren,

damit eine Sekundarmigration in der EU mit offenen Grenzen vorgebeugt

werden kénnte.?*?

Der unionsrechtliche subsididre Schutzstatus ist letztendlich aus einem

33 In der Richtlinie wird versucht, nationale

Kompromiss entstanden.
Schutzformen zu harmonisieren, die im Vergleich zur GFK einen abgestuf-
ten Status erzielen, und bezieht gleichwohl die volkerrechtliche Verpflich-
tungen der Mitgliedstaaten ein, die eher parallel zur GFK gelten und einen
starkeren Schutz anbieten, jedenfalls aber keine lediglich voluntative

334 Der unionsrechtliche subsididre Schutz

Schutzgewahrung vorschreiben.
deckt nicht alle innerstaatlichen komplementaren Schutzformen ab, diese
sind in den innerstaatlichen Rechtsordnungen beibehalten. Eine Person hat
Anspruch auf subsididren Schutz nach Art. 2 lit. f) der QRL, wenn sie kein
Flichtling ist, aber stichhaltige Griinde vorbringt, die gegen eine Riickkehr
in ihr Herkunftsland sprechen. Bei einer Riickkehr wirde sie tatsachlich

Gefahr laufen, einen ernsthaften Schaden zu erleiden, weshalb sie den

Schutz des Herkunftslandes nicht in Anspruch nehmen kann, oder will.

Diese Definition stellt auf die Schutzbediirftigkeit des Schutzsuchenden

wegen eines ernsthaften Schadens ab, funktional tritt dieser also an die

**! Die GFK sieht Ausschlussgriinde vor, wahrend beispielsweise Art. 3 EMRK einen absolu-

ten Charakter hat. Deshalb kénnen z.B. nicht mal Terroristen abgeschoben werden, wenn
Art. 3 EMRK greift.

332 Progin-Theuerkauf, Art. 78 AEUV, Rn. 18. IN: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europa-
isches Unionsrecht

33 Commission staff working document accompanying the proposal for a directive of the
European Parliament and of the Council on minimum standards for the qualification and
status of third country nationals or stateless persons as beneficiaries of international pro-
tection and the content of the protection granted - Impact Assessment vom 21.10.2009,
{COM(2009) 551} {SEC(2009) 1374} /* SEC/2009/1373 final. Punkt 2.2.2.

34 Jirgen Bast: Vom subsididren Schutz zum europdischen Flichtlingsbegriff, IN: ZAR
2018, Heft 2, 41-46, S. 44.
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Stelle des Verfolgungsgrunds der GFK.>*® Ferner fihrt Art. 15 lit. a)-c) QRL
die Tatbestandsmerkmale des ernsthaften Schadens aus. Die gesetzliche
Definition der subsididar Geschiitzen ist stark von Art. 3 EMRK und dessen

33 Menschenrechtliche Refoulement-

Auslegung durch den EGMR gepragt.
verbote sind in Art. 15 lit. a) und b) QRL kodifiziert. Niemand darf in ein
Land Gberstellt werden, wenn ihm dort die Todesstrafe, sowie Folter oder
unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Bestrafung droht. Art.
15 lit. ¢) QRL ist dagegen eine offen formulierte Vorschrift, die vor willkirli-
cher Gewalt in bewaffneten Konflikten schiitzt. Obwohl der Erwagungs-
grund 35 der Richtlinie ausdriicklich betont, dass ,Gefahren denen die Be-
volkerung oder eine Bevdlkerungsgruppe eines Landes allgemein ausge-
setzt sind, flr sich genommen keine individuelle Bedrohung darstellen, die
als ernsthafter Schaden zu beurteilen waren”, hat der EuGH schon frih
eine andere Interpretation geliefert. So werden eigentlich Kriegs- und Biir-

gerkriegsfliichtlinge in den Schutzbereich der Qualifikationsrichtlinie einge-

bunden.

a. Ernsthafter Schaden
Das Ehepaar Elgafaji aus dem Irak beantragte eine befristete Aufenthaltser-

laubnis in den Niederlanden. lhren Antrdagen waren Unterlagen zum Beweis
der tatsachlichen Gefahr beigefligt, der sie bei einer Zuriickweisung in ihr

337 Die niederlindischen Behérden lehn-

Herkunftsland ausgesetzt waren.
ten die Erteilung der Aufenthaltserlaubnis mit der Begriindung ab, dass die
angefiihrten Umstande nicht hinreichend belegt seien und daher nicht die
tatsachliche Gefahr einer ernsthaften individuellen Bedrohung nachgewie-
sen ware. Im Vorabentscheidungsverfahren musste der EUGH entscheiden,

in welchem Umfang die Antragsteller beweisen missen, dass sie aufgrund

ihrer Umstande spezifisch von einem ernsthaften Schaden bedroht sind.

%3 Ependa.

Progin-Theuerkauf, Art. 78 AEUV, Rn. 17. IN: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europa-
isches Unionsrecht

**7 Sie fiihrten unter anderem aus, dass Herr Elgafaji flr ein britisches Unternehmen am
Flughafen Bagdad gearbeitet hat. Sein Onkel, der beim selben Unternehmen beschaftigt
war, wurde von Terroristen getotet. Kurze Zeit spater bekam das Ehepaar einen Brief mit
der Drohung , Tod den Kollaborateuren” und sind deshalb vom Land gefliichtet.
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Der Gerichtshof legte Art. 15 lit. ¢) QRL so aus, dass das Vorliegen einer
»ernsthaften individuellen Bedrohung“ nicht auf die Zielgerichtetheit, son-
dern auf die Intensitat der im Rahmen eines Krieges ausgelibten Gewalt
ankommt. Es missen keine individuelle Umstande und Betroffenheit einer
Person vorliegen, es kann ausnahmsweise reichen, dass der Grad willkrli-
cher Gewalt so hoch ist, dass es ,stichhaltige Griinde fiir die Annahme be-
stehen, dass eine Zivilperson bei einer Riickkehr in das Land oder die be-
troffene Region allein durch ihre Anwesenheit im Gebiet dieses Landes
oder dieser Region tatsachlich Gefahr liefe, einer ernsthaften Bedrohung”

ausgesetzt zu sein.>*®

b. Unterschiede zu dem Fliichtlingsstatus
Der Kompromisscharakter der Qualifikationsrichtlinie wird am meisten an

den Statusrechten des subsididren Schutzberechtigten ersichtlich. Die Re-
gelungen sind nicht frei von Widerspriichen. GemaR Art. 20 Il QRL sind Sta-
tusrechte von Fliichtlingen und subsididr Schutzberechtigten grundsatzlich
die gleichen, falls sie nicht ausdriicklich anders geregelt werden. Primar-
rechtlich wird eine solche inhaltliche Angleichung zwar nicht geboten, und
nach h. M. ist die Gleichbehandlung von Asyl und subsidiarem Schutzstatus

keine Notwendigkeit.>**

Die Unterschiede in der Rechtsfolge von der Aner-
kennung von internationalem Schutz nach der Qualifikationsrichtlinie sind
aber marginal. Flichtlinge erhalten einen Aufenthaltstitel der mindestens
drei Jahre giiltig ist, wahrend subsididar Geschiitzte einen, der mindestens
ein Jahr giiltig ist. Beide muissen aber gemald Art. 24 QRL verlangert wer-
den, wenn der Schutzbedarf weiterhin besteht. Es steht Mitgliedstaaten
nach Art. 29 Il QRL frei, Sozialhilfeleistungen im Falle von subsididr Schutz-
berechtigte auf Kernleistungen zu reduzieren. Reiseausweise miussen
Flichtlingen nach der GFK und nach Art. 25 QRL ausgestellt werden, nicht
aber Personen mit Anspruch auf subsididaren Schutz. SchlieBlich wird in der

RL 2003/86/EG der Familiennachzug von Flichtlingen und subsididr Ge-

schiitzten unterschiedlich geregelt, obwohl kein wesentlicher Unterschied

% EUGH, Urteil vom 17.02.2009, Rs. C 465/07 (Elgafaji-Fall), Rn. 43.

3% Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 31, in: GHN-Kommentar.
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zwischen den zwei Gruppen ersichtlich ist. Angesichts der Judikatur des
EGMR zu Art. 14 i.V.m. Art. 8 EMRK missen Unterschiede, die entlang von
aufenthaltsrechtlichen Kategorien gezogen werden, einen legitimen Zweck
dienen und verhiltnismaRig sein.>*® Die Rechtfertigung der Differenzierung
gerade in Familienzusammenfiihrungsangelegenheiten dirfte angesichts
des identischen Schutzbedarfs von Fliichtlingen und subsidiar Geschitzten

schwerfallen.

Der unionsrechtliche subsididre Schutzstatus ist, wie oben ausgefiihrt, ein
anderer als subsididare Schutzformen gemaR internationalen Verpflichtun-
gen oder nach einzelstaatlichen Rechtsvorschriften oder Praktiken der Mit-
gliedstaaten. Parallelen konnen sich zwar ergeben, deckungsgleich sind
aber volkerrechtliche, innerstaatliche und unionsrechtliche Schutzformen
nicht. Auch aus der Sicht der Qualifikationsrichtlinie ist festzuhalten, dass
den subsididren Schutz nicht als temporar behandelt wird, die Dauer des
Schutzes ist ahnlich permanent, wie die von Fllichtlingen. Ein Unterschied
ergibt sich auch nicht anhand des Schutzbedarfs, denn die Betroffenen im
Falle eines Riickkehrs ins Heimatland wahrscheinlich schwere Menschen-
rechtsverletzungen erleiden wiirden. Die Natur der meisten gegenwartigen
bewaffneten Konflikte verspricht keine Rilickkehr in der absehbaren Zu-
kunft. Ferner kdnnen international Geschiitzte nach der Daueraufenthalts-

richtlinie3*!

unter den gleichen Voraussetzungen und innerhalb der glei-
chen Frist die Rechtsstellung eines langfristig Aufenthaltsberechtigten er-
werben. Wenn dies erfolgt, muss der Schutzbedarf (mutatis mutandis Art.
9 IIl lit. a) der Daueraufenthaltsrichtlinie) nicht mehr fortbestehen um ein

Bleiberecht zu begriinden.

3. Voriibergehender Schutz im Falle eines Massenzustroms
Bereits Art. 63 Nr. 2 lit. a) EGV ermachtigte den Unionsgesetzgeber Regeln

fur den voriibergehenden Schutz von Vertriebenen im Falle eines Massen-

9 EGMR, Hode und Abdi/Vereinigtes Kénigreich, 6.11.2012., Nr. 22341/09. Rn. 50.

Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstel-
lung der langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen. ABI. L 016, 23.1.2004,
S.44.
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zustroms zu treffen. Die Rechtsgrundlage wurde auch in den AEUV aufge-
nommen. Die Massenzustromsrichtlinie beruht heute auf den Art. 78 Il lit.
c) AEUV und schafft den rechtlichen Rahmen fiir eine schnelle und flexible
Reaktion, wenn die Mitgliedstaaten mit groRer Zuzugszahlen aus einer be-
stimmten Region rechnen. Der Rechtsakt entstand als Folge der Biirger-
kriege im ehemaligen Jugoslawien und war so konzipiert, dass die Notsitua-
tion mindestens vor den Toren Europas stattfinden musste, um relevant zu

342

sein.”* Der Unionsgesetzgeber war frei, die Begriffe des Vertriebenen und

des Massenzustroms zu definieren, da sie volkerrechtlich als terra incogni-

33 Dje Aktivierung der Richtlinie bendtigt nach Art. 5 RL

ta gelten.
2001/55/EG einen Ratsbeschluss. Der voriibergehende Schutz kann schnell
und auf unbirokratische Weise gewahrt werden, weil es Personen ohne
individuelle Prifung zuerkannt werden kann. Der Geschitzte hat gemal
Art. 17 | RL 2001/55/EG Zugang zum ordentlichen Asylverfahren und nach
Art. 12 RL 2001/55/EG auch zum Arbeitsmarkt. Die Richtlinie beinhaltet
unter anderem spezielle Normen in Art. 15 RL 2001/55/EG uber erleichter-
te Familienzusammenfiihrung flir Vertriebene. Die Richtlinie war 2015-
2016, als eine grolRe Anzahl von Drittstaatsangehorigen die Union erreich-
te, nicht eingesetzt. Die Versaumnis der EU stellt die rechtliche und politi-

sche Relevanz der Norm in Frage, weshalb diese Arbeit im Folgenden sich

nicht mit der Massenzustromsrichtlinie auseinandersetzt.

2 Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 31, in: GHN-Kommentar.

3 Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 33, in: GHN-Kommentar.
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E. EXKURS: EinbahnstraRe Solidaritat

Solidaritat nach Art. 80 AEUV im Lichte der Dublin-1ll-VO und jiingeren
EuGH Entscheidungen

In diesem Exkurs wird zunachst die Bedeutung von Solidaritat in den Ver-
trdagen und insb. in dem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
behandelt. Das Dublin-System, das zumindest im Spannungsverhaltnis zum
Solidaritatsprinzip steht, aber auch als eine offensichtliche Verletzung des-
sen aufgefasst werden konnte, wird kritisch untersucht. AnschlieRend wer-
den jlingere Urteile des EUGH analysiert, in denen er die Gelegenheit hatte,
sich Uber den Solidaritatsgrundsatz zu duRern und dem Begriff praziseren

Inhalt zu verschaffen.

I. Einleitung
Kommissionsprasident Juncker sagte in einer Rede 2017, dass die ,,Europai-

sche Solidaritdt keine EinbahnstraBe sein darf” und deutete darauf hin,
dass die Mitgliedstaaten ihren Verpflichtungen in der Fllchtlingspolitik

nachkommen miissten.3**

Der Begriff bekam erneut einen neuen Oberton
in der Politik. Solidaritat ist ein Grundstein des Gemeinschaftsdenkens.
Schon im Vertrag von Rom ist das Solidaritatsprinzip verankert**”, und es
ist auch heute von existenzieller Bedeutung, wenn man die Aufgaben der
Lissaboner Vertrage wahrnehmen will und sich auf einen echten Integrati-
onsprozess einlasst. In den Vertragen wird mehrmals auf ein Solidaritats-
konzept hingewiesen, sechsmal im EUV und weitere sechsmal im AEUV.
Etwas ironisch mutet es an, dass der Begriff der Solidaritdt immer wieder in
Politikbereichen erwahnt wird, in denen diese gerade nicht oder zumindest

nicht in hinreichendem MaRe gelebt wird.3*

Man konnte der Meinung sein, dass Solidaritat selbstverstandlich zu einer

immer enger zusammenwachsenden Union gehort, wie es in der Praambel

** Rede von Kommissionsprasident Juncker zur Vorbereitung des Europdischen Rates vom

22 und 23 Juni 2017. Abrufbar unter: https://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-17-
1644 _en.htm letzter Abruf: 02.03.2020.

** Schlussantrige vom GA Bot in den Rechtssachen C-643/15 und C-647/15, vom 26. Juli
2017, Rn. 19.

346 Jacqué, Art. 2 EUV Rn. 8, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
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des EUV auch steht (,,In dem Wunsch, die Solidaritat zwischen den Volkern
zu starken”). In unserer krisenbelasteten Zeiten ist dies aber keine Selbst-
verstandlichkeit. Gerade die fortdauernden Dilemmata der europdischen
Flichtlingspolitik dienen als gutes Beispiel hierfir. Art. 80 AEUV regelt den
Grundsatz der Solidaritat und die gerechte Aufteilung der Verantwortlich-
keiten unter den Mitgliedstaaten in der Politik im Bereich Grenzkontrollen,
Asyl und Einwanderung. Der Ausbau des Gemeinsamen Europdischen Asyl-
systems ist eine Erscheinungsform dieses Gemeinschaftsgefiihls in Asylfra-
gen. Das Dublin-System, das als Herzstlick des GEAS angesehen ist, fallt
dennoch weit von dem Solidaritdatsgedanken. Die Dublin-Verordnung ent-
stand namlich nicht im Geiste der Fairness oder der Lastenteilung, sondern
als ein Instrument das den fiir die Prifung des Asylantrags zustdndigen

347

Mitgliedstaat schnell feststellen lasst.™" Das Solidaritatsprinzip von Art. 80

AEUV steht somit in Spannungsverhiltnis zu der geltenden Dublin-11-vVO,**
und dieser Missstand konnte bislang weder von der Gesetzgebung noch

durch die Rechtsprechung korrigiert werden.**

Il. Solidaritatsbegriff im weiteren Sinne
Im weitesten Sinne ist Solidaritdat das Zusammengehdorigkeitsgefiihl einer
Gruppe. Diese Gesinnung und starke innere Verbundenheit werden in
Form von gegenseitiger Verpflichtung und Unterstiitzung spi]rbar.350 Jur-
gen Habermas ist der Ansicht, dass Solidaritat im modernen Sinne vom
moralischen zu einem politischen Begriff geworden ist. In seiner Beschrei-

bung spielt das Eigeninteresse eine zentrale Rolle: ,Wer sich solidarisch

verhalt, nimmt im Vertrauen darauf, dass sich der andere in dhnlichen Situ-

*’ Griinbuch Uber das kiinftige Gemeinsame Europdische Asylsystem vom 6.6.2007

(KOM/2007/0301 endg.), Punkt 4.1.

8 Auch wenn Erwagungsgrund 22 der Verordnung dies anders behauptet.

** Esin Kiiguk: The Principle of Solidarity and Fairness in Sharing Responsibility: More than
Window Dressing?, IN: European Law Journal Published by John Wiley & Sons Ltd., 2016
Volume 22, S. 448-469. S.448.

% Die Definition ist eine eigene, die auf soziologische und religiose Beschreibungen ba-
siert. S. auch: Dr. Dids Istvan, Dr. Viczian Janos (szerk.): Magyar katolikus lexikon. XIV.
kotet, Budapest, Szent Istvdn Tarsulat, 1993; Herbert Rebscher: Gesundheitsékonomie
und Gesundheitspolitik im Spannungsfeld zwischen Wissenschaft und Politikberatung.
Heidelberg, Economica-Verlag, 2006, S. 143.
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ationen ebenso verhalten wird, im langfristigen Eigeninteresse Nachteile in

Kauf «351

Rechtlich gesehen leidet der Solidaritatsbegriff ,an einer chronischen Un-
bestimmtheit und unterliegt einer uneinheitlichen, heterogenen, oft intui-

“*2? Trotz dieser Ungenauigkeit war es

tiven und damit ungenauen Nutzung.
dem europadischen Gesetzgeber wichtig, Solidaritat auch direkt in diesem
Bereich zu verankern. Nach h. M. ist dies aber hochstens als Appell zu ver-

stehen.>>3

Allerdings misste Solidaritat bei der Nichterfillung von Ver-
pflichtungen vom handfesten juristischen Wert sein.*>* Damit der Européi-
sche Gerichtshof sich auf ein Rechtsprinzip der Solidaritat in seinen Urtei-
len stitzen kann, braucht dieses eine prazise inhaltliche Ausgestaltung, es

355 Es wird aber in den Vertri-

muss bestimmte Verpflichtungen beinhalten.
gen nicht konkretisiert, in welcher Hinsicht diese Solidaritat Uberhaupt
existiert, daher gilt sie sowohl zwischen den Mitgliedstaaten als auch zwi-
schen den Unionsbiirgern. Das Solidaritatsgebot ist ein verfassungsmafiges
Prinzip der EU und zugleich eine ihrer Zielsetzungen.**® Das macht sie zur
programmatischen Bestimmung, andererseits beruht ihr gesamter Aufbau
auf diesem Gemeinschaftsgefiihl. Der Solidaritatsgrundsatz, wie er in Art. 2
EUV als allgemeine Bestimmung zu finden ist, kann nicht direkt vor Gericht

angerufen werden. Er muss vielmehr in der jeweiligen UmsetzungsmaR-

nahme konkretisiert werden, um Justiziabilitat zu erIangen.:*}57

Der Unterschied zwischen Rechten und Grundsatzen wurde beim Erlass der

358

Grundrechtecharta der Union tiefgehend diskutiert.”™ Durchgesetzt hat

1 Europa neu denken. Eine Diskussion zwischen Jirgen Habermas, Sigmar Gabriel und

Emmanuel Macron am 16. Marz 2017 in der Hertie School of Governance, moderiert von
Henrik Enderlein. April 2017. Abrufbar unter:
https://www.blaetter.de/archiv/jahrgaenge/2017/april/europa-neu-denken letzter Abruf:
02.03.2020.

2 Daniele Saracino: Solidaritét in der Asylpolitik der Europaischen Union, Springer 2019,
S.9.

>3 Thym, Art. 80 AEUV, Rn. 1, in: GHN-Kommentar.

Jacqué, Art. 2 EUV Rn. 9, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
Ebenda.

Jacqué, Art. 2 EUV Rn. 10, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.
Ebenda.

Kingreen, Art. 51 GRC, Rn. 16-20, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.
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sich die Ansicht, dass Rechte unmittelbar justiziabel sind und Grundsatze
nicht. Sie treten nur durch die Umsetzung weiterer MaRnahmen in Er-
scheinung. Sekundarrechtsetzung gehort zu solchen MaBnahmen. Ferner
konnte die Zielsetzung einer Politik die Starkung von Solidaritat sein, dann

wird die Gefihrdung dieser Politik vor Gericht abrufbar.®*®

Handlungen, die
direkt gegen die vertraglichen Grundsatze verstoRen oder ihre Umsetzung
hindern, sind nicht erlaubt: in einem solchen Fall besagt der EuGH, dass es
um eine Vertragsverletzung geht, die ,dem Solidaritatsprinzip widerspre-

“3%0 Grunds-

che, der Grundlage des gesamten gemeinschaftlichen Systems.
atze konnten also vor Gericht herangezogen werden: entweder im Hinblick
auf die Auslegung eines Rechtsaktes oder zur Uberpriifung von dessen

RechtmaRigkeit.**

lll. Solidaritatsgrundsatz im Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts
Art. 80 AEUV regelt die Solidaritat und die gerechte Aufteilung der Verant-

wortlichkeiten (friher Belastungen)®®? unter den Mitgliedstaaten in der
Politik im Bereich Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung. Diese Art von
Solidaritat bezieht sich auf die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten,
nicht aber auf die zwischen den betroffenen Personen, in unserem Fall na-
mentlich diejenigen, die internationalen Schutz in Europa suchen. Die
Norm erwahnt explizit die finanzielle Solidaritat, es wird aber Uber die Ver-
teilung von Asylgesuchen, von anerkannten Fliichtlingen oder Uber die Ge-

rechtigkeit des Dublin-Systems geschwiegen.

Wie bereits geschildert, wird in den Griindungsvertragen der EU mehrmals

363

die Solidaritat unter den Mitgliedstaaten angesprochen.™ Das Solidari-

tatsprinzip wird somit nicht nur als spezifisches Gebot in der Migrationspo-

359 Jacqué, Art. 2 EUV Rn. 10, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-Kommentar.

EuGH, verb. Rs 6 u. 11-69, Kommission/Franzosische Republik, vom 10. Dezember
1969.

%! Kingreen, Art. 52 GRC, Rn. 15, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Progin-Theuerkauf, Art. 80 AEUV Rn. 1, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

%% Solidaritit wird auch im Bereich der Wirtschaftspolitik, der Energiepolitik sowie bei
Terroranschlagen und Naturkatastrophen geboten.
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litik angesehen.364

Nach h. M. ist vielmehr das Konzept einer Union als poli-
tische Solidargemeinschaft vorgesehen.365 Anders als die Vorgangernorm,
Art. 63 | Nr. 2 lit. b) EG-Vertrag, begriindet Art. 80 AEUV keine konkrete
Handlungspflicht und ist nicht als eigenstiandige Kompetenznorm ausge-
staltet. Die Unionsorgane und die Mitgliedstaaten haben einen Beurtei-
lungsspielraum hinsichtlich der MaRnahmen, die in diesem Politikfeld zu
ergreifen sind. Die Norm ist eine Querschnittsklausel, die bei der Anwen-
dung des zweiten Kapitels von Titel V AEUV zu berticksichtigen ist. Solidari-
tat dient dem wohlverstandenen Eigeninteresse vom jeden einzelnen Mit-
gliedstaat.>®® Der durch Art. 80 AEUV vorgesehen Ausgleich kénnte in vieler
Weise verwirklicht werden. Informationsaustausch, Fortbildung von Ar-
beitskraften, technische Unterstiitzung, oder die Entwicklung von Daten-

banken3®’

tragen alle zu einer (fairen?) Lastenteilung bei. EASO, EURODAC,
oder die Europdische Fliichtlingsfond sind somit Erscheinungsformen vom

dem Solidaritatsgrundsatz.

Eine umstrittene Moglichkeit der praktischen Solidaritat ware die Vertei-
lung von international schutzbedirftigen Personen unter den Mitgliedstaa-

ten.**®

Der immer wieder auftauchende Vorschlag wurde am 22. Septem-
ber 2015 mit dem Beschluss (EU) 2015/1601 des Rates zur Einfiihrung von
vorléufigen Mafisnahmen im Bereich des internationalen Schutzes zuguns-
ten von Italien und Griechenland auch in die Praxis umgesetzt, aber bis
heute nicht vollumfanglich durchgefiihrt. Mit diesem Beschluss wird die
Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten zur greifbaren Realitdt und ent-
halt einen konkreten Inhalt sowie einen rechtsverbindlichen Charakter.*®

Die Verteilung von Asylbewerbern sollte anhand des Beschlusses einmalig

geschehen. Ein derartiger Verteilungsmechanismus ist der geltenden Dub-

364 Progin-Theuerkauf, Art. 80 AEUV Rn. 3, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-

Kommentar.

363 Ebenda; Thym, Art. 80 AEUV, Rn. 2, in: GHN-Kommentar.

Thym, Art. 80 AEUV, Rn. 2, in: GHN-Kommentar.

Rossi, Art. 80 AEUV, Rn. 4, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.

Progin-Theuerkauf, Art. 80 AEUV Rn. 6, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar; Thym, Art. 80 AEUV, Rn. 6, in: GHN-Kommentar.

%% schlussantrige vom GA Bot in den Rechtssachen C-643/15 und C-647/15, vom 26. Juli
2017, Rn. 23.
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lin-1lI-VO fremd, und die Vorbereitungen der Dublin-IV-VO sind bislang

auch nicht vielversprechend in dieser Hinsicht.

Die wirksame Migrationssteuerung gehort nach Art. 79 | AEUV zu den Ziel-
setzungen der Union: ein Regelwerk dafiir ist das Dublin-System. Die EU
verpflichtete sich primarrechtlich eine aktive Rolle in der Migrationsteue-
rung wahrzunehmen, anstelle des Zuzugs von Drittstaatsangehdrigen in
undifferenzierter Weise zuzulassen.>’® Es wére nach tberwiegender Mei-
nung in der Literatur laut Vertragsvorgaben machbar nach einem lander-
Ubergreifenden Quotensystem die Asylbewerber unter den Mitgliedstaaten

371

zu verteilen.”’” Der deutsche Verteilungsmechanismus unter den Bundes-

landern, welcher nach dem sog. Konigsteiner Schiissel funktioniert, konnte

372 Nichtsdestotrotz ist die Soli-

dazu mutatis mutandis als Vorbild dienen.
daritatsdefizit der europdischen Migrationspolitik in der Dublin-

Verordnung kodifiziert und eine direkte Folge davon.?”?

IV. Das Dublin-System — eine offensichtliche Verletzung der Soli-
daritat?

Als Rahmen fiir die europaische Asylpolitik dient derzeit das bereits vorge-

stellte Gemeinsame Europadische Asylsystem.374 Sinn des GEAS ist, dass in

der Zukunft ein einheitliches Asylverfahren und ein einheitlicher, unions-

375 Eg peinhaltet mehrere se-

weit gliltiger Rechtsstatus etabliert werden.
kundarrechtliche Normen, Verordnungen sowie Richtlinien, die zusammen

die Ecksteine fiir diesen europdischen Asylraum bilden — oder bilden kénn-

7% Thym, Art. 79 AEUV, Rn. 15, in: GHN-Kommentar.

Thym, Art. 80 AEUV, Rn. 6, in: GHN-Kommentar.

2 Die Verteilung der Fliichtlinge geschieht in der Bundesrepublik nach dem Konigsteiner
Schlissel, der die Aufteilung des Landeranteils bei gemeinsamer Finanzierung regelt. Die
Schltsselwerte richten sich nach Steuereinnahmen (2/3 Anteil der Bewertung) und nach
Bevolkerungszahl (1/3 Anteil der Bewertung). Bei der Verteilung werden auch andere
Kriterien bericksichtigt, wie z.B. verwandtschaftliche Beziehungen, angemessene gesund-
heitliche Versorgung, arbeitsmarktpolitische Aspekte, religiose Betreuung, oder ehrenamt-
liche Betreuungsmaoglichkeiten.

*” Esin Kiguk: The Principle of Solidarity and Fairness in Sharing Responsibility: More than
Window Dressing?, IN: European Law Journal Published by John Wiley & Sons Ltd., 2016
Volume 22, S. 448-469., S. 456-461.

37* Siehe oben unter Punkt D. II.

Grinbuch Uber das kiinftige Gemeinsame Europdische Asylsystem vom 6.6.2007
(KOM/2007/0301 endg.), Einleitung.
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ten, wenn die Mitgliedstaaten nicht zunehmend mit nationalen L&sungs-
versuchen der Migrationssteuerung experimentieren wiirden. Laut der
Kommission soll das , Fliichtlingspaket” einen Raum des Schutzes und der

Solidaritat fiir die Schwichsten®’® schaffen.

Das Dublin-System dient als Rahmen fiir die Zusammenarbeit in der Asyl-
und Migrationspolitik beziiglich Zustandigkeitsfragen. Vom Anfang an war
das System wenig solidarisch und flhrte zu rechtlichen wie politischen De-
batten. Es war ein ,,Schc'jnwetterrecht”,377 geschaffen fir Zeiten mit gerin-
gen Zahlen von Asylbewerbern. Schon immer bestand jedoch die Gefahr,
dass die sldlichen und 6stlichen Schengener Grenzstaaten durch Flucht-
migration mehr belastet werden kdénnen als die westlichen Mitgliedstaaten
der EU. Die (jeweilige) Dublin-VO -wie die Kommission dies schon 2007
besagte®’®- war (iberhaupt nicht als Lastenteilungsinstrument konzipiert.
Sein vorrangiges Ziel ist es, auf der Grundlage gerechter und objektiver
Kriterien rasch festzulegen, welcher Mitgliedstaat fir die Prifung eines

Asylantrags zustandig ist.>”®

Zwar entstand das Dublin-Regime erstmals
aullerhalb des Gemeinschaftsrechts, es wurde spater inkorporiert. Wenn
also eine Verordnung, die ausgesprochen unsolidarisch ist, erlassen wird,
verletzt sie den primarrechtlichen Grundsatz der Solidaritdt nach Art. 80
AEUV.%®® Um den Giftzahn dieses Missstandes zu ziehen, muss man sich
dennoch bewusst machen, dass das Dublin-System nie richtig gut funktio-
niert hat und nur etwa jeder zehnte Asylbewerber gemaR den Vorschriften

des Dublin-Verfahrens behandelt wird.3®!

*’® Das Gemeinsame Europaische Asylsystem, Luxemburg: Amt fir Veroffentlichungen der

Europaischen Union, 2014, ISBN 978-92-79-34624-8, doi:10.2837/62876.

377 Kay HAILBRONNER, Asyl in Europa — wenn, wie, wann, wo? FAZ, 12.10.2015S. 6.
Grinbuch Uber das kiinftige Gemeinsame Europdische Asylsystem vom 6.6.2007
(KOM/2007/0301 endg.), Punkt 4.1.

* Ependa.

So auch Esin Kuglik: The Principle of Solidarity and Fairness in Sharing Responsibility:
More than Window Dressing?, IN: European Law Journal Published by John Wiley & Sons
Ltd., 2016 Volume 22, S. 448-469., S. 457-463

**! Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin
I1I-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284, S. 277. Sprich: das Verfahren wird normalerweise in dem
Mitgliedstaat entschieden, in dem das Asylgesuch gestellt wurde.
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Nichts veranschaulicht die Funktionsméangel der Dublin-IlI-VO besser als die
Tatsache, dass ein Vorschlag fir ihre Novellierung bereits kurze Zeit nach
ihrem Inkrafttreten vorgelegt wurde. Drei Jahre nach dem Erlass der gel-
tenden Fassung liegt seit 2016 ein Vorschlag zur Dublin-IV-VO vor,**? wel-
che diese um eine ,faire Lastenverteilung” fiir ,Situationen unverhaltnis-

33 Im Grunde ge-

maRigen Drucks” auf einzelne Mitgliedstaaten erganzt.
nommen wiirden aber die bisherigen Zustandigkeitsregeln weiter gelten,
und nur einige Konstruktionsschwachen sollen korrigiert werden. Wie das
dann in der Realitdt funktionieren wird, ist noch nicht absehbar. Zu den
geltenden Regeln sollen neue dazukommen. Ein Korrekturmechanismus
konnte eingefiihrt werden, der auf eine offensichtliche Unausgewogenheit
in Bezug auf den Anteil der in einem Mitgliedstaat gestellten Asylantrage
reagieren soll. Durch den Korrekturmechanismus soll bei Erreichung von
150% der zum Erstantragsstaat gehoérender Referenzzahl die Zuweisung an

384

einen anderen Mitgliedstaat erfolgen.™" Die Zahlen werden nach Bevolke-

rungsgrofe und BIP gleich gewichtet ermittelt, dhnlich wie die Berechnung

in Deutschland nach dem bereits erwédhnten Kénigsteiner Schliissel.>®

Die Zuweisung an anderen Mitgliedstaaten soll automatisch erfolgen. Die
Erreichung des Grenzwertes wird gemeldet, und die betroffenen Staaten
werden darliber informiert. Die Teilnahme an der Umverteilung ist fiir alle
32 Mitgliedstaaten des GEAS freiwillig. Dennoch missen die Verweigerer
im Rahmen eines finanziellen Ausgleichsmechanismus einen Solidarbetrag

386 Ob so ein Mechanismus

von 250.000 EUR pro Person im Kauf nehmen.
dazu beitragt, den Geist der Solidaritdat zu starken, muss wohl verneint

werden. Ein solidarisches Asylsystem konnte eher durch finanzielle Anreize

38 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festle-
gung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fur die Prifung
eines von einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestell-
ten Antrags auf internationalen Schutz zustdndig ist (Neufassung). vom 04.05.2016,
COM(2016) 270 final, 2016/0133 (COD). Dublin-IV-Verordnung, als allgemein bekannt.

383 Ebenda, S. 8.

*** Ebenda, S. 20-21.

%% Constantin Hruschka: Schildbiirgerstreich der EU-Kommission, vom 6.12.2016, abrufbar
unter: https://www.juwiss.de/97-2016/ letzter Abruf: 02.03.2020.

% Die genauen Regelungen befinden sich in Kapitel VII des Vorschlags, Art. 34-43.
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fur die Aufnahmestaaten erreicht werden, als durch Strafzahlungen von

UmsiedIungs-Verweigerern.387

V. EuGH-Urteile — eine verpasste Chance
Der Sprung in der Zahl der Fllichtlinge bereitete den Boden dafiir vor, dass

der EuGH in der jiingeren Zeit mehrmals die Chance gehabt hatte, sich iber
das Solidaritatsgebot zu duflern. An die Urteile des EUGH vom 26. Juli
2017%%8 wurden Heilserwartungen gerichtet, da die vorgelegten Falle heikle
Fragen des Dublin-Systems berlihrten. Der Sachverhalt ist relativ einfach
und hat sich in den Jahren 2015-2016 mit Sicherheit nicht nur einmal mit
verschiedenen Variationen ereignet. Als der Zug von Flichtlingen 2016
auch Kroatien erreichte, lieR der Mitgliedstaat Fllichtlinge nach Slowenien
und Osterreich weiterreisen. Die Jafari Schwestern aus Afghanistan haben
in Osterreich Asylantrige gestellt, wihrend A.S. aus Syrien in Slowenien
einen entsprechenden Antrag gestellt hat. Beide Ziellander hielten sich fir
unzustiandig und fragten Kroatien um Ubernahme der Asylverfahren. Die
Rechtsfrage basierte auf die lllegalitat des Grenzlibertritts i.S.d. Art. 13 |
Dublin-IlI-VO. Die Generalanwaltin Sharpston hat in ihren Schlussantragen
dafir pladiert, dass die Personen nicht illegal in Kroatien eingereist sind, da
der Staat den Gebietszugang tolerierte, zudem auch noch kostenlose Bus-
transporte fiir die Weiterreise zur Verfligung stellte. Nach ihrer Meinung
soll Art. 13 | Dublin-1lI-VO und das gesamte Dublin-System in normalen Si-
tuationen gelten389, sie sind aber nicht wirksam im Falle eines Massenzu-

stroms und in humanitiren Krisen.>®

Der EuGH hat diesen gréBeren Kontext nicht untersucht, sondern sich

niichtern auf die Vorlagefrage begrenzt und eine Auslegung nach volker-

%7 Gabriele Buchholtz: Asylfragen vor dem EuGH — ein Balanceakt zwischen Solidaritat und

Rechtsstaatlichkeit, vom 21.09.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/asylfragen-vor-dem-eugh-ein-balanceakt-zwischen-
solidaritaet-und-rechtsstaatlichkeit/ letzter Abruf: 02.03.2020.

388 EuGH, Urteil vom 26. Juli 2017, Rs. C-490/16 (A.S gegen Slowenien); EuGH, Urteil vom
26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari gegen Osterreich).

%% Schlussantrige von GA Sharpston, A.S. und Jafari, C-490/16 und C-646/16, vom 8. Juni
2017, Rn. 155-190., Rn. 178-190.

*%Ependa.
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und europarechtlichen Standards geliefert, also nach Wortlaut, Zusam-

menhang und Ziel der Vorschrift.>*

Die Regeln sind klar: wer ein Visum
brauchte aber keines besitzt, ist illegal eingereist. Wenn ein Staat dies zu-
lasst, wird er fur das Asylverfahren zustandig. Damit ging das Geton Uber
die Urteile etwas leer aus, die Konsequenzen kénnen aber auch so gezogen
werden. Sowohl seitens der Wissenschaft392, als auch von menschenrecht-
lichen Organisationen®®® und der Presse®* wurde die Entscheidung heftig
kritisiert und als mutlos, uninspiriert und tber ,verfassungsrechtliche Ima-

“3% nicht verfugend dargestellt. Die Aufgabe des Gerichtshofs

ginationskraft
war es letzten Endes nicht, Giber die Funktionsfahigkeit oder die Fairness
des Dublin-Systems zu urteilen (im Gegensatz zu der Generalanwaltin).
Sicher hatte er sich ausfiihrlich zu der unionsverfassungsrechtlich span-
nenden und relevanten Frage der Beziehung von der Dublin-11l-VO zu Art.
80 AEUV, insbesondere der mitgliedstaatlichen Solidaritat, auBern kénnen.
Der EuGH betont stattdessen in den Urteilen schlicht die Wichtigkeit der
Solidaritat und benutzt das Prinzip argumentativ, die gewiinschten konkre-
ten rechtlichen Konturen gibt er aber dem Grundsatz nicht.>*® Anscheinend

versteht sich der EuGH in der Auslegung der Dublin-IlI-VO als Verwaltungs-

gericht und entfernt sich von der friiheren ambitionierten Verfassungsjudi-

391 Constantin Hruschka: Klarheit im Gemischtwarenladen ,Flichtlingskrise”: Zu den Urtei-

len des EuGH in den Féllen Jafari und A.S. vom 28.07.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/klarheit-im-gemischtwarenladen-fluechtlingskrise-zu-den-
urteilen-des-eugh-in-den-faellen-jafari-und-a-s/ letzter Abruf: 02.03.2020.

**2 Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin
I11-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284; Maximilian Steinbeis, Zdune bauen in Luxemburg, vom 26
Jul 2017, abrufbar unter: https://verfassungsblog.de/zaeune-bauen-in-luxemburg/ letzter
Abruf: 02.03.2020.

% 7.B. Pro Asyl in der Pressemitteilung vom 26.07.2017.
https://www.proasyl.de/pressemitteilung/gerichtshof-der-europaeischen-union-zu-den-
fristen-im-sogenannten-dublin-verfahren/

% Heribert Prantl: Das EU-Asylrecht bleibt ein System der Unverantwortlichkeit, vom 26.
Juli 2017, IN: Siiddeutsche Zeitung, abrufbar unter:
https://www.sueddeutsche.de/politik/fluechtlingspolitik-das-eu-asylrecht-bleibt-ein-
system-der-unverantwortlichkeit-1.3604256 letzter Abruf: 02.03.2020.

Markus Becker: Solidaritat mit Fllchtlingen? Euer Problem! vom 26.07.2017, IN: Spiegel,
abrufbar: http://www.spiegel.de/politik/ausland/fluechtlinge-europaeischer-gerichtshof-
staerkt-dublin-verordnung-zum-asylrecht-a-1159810.html abrufbar unter: 02.03.2020.

% Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin
I1I-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284, S. 278.

** Ebenda, S. 281.
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397 Mit seinem Schweigen sagt er auf der anderen Seite jedoch auch,

katur
dass eine Veranderung dieses Spannungsverhaltnisses nicht in seiner Zu-
standigkeit liegt. Dies ist Aufgabe der Legislative, d.h. des Rates und des
Europdischen Parlaments. Die Herangehensweise des Gerichtshofs mag
durchaus niichtern im Vergleich zu revolutiondaren Entscheidungen wie
Costa/ENEL oder Van Gend en Loos erscheinen. Aber in Zeiten der Uber-
hitzten Asyldebatte, wo Solidaritat im sehr sensiblen Asylbereich ihre Gren-
zen an der mitgliedstaatlichen Souveranitat erst langsam entfaltet, ist es zu
begriiRen, dass der EUGH am Prinzip der Rechtsstaatlichkeit festhalt und
anstatt gestalterisch die Normen weiterzuentwickeln, den Handlungsauf-
trag gemaRk der Gewaltenteilung an den Gesetzgeber und somit indirekt
auch an die Mitgliedstaaten als Herren der Vertrage zuriickweist.>*® Gleich-
zeitig macht der EuGH klar, dass die europaischen Rechtsnormen in Krisen
genauso gelten wie in ruhigen Zeiten. Nur die Politik kann eine Verande-
rung auf EU-Ebene bewirken. Gerade der politische Wille ist in diesem Be-
reich bekannter Weise wenig einheitlich, und der Gerichtshof vermeidet es,
Stellung zu nehmen. In seinem Urteil verweist er zunachst auf die Moglich-

399 und erwihnt

keit des Selbsteintrittsrechts nach Art. 17 | Dublin-IlI-VO
andere Instrumente wie die Regeln der Massenzustromsrichtlinie*® oder
die primarrechtlich verankerte L6sung nach Art. 78 Il AEUV, vorlaufige
Malnahmen zugunsten eines Mitgliedstaats zu erlassen, wenn er sich we-
gen des plétzlichen Zustroms von Drittstaatsangehorigen in einer Notlage

befindet.*** Das Selbsteintrittsrecht funktioniert als ,Druckventil“*®® des

*7 Ependa, S. 278.

Constantin Hruschka: Klarheit im Gemischtwarenladen , Flichtlingskrise”: Zu den Urtei-
len des EuGH in den Fallen Jafari und A.S. vom 28.07.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/klarheit-im-gemischtwarenladen-fluechtlingskrise-zu-den-
urteilen-des-eugh-in-den-faellen-jafari-und-a-s/ letzter Abruf: 02.03.2020.

Gabriele Buchholtz: Asylfragen vor dem EuGH — ein Balanceakt zwischen Solidaritdt und
Rechtsstaatlichkeit, vom 21.09.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/asylfragen-vor-dem-eugh-ein-balanceakt-zwischen-
solidaritaet-und-rechtsstaatlichkeit/ letzter Abruf: 02.03.2020.

**® EuGH, Jafari, C-646/16. vom 26. Juli 2017 Rn. 100.

Ebenda, Rn. 97.

Ebenda, Rn. 98.

Maximilian Steinbeis, Zaune bauen in Luxemburg, vom 26 Jul 2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/zaeune-bauen-in-luxemburg/ letzter Abruf: 02.03.2020.
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Dublin-Regimes. Der EuGH sagt, dass ein solches Angebot ganz im Geist der
Solidaritat nach Art. 80 AEUV passiert, unabhangig davon, ob es einseitig
oder mit Abstimmung von dem Uberforderten Mitgliedstaat durchgefihrt
wird.*® In diesem Satz sagt der Gerichtshof auch, dass Art. 80 AEUV der
Dublin-1lI-VO (jedenfalls Art. 17 1) zugrunde liegt. Leider lasst er die Frage,
ob die viel kritisierten Zustandigkeitskriterien des Grenzlbertritts in Notzei-
ten mit dem Solidaritatsprinzip vereinbar sind, offen. Der EuGH verweist
stattdessen erneut darauf, dass er nicht die richtige Instanz sei, um die ma-

teriellen Zustandigkeitsregeln zu dndern.*®

Der Gerichtshof spielt den Ball
der Politik zurlick, da die von der Generalanwiltin benutzte menschen-
rechtliche Argumentation nicht ausreicht, um die ,gesetzgeberische Kom-

plementarfunktion“’® des EuGH zu aktivieren.

Mit einem anderen, viel erwarteten Urteil vom 6. September 2017°%® hat
der EuGH die Klagen von Ungarn und der Slowakei gegen die vorlaufige
Umsiedlung von Asylbewerbern abgewiesen. Kurzgefasst sagten die Rich-
ter, dass die Mitgliedstaaten die Lasten einer asylrechtlichen Notlage ge-
malk Art. 78 Il AEUV solidarisch tragen missen. Bereits mit den Klagen Un-
garns und der Slowakei wurde jedoch eine Krise der Rechtsintegration er-
sichtlich. Generalanwalt Bot geht so weit, die mitgliedstaatlichen Verhal-

407
“«307 7 be-

tensweisen als ,,die Krise des europdischen Einigungsvorhabens
zeichnen. Der Integrationsprozess beruht weitgehend auf dem Gebot der
Solidaritat zwischen den Staaten, die bei diesem Vorhaben eine aktive Rol-
le zu spielen versprachen und dies auch in dem Grundsatz der loyalen Zu-

sammenarbeit nach Art 4 Il EUV besagten.

403 EuGH, Urteil vom 26. Juli 2017, Rs. C-490/16 (A.S gegen Slowenien); EuGH, Urteil vom

26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari gegen Osterreich), Rn. 100.

% Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin
111-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284, S. 280.

% Ferdinand Weber: Gestaltung und Verantwortung - Asyl-Entscheidungen des EuGH als
Ruckspiel an die Politik? vom 22.07.2017 abrufbar: https://verfassungsblog.de/gestaltung-
und-verantwortung-%e2%88%92-asyl-entscheidungen-des-eugh-als-rueckspiel-an-die-
politik/ letzter Abruf: 02.03.2020.

% EuGH, Urteil vom 6. September 2017, Rs. C-643/15 und C-647/15. (Slowakei und Un-
garn gegen Rat).

*7 Schlussantrige vom GA Bot in den Rechtssachen C-643/15 und C-647/15, vom 26. Juli
2017, Rn.24.
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Als (eher symbolische) Antwort auf den Sprung in der Zahl der Fliichtlinge
hat der Ministerrat am 22. September 2015 mit einer Mehrheitsentschei-
dung beschlossen,*®® dass 120.000 Fliichtlinge aus Italien und Griechenland
vorlaufig zwischen den anderen Mitgliedstaaten verteilt werden mussen.
Der Beschluss konnte nach Art. 78 lll AEUV mit qualifizierter Mehrheit er-
gehen, in dem Fall gegen die Stimmen von Rumanien, der Slowakei, Tsche-

chien und Ungarn. Dennoch ist ein solcher Beschluss obligatorisch.

Ob solch eine Mehrheitsentscheidung im Geist der Solidaritat geschehen
ist, ist aber fraglich. Die EU ist eine (supranationale) Organisation von sou-
veranen Staaten. Die Mitgliedstaaten haben der EU zwar Kompetenzen

Ubertragen, aber Eingriffe in die nationale Verfassungsidentitdt unter-

409

sagt.”~ Wenn nach féderalem Vorbild mehrheitlich in dem Rat entschieden

wird, obwohl die EU eben keine Foderation ist, kann das ein Prozess des
Zerfalls im Gang setzen. In solchen heiklen Fragen Uber politische Souvera-
nitat sehen die Vertragswerke eine einstimmige Entscheidung vor. Obwohl

einige sensible souveranitatsnahe Kompetenzbereiche fiir den Mehrheits-

410
d,

prinzip gedffnet worden sin soll der Solidaritatsgebot auch in solchen

Bereichen in beide Richtungen gelten. Ergo, ,Solidaritat darf keine Ein-

bahnstraRe sein“.*'! Eine solidarische Gemeinschaft darf keine Zwangsge-

meinschaft werden.*'?

Man kann das Problem materialrechtlich angehen
und behaupten, dass eine Mehrheitsentscheidung getroffen werden darf,

wenn es die Vertrage so vorsehen. Das ist aber weder politisch sensibel

408

Siehe oben.
9% Martin Nettesheim: Das EU-Recht in der Krise — ein schwieriges Verhaltnis, vom
15.09.2017, abrufbar: https://verfassungsblog.de/das-eu-recht-in-der-krise-ein-
schwieriges-verhaeltnis/ letzter Abruf: 02.03.2020.
410

Ebenda.

* Rede von Kommissionsprasident Juncker zur Vorbereitung des Europaischen Rates vom

22 und 23 Juni 2017. Abrufbar unter: https://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-17-
1644 _en.htm letzter Abruf: 02.03.2020.

12 Constantin Hruschka: Klarheit im Gemischtwarenladen ,Flichtlingskrise”: Zu den Urtei-
len des EuGH in den Fallen Jafari und A.S. vom 28.07.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/klarheit-im-gemischtwarenladen-fluechtlingskrise-zu-den-
urteilen-des-eugh-in-den-faellen-jafari-und-a-s/ letzter Abruf: 02.03.2020.

Gabriele Buchholtz: Asylfragen vor dem EuGH — ein Balanceakt zwischen Solidaritat und
Rechtsstaatlichkeit, vom 21.09.2017, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/asylfragen-vor-dem-eugh-ein-balanceakt-zwischen-
solidaritaet-und-rechtsstaatlichkeit/ letzter Abruf: 02.03.2020.
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noch besonders solidarisch. Oktroyierte Solidaritat erweckt kein Geflihl der

Gegenseitigkeit, sondern des Zwangs.

Der EuGH sah es anders und bewegte sich wieder auf dem Boden des ge-
schriebenen Rechts. Die Klagen von der Slowakei und Ungarn wurden zu-
riickgewiesen und der Umsiedlungsbeschluss fiir wirksam erklart. Uberra-
schend war das Urteil nicht, da der EuGH nur wenige Monate davor selbst
darauf hingewiesen hatte, dass ein Vorgehen (iber die Notstandsklausel

*13 Der Gerichtshof argumentiert zwar mit dem Prinzip der Soli-

moglich ist.
daritat nach Art. 80 AEUV, dessen verfassungsrechtliche Relevanz wird aber
nicht naher erklart, obwohl GA Bot auch solche Fragen in seinem Schluss-
antrag aufwirft. Der ,,Umsiedlungsbeschluss” wurde von vielen Mitglied-
staaten nicht vollumfanglich durchgefiihrt und die praktische Solidaritat

blieb wieder nur eine Redewendung in der Politik.

VI. Zwischenergebnis
Die Verlasslichkeit des GEAS wird ohne echte Solidaritat und wirksame Zu-

sammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten auf Dauer nicht existieren.
Der groRe Graben zwischen der vertraglich versprochenen fairen Lastentei-
lung und dem Fehlen eines Solidaritatsmechanismus*** sollte in absehbarer
Zeit ausgeglichen werden. Das Asylsystem der Europdischen Union ist in
der heutigen Form nicht solidarisch und leidet unter politischen Interes-
senkonflikten. Wenn es gelingt, einen Geist des gegenseitigen Vertrauens
(wieder)herzustellen, kénnen Schritt fir Schritt weitere Formen der Solida-
ritdt und Aufgabenteilung gefunden werden. Die finanzielle Solidaritat
konnte dabei ein wichtiger Ausgangspunkt werden.*” Idealerweise sollte

kein Staat der Meinung sein, dass bspw. die Wahrungsunion oder das Asyl-

3 EuGH, Urteil vom 26. Juli 2017, Rs. C-490/16 (A.S gegen Slowenien); EuGH, Urteil vom

26.Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari gegen Osterreich), Rn. 98 f.

414Jurgen Bast: ,,Es gibt kein solidarisches Asylsystem in Europa®“, vom 21.10.2013, abruf-
bar unter:

https://verfassungsblog.de/es-gibt-kein-solidarisches-asylsystem-in-europa/ Letzter Ab-
ruf: 28.02.2020.

*>Ependa.
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system fur ihn vorrangig Nachteile mit sich bringen.416 Vielmehr sollen Mit-
gliedstaaten einsehen, dass die Zeiten, in denen Staaten fir sich alleine,
ohne Kooperationsbediirfnis mit ihren Nachbarstaaten und ohne die Behe-
bung von Fluchtursachen Fliichtlinge schitzten, vorbei sind. Nationale L6-
sungsversuche haben heute keine wirkliche Erfolgsaussicht. Die Migrati-
onspolitik der EU braucht eine gelebte Solidaritat unter ihren Mitgliedstaa-
ten, mit Asylbewerbern und auch auf Drittstaaten gerichtet. Die Dissonanz
zwischen dem Gebot nach Art. 80 AEUV und den Vorschriften der Dublin-
IlI-VO sollte zlgig behandelt werden, damit Solidaritat kein Klischee des

politischen Diskurses und auch keine EinbahnstralRe bleibt.

*® Daniel Thym: Die Flichtlingskrise vor Gericht — Zum Umgang des EuGH mit der Dublin

I11-VO, DVBI 5/2018, S. 276-284, S. 278.
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F. Die Achtung des Familienlebens in dem sekundaren Asyl-

recht der EU
In dem ersten Teil der Dissertation wurde untersucht, ob international ge-

schiitzte Personen einen originaren Anspruch auf Familienzusammenfiih-
rung in dem jeweiligen Aufnahmestaat haben. Es wurde festgestellt, dass
weder das Vélkervertragsrecht noch das Primarrecht der Union eine solche
Verpflichtung innerhalb der EU begriinden. Nichtsdestotrotz werden das
Familienleben und die Einheit der Familie durch diverse sekundarrechtliche
Vorschriften geschiitzt. In diesem Abschnitt werden die wesentlichen asyl-
rechtlichen Rechtsakte vorgestellt, die eine familienschiitzende Regelung
beinhalten und damit der elementaren Bedeutung der Familie Rechnung
tragen. Das Familienasyl, das auch europarechtlich in der Qualifikations-
richtlinie vorgegeben ist, wird anhand des deutschen Rechtsinstituts skiz-
ziert. Ferner enthalt die Dublin-IlI-VO Vorschriften, die zur Wahrung der
Familieneinheit erlassen wurden. Diese werden grindlich untersucht, da
sie eigentlich die Zustandigkeitszuweisung als allererste Regel bestimmen
und so eigentlich ein Potenzial als Instrument fiir die Wahrung der Famili-
eneinheit haben kdnnten. Es besteht die Hoffnung, dass die EU im Rahmen
von Neuansiedlung legale Einreise fiir schutzbedirftige Personen ertffnet.
Ein Regelwerk dafiir ware die Neuansiedlungsverordnung, deren Gesetzge-
bungsprozess noch nicht vollstéandig abgeschlossen ist. Die Familienleben
betreffenden Vorschriften des Vorschlags werden kritisch untersucht. Am
umfassendsten wurden Regeln lber den Nachzug zu Fllichtlingen in der
Familienzusammenfihrungsrichtlinie niedergelegt, womit auch die lang
erwartete Rechtsgrundlage des Anspruchs auf Familiennachzug geschaffen
wurde. Eine umfassende Auseinandersetzung mit dieser Richtlinie erfolgt in

. . . 1
einem eigenen Kapitel.**’

I. Familienasyl an Beispiel Deutschlands
Neben den Vorschriften iber die Anerkennung von international geschitz-

ten Personen enthdlt die Qualifikationsrichtlinie Regelungen, die zum

7 Siehe Punkt H.
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Schutz der Fliichtlingsfamilie erlassen wurden. Die Mitgliedstaaten missen
nach Art. 23 QRL dafiir Sorge tragen, dass der Familienverband aufrecht-
erhalten werden kann. Die Norm befindet sich unter den Vorschriften, die
den Inhalt des zu gewahrenden Schutzes entfalten. Ferner schreibt Art. 23
QRL vor, dass Familienangehorigen einer international geschiitzten Person

adhnlich Rechte zustehen sollen, wie der Person selbst.

Diese Form von Asyl fir eine Familie wird in den Mitgliedstaaten unter-
schiedlich gewahrt. Da die genaue Ausgestaltung von statusrechtlichen
Positionen innerstaatliche Angelegenheiten ausmachen, ist der Inhalt eines
solchen Asyls je nach Mitgliedstaat variabel. Die Pflichten aus Art. 23 QRL
erfillt der deutsche Gesetzgeber mit dem Familienasyl. Es wahrt nicht nur
die Einheit der Familie, sondern dient auch dem Zweck der Verfahrensver-

einfachung,418

was ein vorrangiges Ziel im deutschen Asylrecht zu sein
scheint. Das Familienasyl ist ein gemischtes verfahrensrechtliches und ma-
terielles Rechtsinstitut,**® eine Art flichtlings- und aufenthaltsrechtlicher

Status.**°

Es umfasst die Rechte von engen Familienangehorigen eines
Stammberechtigten. Stammberechtigt ist nach deutschem Recht der Asyl-
berechtigte gemall Art. 16a GG oder der international Schutzberechtigte
(Flichtling, oder subsidiar Geschitzter). Der Familienangehorige selbst
muss keinen origindren Anspruch auf Flichtlingsschutz haben. Der Schutz-

status des Stammberechtigten wird kraft Gesetzes und ohne Einzelfallpri-

fung, auch auf die Angehorigen erstreckt.

Voraussetzung des Familienasyls ist, dass dem Stammberechtigten der
Schutz unanfechtbar zuerkannt wurde. Die familidre Lebensgemeinschaft
(EheschlieBung, eventuell Geburt der Kinder) muss bereits im Heimatland
bestanden haben. Ferner muss der Antrag auf Familienasyl unverziglich

nach der Einreise in Deutschland oder vor der Entscheidung Utber das Asyl-

“e Familienasyl und internationaler Schutz fir Familienangehdrige im Kontext des Famili-
ennachzuges, hrsg. v. deutscher Paritatischer Gesamtverband, 1. Auflage, April 2018, S. 7.
1 Andreas Dietz: Auslinder- und Asylrecht, 2. Auflage Nomos 2017, Rn. 495.

Janne Grote: Familiennachzug von Drittstaatsangehorigen nach Deutschland. Fokusstu-
die der deutschen nationalen Kontaktstelle fiir das Europdische Migrationsnetzwerk, Wor-
king Paper 73, BAMF 2017, S. 43.
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gesuch des Stammberechtigten gestellt werden. Wegen der Verfahrens-
vereinfachung und Beschleunigung wird die eigene Schutzbediirftigkeit des
Familienangehorigen nicht gepriift. Der Kreis der Antragsteller ist europa-
rechtlich nach Art. 2 lit. j) QRL vorgegeben. Demnach kénnen Ehegatten,
Lebenspartner, minderjahrige unverheiratete Kinder eines erwachsenen
Stammberechtigten, sowie Eltern, andere sorgenberechtigte Personen und
minderjahrige ledige Geschwister eines minderjahrigen Stammberechtig-
ten Familienasyl beantragen. Das Familienasyl ist streng akzessorisch,**!
das Erloschen der Asylberechtigung des Stammberechtigten fihrt zum Er-
I6schen des Familienasyls. Bestehen andere asylrelevante Griinde bei ei-
nem Familienmitglied, kdnnen diese zu einem anderen aufenthaltsrechtli-

chen Status fiihren.*??

Familienasyl wird nicht gewahrt, wenn der Angeho-
rige Ausschlussgriinde nach Art. 12 QRL erfillt und damit internationalen
Schutz nicht in Anspruch nehmen kann. Der Antrag auf Familienasyl kann
auch nach der Einreise zwecks Familienzusammenfiihrung gestellt werden
und fihrt dann zu einem anderen Aufenthaltstitel. Beide Status sind ak-

zessorisch. Eine Ubersicht dariiber bietet die folgende Tabelle.
Familienasyl und Familiennachzug in der Bundesrepublik Deutschland
Familienasyl Familiennachzug

Gemischtes verfahrens-
Zuzug von Familienange-
Kurze Beschreibung jund materiell-rechtliches

horigen
Rechtsinstitut.
Familienangehorige befin-
Wo ist der Familien- Familienangehorige be-
det sich bereits im Auf-
angehorige? findet sich im Ausland.*??
nahmestaat.

Art der Einreise Unabhangig von der Art derVerschafft eine legale

a2 Glinther, AsylG § 26, Rn. 4. in: BeckOK AuslIR.

Ebenda.
Ausnahme: im Aufnahmestaat geborene Kinder.
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Akzessorietat des

Status

Schutzstatus

Berechtigte Fami-

lienangehorige

Einreise.

Akzessorischer Status: es
hangt vom Bestehen des
Status des Stammberech-

tigten ab. Wenn der origi-

nare Status erlischt, entfallt

meistens der abgeleitete

Status auch.

Dem Familienangehdorigen
wird einen Schutzstatus
gewdhrt (Asylberechtigter,
Flichtling, oder subsidiar

Schutzberechtigter).

Ehegattin oder Ehegatte
bzw. eingetragene Lebens-
partnerin oder Lebens-

partner,

die minderjahrigen ledigen

Kinder,

die personensorgeberech-
tigten Eltern von minder-

jahrigen Ledigen,

andere erwachsene Perso-
nen, die fir minderjahrige
Ledige personensorgebe-

rechtigt sind,

die minderjdahrigen ledigen

120

Einreisemoglichkeit mit

glltigem Visum.

Akzessorischer Status: es
hangt vom Bestehen der
Beziehung zum Sponsor
ab (Bestehen einer Ehe,
der Minderjahrigkeit,

etc.).

Kein eigener Schutzstatus
flir die nachgezogenen

Familienmitglieder.

Ehegattin oder Ehegatte

die minderjahrigen ledi-

gen Kinder

Familienangehorige fir
dessen Unterhalt der

Sponsor aufkommt

NB: Geschwisternachzug

nur in Ausnahmeféllen



Bezugsperson

Ausschluss

Einblrgerung

Geschwister von Minder-

jahrigen.

Dem Stammberechtigten
wurde der internationale
Schutz oder Asylberechti-
gung unanfechtbar zuer-

kannt.

Ausschlussgriinde je nach
zu gewahrendem Schutz-

status;

kein Familienasyl flr Per-
sonen die den Stammbe-
rechtigten selber verfolg-

ten.

Kann privilegierte Einbir-
gerung bedeuten (wegen
Regelungen Uber Fllcht-

lingspass)

Dem Sponsor wurde
Asylberechtigung oder
der Fliichtlingseigenschaft

unanfechtbar zuerkannt.

NB: beschrankter Nach-
zug zu subsidiar Ge-

schitzten.

Grinden der 6ffentlichen
Ordnung, der 6ffentlichen
Sicherheit oder der 6f-
fentlichen Gesundheit
kénnen zum Ausschluss

fuhren.

Keine privilegierte Ein-

blirgerung.

Il. Familieneinheit in der Dublin-Verordnung
Die Dublin-11l-VO schreibt die materielle Zustandigkeit fiir die Prifung eines

Asylantrags vor. Die Kriterien missen in einer festen Reihenfolge geprift

werden, um eine schnelle und eindeutige Zustandigkeitsbestimmung zu

erleichtern. Nach Art. 8-11 und Art. 16 Dublin-IlI-VO ist zuallererst der Staat

fir die Priufung eines gestellten Asylantrags verantwortlich, in dem sich ein

enger Familienangehoriger des Antragstellers rechtmaRig aufhalt. Die in
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der Praxis meist angewandte Regel kommt erst danach: gemall Art. 13
Dublin-IlI-VO ist der Staat zustandig, Uber dessen AuRengrenze die asylsu-

chende Person einreist.

Welcher Mitgliedstaat Gber das Asylgesuch entscheiden wird, ist von es-
sentieller Bedeutung fiir die Asylsuchenden. Die Wahrung der Familienein-
heit war dem Dublin-System nie fremd. Schon das Dubliner Ubereinkom-
men betraf Regelungen dariiber, damals allerdings mit strikten Vorausset-
zungen. Beispielsweise war die Zusammenfihrung auf die Kernfamilie be-
schrankt und dem Zusammenfihrenden musste der Flichtlingsstatus be-
reits anerkannt sein. Wahrend die Dublin-II-VO im Erwadgungsgrund 6 die
Wahrung der Familieneinheit nur noch dann empfiehl, wenn sie mit den
sonstigen Zielen der Verordnung vereinbar war, geht die Dublin-III-VO viel
weiter und benennt die Achtung des Familienlebens im Einklang mit der
EMRK und der Grundrechtecharta als vorrangige Erwagung bei der Anwen-

dung der Verordnung.424

Auch das Prinzip des Kindeswohls hat an Stellen-
wert gewonnen. Die Situation der unbegleiteten minderjahrigen Schutzsu-
chenden wurde weiter verbessert. Derzeit ist unter bestimmten Vorausset-
zungen die Familienzusammenfihrung fiir alle Berechtigte internationalen
Schutzes moglich, womit subsididar Schutzberechtigte miteinbezogen sind.
Das Asylverfahren muss im Zeitpunkt der Zusammenfiihrung nicht abge-
schlossen sein. Auf Wege von Ermessensklauseln besteht die Maoglichkeit
der Zusammenfihrung auch fur andere Familienmitglieder aulRer der Kern-
familie. So enthalt die aktuelle Verordnung im Vergleich zu ihren Vorgan-
gernormen eine deutliche Verbesserung im Schutz der Familieneinheit. Die
erfreulichen Fortschritte sind grofRtenteils der Rechtsprechung des EuGH
und des EGMR zu verdanken, die wahrend der Novellierung der Dublin-VO
teilweise in den Gesetzestext Eingang fand. Trotz beibehaltenen inkoharen-

ten Regelungen ist es zu begriilRen, dass die Situation von Familien verbes-

sert wurde. Dennoch ist die Dublin-IlI-VO kein primares Regelwerk der Fa-

a2 Erwadgungsgrund 14 der Dublin-IlI-VO.
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milienzusammenfiihrung, und die einschlagigen Normen werden selten in

der Praxis angewa ndt.**

Die Verordnung regelt in erster Linie die Situation von Angehdrigen einer
Familie, die sich in unterschiedlichen Mitgliedstaaten befinden, es sich aber
aus verfahrensokonomischen Griinden anbietet, ihre Antrdge zusammen
zu behandeln. Ferner enthalt die Dublin-11I-VO Regelungen (iber Familien-
mitglieder, die sich im selben Mitgliedstaat aufhalten und nicht wegen wei-
terer Zustandigkeitszuweisung getrennt werden sollten. Dementsprechend
soll ein Familienverfahren durchgefiihrt werden, wenn Familienangehdérige
und ledige Geschwister in demselben Mitgliedstaat zeitnah einen Asylan-
trag stellen und die strikte Anwendung der Zustdandigkeitskriterien zur

Trennung der Familie fihren wiirde.

Als Grundregel gilt nach Art. 9 Dublin-IlI-VO, dass flir den Antrag einer asyl-
suchenden Person der Mitgliedstaat zustandig ist, in welchem ein Fami-
lienangehodriger des Antragstellers als international geschitzte Person be-
reits aufenthaltsberechtigt ist. Wenn Uber die Schutzgewahrung noch nicht
entschieden wurde, ist der Mitgliedstaat zustandig, indem der erste Antrag
von einem Mitglied der Familie gestellt wurde. Unbegleitete Minderjahrige
werden in der Verordnung dem einschlagigen Aktionsplan der Kommissi-
on*?” entsprechend gesondert behandelt. Das Sachverhaltsversteinerungs-
prinzip bleibt in der Dublin-IlI-VO beibehalten: fir die Anwendung der Zu-
standigkeitskriterien wird auf den Sachverhalt abgestellt, der bei erstmali-
ger Asylantragstellung der schutzsuchenden Person vorliegt. Dies gilt fir
Art. 8-10 Dublin-IlI-VO, und kann eine Familienzusammenfiihrung unmog-
lich machen. Die Definition der Familienangehorige trifft Mitglieder der
Kernfamilie zu, sie variiert aber in den einzelnen Artikeln. Die Anwendung

von ad hoc Familienbegriffen lasst sich juristisch schwer nachvollziehen

* Siehe Abbildung am Ende dieser Abschnitt.

Art. 11 Dublin-llI-VO. In diesem selten vorkommenden Fall ware der Mitgliedstaat zur
Prifung der Antrage verpflichtet, der flir den groRten Teil der Familie zustandig ist, oder
der fir das alteste Familienmitglied zustandig ist.

27 Aktionsplan fiir unbegleitete Minderjihrige (2010 — 2014), KOM (2010) 213 endg. vom
06.05.2010.
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und steht teilweise leider im Widerspruch zur EGMR- und EuGH-

Rechtsprechung.

1. Verwirrender Familienbegriff der Dublin-Ill-VO
Fiir den Begriff des Familienangehorigen liefert die Verordnung in sechs

verschiedenen Konstellationen fiinf unterschiedliche Definitionen. Die ers-
te Erkldarung befindet sich im Art. 2 lit. g) Dublin-IlI-VO. Danach sind Famili-
enmitglieder die Ehepartner oder in dauerhafter partnerschaftlicher Bezie-
hung stehende Personen (wenn sie nach innerstaatlichem Recht dhnlich
wie Ehegatten behandelt werden); minderjahrige unverheiratete Kinder;
Eltern oder Vormiinder eines minderjdhrigen unverheirateten Kindes. Ver-
wandte sind nach Art. 2 lit. h) Dublin-1lI-VO der volljahrige Onkel oder die
Tante, sowie ein GroRelternteil. Geschwister sind nicht miteinbezogen und
kommen nur in Betracht bei unbegleiteten Minderjahrigen. Wird eine Fa-
milie wegen humanitaren Griinden nach Art. 17 Il Dublin-IlI-VO zusammen-
geflihrt, sollen Personen jeder verwandtschaftlichen Beziehung einbezogen
werden. Ferner kann der Begriff einen anderen Familienkreis anhand des

Zeitpunkts des Entstehens (pre-flight oder post-flight Familien) abdecken.

Die Regelungen Uber verschiedene Kreise von Familienmitgliedern, die an-
spruchsberechtigt sind, flihren dazu, dass die Rechtsfolgen inkoharent
werden. Mit einer Ausnahme wird es stets vorausgesetzt, dass die Familie
bereits im Herkunftsland bestanden hat. Art. 8 Dublin-11I-VO regelt die Situ-
ation der unbegleiteten Minderjahrigen. Sie kdnnen neben Familienange-
horigen nach Art. 2 lit. g) Dublin-IlI-VO auch mit Geschwistern und anderen
Verwandten zusammengefiihrt werden. Bei der Anwendung von Art. 11
Dublin-IlI-VO (Nicht-Trennung) kénnen zuséatzlich minderjahrige unverhei-
ratete Geschwister miteinbezogen werden. Art. 16 Dublin-1lI-VO wird an-
gewandt, wenn der Schutzsuchende auf Unterstlitzung angewiesen ist.
Diese Unterstiitzung kann von Eltern, Geschwistern und Kindern verlangt
werden. Art. 17 Il Dublin-llI-VO wirkt als Auffangnorm und besagt, dass
unter bestimmten Voraussetzungen und nach Ermessen der Behorden,

Personen jeder verwandtschaftlichen Beziehung zusammengefiihrt werden
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konnten. Die Zentralnorm Art. 9 Dublin-11I-VO enthadlt keine Einschrankung
beziglich des Zeitpunkts wann die Familienbeziehung entstanden ist. Die-
ser Zeitpunkt sollte im Lichte der EGMR-Judikatur ohnehin irrelevant sein,
da Art. 8 EMRK i.V.m. Art. 14 EMRK keine Unterscheidung zwischen pre-
flight und post-flight entstandene Familien von Flichtlingen erlaubt.*”® Im
Widerspruch dazu steht, dass in allen anderen Sachverhalten der Familien-

verband bereits im Herkunftsland bestanden haben muss.

Insgesamt ist auch diese inkohdrente Erweiterung des Kreises der Fami-
lienangehdrigen eine bedeutsame Verbesserung im Vergleich zur Vorgan-
gernorm. Die Person, zu der der Nachzug erfolgen soll, kann mittlerweile
ein Beglnstigter internationalen Schutzes sein, also Fllichtling oder sub-
sididar Schutzberechtigter. Eine Zusammenflihrung zu Personen, die eine
andere Aufenthaltsberechtigung haben, ist nach h. M. durch die Verwen-

dung der Dublin-11I-VO nicht méglich.**

So sind Familienmitglieder, denen
lediglich eine Duldung430 zugesprochen wird, oder die bereits die Staatsan-
gehorigkeit des Aufnahmestaats erlangt haben, grundsatzlich von Dublin-

Familienzusammenfihrung ausgeschlossen.431

2. Kindeswohl und unbegleitete Minderjahrige
Erwagungsgriinde 13 und 16 besagen, dass die Mitgliedstaaten bei der An-

wendung der Verordnung das Wohl der Kinder umfassend zu beachten
haben. Art. 6 Dublin-IlI-VO enthalt die entsprechenden Garantien fir dieje-
nigen Verfahren, in denen Minderjahrige betroffen sind. Art. 6 | Dublin-IlI-

VO, im Einklang mit der UN-Kinderrechtskonvention, der GRCh und der

*® EGMR, Hode und Abdi/Vereinigtes Konigreich, 6.11.2012., Nr. 22341/09, Ziff. 55.

S. Art. 9 Dublin-IlI-VO;

So auch: Familienzusammenfiihrungen im Rahmen der Dublin-lll-Verordnung nach
Deutschland. Anspruch — Verfahren — Praxistipps, S. 12. in: Diakonie-Text vom 02.2018,
abrufbar unter:
https://www.diakonie.de/fileadmin/user_upload/02_2018_Familienzusammenfu__hrung
en.pdf letzter Abruf: 02.03.2020.

"9 Es wird uber Duldung gesprochen wenn die Abschiebung aus rechtlichen oder tatsach-
lichen Griinden unmoglich ist. Die Zusammenfiihrung zu solchen Personen ist deshalb
nicht moglich, weil sie vollziehbar ausreisepflichtig sind und ihr Aufenthalt dadurch nicht
rechtmalig ist.

! Dies gilt allerdings nur nach den Dublin-Regeln. Andere Moglichkeiten des Nachzugs,
bzw. Nicht-Trennung kénnen sich bspw. aus der Familienzusammenfiihrungsrichtlinie oder
nationalen Regelungen ergeben.
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Rechtsprechung des EGMR, verpflichtet die Mitgliedstaaten, das Kindes-
wohl als vorrangige Erwagung im Dublin-Verfahren zu beachten. Die Best-
immungen in Art. 6 Dublin-11I-VO gelten nicht nur im Falle von unbegleite-
ten Minderjahrigen, sondern auch wenn die Minderjahrigen mit der Familie
einreisen. Ferner regelt Art. 8 Dublin-IlI-VO die Zustandigkeit abschliefend
im Falle von unbegleiteten Minderjahrigen. Danach wird der Mitgliedstaat
fur die Prifung des Asylantrags zustdndig, in dem sich zum Zeitpunkt der
Asylantragstellung Familienangehorige (sprich Eltern, Art. 2 lit. g, Art. 8 1),
Geschwister (Art. 8 I) oder Verwandte (Art. 8 Il) rechtmaRig aufhalten, so-
weit die Zusammenfihrung dem Wohl des Kindes dient. Mit Art. 8 1 S. 2
Dublin-llI-VO werden verheiratete unbegleitete Minderjahrige gleich ge-
schiitzt, in Ubereinstimmung mit den vélkerrechtlichen Verpflichtungen
der Mitgliedstaaten. Die Mitgliedstaaten missen im Rahmen einer ver-
starkten Zusammenarbeit darauf hinwirken, dass die minderjahrige Person
mit der Familie zusammengefihrt wird. Sie sind verpflichtet zu ermitteln, in
wessen Obhut der Minderjahrige zu geben ist, wenn es mehrere Familien-
angehorige gibt, die sich innerhalb des Schengenraums rechtmalig aufhal-

ten.**

Die Entscheidung muss dem Wohl des Minderjahrigen dienen, wo-
bei seine Ansichten entsprechend seinem Alter und seiner Reife hinrei-

chend zu bericksichtigen sind.

3. Abhaéngige Personen und Ermessensklausel
Kapitel IV der Dublin-11I-VO regelt die Félle, in denen abhdngige Personen

betroffen sind und bietet fir nicht erfasste Konstellationen eine Ermes-
sensklausel. Durch die Anwendung von Art. 16 | kann der Schutzsuchende
mit Kindern, Geschwistern oder Eltern zusammengefiihrt werden, wenn
diese rechtmaRigen Aufenthalt in einem Mitgliedstaat haben, die Person
auf die Unterstlitzung des Anderen angewiesen ist und der Familienange-
horige tatsachlich in der Lage ist, diese zu leisten. Dabei ist die Frage nach

der finanziellen Lage der hilfeleistenden Person nicht ausschlaggebend,

2 Art. 8 11l Dublin-IlI-VO.
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vielmehr kommt es auf die psychische Dimension der Unterstiitzung an.*®
Das Abhangigkeitsverhaltnis liegt nach Art. 16 | nur bei Schwangerschaft,
einem neugeborenen Kind, schwerer Krankheit, ernsthafter Behinderung
oder hohem Alter vor. Alle anderen Sachverhalte, wie bspw. die Unterstit-
zung in dem erweiterten Familienkreis oder andere Angelegenheiten, sind
durch den Auffangtatbestand nach Art. 17 Il Dublin-IlI-VO zu l6sen. Zwar
muss die familidre Bindung bereits im Herkunftsstaat bestanden haben,
das Sachverhaltsversteinerungsprinzip ist aber gemaR Art. 16 Il Dublin-IlI-

VO nicht anzuwenden.

Die Mitgliedstaaten sollen dafiir sorgen, dass die strenge Anwendung von
Zustandigkeitskriterien nicht zu ungewollten Hartefdllen fihrt. Art. 17 |
Dublin-IlI-VO regelt das Selbsteintrittsrecht eines Mitgliedstaats bei der
Prifung des Asylantrags. Erwdagungsgrund 17 und Art. 17 Il Dublin-IlI-VO
eroffnen die Moglichkeit der Familienzusammenfihrung aus humanitaren
Griinden. Bei der Anwendung der Hartefallklausel kann insb. die familiare
und kulturelle Lage der Person die humanitare Not begriinden. Diese Ein-
schrankung wird etwas abgemildert durch die groRzligige Regelung, gemal}
welcher die Zusammenfihrung fir Personen jeder verwandtschaftlichen
Beziehung offensteht. Die Auffangregel begriindet keinen Rechtsanspruch
auf die Zusammenfiihrung bzw. nicht Trennung, die Anwendung der Norm
liegt im Ermessen des Mitgliedstaats.

4. Angewiesensein — Urteil K gegen Bundesasylamt

34 aufgezeigt werden,

Es kann anhand vom Urteil K gegen Bundesasylamt
dass die Vorschriften im Kapitel IV Dublin-IlI-VO weiterhin nur lickenhaften
Schutz fir die Asylsuchenden bieten. Frau K hat zunédchst in Polen einen
Asylantrag gestellt, reiste aber vor der Entscheidung weiter nach Oster-
reich zu ihrem Sohn. Dem Sohn und seiner Familie wurde in Osterreich Asyl

zuerkannt. Seine Frau, die Schwiegertochter von Frau K, hatte damals ge-

433 Familienzusammenfiihrungen im Rahmen der Dublin-IlI-Verordnung nach Deutschland.

Anspruch — Verfahren — Praxistipps, S. 23. in: Diakonie-Text vom 02.2018, abrufbar unter:
https://www.diakonie.de/fileadmin/user_upload/02_2018_Familienzusammenfu__hrung
en.pdf letzter Abruf: 02.03.2020.

% EUGH, Urteil vom 6.11.2012, Rs. C-245/11 (K gegen Bundesasylamt)
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rade ein neugeborenes Kind neben zwei anderen Kleinkindern und brauch-
te ihre Hilfe wegen traumatischer Erfahrungen im Drittland. Der neue Asyl-
antrag von Frau K wurde vom Osterreichischen Bundesasylamt abgelehnt
und ein Uberstellungsgesuch an Polen im Gang gesetzt. Frau K berief sich
aber auf die humanitare Klausel der Verordnung und war der Ansicht, sie
sollte nicht von ihrer hilfsbedirftigen Verwandten getrennt werden. Ein
Selbsteintrittsrecht von Osterreich bestand tatséchlich nach Art. 15 Il Dub-
lin-1I-VO, allerdings hatte Polen dies initiieren sollen, und die Entscheidung
lag immerhin im Ermessen des Aufnahmemitgliedstaats. Im Vorabent-
scheidungsverfahren stellte der Gerichtshof fest, dass beim Vorliegen sol-
cher humanitarer Griinde im Regelfall eine Zusammenfihrungspflicht be-
steht, es sei denn, dass auRergewdhnliche Umstinde dagegen sprechen.*®
Die Beziehung zwischen Schwiegermutter und Schwiegertochter bzw. En-
kelkind und GrofBmutter sowie der Grad des Angewiesenseins waren aus-
reichend nach der Dublin-1I-VO, um der Trennung der Familie entgegenzu-
stehen, also das Ermessen des Mitgliedstaats in solchen Konstellationen
auf null zu reduzieren.**® Da dieser unter der Dublin-1-VO als humanitarer
Auffangtatbestand galt, liegt die Frage auf der Hand, warum die Novelle
keinen Regelfallanspruch dem Urteil entsprechend enthalt. Die ad hoc Fa-
miliendefinition, die der Art. 16 Dublin-IlI-VO benutzt und selbst als ab-
schlielend darstellt, schlieBt gerade weitere verwandtschaftliche Bezie-
hungen aus. Die Situation von Frau K ware heute unter Geltung der Dublin-
lI-VO nur Uber Art. 17 Il zu l6sen, mit dem Argument, dass Familienzu-
sammenfihrung ohnehin eine hervorgehobene Rolle in der Verordnung
hat. Das Ermessen des Mitgliedstaats sollte in bestimmten Fallen weiterhin
auf null reduziert bleiben, aber eine explizite Vorschrift dartiber ist in der

Dublin-111-VO nicht enthalten.

5. Starkung subjektiven Rechte
Seit der Entstehung des Dublin-Systems ist eine schrittweise Starkung von

subjektiven Rechten in dem Regelwerk zu verzeichnen. Die Dublin-lI-VO

3 EuGH, Urteil vom 6.11.2012, Rs. C-245/11 (K gegen Bundesasylamt), Rn. 46.

436 Ebenda, Rn. 44.
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war noch hauptsachlich Instrument, welches die Zustdandigkeit zwischen
Mitgliedstaaten regelt, wodurch ausschlieRlich die Rechte der Mitgliedstaa-
ten untereinander beriihrt waren. In dem Urteil Abdullahi hat der EuGH
einen individuellen Rechtsschutz noch grundsatzlich verneint und das ge-
richtliche Vorgehen gegen Dublin-Uberstellungen nur im Ausnahmefall
(systemische Mangel des Asylsystems, Drohung unmenschlicher Behand-

437

lung) bejaht.”>’ Der Asylsuchende hatte unter Geltung der Dublin-1I-VO

keinen Anspruch auf Einhaltung der Zustandigkeitskriterien, er wurde viel-

mehr als Objekt und nicht als Subjekt des Verfahrens behandelt.**®

Mit der Einfihrung vom Art. 27 | Dublin-1lI-VO wurde eine individualschiit-
zende Rechtsgrundlage geschaffen, die nunmehr erméglicht, dass interna-
tional schutzsuchende Personen gegen Uberstellungsentscheidungen ge-
richtlich vorgehen. In den Entscheidungen Ghezelbash und Karim betonte
der EuGH,” dass die neue Fassung der Dublin-VO ausdriicklich einen
Rechtsbehelf normiert, und zwar um die Kontrolle der Zustandigkeitsbe-
stimmungen zu ermoglichen.**® Ferner besagte der Gerichtshof im Fall
Mengesteab, dass diese individualschitzende Wirkung sich auch auf die

Einhaltung der Fristenbestimmungen erstreckt.**!

Asylsuchende haben ein
einklagbares Recht sich gegen unrechtmiRige Uberstellungen zu wehren.
Die Feststellung von der Zustandigkeit nach Kapitel 11l der Dublin-11I-VO ist
von zentraler Bedeutung fiir die Asylsuchenden, weshalb die Einhaltung
dieser Kriterien durch Art. 27 | Dublin-IlI-VO geschiitzt wird. Diese Entwick-
lung steht im Einklang mit Erwagungsgrund 19, der sich auf das Recht auf

einen wirksamen Rechtsbehelf nach Art. 47 GRCh beruft. Die rasche Fest-

stellung des zustandigen Mitgliedstaates fir die Bearbeitung eines Asylan-

7 EuGH, Urteil vom 10.12.2012, Rs. C-394/12 (Rs. Abdullahi gegen Osterreich), Rn. 60.

Steffi Riechmann: Familienzusammenfiihrung im Dublin-System, Asylmagazin 10—
11/2017, S. 375-380. S. 380.

439 EUGH, Urteile vom 7.6.2016 — C-63/15, Ghezelbash gegen die Niederlande und C-
155/15 — Karim gegen Schweden.

440 EUGH, Urteile vom 7.6.2016 — C-63/15, Ghezelbash gegen die Niederlande, Rn. 40-43.
EuGH, Urteil vom 26.7.2017 — C-670/16, Mengesteab gegen Deutschland, Rn. 55.
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trags darf nicht auf Kosten des Schutzes der Rechte der Asylsuchenden ge-

hen.**

Fraglich ist aber weiterhin, ob die Reichweite dieses Rechtsbehelfs auch
Falle umfasst, in denen gegen eine fehlerhaft unterbliebene Uberstellungs-
entscheidung geklagt wird. Die Entscheidung dieser Frage wadre hochst
wichtig fir Familienzusammenfiihrungen unter Geltung der Dublin-IlI-VO.
Einklagbare Rechte fir die Wahrung der Familieneinheit zu sichern, er-
scheint im Hintergrund der jlingeren Rechtsprechung und den Grundsatzen
und Systematik der Dublin-11I-VO folgerichtig zu sein. Nur so hatten Mit-
glieder einer Familie das Recht auf (fristgerechte) Uberstellung. Andernfalls
wirden die Bestimmungen nach Art. 8-10 Dublin-III-VO leerlaufen.**® Die
starre Anwendung von Kriterien des Zustandigkeitsiibergangs kann oft zur
dauerhaften Trennung von Familien fiihren. Fiir eine grundrechtssensiblere
Anwendung (oder Nichtanwendung) vom automatischen Zustandigkeits-
Ubergang halt die Dublin-11I-VO Korrekturmechanismen bereit: sowohl die
Erwagungsgriinde 13-17, als auch die humanitare Klausel ermoglichen eine

* Eine verpflichtende Wegweisung vom EuGH wiirde

solche Auslegung.
bestimmt fir einheitliche Standards sorgen. Bis dahin ist festzuhalten, dass
die Dublin-IlI-VO die subjektiven Rechte des Asylsuchenden zwar deutlich
gestarkt hat, diese aber in Bezug auf Familienzusammenfiihrungen noch

45 7war hitte

nicht in ausreichendem MaR und Sicherheit gewahrleistet.
die Dublin-llI-VO bei menschenrechtskonformer Auslegung sogar das Po-
tenzial, ein geeignetes Instrument zur Familienzusammenfihrung zu wer-
den. Angesichts der politisch gespaltenen Landschaft in Asylfragen ist dies

heute aber nicht der Fall.

442 EUGH, Urteile vom 7.6.2016 — C-63/15, Ghezelbash gegen die Niederlande, Rn. 56.

Vinzent Vogt, Robert Nestler: Begrenzung der Familienzusammenfiihrung nach der
Dublin-Verordnung?, Asylmagazin 10-11/2017, S. 381-387. S. 383.

4 Constantin Hruschka: Fristen in Dublin-Verfahren, IN: ZAR 2018, 281-287, Heft 8, S. 287.
*5 steffi Riechmann: Familienzusammenfihrung im Dublin-System, Asylmagazin 10—
11/2017, S. 375-380. S. 380.
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6. Dublin-Familienzusammenfiihrungen in Zahlen
Unter Geltung der Dublin-IlI-VO riickte juristisch gesehen die Familie als

erstes Zustandigkeitskriterium vor, die statistische Lage blieb aber eine
andere.*”® Anhand der jingsten Daten kann man feststellen, dass die

Ubernahmegesuche im Dublin-Verfahren nur selten zur tatsichlichen

447

Uberstellungen fithren.”*" Die Einleitung eines Dublin-Verfahrens aufgrund

der Familienzusammenfihrung bleibt weiter marginal. Mit Ausnahme von
Griechenland und Bulgarien haben die meisten Lander nur wenige Antrage

auf Familienzusammenfihrung gestellt.

Share of family unity requests out of total: 1 Jan - 30 Jun 2019
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Ubernahmeersuchen geméaR der humanitiren Ermessensklausel im Art. 17
Il Dublin-11I-VO bleiben im statistisch irrelevanten Bereich.** Art. 17 Il Dub-
lin-111-VO wurde von Griechenland in 667 Fallen angewandt, wahrend nur in
einem Fall von Osterreich, Ddnemark, sowie Polen und in keinem einzigen

Fall von Slowenien, Portugal, Rumanien, Bulgarien und Estland.

46 Maiani/Hruschka: Der Schutz der Familieneinheit in Dublin-Verfahren, ZAR 2014, 69-75.

S. 69.

*’ The Dublin system in the first half of 2019. Key figures from selected European coun-
tries, August 2019. AIDA report. S. 1.

*® Ebenda, S. 2.

9 Ebenda, S. 3.
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Ill. Neuansiedlungsverordnungsvorschlag - Achtung des Famili-
enlebens im Resettlement-Verfahren
Der Begriff Resettlement bezeichnet die dauerhafte Neuansiedlung beson-

ders verletzlicher Fliichtlinge, bei denen weder die Riickkehr noch die In-
tegration in dem aktuellen Zufluchtsstaat in absehbarer Zeit erfolgen

kann.**°

Das moderne Konzept des Resettlements ist ein international an-
erkanntes flichtlingspolitisches Instrument des Hohen Fliichtlingskommis-
sars der Vereinten Nationen fiir den Fall von langanhaltenden Fliichtlings-
krisen. Der UNHCR hat — neben seinem Mandat zur Sicherstellung des in-
ternationalen Schutzes fir Flichtlinge — die Aufgabe, nach dauerhaften
Losungen fir die Zukunft von Fliichtlingen zu suchen. Zu diesem Zweck
stehen dem UNHCR und der ihm unterstellten Organisation drei Moglich-
keiten zur Verflgung: die Unterstltzung der freiwilligen Riickkehr des
Schutzbeddrftigen in die Heimat, Hilfe durch Asyl und Integration in dem
Erstzufluchtsstaat, sowie schlielllich die Vorbereitung des Resettlements in

einem aufnahmewilligen Drittstaat.**

Der Aufnahmestaat sorgt fir die
legale Einreise, gewahrt den Personen vollen Fliichtlingsschutz und bietet
die Perspektive der dauerhaften Niederlassung und Integration in dem
Land. Resettlement tragt unter anderem dazu bei, internationale Solidari-
tat (auch auBerhalb der Europaischen Union) zu zeigen, indem Gberforder-

te Erstzufluchtsstaaten entlastet werden.*?

Zugleich ist es ein Mittel, die
Schutzsuchenden von der Nutzung irreguldarer und gefahrlicher Routen
abzuhalten und Migrationsstréome zu kontrollieren.**®* Das UNO Fliicht-

lingshilfswerk berichtet in seinen jihrlichen Prognosen** tiber den drasti-

450 Grote/Bitterwolf/Baraulina: Resettlement und humanitire Aufnahme in Deutschland -

Fokusstudie der deutschen nationalen Kontaktstelle fiir das Europdische Migrationsnetz-
werk (EMN), Working Paper 68, BAMF 2016, S. 5.

1 Mandat des UNHCR, abrufbar unter: https://www.unhcr.org/dach/de/ueber-
uns/unser-mandat letzter Abruf: 28.02.2020.http://www.unhcr.org/dach/de/unser-
mandat.

2 UNHCR Projected Global Resettlement Needs 2016, S. 9.

So zumindest die Hoffnung der Europdischen Kommission siehe: Vorschlag fiir eine
Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines Neuansied-
lungsrahmens der Union und zur Anderung der Verordnung (EU) Ziffer 516/2014 des Eu-
ropaischen Parlaments und des Rates vom 13.7.2016, COM (2016) 468, S.2.

*** UNHCR Projected Global Resettlement Needs 2014 S. 9., 2015 S. 9., 2016, S. 6. 2017 S.
6-8.
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schen Anstieg von Vertriebenen weltweit. 70,8 Millionen Menschen sind
heute gewaltsam vertrieben. Unter ihnen sind es fast 25,9 Millionen Fliicht-
linge, 41,3 Millionen Binnenvertriebene und 3,5 Millionen Asylbewerber.455
Nur ein Bruchteil dieser Personen wird als resettlementbediirftig einge-
stuft. Im Jahr 2020 schatzt UNHCR die globalen Neuansiedlungsbedtirfnisse
auf 1.440.408 Personen.*® Laut UNHCR Daten wird jahrlich ca. ein Zehntel

des Gesamtbedarfs tatsachlich umgesiedelt.*’

Seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs nehmen europaische Staaten Fliicht-
linge im Rahmen des Resettlements auf. Es begann mit der Aufnahme un-
garischer Gefliichteter nach 1956. Ahnliche Solidaritit zeigte Europa im Fall
der vietnamesischen ,Boat People” in den 1970er Jahren. Einige Staaten
haben bereits eine ldangere Tradition von reguldren Resettlement-
Programmen,**® andere reagieren eher ad hoc. Die Kommission setzt sich
schon seit mehr als 15 Jahren dafiir ein, Rahmenbedingungen fiir europai-
sches Resettlement zu schaffen. Sie teilte bspw. 2004 die Uberlegung
mit,**° dass die Union den Zugang zu dauerhaften L3sungen verbessern
sollte und schlug die Erarbeitung eines EU-Pilotprogramms vor. Nach der
erfolgreichen Neuansiedlung von tiber 8400 irakischen Flichtlingen kiindig-
te die Kommission 2009*° die Einrichtung eines gemeinsamen Neuansied-
lungsprogramms der EU an und revidierte ihren Vorschlag tGber den Euro-

461

paischen Fluchtlingsfonds (EFF).”" Das erste gemeinsame Neuansiedlungs-

453 Figures at a glance, Abrufbar: https://www.unhcr.org/figures-at-a-glance.html letzter

Abruf: 02.03.2020.

% UNHCR Projected Global Resettlement Needs 2020, S. 10.

Ebenda, S. 12.

Schweden, Danemark, Finnland, die Niederlande. Siehe: UNHCR Resettlement Hand-
book — Country Chapter — Sweden; UNHCR Resettlement Handbook — Country Chapter —
Denmark; UNHCR Resettlement Handbook — Country Chapter — Finland; UNHCR Resettle-
ment Handbook — Country Chapter — Netherlands, vom April 2016, jeweils S. 1.

49 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament zur kontrollier-
ten Einreise von Personen, die internationalen Schutz bendétigen, in die EU und zur Star-
kung der Schutzkapazitdt von Herkunftsregionen, ,Verbesserung des Zugangs zu dauerhaf-
ten Losungen” vom 4.6.2004, KOM (2004) 410, S. 8-9.

460 Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament und den Rat zur Einrichtung
eines gemeinsamen Neuansiedlungsprogramms der EU vom 2.9.2009, {KOM(2009) 456
endgiiltig} {SEK(2009) 1127} {SEK(2009) 1128} /* KOM/2009/0447 endg. */, S. 7-13.

1 Bis 2013 férderte der EFF die flichtlingsbezogene Projektarbeit von Mitgliedstaaten,
seit 2014 ist dafiir der Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds (AMIF) zustandig.

457
458
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programm der EU startete 2013 basierend auf freiwilliger Teilnahme der
Mitgliedstaaten. Als finanzieller Anreiz wurde ein Pauschalbetrag an die
Mitgliedstaaten fiir jeden neuangesiedelten Fliichtling gezahlt. In der Mit-
teilung vom 6. April 2016 kiindigte die Kommission unter anderem an,
einen Vorschlag fir ein strukturiertes Neuansiedlungssystem vorzulegen.
Am 13. Juli 2016 erfolgte dies in Form eines Verordnungsvorschlags (Neu-

%3 In dem Vorschlag fiir ein strukturiertes Neuan-

ansiedlungsvorschlag).
siedlungssystem schildert die Kommission den Rahmen fiir die Neuansied-
lungspolitik der EU, die als gemeinsames Konzept fir die sichere und legale
Einreise von internationalen Schutzbedurftigen dient und die Schleusernet-
ze sowie die gefahrlichen und irreguldren Reise nach Europa auszuschalten

versucht. Neben Migrationssteuerung will die EU die Verantwortung mit

Drittstaaten teilen und diese Zufluchtsstaaten entlasten.*®*

Wahrung der Familieneinheit
Schon in der Begriindung der Verordnung hebt die Kommission hervor,

dass der Vorschlag das Recht auf Achtung des Familienlebens im Einklang
mit Art. 7 GRCh insbesondere bei der Festlegung der Zulassungskriterien
und des Neuansiedlungsverfahrens bericksichtigen soll. Dementsprechend
wird im Erwdgungsgrund 33 niedergelegt, dass die Verordnung im Einklang

mit der Grundrechtecharta, darunter Art. 7 GRCh, angewandt werden soll.

Art. 5 des Neuansiedlungsvorschlags sieht es vor, dass die Mitgliedstaaten
dafiir sorgen, dass die Familieneinheit der Personen im Verfahren gewahrt
wird. Familienangehorigen von Drittstaatsangehorigen, Staatenlosen oder
Unionsbirgern sind bevorzugt bei den Zulassungskriterien nach Art. 5 lit. b)
ii des Neuansiedlungsvorschlags. GemaR dieser Vorschrift ist Familienan-

gehoriger der Ehegatte oder der nicht eheliche Lebenspartner (wenn sie

462 Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat - Reformierung Des

Gemeinsamen Europdischen Asylsystems und Erleichterung legaler Wege nach Europa;
vom 6.4.2016 COM(2016) 197 final.

463 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Schaf-
fung eines Neuansiedlungsrahmens der Union und zur Anderung der Verordnung (EU)
Ziffer 516/2014 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13.7.2016, COM (2016)
468.

%% Siehe Begriindung des Vorschlags, S. 2 und 6.
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nach innerstaatlichem Recht dhnlich wie Ehegatten behandelt werden),
minderjahrige unverheiratete Kinder, Eltern oder Vormiinder eines minder-
jahrigen unverheirateten Kindes, Geschwister der neu anzusiedelnden Per-
son, sowie im Falle von Angewiesensein465 die Kinder oder ein Elternteil
des Betroffenen, wenn die familidaren Bindungen bereits im Herkunftsland

bestanden haben.

Im Regelverfahren nach Art. 10 | lit. a) des Neuansiedlungsvorschlags kon-
nen die Mitgliedstaaten unter anderem Personen bevorzugen, die familidre
Bindungen zu rechtmaRig im Land befindlichen Drittstaatsangehdrigen,
Staatenlosen oder Unionsbirgern haben. Zwar steht die Bestimmung in
erster Stelle, ist aber trotzdem lediglich eine Kann-Vorschrift, die letzten
Endes im Ermessen der Mitgliedstaaten angewandt wird. Dadurch wird das
Recht auf Achtung des Familienlebens stark relativiert und die besondere
Verletzlichkeit von Resettlement-Fliichtlingen nicht als erstes Kriterium
betrachtet. Die Kommission begriindet dies damit, dass die Einbeziehung
von familidren Bindungen nicht in den klassischen Neuansiedlungskatego-

466

rien fallt und der staatliche Beurteilungsspielraum geboten ist.”™ Ein sol-

cher Ansatz dhnelt dem viel kritisierten Standardverfahren des EU-Turkei-

Mechanismus.*®’

Vor diesem Hintergrund ist es zu beflirchten, dass die
Bewahrung der Einheit der Familie im Neuansiedlungsverfahren dahin fiih-
ren kdnnte, dass es als Ersatz des Familiennachzugs angewandt wird. Im
Gegensatz zu einer solchen Interpretation ist es aber zu hoffen, dass die
Familienzusammenfihrungsrichtlinie weiterhin als maRgebend gelten wird,

sofern sie einschlagig ist. Das Resettlement von Familienangehdrigen sollte

hilfsweise zum Familiennachzug eingesetzt werden.

> Ahnlich wie Art. 16 | Dublin-1l-VO kann die Person auf Unterstlitzung aufgrund von

Schwangerschaft, einem neugeborenen Kind, schwerer Krankheit, schwerer Behinderung
oder hohem Alter angewiesen sein.

466 Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Schaf-
fung eines Neuansiedlungsrahmens der Union und zur Anderung der Verordnung (EU)
Ziffer 516/2014 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13.7.2016, COM (2016)
468., S. 12.

467 Erklarung EU-Tirkei, 18. Marz 2016, abrufbar unter:
https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-
statement/ letzter Abruf: 08.02.2020.
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Das Bestreben der Kommission, verbindliche, gesetzliche Rahmen fiir eine
dauerhafte Losung der aktuellen Fliichtlingslage zu schaffen, steht im Ein-
klang mit dem Appell des UNHCR. Die Union muss ihren Pflichten nach-
kommen und ihre Verantwortung in der globalen Flichtlingspolitik wahr-
nehmen. Ein Resettlement-Programm ist, neben anderen erforderlichen
Malnahmen, ein nachhaltiges und ernstes Ziel. Ein strukturiertes System
flr die Neuansiedlung war bereits dem Fiinf-Punkte-Plan zur Migration
vom Kommissionsprasidenten Juncker, der zu seinen Wahlversprechen von
April 2014 gehorte. Das Konzept von Resettlement wurde im Rahmen der

468

Europdischen Migrationsagenda 2015™" wieder aufgegriffen und in dem

Teil ,SofortmalRnahmen” aufgefiihrt. Es ist bedauerlich, dass trotz dieser
Versprechen die Hoffnungen auf ein ambitioniertes Programm an vielen
Stellen nicht erfillt sind. Der zu Gbernehmende Anteil an dem weltweiten

469

Resettlement-Bedarf ist viel zu gering.”” Der Neuansiedlungsvorschlag

stellt Resettlement auBerdem als eine Art Kontrollmacht in Fliichtlingsfra-
gen dar.”’”° Viele Regelungen deuten ferner in eine restriktive Richtung, die
spontane Flichtlingsbewegungen nach Europa abzuschaffen oder zumin-

471

dest sehr gering zu halten versucht.”"~ In der Migrationsagenda 2015 wur-

de es vorgeschlagen, 20.000 Menschen im Rahmen des europaischen Neu-

472 Dije Wirtschaftskraft und die interna-

ansiedlungssystems aufzunehmen.
tionale Verantwortung der Union sprechen jedoch dafiir, dass die EU sich

mehr in der Verteilung von Resettlement-Fllchtlingen engagiert. Die welt-

468 Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europdischen

Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen - Die Europédische Mig-
rationsagenda; vom 13.5.2015, COM(2015) 240 final.

469 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a
Union Resettlement Framework and amending Regulation (EU) No 516/2014 of the Euro-
pean Parliament and the Council. UNHCR’s Observations and Recommendations (Novem-
ber 2016). S.1.

% Joint Comments Paper by: Caritas Europa, Churches’ Commission for Migrants in Eu-
rope (CCME), European Council for Refugees and Exiles (ECRE), International Catholic
Migration Commission (ICMC Europe), International Rescue Committee (IRC), Red Cross
EU office; S. 2.

a7 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a
Union Resettlement Framework and amending Regulation (EU) No 516/2014 of the Euro-
pean Parliament and the Council. UNHCR’s Observations and Recommendations (Novem-
ber 2016). S. 3.

2 Bej einem globalen Resettlement-Bedarf von 960,000 Personen. IN: UNHCR Projected
Global Resettlement Needs 2015, S. 9.
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weite Zahl von Resettlement-Bediirftigen im Jahre 2020 wird vom UNHCR

auf 1.440.408 Personen geschéitzt.473

Der Europaische Wirtschafts- und
Sozialausschuss sowie das Europdische Parlament schlugen in ihren Stel-
lungnahmen vor,*”* dass die Union mindestens 25% dieser Menschen auf-
nimmt. Dies hatte 2015 eine Anzahl von 240.000 Personen bedeutet. Fiir
das Jahr 2020 wirde es die Aufnahme von 360.102 Resettlement-
Flichtlingen heiBen. So fallt der Vorschlag der Kommission auch von uni-

onsinternen Erwartungen weit.

3 UNHCR Projected Global Resettlement Needs 2020, S. 10.

Stellungnahme SOC/548: Schaffung eines Neuansiedlungsrahmens der Union; Briefing
EU Legislation in Progress vom April 2017, S. 8.

474

137



G. Besonderheiten des Familiennachzugs in der Rechtspre-
chung des EGMR

Es wurde am Anfang dieser Arbeit besprochen, dass das Familienleben in
diversen internationalen menschenrechtlichen Dokumenten geschiitzt*”
und die Familie weltweit als die grundlegende Einheit der Gesellschaft res-
pektiert wird. Trotz dieses weltweiten Einvernehmens liber die Werte und
Schutzbeddrftigkeit der Familie scheinen die Staaten des Europarats eine
ganz andere Herangehensweise zu haben, wenn die Familieneinheit mit
Migrationsfragen vermengt wird. Im Folgenden wird der Frage nachgegan-
gen, wie diese Dissonanz in einzelnen Urteilen des EGMR Uber Art. 8 EMRK
aufgelost werden kann. Nach den allgemeinen Kriterien werden spezifische

Falle, die international geschiitzte Personen betreffen, untersucht.

Grundsatzlich ist kein Staat nach Art. 8 EMRK verpflichtet, die Wahl eines
Ehepaars betreffend den gemeinsamen Wohnsitz anzuerkennen oder Fa-
miliennachzug auf seinem Staatsgebiet zu erlauben. Schon 1985*”° bekann-
te sich der EGMR zu diesem Grundsatz und bleibt ihm auch in spateren
Urteilen treu. Die Befolgung dieses Prinzips stellt aber immer auf dem Ein-
zelfall ab, und es gibt durchaus Falle, in denen eine Familienzusammenfiih-
rung erlaubt wurde. Das Interesse des Konventionsstaates, liber seine Ein-
wanderungspolitik zu urteilen, ist gegebenenfalls dem Interesse einer Fa-
milie, ihre Rechte aus Art. 8 EMRK geltend zu machen, unterzuordnen. An-
hand von gewichtigen Urteilen des EGMR kann es festgestellt werden, wel-
che Konstellationen es ermoglichten, eine positive, leistungsrechtliche
Pflicht des Aufnahmestaates zu begriinden und Familienleben bzw. Famili-

enzusammenfihrung auf seinem Territorium zu gestatten.

Der EGMR ist befugt, die EMRK auszulegen, nicht aber die nationalen
Rechtsvorschriften. Demgegentiber sind die nationalen Behdrden und Ge-

richte verpflichtet, die EMRK und die Rechtsprechung des EGMR immer in

5 Art. 7 GRCh, Art. 8 EMRK, Art. 11. Amerikanische Menschenrechtskonvention, Art. 16.

UN-Kinderrechtskonvention, Art. 18. Afrikanische Charta der Menschenrechte und der
Rechte der Volker, Art. 5 b. 1990 Kairoer Erklarung der Menschenrechte im Islam, usw.

% EGMR Abdulaziz, Cabales und Balkandali/Vereinigtes Koénigreich, 28.05.1985, Nr.
9214/80, 9214/80, 9474/81 Ziff. 68.
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Betracht zu ziehen, wenn die Rechtssache es erforderlich macht. Wie der
EGMR es in seinem Sisojeva-Urteil treffend formuliert: , die durch die Kon-
vention geschaffenen Instrumente zum Schutz der Grundrechte sind den
nationalen Systemen zur Wahrung der Menschenrechte untergeordnet.”477
Die meisten Konventionsstaaten haben Hartefallklauseln in ihren Einwan-
derungsgesetzten aufgenommen,478 wodurch eine Gberwiegende Zahl der
Falle, die Migration und Familiennachzug betreffen, innerhalb des jeweili-
gen nationalen Rechtsrahmens zu einem befriedigenden Ergebnis gebracht
werden kann und die Behorden so eine gute Balance zwischen gesellschaft-
lichen und individuellen Interessen finden kénnen. Doch ist das letzte Wort
dem EGMR vorbehalten, wenn die nationale Rechtslage im Einzelfall zu
einem unzumutbaren Ergebnis fihren wiirde. Es ist gewiss schwer, aus
solchen Ausnahmefillen Schliisse auf eine einheitliche Rechtsprechung zu
ziehen, jedoch ist es wiinschenswert, dass der Gerichtshof darauf achtet,
dass seine Urteile kohdrent und berechenbar bleiben, damit die Behérden

und Gerichte von Konventionsstaaten die Folgerungen daraus ziehen und

Art. 8 EMRK dementsprechend anwenden kénnen.*”®

I. Familie gemaR Art. 8 EMRK
Art. 8 EMRK ist eine breit angelegte Vorschrift, sie umfasst den Schutz von

vier Rechten: Privatleben, Familienleben, Wohnung und Korrespondenz.
Fir diese Untersuchung wird das Recht auf Achtung des Familienlebens
hervorgehoben und dessen Anwendungsbereich abgegrenzt. Der Familien-
begriff des EGMR geht von den sozialen Verbindungen von Menschen

aus*®® und umfasst ein breites Spektrum von familidren Beziehungen. Die

77 ,The machinery for the protection of fundamental rights established by the Convention

is subsidiary to the national systems safeguarding human rights.” Eigene Ubersetzung.
EGMR Sisojeva and Others/Latvia, 15.01.2007. Nr. 60654/00, Ziff. 90.

478 EU-Mitgliedstaaten haben solche Rechtsakte durch die teilweise Vergemeinschaftung
von Migrationsrecht zwanghaft in den nationalen Aufenthaltsregelungen.

* Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 107.
* Meyer-Ladewig/Nettesheim, Art. 8 EMRK, Rn. 56, in: Meyer-Ladewig/Nettesheim/von
Raumer EMRK-Kommentar.
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tatsichlich gelebten Beziehungen®® riicken in den Vordergrund. Demnach
ist Familienleben jedenfalls die Beziehung zwischen Mann und Frau, insbe-

82 Das Vorliegen einer Ehe muss

sondere dann, wenn eine Ehe besteht.
stets nach dem Recht des Staates beurteilt werden, in welchem diese ge-
schlossen wurde. Damit stehen polygame Ehen auch unter Schutz, aller-
dings erkennt der EGMR ein gerechtfertigtes offentliches Interesse des
Konventionsstaates an, wenn er die Familienzusammenfihrung auf einen

483 Unverheiratete Paare werden durch

einzigen Ehepartner beschrankt.
Art. 8 EMRK ebenfalls geschiitzt, wenn eine enge personliche Beziehung
besteht. Indizien sind bspw. gemeinsame Kinder, ein gemeinsamer Haus-

84 Die Beziehung von gleich-

halt oder die (langere) Dauer der Beziehung.
geschlechtlichen Paaren wird gleichermaRen geschiitzt.**® Eltern und ihre
minderjahrigen Kinder, ungeachtet ob ehelich oder nicht, leiblich oder
adoptiert, bilden auch eine Familie.*®® Kinder sind von Geburt an ipso iure

Teil der Familie®®’

und kénnen sich bezliglich der Beziehung zu beiden El-
ternteilen auf Art. 8 EMRK berufen. Wenn Kinder erwachsen werden und
ein selbststandiges Leben fihren, endet das durch Art. 8 EMRK geschiitzte
Familienleben mit den Eltern. Das Erwachsenwerden tritt nicht automa-
tisch mit der Volljahrigkeit ein, kann aber ausnahmsweise schon davor vor-

88 Hier kommt es auf ein Abhangigkeitsverhaltnis zwischen Eltern

liegen.
und Kindern an. Besteht ein solches Verhaltnis zwischen anderen Verwand-
ten (Geschwister, GrofRReltern, usw.) kann von einem Familienleben i. S. v.

Art. 8 EMRK ausgegangen werden.*®?

a8t Philipp Czech: Das Recht auf Familienzusammenfiihrung nach Art. 8 EMRK in der Recht-
sprechung des EGMR, IN: EuGRZ 2017/Seiten 229-240, S. 230.

82 EGMR Abdulaziz, Cabales und Balkandali/Vereinigtes Konigreich, 28.05.1985, Nr.
9214/80, 9214/80, 9474/81, Ziff. 62.

*® EGMR M. und 0.M./Niederlande (Entscheidung), 5.10.1987, Nr. 12139/86.

EGMR C.K., A.Z. und S.M./Niederlande (Entscheidung), 27.10.1994, Nr. 18535/91.
EGMR Schalk und Kopf/Osterreich, 24.06.2010, Nr. 30141/04. Ziff. 94-95.
Meyer-Ladewig/Nettesheim, Art. 8 EMRK, Rn. 56, in: Meyer-Ladewig/Nettesheim/von
Raumer EMRK-Kommentar.

*7 EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 32.

Philipp Czech: Das Recht auf Familienzusammenfiihrung nach Art. 8 EMRK in der Recht-
sprechung des EGMR, IN: EuGRZ 2017/Seiten 229-240, S. 230.

¥ EGMR Butt/Norwegen, 4.12.2012, Nr. 47017/09, Ziff. 76.

484
485
486

488
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Il. Familienzusammenfiihrung - Abwehrrecht oder Leistungs-
recht?
Der EGMR unterscheidet in seinen Urteilen oft nicht zwischen dem ab-

wehrrechtlichen Aspekt der Vorschrift, welcher ein Unterlassen seitens des
Staates erfordert und dem leistungsrechtlichen Aspekt, der wiederum
staatliches Handeln gebietet. Dennoch werden Urteile meistens aufgrund
der Schutzpflichten gefillt.**® Die Kriterien, nach welchen zu messen ist, ob
der Eingriff in die durch Art. 8 EMRK geschiitzten Rechte verhaltnismaRig
ist, sind nach Ansicht des EGMR ohnehin dhnlich.** Ein solcher Standpunkt

ist zwar verstandlich in einer politischen Klima, in der Nachzugsbeschran-

492 ~:
Di

kung als Ziel verfolgt wird, dogmatisch tiberzeugend ist er aber nicht. e

Ablehnung von Familiennachzug beeintrachtigt das Familienleben und

493

stellt einen Grundrechtseingriff dar.””” Der Gerichtshof verzichtet oft auf

eine klare Unterscheidung zwischen den zwei Formen von Verpflichtung

und argumentiert so, dass aus den Urteilen keine starken Prazedenzfille

494

werden.”™" Dazu gehort noch, dass ihn fast ausschlieBlich Hartefalle errei-

495

chen.”™ Der EGMR trifft ungerne allgemeine Aussagen, woraus Leitlinien

entwickelt werden kdnnten und beschrankt sich auf das Notwendigste in

496

seinen Urteilen.” Die Uberlegungen sind das Ergebnis der Umstiande des

497 Traditionell sind

Einzelfalles, wie er in seiner Judikatur auch oft betont.
Menschenrechte Abwehrechte und schiitzen das Individuum vor willkirli-
chen Eingriffen des Staates. In einigen Fallen kann es laut EGRM geboten

sein, dass der Staat die Menschenrechte mit aktivem Handeln schutzt.

% peter Szczekalla: Grenzenlose Grundrechte, IN: NVwZ 2006, Heft 9, 1019-1021, S. 1021.
491 »,However, the boundaries between the State’s positive and negative obligations under
this provision (art. 8) do not lend themselves to precise definition. The applicable princi-
ples are, nonetheless, similar.”

EGMR Gl/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 38. u. A.

Es ist eine Standardformulierung in den Urteilen zum Art. 8 EMRK.

92 peter Szczekalla: Grenzenlose Grundrechte, IN: NVwZ 2006, Heft 9, 1019-1021, S. 1021.
* Ebenda.

Thomas Spijkerboer, Structural instability: Strasbourg case law on children’s family
reunion, IN: European Journal of Migration and Law 11 (2009). 271-293, S. 291.

**> Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 106.
4% Philipp Czech: Das Recht auf Familienzusammenfiihrung nach Art. 8 EMRK in der Recht-
sprechung des EGMR, IN: EuGRZ 2017/Seiten 229-240, S. 231.

*7 EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93, Ziff. 68., EGMR Giil/Schweiz (Fn.
17) Ziff. 38.
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Dennoch sind die Konsequenzen fiir eventuelle Verletzungen von Unterlas-
sungspflichten leichter erkennbar als die von Leistungspflichten. Eine posi-
tive Verpflichtung des Staates, wie etwa die Einreise von Familienangehori-
gen zu gestatten, bleibt eine Seltenheit. Ein Recht auf Familienzusammen-
fihrung nach Art. 8 EMRK wird als die Ausnahme von der Regel angesehen.
Der Staat kann sich letztendlich in seinem Entscheidungsspielraum (,,mar-
gin of appreciation“) relativ frei bewegen,*?® um die besten Lésungen fiir
den Schutz dieses besonderen Menschenrechts zu garantieren. Dennoch
kann man einen Wechsel der Terminologie in den jingeren EGMR-Urteilen
im Zusammenhang mit dem Prifungsmalistab und der danach folgenden
Interessenabwagung festhalten, worauf unter Punkt V dieses Kapitels ein-

gegangen wird.

lll. Prifungsschema
Der Gerichtshof entwickelte eine solide Argumentation fiir Falle, die so-

wohl Familienleben als auch Einwanderung betreffen. Der Anwendungsbe-
reich von Art. 8 EMRK betrifft meistens den Schutz gegen ungerechtfertigte
staatliche Eingriffe, ausnahmsweise kann die Norm aber auch eine positive
Verpflichtung des Staates begriinden, um so die Wahrung des Familienle-
bens zu ermdglichen.*®® Erstens muss festgestellt werden, ob die unter-
suchte Beziehung liberhaupt als Familienleben zu qualifizieren ist. Dies ver-
suchen Staaten in ihren Antragen zu verneinen, meist mit wenig Erfolg.500
Gibt es einen staatlichen Eingriff, muss untersucht werden, ob dieser
rechtmalig war, ob er ein legitimes Ziel verfolgte und ob er erforderlich

%Y Wenn kein staatlicher Eingriff vorliegt, wird es untersucht, ob der

war
Staat in einer Leistungspflicht steht. So ware es geboten, dass der Staat das
Familienleben auf seinem Gebiet ermdglicht, bspw. indem er Aufenthaltsti-
tel fiir Familienmitglieder erteilt oder den de facto Aufenthalt legalisiert.

Hier muss wiederum die VerhaltnismaRigkeitsprifung eingeschaltet wer-

% EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93, Ziff. 63.

*? EGMR I.A.A./Vereinigtes Kénigreich (Entsch.), 8.3.2016. Nr.25960/13, Ziff. 38.
>% EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 30.

201 »,Necessary in a democratic society”, wie in Art. 8 Il EMRK formuliert ist.
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den.’®?

Der EGMR verwendet zwar einen eigenen Prifungsmalistab in Fal-
len, die Migration und Familienleben betreffen, die Argumente werden
aber naturgemal je nach Einzelfall gewichtet. Die Anwendung von abstrak-
ten Kriterien wird in dieser Einzelfallbetrachtung relativiert. So hat das

Verhiltnis den Kriterien untereinander keinen festen Charakter.”®

Der Gerichtshof bekennt, dass ein fairer Ausgleich zwischen den widerstrei-
tenden Interessen getroffen werden muss: den personlichen Interessen
des Individuums an dem Familienleben und den 6ffentlichen Interessen des
Staates an der Kontrolle von Einwanderungsangelegenheiten.’® Staaten
verfligen in solchen Fragen Uber einen —freilich nicht unbegrenzten- Ermes-

>%> Der EGMR untersucht,

sensspielraum (a certain margin of appreciation).
ob dieser Spielraum nicht Gberschritten wurde, und darauf folgt eine Inte-
ressenabwdgung im Einzelfall. Da der Bewegungsspielraum des Staates ein

entscheidender Faktor ist, ist darauf detaillierter einzugehen.

IV. Ermessensspielraum des Konventionsstaates
Die EMRK beinhaltet keine ausdriicklichen Normen (iber Einwanderung,

>% Die Konventionsstaaten waren nicht (alle)

Asyl oder Non-Refoulement.
bereit, diese Fragen aus der eigenen Entscheidungshoheit an einem inter-
nationalen Organ abzugeben.507 Einwanderungsbezogene Falle kdnnen im
Lichte der EMRK nur insoweit relevant sein, als staatliche MalRhahmen
sonstigen Menschenrechte von Fremden beeintrachtigen. Kein Konventi-

onsstaat ist verpflichtet einen Fremden auf sein Staatsgebiet einreisen zu

lassen, solange solch eine Entscheidung noch vereinbar mit den Rechten

> |n EGMR Urteile findet man nicht die deutsche dogmatische Stringenz: Erforderlichkeit

und Angemessenheit werden oft zusammen behandelt.

>% Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 107.
% EGMR I.A.A./Vereinigtes Kénigreich (Entsch.), 8.3.2016. Nr.25960/13, Ziff. 38.

EGMR Gul/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, ziff. 38., EGMR Ahmut/Niederlande,
28.11.1996, Nr. 21702/93 Ziff. 63., EGMR I.A.A./Vereinigtes Konigreich (Entsch.), 8.3.2016.
Nr.25960/13, Ziff. 38.

% Ausser Art. 4. des Zusatzprotokolls Nr. 4, der Kollektivausweisungen verbietet.

Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 103.

505

507
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der bereits anwesenden Familienangehorigen ist.>*® Jedes Mal, wenn der
EGMR Uber Einwanderung entscheidet, weitet er den Anwendungsbereich
der EMRK tiber den Willen der Vertragsparteien aus.”® Das ist nichts Neues
im internationalen Schutzsystem von Menschenrechten und gehoért zu der
etablierten Vorgehensweise der Judikatur des StraBburger Gerichtshofs.
Dies ist gewissermalien die Schutzmarke der dynamischen Rechtsprechung
des EGMR. Die EMRK als wichtigstes volkerrechtliches Instrument zur Wah-
rung der Menschenrechte in Europa untergeht schrittweise einer Konstitu-
tionalisierung, indem der Gerichtshof in seiner sich entwickelnden Recht-

*19 pa dies teilweise

sprechung Menschenrechten effektiven Schutz bietet.
zuwider den urspringlichen Willen der Konventionsstaaten lauft, betont
der Gerichtshof in standiger Rechtsprechung den Ermessensspielraum des
Staates bei der Einwanderungskontrolle; er stellt fest, dass nach Art. 8
EMRK im Zusammenhang mit der Einwanderung keine generelle Verpflich-
tung eines Staates abgeleitet werden kann, die Wahl des ehelichen Wohn-
sitzes eines verheirateten Paares zu respektieren oder eine Familienzu-
sammenfihrung auf seinem Gebiet zu gestatten; zudem muss es zu einem
fairen Ausgleich zwischen der Wahrung der Einheit der Familie oder even-

tuell Familiennachzug sowie der Aufrechterhaltung der offentlichen Ord-

nung im Konventionsstaat kommen.”™

V. Interessenabwagung
Die Kriterien fiir die Interessenabwagung sind vielfaltig und je nach Einzel-

fall variabel. Der EGMR muss untersuchen, ob uniiberwindbare Hindernisse
gegen eine Riickkehr des Betroffenen vorliegen, welche Bindungen die Per-

son zu den beteiligten Staaten pflegt, welches Ergebnis eventuell betroffe-

% EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 38., EGMR Ahmut/Niederlande,

28.11.1996, Nr. 21702/93 Ziff. 63., EGMR I.A.A./Vereinigtes Konigreich (Entsch.), 8.3.2016.
Nr.25960/13, Ziff. 38.

> Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 103-
104.

>10 Ebenda, S. 104.

EGMR Gul/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 38., EGMR Ahmut/Niederlande,
28.11.1996, Nr. 21702/93 Ziff. 67., EGMR I.A.A./Vereinigtes Konigreich (Entsch.), 8.3.2016.
Nr.25960/13, Ziff. 39.

511
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ne Kinder und dessen Wohl nahe legen, wie eng die Beziehung zwischen
den Familienmitglieder ist, welches Alter die Kinder haben und wie abhan-
gig sie von den Eltern sind, ob die Familieneinheit willentlich aufgegeben
oder in einer ungewissen Situation gegriindet wurde, in welchem Zeitpunkt
die Familieneinheit angestrebt wurde, ob einen Verstol} gegen den Ein-
wanderungsgesetzte vorliegt, und ob schlieRlich asylrelevante Fragen be-

d.”'? Die Entwicklung in der Rechtsprechung des Gerichtshofs

troffen sin
betreffend seine Giiterabwagung wird im Folgenden anhand von wegwei-

senden Urteilen vorgestellt.

1. Restriktive Auslegung - Fallbeispiele
In den ersten zwei Urteilen zum Familiennachzug von Kindern im Jahre

1996 verneinte der EGMR die Verletzung von Art. 8 EMRK. Zu dieser Zeit
hielt der Gerichtshof an dem Priifungsmafistab fest, der danach fragt, ob
die Erteilung von Aufenthaltstiteln an die Kinder die einzige Moglichkeit fir
das gemeinsame Familienleben darstellt. Schon damals war dieses Ergebnis
fragwiirdig, wie es in dem Sondervotum zum Urteil Giil gegen Schweiz’*?
und in der knappen Mehrheit und Sondervoten im Fall Ahmut gegen Nie-

514

derlande” “erkennbar ist.

Der tirkische Staatsangehorige Riza Gul war 1983 aus der Tiirkei geflohen
und machte einen Antrag auf Asylanerkennung in der Schweiz. Er lieR seine
Frau und zwei S6hne, Tuncay und Ersin, hinter sich. 1987 folgte ihm seine
Frau, um adaquate medizinische Behandlung zu bekommen, weil sie eine
schwere Verletzung durch ihre Epilepsie erlitten hat. Nach Angaben ihres
Arztes war ihr Zustand sehr ernst und ihre Rickkehr in die Turkei hatte ihr
Leben gefdahrden kénnen. 1988 kam eine weitere Tochter namens Nursal
zur Welt und wurde in einem Kinderheim untergebracht, da Frau Giil nicht
in der Lage war, sich um das Kind zu kiimmern. Der Asylantrag von Herrn

GuUl wurde 1989 abgelehnt, woraufhin er Berufung einlegte. Der Familie

> Eine ziemlich genaue Aufzahlung findet sich beispielsweise in: EGMR, Rodrigues da

Silva und Hoogkamer/Niederlande, 31.01.2006., Nr. 50435/99, Ziff. 39.
> EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94.
>* EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93.

145



wurde eine Aufenthaltsbewilligung aus humanitiaren Griinden gewabhrt,
wobei vor allem Frau Gils Zustand ausschlaggebend war. AnschlieRend
wurde die urspringliche Berufung gegen die Asylverweigerung zurlickge-
zogen, denn das Ehepaar seinen Status als gefestigt ansah. 1990 reichte
Herr Gil einen Antrag um Nachzug seiner beiden S6hne ein, der aber aus
drei Griinden abgewiesen wurde. Erstens war Familiennachzug nach
schweizerischem Recht nur moglich fiir Fremde, die eine Niederlassungs-
bewilligung hatten. Zweitens bezog das Ehepaar Sozialhilfe, die entspre-
chenden gesetzlichen Voraussetzungen des Nachzugs waren also nicht ge-
geben. (Zwar arbeitete Herr Gl bis 1990, er hatte danach jedoch wegen
seiner Erkrankung Anspruch auf Invalidenrente.) Als letztes Argument wur-
de eingebracht, dass Frau Gil nicht im Stande war sich um ihre Kinder zu
kiimmern, wie es aus Nursals Situation ersichtlich war. Dartiber hinaus war
der erste Sohn Tuncay bereits 19 Jahre alt, als Herr Glil den Familiennach-
zug beansprucht hat. Die Behérden meinten, dass im Falle Ersins auch nicht
von einem , Familienleben” mit seinen Eltern ausgegangen werden konnte,
weil er bei seinem élteren Bruder lebe und Teil dessen Familie geworden
war. Das Ehepaar Gul behauptete, dass Ersin oft bei anderen kurdischen
Familien untergebracht war, was dazu gefihrt hat, dass er nicht regelmaRig
in die Schule gehen konnte. Herr Giils Gesuch um Familienzusammenfih-

rung wurde letztendlich vom Schweizerischen Bundesgericht abgewiesen.

Der EGMR untersuchte im Wesentlichen, ob die Gestattung des Familien-
nachzugs die einzige Moglichkeit ware, ein angemessenes Familienleben zu

>1> Der Gerichtshof machte die allgemeinen Uberlegungen, ob Fami-

flhren.
lienleben zwischen Ersin und den Eltern vorliegt und ob der Staat verpflich-
tet ist, den Aufenthaltstitel zu erteilen. Die Begriindung ist so formuliert,
dass die Souveranitat als Kernelement hervorgehoben ist, eine positive
Verpflichtung des Staates ist dementsprechend als eine Besonderheit zu

betrachten.”'® Familienzusammenfihrung gilt damit als Ausnahme zu der

Regel, die Staatssouveranitat ist die ,Standardeinstellung”. Der faire Aus-

>> EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 39.

>'® Ependa, Ziff. 38-39.
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gleich, der zwischen 6ffentlichen und persdénlichen Interessen zu finden ist,
wird sehr eng genommen. Der Gerichtshof prifte, ob uniiberwindbare
Hindernisse®'’ gegen eine Riickkehr in die Tiirkei stehen wiirden (mutatis
mutandis seine Leitentscheidung zum Familiennachzug Abdulaziz, Cabales
und Balkandali518). Der EGMR meinte, dass Herr Giil in seiner Heimat nicht
verfolgt wurde, was die Abweisung seines Asylantrags und seine wieder-
holte Besuche in der Tirkei bestéatigten. Das Hinterlassen seiner S6hne war
demnach seine bewusste Entscheidung. Wirtschaftliche Hindernisse waren
auch nicht relevant, da Herr Gil weiterhin Anspruch auf Invalidenrente und
Sozialleistungen gehabt hatte. Eine Riickkehr in die Tirkei ware zwar nicht
leicht gewesen, weil das Ehepaar langjahrig in der Schweiz gelebt hatte. lhr
Aufenthalt beruhte lediglich auf einer (widerrufbaren) Aufenthaltsbewilli-
gung aus humanitaren Grinden. Auch der Gesundheitszustand von Frau
Gul schloss eine Umsiedlung nicht mehr aus, da sie mindestens einmal sel-
ber in der Tirkei gefahren war und mittlerweile auch in der Heimat medi-
zinisch versorgt werden konnte. Hinzu kam, dass Ersin sein ganzes Leben
lang in der Tirkei gelebt hatte und ausschlieBlich zu diesem Land sprachli-
che und kulturelle Verbindungen hatte. Streng genommen lagen also keine
uniiberwindbaren Hindernisse eines Familienlebens in der Tirkei vor.”"
Uberraschend wenig Aufmerksamkeit wurde der Tatsache gewidmet, dass
das Ehepaar Gl auch eine Tochter hatte, die von Geburt an in der Schweiz
lebte und ihr gesamtes Leben in diesem kulturellen Umfeld verbracht hat-
te. lhre Situation wurde nur zulasten des Beschwerdefiihrers gewichtet,
weil sie in einem Heim lebte, was das schweizerische Sozialsystem bereits
belastete und dafiir sprach, dass die Eltern nicht fahig waren, sich um ihren
Sohn zu kiimmern. Der EGMR lehnte das Vorliegen eines Verstofles gegen

Art. 8 EMRK dementsprechend ab.

> Ebenda, Ziff. 42.

EGMR Abdulaziz, Cabales und Balkandali/Vereinigtes Konigreich, 28.05.1985, Nr.
9214/80, 9214/80, 9474/81, Ziff. 67.
> EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Ziff. 42.
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In dem Sondervotum des Richters Martens, welchem sich der Richter Russo
anschloss, wird dieses Ergebnis als nicht zufriedenstellend erachtet. In sei-
nem Schreiben skizziert Richter Martens eine ganz andere Gewichtung der
Interessen. Insbesondere hebt er hervor, dass Herr Gil seine Familie nicht
freiwillig zurlickgelassen hat, was die Stellung eines Asylantrags (erfolgreich
oder nicht) beflirwortet. Der Beschwerdefiihrer strebte Familiennachzug
sofort an, nachdem er einen gefestigten Status in dem Konventionsstaat
erreicht hat. Zu dieser Zeit war Ersin nur 7 Jahre alt. Richter Martens be-
zweifelte auch, ob die Parallele zu dem Urteil Abdulaziz, Cabales und Bal-
kandali richtig gezogen wurde. Er weist ausdriicklich darauf hin, dass in
einem Fall von Einwanderern, die bereits eine Familie hatten, die sie zu-
riickgelassen haben, unterschiedliche Normen anzuwenden sind, als in
dem Fall von Ehegattennachzug, in dem die Ehe erst nach der Einwande-
rung geschlossen wurde.”®® In seiner Stellungnahme bezeichnet er die
Wahl, vor der das Ehepaar stand, als unzumutbar wenn nicht sogar ,,un-
menschlich”: entweder geben sie ihren erworbenen Status und ihr Leben in
der Schweiz auf, oder sie kdnnen ihr Familienleben mit ihrem Sohn Ersin in
der Turkei genief&en.521 Richter Martens zieht zudem auch Nursals Sicht in
Betracht. Die Wahl von Herrn und Frau Gul ist umso schwerer, als sie sich
auch auf die Familieneinheit mit dem Sohn oder mit der Tochter bezieht.**
Seines Erachtens war die Ablehnung des Familiennachzugs unverhaltnis-
maRkig und in einer demokratischen Gesellschaft nicht notwendig gewe-

2
Seﬁ.5 3

In dem Fall Ahmut gegen Niederlande verwendet der Gerichtshof die in Giil
entwickelten strengen Prinzipien. Salah Ahmut wanderte aus Marokko in
die Niederlande 1986. Er heiratete eine niederlandische Frau und erhielt
eine Niederlassungserlaubnis. Ein Jahr spater starb seine erste Frau in ei-

nem Autounfall, und die gemeinsamen fiinf Kinder wurden der Mutter von

>% EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Sondervotum von Richter Martens, Ziff.

13.
>?! Ependa, Ziff. 14.
Ebenda, Ziff. 15.

Ebenda, Ziff. 15.
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Herrn Ahmut in Marokko anvertraut. Herr Ahmut unterstitzte die Familie
finanziell aus den Niederlanden. 1990 liel} er sich erneut scheiden, und
1991 heiratete er zum dritten Mal wieder, diesmal eine Marokkanerin.
Herr Ahmuts jlngster Sohn, Souffiane besuchte ihn ofter zwischen 1986
und 1990. Mittlerweile war die GroBmutter 80 Jahre alt und in einem
schlechten Gesundheitszustand. Souffiane blieb langere Zeit in den Nieder-
landen, begann die Schule dort im Jahre 1990, und beantragte den Famili-
ennachzug. Zu dieser Zeit hatte Herr Ahmut bereits die niederlandische
Staatsangehorigkeit inne. Die Behorden wiesen den Antrag ab und behaup-
teten, dass Souffiane nie Teil der neuen Familie von Herrn Ahmut gewesen
ware, dass er in Marokko auch von seiner dlteren Schwester oder anderen
nahen Verwandten versorgt werden und Herr Ahmut auch weiterhin eine
finanzielle Unterstitzung leisten konnte. Daraufhin verlieR Souffiane das
Land und wurde in ein Internat in Tanger eingeschrieben. Vater und Sohn

haben einander spater auch oft besucht.

Der EGMR verwies in seinem Urteil auf die Begriindung in Giil.>** Er hob
hervor, dass die Trennung der Familie auf der bewussten Entscheidung des
Vaters beruhte und die Beziehung zu seinen Kindern weiterhin auf demsel-
ben Grad gepflegt werden kénnte wie nach seiner Auswanderung. Zudem
war er an einer Rickkehr nach Marokko nicht gehindert. Mit seinem Um-
zug musste er in Kauf nehmen, dass eine selbst herbeigefiihrte Situation in
aller Regel keine staatliche Pflicht zum Familiennachzug begriindet. Aus
Art. 8 EMRK kann kein Recht abgeleitet werden, das die Wahl iber den am
besten geeigneten Ort fiir die Entwicklung des Familienlebens beinhal-

tet.”®

Der Gerichtshof hielt die Tatsache, dass Herr Ahmut niederlandische
Staatsbirger geworden ist, fir nicht relevant, da er auch seine marokkani-
sche Staatsangehorigkeit behalten hatte. Es lagen keine besonderen Um-
stande vor, welche die staatlichen Interessen an Einwanderungskontrolle
hatten zurtickdrangen kénnen und fir diesen Fall eine dem Urteil Giil ab-

weichende Entscheidung gerechtfertigt hatten.

>? EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93 Ziff. 67.
> Ependa, Ziff. 71.
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Das Urteil erfolgte mit fiinf zu vier Stimmen und war gegen eine Verletzung
von Art. 8 EMRK. Die drei Sondervoten hatten verschiedene Ankniipfungs-
punkte. Richter Martens, unterstlitzt von Richter Lohmus, vertrat die An-
sicht, dass der Fall Ahmut ganz einfach vom Fall Giil hatte abgegrenzt wer-
den konnen. Er wiederholte seine Griinde aus der Mindermeinung zu Giil
und unterstrich den gewaltigen Unterschied: es handelt sich um einen Nie-
derlander (egal ob er auch eine zweite Staatsangehorigkeit innehat, oder
nicht), dem es versagt wird, seinen Sohn zu sich zu holen und in den Nie-
derlanden einzuschulen. Das ist ein VerstoR nicht nur gegen Art. 8 EMRK,
sondern auch gegen jegliche Gleichheitsgrundsatze, was von keiner strikten

26 AuRerdem wurden

Einwanderungspolitik gerechtfertigt werden kann.
die Interessen des damals neunjahrigen Souffiane nicht geniligend in Be-
tracht gezogen. Richter Martens dreht die Argumentation Uber die Ver-
pflichtungen des Staates um: der Ansiedlungsstaat ist grundsatzlich ver-
pflichtet, die Wahl der Einwanderer, die dort einen festen Status erworben
und sich entschieden haben, die Familie zu sich zu holen, zu respektieren

527

und muss dessen Familienangehorige in der Regel aufnehmen.”’ Diese

Regel soll sicher nicht gebrochen werden, wenn es um kleine Kinder und

>28 Die weiteren Sondervoten von Richter Morenilla und

ihre Zukunft geht.
Richter Valticos pladierten fiir die Wichtigkeit des Rechts, die eigenen Kin-
der zu erziehen, und von dem eigenen Vater erzogen zu werden.’* Ferner
wiesen sie auch auf die Staatsbirgerschaft von Herrn Ahmut hin und be-
flrchteten einen VerstoRR gegen das Diskriminierungsverbot nach Art. 14.

EMRK.

Der strenge Maf3stab des EGMR wurde in den folgenden Jahren zwar etwas
verfeinert, eine generelle Abkehr von den Grundatzen, die in Gil und

Ahmut niedergelegt worden sind, ist jedoch nicht feststellbar. Immer wie-

> EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93, Sondervotum von Richter Mar-

tens, Ziff. 6.

**’ Ebenda, Ziff. 5.

Ebenda, Ziff. 6.

EGMR Ahmut/Niederlande, 28.11.1996, Nr. 21702/93, Sondervotum von Richter Valti-
cos, Sondervotum von Richter Morenilla, Ziff. 2.
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der werden Beschwerden, die auf diese beiden Urteile gestiitzt sind, als
offensichtlich unbegriindet zurlickgewiesen. Eine der jlingsten Entschei-
dungen zur Familienzusammenfihrung von Kindern wurde 2016 gefallt,
der Fall I.A.A. u.a. gegen Vereinigtes K(')'nigreich.530 Die Beschwerdefiihrer
sind flnf somalische Kinder, vier biologische Geschwister und eine adop-
tierte Schwester. Ihre Mutter verlieR Somalia und zog nach GroRbritannien
zu ihrem zweiten Ehemann, einem anerkannten Fliichtling, der ebenfalls
aus Somalia stammt. lhr gemeinsames Kind haben sie 2005 zu sich geholt,
lieBen aber die acht weiteren Kinder der Frau zuriick. Der Ehemann hat sich
stdandig gegen einen Nachzug der Kinder aus der ersten Ehe der Frau ver-
wahrt. Die Mutter lie8 sich 2007 scheiden und beantragte Einreisegeneh-
migung flr zwei ihrer Kinder (das eine war das jingste Kind und das andere
befand sich in einem schlechten Gesundheitszustand). 2008 erhielten die
zwei Geschwister im Berufungsverfahren die Genehmigung zur Familienzu-
sammenfihrung in GroRbritannien. Die finf Beschwerdefiihrer lebten zu-
nachst mit ihrer Tante, die mit den Kindern nach Athiopien zog und inzwi-
schen deren Obhut der mit 16 Jahren dltesten Schwester Uberlassen hat.
Zu dieser Zeit stellten die Beschwerdefiihrer den Antrag auf Einreisege-
nehmigung zum Zwecke des Familiennachzugs. Obwohl die Gerichte des
Vereinigten Konigreichs zu Recht erkannt haben, dass das Kindeswohl ein
wichtiger Gesichtspunkt der Gliterabwagung darstellt und es im besten
Interesse der Beschwerdefiihrer liegen wiirde, wenn sie zu ihrer Mutter in
England ziehen konnten, sie wiesen aber die Berufung zuriick. In der Be-
griindung wurde betont, dass die Kinder zwar unter harschen Lebensbe-
dingungen leiden und ihre Situation sicher nicht beneidenswert ist, sie aber
auch nicht schlechter ist als die der meisten Personen in den unglicklichs-

ten Regionen der Welt.>!

Der EGMR verwies auf den inzwischen entwickelten Grundsatz, wonach es
beim Familiennachzug darauf ankommt, ob dieser der angemessenste Weg

(und nicht mehr der einzige Weg) zu einem Familienleben ware, und ob

> EGMR I.A.A./Vereinigtes Kénigreich (Entsch.), 8.3.2016. Nr.25960/13.

>3 Ependa, Ziff. 17. und 31.
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unitberwindbare Hindernisse gegen einer Riickkehr ins Herkunftsland be-
stehen wiirden. Der Gerichtshof befand, dass die Mutter in Somalia nicht
verfolgt war, und dass sie sich bewusst daflir entschieden hat, ihre neun
Kinder in dem Land zuriickzulassen und sich dem zweiten Ehemann anzu-
schlieflen. In seiner Interessenabwagung stellte der EGMR zudem fest, dass
das Kindeswohl zwar Vorrang habe, aber keine "Trumpfkarte" sei, die den
Nachzug aller Kinder verlangt, denen es besser ginge, wenn sie in einem

2 Die Beschwerdefiihrer waren keine

Konventionsstaat leben wirden.
kleinen Kinder mehr, sie haben ihr ganzes Leben im kulturellen oder
sprachlichen Umfeld ihres Herkunftslandes verbracht und haben nachher
in Athiopien neun Jahre in einer Familieneinheit gelebt, wobei iltere Ge-
schwister sich um die Jingeren kiimmerten. Der Gerichtshof meinte, dass
die Kinder nicht sonderlich von einer Mutter abhangig waren, die tber elf
Jahre von ihnen getrennt gelebt hat. Die Mutter hat zudem erst zwei Jahre
nach ihrer Scheidung versucht, die Kinder zu sich zu holen, ohne dass es
dafiir nachvollziehbare Griinde gegeben hitte.”* Der EGMR befand, dass
die innerstaatlichen Gerichte einen fairen Ausgleich zwischen den konkur-
rierenden Interessen gefunden hatten, der Ermessensspielraum des Kon-

ventionsstaats nicht Uberschritten wurde und wies deswegen die Klage als

offensichtlich unbegriindet zurick.

2. Verfeinerung der Giiterabwagung - Fallbeispiele
Die Abkehr von dem strengen PriifungsmaRstab, der den Familiennachzug

als einzige Moglichkeit fur die Entwicklung eines gemeinsamen Familienle-
bens annahm, kam mit dem Urteil Sen gegen Niederlande>** im Jahre 2001.
In diesem Fall untersuchte der EGMR, ob der Nachzug eines Kindes das
angemessenste Mittel (,,le moyen le plus adéquat”) fir ein Familienleben
darstellt, es musste also nicht mehr das einzige Mittel dafiir sein. Der Be-
schwerdefiihrer, Zeki Sen, war 12 Jahre alt, als er 1977 in die Niederlande

zu seiner Familie zog. Seitdem lebte er in diesem Land. 1982 heiratete er

> Ependa, Ziff. 46.

Ebenda, Ziff. 43.
EGMR Sen/Niederlande, 21.12.2001., Nr. 31465/96.
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Gulden in der Tirkei, die weiterhin in dem Heimatland geblieben ist. Im
folgenden Jahr kam ihre Tochter Sinem zur Welt. Giilden folgte ihren Mann
1986 und liel} Sinem in der Obhut von ihrer Schwester und ihrem Schwa-
ger. Ein weiteres Kind kam 1990 in den Niederlanden zur Welt. 1992 bean-
tragte das Ehepaar Sen einen Aufenthaltstitel flr die Tochter. Der Antrag
wurde abgewiesen, weil laut der niederlandischen Gesetze kein Familien-
leben mehr zwischen den Eltern und Sinem bestand und sie Teil der Familie
von ihrer Tante geworden war. Zudem war das Hinterlassen von Sinem in
der Tirkei als endgliltig anzusehen, die Eltern hatten sie weder finanziell
unterstltzt, noch hatten sie Interesse bezlglich ihrer Erziehung gezeigt. Die
Beschwerdefiihrer behaupteten, dass sie den Antrag wegen Eheproblemen
nicht friiher hatten stellen kénnen, und haben mehrere Besuche in die Tiir-
kei zur Aufrechterhaltung des Familienlebens bewiesen. Zur Zeit der Ab-
weisung ihres Antrags hatte das Paar ein weiteres, 1994 geborenes Kind

bekommen.

Der EGMR hielt die Geburt von den letzten zwei Kindern fir maRgebend in
seinem Urteil. Die Fragestellung, wonach die widerstreitenden Interessen
abgewogen sein missen, lautet nun so: Was ist der angemessenste Weg
um das Familienleben zu entwickeln? Er geht zwar von den in Gil und
Ahmut aufgestellten Kriterien aus, gelangt aber zu einem kontraren Ergeb-
nis. Die Unterscheidung wird auf die Tatsache gestlitzt, dass das Ehepaar in
den Niederlanden geborene Kinder bekommen hat. Diese Kinder haben
keine erwdhnenswerte Bindung zu der Tirkei, ihre Schulung erfolgt in den
Niederlanden, und sie sind kulturell auch eher mit diesem Land verbunden.
Dass die Eltern durch ihre bewusste Entscheidung ausgewandert waren
und ihre Tochter zuriicklieBen wurde ihnen nicht vorgeworfen. lhr neues
Leben und ihre neue Kinder bedeuteten ein ernstes (wenn auch nicht un-
h.535

Uberwindbares) Hindernis, das gegen einen Umzug in die Tiirkei sprac

Der Nachzug von Sinem wurde beflirwortet, weil dies das angemessenste

>%> Ebenda, Ziff. 40.
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Mittel zur Entwicklung eines gemeinsamen Familienlebens erschien.”* Die-
se Argumentation stellt die Familiensouveranitat an erste Stelle, und nicht
mehr die Souveranitdt vom Staat. Diese neue ,Standardeinstellung” geht
davon aus, dass staatliche Interessen zurlickzutreten sind, wenn es keine

>3’ Gene-

Uberragenden Griinde gegen die Zulassung eines Kindes sprechen.
relle Uberlegungen von Migrationskontrolle wurden vom EGMR in dem Fall

abgelehnt.

Eine dhnliche Konstellation lag dem Fall Tuquabo-Tekle u.a. gegen Nieder-

lande>3®

zu Grunde. Frau Tuquabo-Tekle ist 1989 aus Eritrea nach Norwe-
gen geflohen, nachdem ihr Mann infolge des Biirgerkriegs gestorben war.
Sie hatte ihren Sohn Adhanom in Addis Abeba in die Obhut eines Freundes
gegeben und ihre zwei kleinere Kinder, Michael und Mehret, mit ihrer
GroRBmutter in dem spater unabhangig gewordenen Staat Eritrea zuriickge-
lassen. Obwohl Asyl in Norwegen ihr verweigert wurde, erhielt sie eine
Aufenthaltserlaubnis aus humanitaren Griinden, und ihren Kindern wurde
den Aufenthalt bei ihr ebenfalls gestattet. 1991 konnte Adhanom zu seiner
Mutter ziehen, fiir die Kinder in Eritrea war das aber nicht méglich, da es
noch keine richtige Verwaltung im Land existierte, welche Reisedokumente
hatte ausstellen kdnnen. Frau Tuquabo-Tekle heiratete einen eritreischen
Flichtling, Herrn Tuquabo 1992 und zog ein Jahr spater zu ihm in die Nie-
derlande mit ihrem Sohn. Das Ehepaar bekam 1994 und 1995 zwei weitere
Kinder. 1997 beantragten sie den Nachzug von Frau Tuquabo-Tekles Toch-
ter, Mehret, die damals bereits 15 Jahre alt war. In dem Antrag wurde auf-
geflihrt, dass es bis dahin unmoglich war, Reisedokumente fir das Mad-
chen zu besorgen, und die Familie zuvor keine angemessene Wohnung fir
vier Kinder gehabt hatte. AuBerdem war Mehret nach den heimischen Ge-
brauchen heiratsfahig geworden, und ihre GroBmutter hatte beschlossen,

dass sie deshalb nicht mehr zur Schule gehen sollte. Ihren Antrag wurde

> Ependa.

Thomas Spijkerboer, Structural instability: Strasbourg case law on children’s family
reunion, IN: European Journal of Migration and Law 11 (2009). 271-293, S. 286.
> EGMR Tuquabo-Tekle u.a./Niederlande, 01.12.2005., Nr.60665/00.
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mit der Begriindung abgelehnt, dass die Tochter keine enge familidre Ban-
de (mehr) mit der Familie Tuquabo-Tekle hatte, was auch durch die jahre-
lange Verzogerung der Antragstellung bestéatigt wurde. Die angemessene
Wohnung war keine Voraussetzung fiir den Familiennachzug. Die Mutter
hat es nicht nachgewiesen, dass sie ausreichend in Mehrets Erziehung in-
volviert war, entweder durch Entscheidungen Uber ihre Ausbildung oder

durch finanzielle Unterstiitzung.

Der EGMR gewichtete die Sachlage anders. Er verwies zwar auf seine Stan-
dardiiberlegungen in Gl und Ahmut, folgte dann aber die Argumentation
aus dem Urteil Sen. Es ware unverhaltnismaRig, wenn der Staat dauerhaft
niedergelassene Fremde vor die Wahl stellen wiirde, die von ihnen erlang-
te Position aufzugeben oder auf ein Familienleben mit einem Kind zu ver-
zichten. Die Mutter hat sich dauerhaft um den Nachzug ihrer Tochter be-
muiht, und der Antrag wurde sofort gestellt, als ihr Aufenthaltsstatus im
Aufnahmestaat gefestigt war. In seiner Begriindung stellte der Gerichtshof
fest, dass es sich hier kontrar zu dem Urteil Abdulaziz, Cabales und Balkan-
dali um eine Ausldanderin handelte, die bereits eine Familie hatte, welche
sie zurlicklassen musste, bis sie einen festen Status im Konventionsstaat

539

erlangt hatte.”” Diese Uberlegungen schienen aus dem Sondervotum von

40 per Gerichtshof beton-

Richter Martens zu dem Fall Giil zu wiederhallen.
te: wenn eine Mutter ein Kind (nota bene wahrend einer Flucht) zurtck-
lasst, bedeutet es an sich genommen nicht, dass dies eine dauerhafte Ent-

>4 vielmehr ist aus den Umstinden ersichtlich, dass

scheidung sein sollte.
Frau Tuquabo-Tekle die Familienzusammenfiihrung immer angestrebt hat-
te und die Verzogerung auf der Lage auflerhalb ihrer Kontrolle zuriickzu-
fihren war. Der EGMR stellte in dem Urteil auch auf das Alter der betroffe-
nen Kinder, ihre Situation im jeweiligen Herkunftsland und auf das AusmaR

ihrer Abhangigkeit von ihren Eltern ab. Wie im Fall Sen wurde beschlossen,
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Ebenda, Ziff. 44.
> EGMR Giil/Schweiz, 19.02.1996, Nr. 23218/94, Sondervotum von Richter Martens, Ziff.

14.

>*' EGMR Tuquabo-Tekle u.a./Niederlande, 01.12.2005., Nr.60665/00, Ziff. 45.
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dass gegen eine Riickkehr in Eritrea ein ernstes Hindernis in Form der bei-
den in den Niederlanden geborenen und integrierten Kinder vorliegt, und
das angemessenste Mittel zur Entwicklung eines Familienlebens mit Meh-

42 per Gerichtshof meinte

ret deren Nachzug in die Niederlande ware.
nicht, dass in den zwei Fallen eine Unterscheidung anhand von Mehrets

Alter erforderlich wire.”*

Interessanterweise geht der EGMR im Fall Giil davon aus, dass Herr Giil
keine triftigen Griinde hatte, seine Heimat zu verlassen: ihm wurde kein
Asyl gewdhrt. Die Ablehnung von Frau Tuquabo-Tekles Asylantrag bedeute-
te per se nicht, dass auch sie keinen guten Grund zur Flucht hatte. Beide
Personen haben einen Aufenthaltstitel aus humanitaren Griinden erhalten,
aber in einem Fall wurde die Ausreise als freiwillige Entscheidung betrach-
tet, wahrend diese im anderen Fall als unfreiwillig eingestuft wurde. In die-
ser Hinsicht kann man eine gewisse Dynamik in der Entscheidungsfindung

des EGMR beobachten, die hoffentlich weiter erhalten bleibt.

Am weitesten geht der EGMR in seiner Judikatur in Fallen, in denen er liber
die Legalisierung vom illegalen Aufenthalten entscheidet und den Staat
(indirekt) dazu verpflichtet, einen Aufenthaltstitel fir einen Fremden aus-
zustellen. Einer der ersten ahnlichen Konstellationen begegnete der Ge-
richtshof 2006 im Fall Rodrigues Da Silva und Hoogkamer gegen Niederlan-
de.>* Es handelte sich um eine klassische Situation der illegalen Einwande-
rung:1994 ist Frau Rodrigues Da Silva mit einem Touristenvisum aus Brasi-
lien in die Niederlande gereist, und nach Ablauf des Visums blieb sie ein-
fach im Konventionsstaat. Sie lief ihre zwei S6hne Jean (geboren 1990) und
Carlos (geboren 1992) bei den GroReltern in Brasilien. Sie fing eine Bezie-
hung mit dem Niederlander Herrn Hoogkamer an. Einen Antrag auf Auf-
enthaltsgenehmigung fiir sie hat das Paar nicht gestellt, weil dazu Unterla-
gen (ber die Einkiinfte von Herrn Hoogkamer gefehlt haben. 1995 zog Car-

los zu seiner Mutter und Herrn Hoogkamer, ebenfalls ohne Aufenthaltsge-

>*2 Ependa, Ziff. 48.

Ebenda.
EGMR, Rodrigues da Silva und Hoogkamer/Niederlande, 31.01.2006., Nr. 50435/99.
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nehmigung. Das Paar hat 1996 eine Tochter namens Rachael bekommen.
Rachael war von Geburt an Staatsangehorige der Niederlande. Nach drei
Jahren |6ste sich die Beziehung auf, und das Sorgerecht wurde nach einem
langen Gerichtsverfahren Herrn Hoogkamer zugesprochen, obwohl er kei-
ne filhrende Rolle in der Erziehung der Tochter gespielt hat. Frau Rodrigues
Da Silva und die niederlandischen Grofeltern kiimmerten sich abwech-
selnd um das Madchen. Die positiven Auswirkungen der Mutter auf die
gemeinsame Erziehung der Tochter haben die GroBeltern auch schriftlich
vor Gericht bestatigt. Frau Rodrigues Da Silva hat sich wiederholt um die
Legalisierung ihres Aufenthalts bemiht, ihre Antrage wurden aber mit der
Begriindung abgewiesen, dass ihr das vorlaufige Aufenthaltsvisum fehlt,
was wiederum nur aus der Heimat hatte beantragt werden konnen. Die
Behorden sprachen ihre Ausweisung 1999 aus, ohne dass sie diese jedoch
vollzogen hatten. Seit 2002 lebt der Sohn Jean auch bei seiner Mutter in

den Niederlanden.

Vor dem EGMR haben die Beschwerdefiihrer behauptet, dass ihr Recht auf
Achtung des Familienlebens nach Art. 8 EMRK durch die Verweigerung der
Legalisierung des Aufenthalts von Frau Rodrigues Da Silva verletzt wurde.
Der Gerichtshof hat die Frage untersucht, ob die niederlandische Behorden
verpflichtet gewesen waren, ihr den Aufenthalt in dem Land zu erlauben.®
Eine weitere wichtige Uberlegung war, ob das Familienleben zu einer Zeit
geschaffen wurde, zu der den beteiligten Personen bekannt war, dass des-
sen Fortbestehen im Konventionsstaat wegen des Einwanderungsstatus

>4 |n solch einem Fall wird

einer von ihnen von Beginn an unsicher war.
nach standiger Rechtsprechung des Gerichtshofs die Ausweisung nur unter
aulergewodhnlichen Umstdanden als eine Verletzung von Art. 8 EMRK be-
trachtet. Die Behorden mit einem Familienleben als fait accompli zu kon-
frontieren bringt nicht mit sich, dass eine Verpflichtung des Staates aus Art.

8 EMRK begriindet wird. Personen deren Aufenthalt zu keinem Zeitpunkt

von den niederldandischen Einwanderungsbehdrden gestattet wurde, haben

>* Ebenda, Ziff. 38.

>*® Ependa, Ziff. 39.
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keinen Grund zu erwarten, dass ihnen ein Aufenthaltsrecht eingeraumt
wird. In dem Fall von Frau Rodrigues Da Silva bestanden keine ernsten Hin-
dernisse gegen eine Rickkehr nach Brasilien, aber sie hatte ihre Tochter
zurlicklassen missen. lhr Vater war nicht bereit, ihrem Nachzug zuzustim-
men, und die Umsiedlung hatte fir das Kind traumatisch sein kénnen.>*’
Nach Auffassung des EGMR hatte die Beschwerdefiihrerin ihren Aufenthalt
wahrend ihrer Beziehung zu Herrn Hoogkamer legalisieren kdnnen, nichts-
destotrotz war ihre Haltung gegeniliber den niederlandischen Einwande-

rungsgesetzte unbekimmert (,cavalier attitude®).>*®

Dieser Haltung eine
solche (iberproportionale Bedeutung beizumessen ist aber in diesem Fall
verfehlt und bedeutet einen exzessiven Formalismus seitens der Behor-

den 549

Die Neuerung dieses Falls liegt in der Feststellung, dass die illegale Einreise
und das Fehlen des Aufenthaltsstatus nur wichtige Elemente bei der Ver-
haltnismaRigkeitsprifung darstellen, die zwar sehr bedeutsam sind, den-
noch mit anderen Faktoren in Ausgleich gebracht werden mussen.”® Man
ist mit dem Gefiihl hinterlassen, dass der EGMR in Rodrigues Da Silva und
Hoogkamer den Regeln beziglich der Einwanderung nicht das notwendige
Gewicht beigemessen hat. Das Einwanderungssystem eines Landes beruht
auch auf die Sanktionierung von illegaler Einreise und Aufenthalt. Diese
auller Acht zu lassen, kénnte eventuell ein Verstoll gegen dem Subsidiari-
tatsgrundsatz des Gerichtshofs bedeuten, wie es in einem spéateren Son-

>>1 obwohl das Urteil in diesem Fall stark

dervotum auch formuliert wurde.
auf die individuellen Umstande gestiitzt war, musste man nicht lange ab-

warten bis eine neue Entscheidung im dhnlichen Kontext gefallt wurde.

" Ebenda, Ziff. 41.

Ebenda, Ziff. 43.

Ebenda, Ziff. 44.

Daniel Thym: Respect for Private and Family Life under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize lllegal Stay? ICLQ 57 (2009) Heft 1, S. 87-112, S. 101.
> EGMR, Jeunesse/Niederlande, 03.10.2014., Nr. 12738/10. Sondervotum der Richter
Villiger, Mahoney und Silvis, Ziff. 1.
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Das Verfahren Jeunesse gegen Niederlande®>* wurde 2014 vor der GroRen
Kammer gefiihrt. Frau Jeunesse wanderte 1997 aus der ehemaligen nieder-
landischen Kolonie Surinam aus. Sie hatte lediglich ein Touristenvisum bei
ihrer Einreise, nach dessen Ablauf sie nicht nach Surinam zurtickkehrte.
Ihren Antrag auf eine Niederlassungsbewilligung wurde abgewiesen, weil
sie zu zwei Terminen vor der Behorde nicht erschienen war. Ihre Auswei-
sung wurde 1998 ausgesprochen. Sie heiratete 1999 ihren friiheren Le-
bensgefahrten, ebenfalls aus Surinam, und sie blieben weiterhin in den
Niederlanden. Drei Kinder kamen zur Welt, die alle die niederlandische
Staatsangehorigkeit innehatten, weil zur Zeit ihrer Geburt der Vater die
Staatsbirgerschaft bereits besal. Die Beschwerdefiihrerin war die primare
Betreuungsperson der Kinder, wahrend der Mann fiir die Familie gesorgt
hatte und seine Arbeit auch nachtige Schichtarbeit umfasste. Frau Jeunesse
hat sich wiederholt darum bemiht, ihren Aufenthalt zu legalisieren, die
Behorden sprachen aber erneut ihre Ausweisung aus, und nahmen sie
2010 wahrend ihrer dritten Schwangerschaft sogar in Abschiebehaft. Das
niederlandische Gericht meinte, dass ein wesentlicher Unterschied zum Fall
Rodrigues Da Silva und Hoogkamer vorliegt, weil die Familie als ganze (an-
ders als Frau Rodrigues Da Silva) nach Surinam umziehen konnte, dagegen
keine uniberwindbare Hindernisse sprachen und damit die Einheit der Fa-

milie erhalten bleiben konnte.

Der Gerichtshof stellte seine Entscheidung teilweise auf die Argumentation
in Rodrigues Da Silva und Hoogkamer. Er betonte aber andere auRerge-
wohnliche Umstande des Falles: Frau Jeunesse war bei ihrer Geburt nieder-
landische Staatsangehorige und verlor diese spater nicht durch ihre eigene
Entscheidung, sondern durch die Unabhangigkeit der Kolonie Surinam. In
der Begriindung wird unterstrichen, dass die Beschwerdefiihrerin nie straf-
fallig geworden ist, und ihre Anwesenheit in den Niederlanden mehr als 16
Jahre lang geduldet war, wiahrend es den Behdrden meist offen stand, sie

abzuschieben. Die lange Zeitspanne der Duldung ermdéglichte es effektiv flur

2 EGMR, Jeunesse/Niederlande, 03.10.2014., Nr. 12738/10.
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Frau Jeunesse, am gesellschaftlichen Leben des Staates Teil zu haben, dort
Beziehungen einzugehen und eine Familie zu grUnden.553Angesichts dieser
Umstande befand der Gerichtshof, dass allgemeine einwanderungspoliti-
sche Uberlegungen nicht ausreichen, um den Aufenthalt der Mutter zu

verweigern.

Gegen dieses Ergebnis stand entschieden das geteilte Sondervotum der
Richter Villiger, Mahoney und Silvis. Sie meinten, dass dieses Urteil (nota
bene von der GroRen Kammer) keine allgemein giiltigen Grundsatze in sei-
nem Ergebnis haben kann. Souverdne Staaten dirfen nach dem Voélker-
recht, wie in allen einschlagigen Entscheidungen betont, die Einwanderung
zum Staatsgebiet innerhalb dem Ermessensspielraum nahezu uneinge-

schrankt lenken.”

Dieser Spielraum wurde durch das Urteil radikal be-
schrankt, indem der Gerichtshof die Arbeit eines erstinstanzlichen Einwan-
derungsgerichts erledigt und damit seine eigentlich nur subsididre Rolle

auRer Acht lasst.>>

Mit seiner Rechtsprechung ersetzt er die Ansicht der
innerstaatlichen Gerichte durch seine eigene. Die GroRe Kammer macht
dem Staat den Vorwurf, dass der Aufenthalt von Frau Jeunesse fiir eine zu
lange Zeit geduldet wurde, mit den oben bereits geschilderten personli-
chen Folgen. Das Fehlen der Zwangsabschiebung wurde mit Toleranz
gleichgesetzt. Das bedeutet einen besonderen Bonus fir Menschen, die

>%6 Die Richter in der Minder-

illegal einreisen oder im Land illegal bleiben.
meinung konnten sich nur denken, dass der aulRergewdhnliche Charakter
der Umstande des Falles die standige Rechtsprechung des EGMR in solcher
Malle Uberschattet hat, dass die Mehrheit sich eher daran orientiert hat,

was menschlich ist, als an dem, was gerecht gewesen wire.>’ Die Bedeu-

tung dieses Urteils bleibt also schwer einzuschatzen.

>>3 Ebenda, Ziff. 116.

EGMR, Jeunesse/Niederlande, 03.10.2014., Nr. 12738/10, Sondervotum von Richtern
Villiger, Mahoney und Silvis, Ziff. 4.

** Ebenda, Ziff. 10.

Ebenda, Ziff. 8.

Ebenda, Ziff. 10.
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VI. Familiennachzug von international Schutzberechtigten
1. Fliichtlinge i. S. der Genfer Fliichtlingskonvention
In der jlingsten Vergangenheit formulierte der StralRburger Gerichtshof
wichtige verfahrensrechtliche Gebote bezliglich der Familienzusammen-
fuhrung von Fliichtlingen. Der Fall Tanda-Muzinga gegen Frankreich>>® be-
trifft eine kongolesische Familie, die 2000 in Kamerun Zuflucht gefunden
hatte. Der UNHCR stellte dem Vater in Kamerun eine Fliichtlingsbescheini-
gung aus, die bestatigte, dass er von seinen zwei Kindern und seiner Frau
begleitet wurde, die ebenfalls eine Fliichtlingsbescheinigung besall. Das
Kind Vanessa war 1994 in Kongo geboren, ihre Schwester Michelle 2001 in
Kamerun. Das dritte Kind Benjamin kam 2004 ebenfalls in Kamerun zur
Welt. Zu dieser Zeit war der Vater bereits in Frankreich, um dort Asyl zu
suchen. Die Asylanerkennung von Herrn Tanda-Muzinga erfolgte erst 2007.
Er erhielt Dokumente von dem franzdsischen Flichtlingsamt, die als Ersatz
fur standesamtliche Urkunden dienten: eine Heiratsurkunde und ein Fami-
lienstammbuch. Im Juni 2007 stellte der Beschwerdefiihrer den Antrag auf
Familiennachzug seiner Frau und seiner drei Kinder. Frau Tanda-Muzinga
erschien am Konsulat in Yaoundé und reichte die erforderlichen Dokumen-
te ein, um Visa fir die Angehdrigen der Familie zu erhalten. Erst 15 Monate
spater erfuhr der Beschwerdefiihrer, dass das Einwanderungsministerium
die Authentizitat der Geburtsurkunden seiner Kinder Michelle und Benja-
min in Zweifel zog und die Visa deshalb nicht ausgestellt wurden. Der UN-
HCR in Kamerun stellte demnéchst eine Abstammungsbescheinigung aus,
in welcher bestatigt wurde, dass das Ehepaar Tanda-Muzinga die rechtma-
Rigen Eltern von Michelle und Benjamin waren. Der Vater brachte erneut
Beschwerden gegen die Verweigerung der Ausstellung der Visa vor, diese
wurden aber abgelehnt: die nationalen Behdrden meinten, dass Herr Tan-
da-Muzinga seine Frau und vermeintlichen Kinder verlassen und keine Be-
ziehung zu ihnen gepflegt hat; sie behaupteten, dass die Geburtsurkunde

von mindestens einem Kind gefdlscht war, und diese Umstdande reichten

>>® EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014., Nr. 2260/10.
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aus, um alle beantragten Visa zu verweigern. Daraufhin hatte Frau Tanda-
Muzinga beim Gericht zweiter Instanz in Yaoundé erfolgreich einen Antrag
auf einen die Geburtsurkunde ersetzenden Gerichtsbeschluss gestellt. Die
franzosische Konsularbehorde verweigerte weiterhin die Ausstellung von
Langzeit-Visa fur die Familie. Der Fall lag bereits vor dem EGMR als die Re-

gierung die Ausstellung von Visa am 8.12.2010. bestatigt hat.

Der Gerichtshof bemerkte, dass die franzosischen Behorden erst dreiein-
halb Jahre nach dem Antrag auf Familienzusammenfiihrung und sechs Jah-
re nach der Trennung der Familie die erforderlichen Visa ausgestellt hat-
ten. Danach widmete er seine besondere Aufmerksamkeit den , Verfahren-
sanforderungen” von Art. 8 EMRK.”*® Der EGMR réumte ein, dass die Beur-
teilung der Echtheit von Urkunden eine schwierige Aufgabe sein kann, weil
bestimmte Herkunftslander keine funktionierende Verwaltung haben. Die-
ser Beurteilungsspielraum bleibt bei dem Konventionsstaat, muss aber in-
nerhalb eines vernilinftigen Rahmens ausgelibt werden. Angesichts des
anerkannten Fllchtlingsstatus des Beschwerdefiihrers hatte seinen Antrag
auf Ausstellung der Visa ,rasch, achtsam und mit besonderer Sorgfalt” un-

tersucht werden miissen.>®°

Die Trennung der Familie war (anders als vom
franzosischen Einwanderungsminister vertreten) dem Vater nicht vorzu-
werfen, sondern Folge seiner Flucht vor Verfolgung im Sinne der Genfer
Flichtlingskonvention. Die Familienzusammenfihrung in Frankreich stellte
die einzige Moglichkeit dar, um wieder ein Familienleben fiihren zu kon-

nen.”®!

Der EGMR betont, dass im Einklang mit verschiedenen Empfehlun-
gen des UNHCR die Familieneinheit ein grundlegendes Recht des Fllicht-
lings ist und dass die Familienzusammenfiihrung wesentlich dazu beitragt,
es Gefllichteten zu ermoglichen, wieder ein normales Leben zu fihren.
Ferner verwies der Gerichtshof auf den internationalen Konsens dartber,

dass Flichtlingen ein glinstigeres Verfahren des Familiennachzugs vorbe-

halten sein sollte, wie es bspw. die besonderen Bestimmungen der Richtli-

> EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10, Ziff. 73.

Ebenda.
Ebenda, Ziff. 74.
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nie 2003/86/EG vorschreiben.>®? Insbesondere sollen ,andere Beweise” fir
die Existenz von familidgren Bindungen ber{icksichtigt werden, wenn Fliicht-
linge nicht in der Lage sind, offizielle Dokumente vorzulegen.”®® Auch dem
Kindeswohl hatte mehr Sorgfalt gegeben werden missen, wie es aus der
UN-Kinderrechtskonvention ersichtlich ist: Antrdage auf Familienzusammen-
fihrung, durch welche Kinder betroffen sind, missen flexibel und human
geprift werden. Der EGMR hat beschlossen, dass der ,Entscheidungsfin-
dungsprozess die Garantien der Flexibilitdt, Raschheit und Wirksamkeit
nicht erfillt hat, die fiir die Achtung des Familienlebens nach Art. 8 EMRK

erforderlich ist“.>®

h,>®* entschieden am gleichen Tag wie

Im Fall Mugenzi gegen Frankreic
Tanda-Muzinga, ging es um eine Familie aus Ruanda. Dem Vater wurde
2003 in Frankreich Asyl gewahrt. Darauf folgend hat er Familienzusammen-
fihrung mit seiner Frau, acht Kindern und zwei Enkelkindern beantragt.
Sein Antrag wurde teilweise abgewiesen, weil der Familiennachzug nur mit
eigenen Kindern moglich ist, die jlinger als 19 Jahre sind. Nach dieser Vor-
schrift konnten die finf jingsten Kinder und Frau Mugenzi den Antrag auf
Visa in der Botschaft in Nairobi stellen. Die Frau hat alle erforderlichen Do-
kumente beigebracht, unter anderem Geburtsurkunden von den zwei dlte-
ren S6hnen Lambert (geboren 1985) und Eric (geboren 1987), ausgestellt
vom Birgermeister von Rukara (Ruanda) und Zeugnisse der Episkopalkir-
che in Ruanda, auf denen die oben genannten Geburtsdaten angefihrt
waren. Die Gesundheitsbiicher von Lambert und Eric standen nicht zur Ver-
fligung, da sie im Laufe der Pliinderung ihres Hauses in Ruanda verlorenge-
gangen waren. Daraufhin wurden die zwei S6hne von dem Arzt an der Bot-
schaft untersucht, der eine Altersbewertung abgegeben hatte. Anhand der
Untersuchung der Mundhohle schienen die S6hne alter zu sein als von der

Geburtsurkunde angegeben. Die Visa wurden nur fir Frau Mugenzi und

*%2 Ependa, Ziff. 75.

>®3 Art 11. Il der Richtlinie 2003/86/EG.
>** EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10, Ziff. 82.
>> EGMR, Mugenzi/Frankreich, 10.07.2014., Nr.52701/09.
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ihre drei jingsten Kinder ausgestellt. Herr Mugenzi hat mehrere Beschwer-
den gegen diese Entscheidung eingelegt. Er behauptete, dass seine zwei
anderen Kinder unbegleitet waren und dass Lambert als Folge des in Ruan-
da erlebten Traumas unter gesundheitlichen Problemen leide. Der zustan-
dige Gerichtshof lehnte seine Antrdage ab, weil die Kinder entweder er-

wachsen waren oder bald erwachsen werden wiirden.

Der EGMR stellte wieder die Verletzung von Art. 8 EMRK nach den im Fall
Tanda-Muzinga geschilderten Grundsatzen fest. Der Gerichtshof hob her-
vor, dass Frankreich verpflichtet war, ein solches Verfahren einzuleiten, das
einerseits die besondere Verletzlichkeit des Beschwerdefiihrers wegen
seiner Fllchtlingseigenschaft berlicksichtigt, andererseits das Wohl der
betroffenen Kinder in Betracht nimmt. Dieser Pflicht ist der Staat nicht
nachgekommen und hat den Beschwerdefiihrer mit Schwierigkeiten kon-
frontiert, die in seiner Situation nicht zumutbar waren. Dies fuhrte dazu,
dass Herr Mugenzi funf Jahre auf eine endgiiltige (negative) Entscheidung
warten musste. Deshalb fehlten dem Verfahren die gebotene Flexibilitat,

Schnelligkeit und Effektivitat.

2. Subsididr Schutzberechtigte nach Art. 2 lit. f) der Qualifikations-
richtlinie
Eine interessante Frage bleibt die Situation von subsidiar Schutzberechtig-

ten und ihr Anspruch auf Familienzusammenfihrung. Eine restriktive Um-
setzung der Richtlinie 2003/86/EG kann man in nahezu allen Mitgliedstaa-
ten der Europdischen Union beobachten. Demnach fallen subsididr Ge-
schiitzte aus dem Schutzbereich der Richtlinie aus. In der Literatur gibt es
verschiedene Meinungen, wie dieser Rechtsstatus zu deuten ist und woran
er sich dhnelt. Thym meint in seiner Stellungnahme fiir den Bundestag,566
dass bezliglich der Judikatur des EGMR abgelehnte Asylbewerber oft ein
humanitares Bleiberecht erworben haben und der eventuell voriiberge-
hende Charakter von einer solchen Aufenthaltserlaubnis zulasten des Be-

schwerdeflihrers gefallen ist. Diese Beobachtung trifft auf den Fall Giil,

>%® Daniel Thym: Stellungnahme |, S. 14.
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nicht aber auf die dhnliche und spatere Konstellation im Fall Tuguabo-
Tekle, wie oben bereits erklart. Ob die Aufenthaltserlaubnis aus humanita-
ren Griinden heute dem subsididren Schutz entsprechen wiirde, ist fraglich.
Dieser Schutzstatus bleibt zwar unterhalb der Schwelle des Fliichtlingssta-
tus, dennoch kann auch ein solcher Mensch nicht in die Heimat zurtickkeh-
ren, da die tatsdchliche Gefahr besteht, dass er dort einen ernsthaften
Schaden erleiden wiirde. In seinem Beitrag®’ schitzt Czech die Ansicht des
Gerichtshofs anders ein, und meint: wenn der Nachzug der Familienmit-
glieder das einzige Mittel zur Wiederaufnahme des Familienlebens ist, weil
die tatsachliche Riickkehr einer Person die internationalen Schutz geniel3t
unmaoglich ist, sollte die Zusammenfihrung auch subsididar Schutzberechtig-
ten zustehen. Fallen die Griinde, die die Rickkehr unzumutbar machen
weg, ist der Konventionsstaat nicht mehr verpflichtet, die Familienzusam-
menfihrung auf seinem Territorium zu gestatten. 2016 hat der EGMR drei
Urteile gef‘cillt,568 die die Auswirkung von Art. 14 EMRK in Migrationsange-
legenheiten erheblich erweiterten. Innerstaatliche Rechtsvorschriften iber
Familiennachzug kdénnen nicht gegen das Diskriminierungsverbot versto-
Ren. Eine unterschiedliche Behandlung aufgrund eines Status i.S.v. Art. 14
EMRK ist gegeben, wenn der aufenthaltsrechtliche Status als Grund fiir die
Ungleichbehandlung in Familienzusammenfiihrung genannt wird. Raumt
ein Konventionsstaat Fllichtlingen unter bestimmten Bedingungen ein
Recht auf Familienzusammenfiihrung ein, muss er subsididar Geschitzten
eigentlich die gleichen Rechte gewdhren, es sei denn, er gibt gute Grinde

569

dafir, dies nicht zu tun.”” EU-Mitgliedstaaten sind voll verantwortlich fir

Handlungen, die sie in Durchfiihrung von Unionsrecht ergreifen, insbeson-

>¢7 Philipp Czech: Das Recht auf Familienzusammenfiihrung nach Art. 8 EMRK in der Recht-

sprechung des EGMR, IN: EUGRZ 2017/Seiten 229-240, S. 236.

*%® EGMR Baio/Denmark, 25.03.2014, Nr. 38590/10; EGMR Paji¢/Kroatien, 23.05.2016, Nr.
68453/13; EGMR Novruk u.a./Russland, 15.03.2016, Nr. 31039/11.

>69 Philipp Czech: A right to family reunification for persons granted international protec-
tion? The Strasbourg case-law, state sovereignty and EU harmonisation, Punkt 2. Abrufbar
unter: https://eumigrationlawblog.eu/a-right-to-family-reunification-for-persons-under-
international-protection-the-strasbourg-case-law-state-sovereignty-and-eu-
harmonisation-2/ letzter Abruf: 02.03.2020.

165



70 | diesem Sinne

dere wenn ihnen dabei ein Ermessensspielraum zusteht.
erscheint der pauschale Ausschluss subsidiar Schutzberechtigten vom An-
wendungsbereich der Richtlinie 2003/86/EG, nicht konventionskonform zu
sein. Es ist zunachst abzuwarten, ob der StralRburger Gerichtshof die ge-
naue Situation von Personen, denen subsididren Schutz zugesprochen

wurde, in der (hoffentlich nahen) Zukunft klarstellen wird.

VIl.Zwischenergebnis
AbschlieBend ist zu bemerken, dass der EGMR in seiner jingeren Entschei-

dungspraxis einem weniger restriktiven Prifungsmalistab folgt. Nach sei-
ner standigen Rechtsprechung ist die Souveranitat des Staates zwar Aus-
gangspunkt seiner Uberlegungen, unter Umstianden entsteht aber aus Art.
8 EMRK eine staatliche Pflicht, die Familienzusammenfihrung auf dem
Staatsgebiet zu erlauben. Der Nachzug von Familienmitgliedern muss nicht
mehr der einzige Weg zur Fihrung eines Familienlebens sein, vielmehr
muss es nur den angemessensten Weg dafiir darstellen. Auf das Bestehen
von unliberwindbaren Hindernissen kommt es nicht mehr an, die Zumut-
barkeit einer Umsiedlung ist aber ein wichtiger Gesichtspunkt. Bei der Inte-
ressenabwagung wird die Beachtung vom Kindeswohl nicht nur materiell-

rechtlich, sondern auch verfahrensrechtlich geboten.571

Mit der Verweige-
rung vom Familiennachzug miissen die Behorden genau begriinden, warum
die Interessen eines Kindes hinter den 6ffentlichen Interessen des Staates
zurlicktreten missen. Kommen innerstaatliche Behorden dieser Verpflich-
tung nicht nach, kann dies im Endeffekt zu einer Verletzung von Art. 8
EMRK fihren.>”” Ob eine familienbezogene Beschwerde Erfolg haben wird
oder nicht, ist schwer einzuschatzen, weil die Rechtsprechung des EGMR
kasuistisch, manchmal sogar widerspriichlich ist. Wie man es anhand der
vorgestellten Falle sehen konnte, bewegt sich der Gerichtshof in seiner

Judikatur auf einem breiten Spektrum beziglich seiner Argumentation und

der konkreten Gewichtung von besonderen Umstdanden. Demnach bleibt es

>’ EGMR, Michaud/Frankreich, 06.03.2013., Nr. 12323/11, Ziff. 103.

EGMR, El Ghatet/Schweiz, 08.11.2016., Nr. 56971/10, Ziff. 47.
Ebenda, Ziff. 52.
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auch Gerichte und Behorden der Konventionsstaaten schwierig, koharente
Grundsatze aus dieser Judikatur zu ziehen und in die innerstaatliche Recht-
sprechung einzubetten. Um humane Entscheidungen in solchen vitalen
Fragen wie Familienzusammenfiihrung zu treffen, bleibt zu hoffen, dass bis
zur Etablierung klarer Kriterien, diejenigen Urteile befolgt werden, die den

effektiven Schutz von Familien erméglichen.
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H. Die FamiIienzusammenf'Lihrungsrichtlinie573

I. Entstehungsgeschichte®”*

Harmonisierungsprozesse in der Asyl- und Migrationspolitik haben eine
lange Geschichte in der EU. Wahrend einige Kernvorschriften schon mehr-
mals revidiert und auf dem Weg der Vereinheitlichung geleitet sind (s. GE-
AS-Normen), haben andere Bereiche diesen Stand noch nicht erreicht. Fir
solche Felder der Politik trifft besonders zu, dass die Judikatur des EuGH
(und in unserem Fall auch des EGMR) eine aktive Rolle in der einheitlichen
Auslegung der existierenden Normen spielt und gewisse Grenzen fir die
Mitgliedstaaten bei der Umsetzung vorschreibt. Betreffend die Familienzu-
sammenfiithrungsrichtlinie (FZRL) hat die Kommission sogar Leitlinien®”
Uber die korrekte Interpretation der Richtlinie ausgegeben um eine ahnli-
che Vorgehensweise in allen Mitgliedstaaten zu sichern. Familiennachzug
fir Drittstaatsangehorige ist ein elementarer Teil der europdischen Ein-
wanderungspolitik, da eine groRe Zahl der legalen Zuwanderung auf diesen

>76 Familienzusammenfihrung war der Grund fiir mehr als

Kanalen erfolgt.
die Halfte der gesamten rechtmaRigen Einwanderung in die EU an der Jahr-
tausendwende.””’ Dieser Anteil ging in den folgenden Jahren auf ein Drittel
zurlick, bleibt aber immer noch erheblich in Bezug auf das Gesamtvolumen
der europdischen Migration.”’® Vom Anfang an galt die Bestrebung, inter-
national schutzberechtigte Personen in den Kreis der Zusammenfiihrenden
aufzunehmen um damit einerseits den internationalen Verpflichtungen der

Mitgliedstaaten nachzukommen und andererseits die geplante gemeinsa-

me Asylpolitik zu verfeinern.

>3 Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf

Familienzusammenfiihrung. ABI. L 251, S. 12.

>’* Eine ausfiihrliche Analyse des Prozesses bietet Walter, S. 149-313.

7 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final.

>76 Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfihrung;
vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgtiltig. S. 3.

> Griinbuch zum Recht auf Familienzusammenfiihrung von in der Europdischen Union
lebenden Drittstaatsangehdrigen (Richtlinie 2003/86/EG), vom 15.11.2011 KOM(2011)
735 endgiiltig, S. 1.

>’® Ebenda.
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Der erste Vorschlag der Kommission wurde am 1. Dezember 1999 nach den
Vorgaben des Programms von Tampere vorgelegt. Zwar wurde die Rechts-
grundlage fiir einen solchen Vorschlag erst mit Inkrafttreten des Amster-
damer Vertrags geschaffen, allerdings lagen zu diesem Zeitpunkt bereits
mehrere Arbeiten des Rates Uber die Frage der Familienzusammenfihrung

>’ Diese befassten sich mit der Harmonisierung der Einwanderungspo-

vor
litik und kamen somit in Berlhrung mit Familiennachzug. Das erste solche
Programm’® wurde von den fiir Einwanderungsfragen zustindigen Minis-
tern erarbeitet und 1991 vom Europdischen Rat auf der Tagung von Maas-
tricht gebilligt. 1993 folgte eine EntschlieBung tiber die Harmonisierung der
innerstaatlichen Politiken auf dem Gebiet der Familienzusammenfiih-
rung®®, die Grundsitze der nationalen Vorschriften Giber Familiennachzug
systematisierte. Unionsbirger und Fliichtlinge waren nicht Gegenstand der
Untersuchung. Die EntschlieBung war rechtlich nicht bindend. Die zustan-
digen Ratsgremien haben die Entwicklung der Familienzusammenfiihrung
weiterhin als wichtiges Anliegen verfolgt. Die Kommission legte 1997 einen
Vorschlag zur Regelung der Zulassung von Drittstaatsangehérigen vor.”®
Damit war die Debatte Uiber eine gemeinsame Einwanderungspolitik offizi-
ell eréffnet, obwohl die institutionellen Anderungen erst mit dem Vertrag
von Amsterdam umgesetzt wurden. Ziel der Kommission war es, Inputs fir
die vorzulegende Richtlinie (ber Familienzusammenfiihrung zu sam-

> Der Aktionsplan des Rates und der Kommission®®* iiber den Auf-

meln.
bau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts sah vor, dass

innerhalb von zwei Jahren nach Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam

>79 Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfiihrung;
vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgilltig, S. 8.

>% Bericht der fiir Zuwanderungsfragen zustdndigen Minister an den Europaischen Rat
(Maastricht) Gber Zuwanderungspolitiken, vom 3.12.1991, WGI 930.

*%! Dokument SN 282/1/93 WGl 1497 REV 1.

Ubereinkommen zur Regelung der Zulassung von Staatsangehdrigen dritter Linder in
das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten; ABI. C 337 vom 7.11.1997.

>8 Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfiihrung;
vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgiiltig, S. 6. (1. Vorschlag).

>84 Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestmoéglichen Umsetzung der Bestim-
mungen des Amsterdamer Vertrags liber den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts; ABI. C 19 vom 23.1.1999, S. 1.
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eine Regelung Uber die Rechtsstellung legaler Einwanderer erarbeitet wird
und binnen flnf Jahren Vorschriften (ber die Einreise- und Aufenthaltsvo-
raussetzungen einschlielRlich solcher zur Familienzusammenfiihrung ange-

nommen werden konnen.

Der Vorschlag der Kommission aus dem Jahr 1999 basiert auf dem Harmo-
nisierungsauftrag nach Art. 63 S. 1 Nr. 3 lit. a) EGV-Amsterdam, wonach
MaBnahmen im Bereich der Einreise- und Aufenthaltsvoraussetzungen
sowie Normen fir die Verfahren zur Erteilung von Visa flr einen langfristi-
gen Aufenthalt und Aufenthaltstitel einschlieBlich solcher zu Familienzu-
sammenfihrung zu erlassen sind. Die Rechtsangleichung soll die Unter-
schiede zwischen den betreffenden nationalen Rechtsvorschriften verrin-
gern. Einerseits wird damit Rechtssicherheit flir Drittstaatsangehorige ge-
schaffen, andererseits sollen die einheitlichen Bedingungen des Familien-
nachzugs sichern, dass die Drittstaatsangehdrigen bei der Wahl des Mit-
gliedstaats, in dem sie sich niederlassen mdéchten, weniger von der glinsti-
geren Voraussetzungen einer Familienzusammenfiihrung beeinflusst wer-

den kénnten.”®

Das Konsultationsverfahren, als das urspriingliche Rechtsetzungsverfahren
der Europaischen Gemeinschaften, wies dem Europaischen Parlament eine

586

schwache, beratende Funktion zu.”™ Nach der ersten Lesung des Entwurfs

hat das EP einige Anderungen vorgeschlagen. Diese wurden von der Kom-

>87 Die Verhandlungen

mission im Oktober 2000 groftenteils ibernommen.
mit den Mitgliedstaaten kamen aber erst langsam voran. Der zweite, Gber-
arbeitete Vorschlag der Kommission wurde im Rat heftig kritisiert, und die
Arbeit geriet ins Stocken. Der unter der belgischen Prasidentschaft er-
brachte Kompromissvorschlag scheiterte im September 2001. Der Europai-

sche Rat stellte ebenfalls fest, dass die Fortschritte gering blieben und rief

>8> Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfiihrung;

vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgtiltig, S. 10.

>% Heute ist das nur noch ein Sonderverfahren geregelt in Art. 289 AEUV.

Gednderter Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familien-
zusammenfihrung KOM/2000/0624 endg. (2. Vorschlag).

587
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die Kommission dazu auf, eine Uberarbeitete Version der Richtlinie zu erar-

>8 Anhand der Beratungen in den verschiedenen Ratsgremien und

beiten.
der hartnackigen Stellung von einzelnen Mitgliedstaaten, prasentierte die
Kommission den dritten Vorschlag betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung. Das Schutzniveau und der Harmonisierungsgrad des drit-
ten Vorschlags blieben weit hinter den ersten ambitionierten Entwirfen

zuriick.

Das neue Vorgehen der Kommission wurde von vielen Stakeholdern kriti-
siert.”® In der Begriindung des Vorschlags fihrt die Kommission die neue
Strategie auf und verspricht eine Harmonisierung die in mehreren Schritten
verwirklicht wird.® Der erste Schritt des Anndherungsprozesses bietet den
Mitgliedstaaten Flexibilitat, beinhaltet eine Stillhalteklausel und setzt eine
Frist flir einen nachsten Schritt zur Harmonierung.591 Unter Flexibilitat sind
Ausnahmeregelungen in den Punkten gemeint, in denen keine Fortschritte
wahrend der Verhandlungen moglich waren. Die Stillhalteklausel fihrt eine
Art Versteinerung des status quo der nationalen Rechtsvorschriften ein.
Demnach kénnen die Ausnahmeregeln nur diejenigen Mitgliedstaaten bei-
behalten, die eine entsprechende Vorschrift zum Zeitpunkt des Erlasses der
Richtlinie bereits hatten. Nach Inkrafttreten der Richtlinie sollten in diesen
Fragen keine Divergenzen mehr entstehen. Den Auftrag von dem Pro-
gramm von Tampere folgend ist das Ziel weiterhin, echte gemeinsame
Normen in diesem Bereich zu erlassen. So wurde eine nachste Etappe der
Verhandlungen in zwei Jahren nach der Umsetzungsfrist der Richtlinie®® in
einer Rendez-vous-Klausel vorgesehen. Insbesondere sollten die Ausnah-

meregelungen Uberprift und auf dem Weg zur Harmonisierung geleitet

>88 Europadischer Rat in Laeken, am 14-15. Dezember 2001, Schlussfolgerungen des Vorsit-
zes, Punkt 41.

>89 Beispielsweise erzahlte Prof. Kees Groenendijk, wie das ,,Committee of Experts on In-
ternational Immigration” damals einen Brief an die Kommission verfasst hat worin sie
gebeten haben den Vorschlag zurlickzuziehen, da er nicht mehr das Schutzniveau des Art.
8 EMRK entspricht. — Vortrag auf ,,ERA's European Immigration Law: Conference 2018 in
Trier” am 3-4. Mai 2018.

>% Gednderter Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familien-
zusammenfihrung; vom 2.5.2002, KOM(2002) 225 endg. S. 2. (3. Vorschlag).

91 Ebenda, S. 3.

>%2 3 Oktober 2005.
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werden. Zwar konnte im Rahmen dieses Vorschlags kein Konsens dartber
erzielt werden, dennoch erhoffte die Kommission aber eine zukinftige Ei-
nigung Uber die Familienzusammenfihrung von Personen, denen eine

Form des subsididaren Schutzes gewahrt wurde.”®?

Der Harmonisierungsprozess war sogar in der letzten Runde belastet mit
den verschiedenen Bestrebungen, nationale Regelungen auf europaische
Ebene einzubauen um den aktuellen Zustand oder die spater geplanten
Gesetzesanderungen zu unterstitzen.”®* Besonders erfolgreich waren die
deutsche und die niederlandische Delegation, die es erreicht haben, lan-
derspezifische Ausnahmebestimmungen in den Vorschlag einzubauen.’®
Die von den Mitgliedstaaten eingereichten Anderungsvorschldge haben
haufig Bestimmungen gestrichen oder in die Prdambel versetzt. Prazise
Vorschriften wurden durch fakultative Klauseln aufgelockert, die Soll-
Vorschriften sind oft zu Kann-Klauseln geworden.596 Die vagen Formulie-
rungen, die Verweise auf nationale oder internationale Normen und die
Ausnahmeklauseln haben dazu beigetragen, dass die Mitgliedstaaten einen
relativ groBen Ermessensspielraum in Fragen von Familienzusammenfih-
rung behalten konnten. Das politische Gewicht von nérdlichen Staaten
spiegelt sich in der angenommenen Fassung der Richtlinie wider.>®” Die
sidlichen Mitgliedstaaten waren in der Verhandlungsphase passiv und be-
sallen zu dieser Zeit keine wirklich detaillierten Rechtsvorschriften tber
Migrationsthemen. Die 0Ostlichen Mitgliedstaaten konnten den Prozess

nicht beeinflussen, da sie erst 2004 der EU beigetreten sind.

Im Februar 2003 erreichte der Ministerrat eine politische Einigung Uber

den Vorschlag. Das Einstimmigkeitsprinzip,598 wonach die Abstimmung er-

>% Gednderter Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familien-

zusammenfiihrung; vom 2.5.2002, KOM(2002) 225 endg. S. 2. (3. Vorschlag) S. 3.

% Tineke Strik, Betty de Hart, Ellen Nissen: Family Reunification: A Barrier or Facilitator of
Integration? A Comparative Study. S. 60.

>® Kees Groenendijk, Tineke Strik: Family Reunification in Germany, Netherlands and the
EU since 2000. Nijmegen Migration Law Working Papers Series 2018/02, S. 5-6.

>% Ebenda, S. 5.

Ebenda, S. 6.

Art. 67 | EGV Amsterdam.
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folgen musste, wurde von Deutschland gefordert.599 Die schwache Stellung
des EP wurde erneut ersichtlich daran, dass diese Einigung vor der Abgabe
seiner neuen Stellungnahme vom 19. Marz 2003 geschehen ist. Das sehr
kritische Dokument vom Ausschuss fiir Freiheiten und Rechte der Biirger,
Justiz und innere Angelegenheiten (LIBE) hat versucht den Schutzstandard
der Richtlinie erneut zu heben und hat 70 Anderungsvorschlige einge-
bracht. Am 22. September 2003 hat der Rat die Richtlinie in der Fassung
vom Februar 2003 ohne weitere Anderungen angenommen. Das Parlament
rigte in einer spateren Nichtigkeitsklage das auller Acht lassen seiner Stel-
lungnahme, welcher der EuGH nicht stattgegeben hat, aber im Ergebnis die

%9 pie Familienzusammen-

rechtliche Position der Richtlinie bekraftigt hat.
fihrungsrichtlinie ist am 3. Oktober 2003 in Kraft getreten, die Umset-

zungsfrist ist am 3. Oktober 2005 abgelaufen.

Die urspringliche Richtlinie (Fassung von der Kommission von 1999) war
ein ehrgeiziger Versuch, die mitgliedstaatlichen Normen auf einem hohen
Schutzniveau zu harmonisieren. Wahrend der Verhandlungen mit den Mit-
gliedstaaten wurden diese Standards oft auf den kleinsten gemeinsamen

1 .. .
®01 Nach Plan B der Kommission sollte dies nur als erster

Nenner reduziert.
Schritt erachtet werden, allerdings wurde der Weg bis heute nicht weiter-
verfolgt. Immerhin hatte die FZRL einen positiven Transfereffekt in den
sidlichen, sowie in den ,neuen” 6stlichen Mitgliedstaaten, die teilweise
kein (oder zumindest kein funktionierendes) System diesbeziiglich besa-

602

Ren.””” Gemessen an der historischen Perspektive erwiesen sich sogar die

> Arturo John: Family reunification for migrants and refugees: A forgotten human right?

S. 43. Abrufbar: http://www.igc.fd.uc.pt/data/fileBIB2017724164832.pdf letzter Abruf:
02.03.2020.

%% EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat).

Bericht (iber den Vorschlag der Kommission fiir eine Richtlinie des Rates betreffend das
Recht auf Familienzusammenfiihrung, vom 8.10.2008 (KOM(2002) 225 — C5-0220/2002 —
1999/0258(CNS)), S. 46.

%92 Thym, Art. 78 AEUV, Rn. 4, in: GHN-Kommentar.
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Minimalstandards oft als wichtige Schranken, die nicht unterschritten wer-

den diirfen.t®

Il. Rechtlicher Relevanz der Praambel
Praambeln haben einen spezifischen Rechtscharakter, sie befinden gleich-

ermallen innerhalb wie aulRerhalb der Rechtsvorschrift und damit in einem
Spannungsfeld. Eine Praambel beinhaltet zunachst Erlduterungen zur Aus-
legung der Norm, zur Motivationslage der Vorschrift und oft auch zum his-
torischen Moment der Kodifikation. Nach Art. 31 Il der Wiener Vertrags-
rechtskonvention®®* gehoren zu einem Vertrag auller dem eigentlichen
Vertragstext auch die Praambel und die Anhdnge. Die konkrete Rechtsna-
tur der Praambel ist umstritten, aber die herrschende Meinung neigt dazu,
dass sie keine echte Rechtsquelle ist, ihr fehlt es an eigenstandigen norma-

605

tiven Charakter.” > Nichtsdestotrotz sind Praambeln als Rechtserkenntniss-

qguellen von hoher Bedeutung bei der Auslegung der Norm.®%Sie kann eine

“07 im Falle einer Ermessensklausel entfal-

»ermessenslenkende Wirkung
ten. Ferner soll sie zur Bestimmung der Ziele oder Aufgaben der erlassenen

Rechtsnorm herangezogen werden.

Im Falle der Praambel der FZRL muss man sich mit solchen allgemeinen
Aussagen nicht zufriedengeben. Der EuGH hat dazu namlich bereits in sei-
ner ersten Entscheidung Giber die Richtlinie Stellung genommen und betont
die Bedeutung derer Prdambel in seiner standigen Rechtsprechung. In der
Rechtssache EP gegen Rat®®® erhob das Parlament eine Nichtigkeitsklage
nach Art. 230 EGV gegen bestimmte Normen der FZRL (Art. 4 | letzter Un-
terabsatz, Art. 4 VI, Art. 8 FZRL). Im Grunde weist der EuGH die Klage ab, in

seiner Begriindung gewinnt er aber wichtige Erkenntnisse iber die Richtli-

603 Vortrag von Prof. Kees Groenendijk auf ,,ERA's European Immigration Law: Conference
2018 in Trier” am 3-4. Mai 2018.

%% Das Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrage, No. 18232 - United Nations
Treaty Collection.

605 Augsberg, Prdaambel GRC, Rn. 2, in: Von der Groeben / Schwarze / Hatje: EU-
Kommentar.

606 Stern/Tettinger: Kélner Gemeinschaftskommentar zur Europdischen Grundrechte-
Charta, Prdaambel A, Rn.11.

607 Terhechte, EUV Prdambel, Rn. 10, in: GHN-Kommentar.

%% EuGH, Rs. C 540/03 vom 27. Juni 2006. (EP gegen Rat)
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nie selbst. In dem zweiten Erwadgungsgrund der FZRL wird betont, dass sie
im Einklang mit der EMRK sowie der Grundrechtecharta steht. Der EuGH
sieht diese Aussage in der Prdambel als bindendes Recht an, obwohl zu
dieser Zeit die GRCh lediglich ein feierlich proklamiertes Dokument der

%9 Er argumentiert, dass der Gemeinschaftsgesetzgeber

Gemeinschaft war.
die Bedeutung der Charta anerkennt, wenn sie in den Erwagungsgrinden
benannt wurde und bindet sich selbst zu ihrer Beachtung.®'® Der Rechtsakt
kann also an die GRCh gemessen werden,®*! insoweit kommt der Praambel
eine rechtsverbindliche Wirkung zu. Dementsprechend kénnen und wer-
den die Bestimmungen der Richtlinie anhand der Grundrechte garantiert in
der GRCh gemessen, insbesondere nach Art. 7, 21 und 24 der GRCh. Diese
Entscheidung des EuGH ist wegweisend fir die Auslegung weiterer Rechts-
akten erlassen im Rahmen einer gemeinsamen europdischen Migrationspo-
litik, da sie ebenfalls Bezug auf die GRCh in ihren Prdambeln nehmen. Zu-
gleich ist es das erste Mal, dass der Gerichtshof die Charta als rechtlichen

MaRstab nimmt.%*?

lll. Anwendungsbereich
Der raumliche Anwendungsbereich der FZRL ergibt sich aus den Erwa-

gungsgriinden 17 und 18. Demnach sind das Vereinigte Konigreich, Irland
und Danemark nicht Teil der Vereinbarung, in diesen Landern gelten die
Vorschriften der Richtlinie nicht. In allen anderen Mitgliedstaaten der EU

sind die Normen bindendes Recht.

Der personliche Geltungsbereich der Richtlinie ist in Art. 3 FZRL geregelt

®13 GemaiR Art. 2 lit. ¢

und wurde im Laufe der Verhandlungen oft gedndert.
FZRL ist der Zusammenfihrende ein Drittstaatsangehoriger, also kein Biir-

ger eines EU Mitgliedstaates. Der Zusammenfiihrende oder Sponsor kann

609 Ebenda, Rn. 38.

Walter, S. 295.

Peter Szczekalla: Grenzenlose Grundrechte, IN: NVwZ 2006, Heft 9, 1019-1021, S. 1020.
Heute ist es nichts bewundernswertes, da nach Art. 6 EUV die Charta und die Vertrage
rechtlich gleichrangig sind. Das ist aber eine Erneuerung des Vertrags von Lissabon, in
Kraft getreten am 1. Dezember 2009.

*S Walter, S. 166.
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nach Art. 3 | FZRL die Familienzusammenfiihrung mit seinen drittstaatsan-
gehorigen Familienmitgliedern beantragen, wenn bestimmte Vorausset-
zungen beziglich Aufenthaltsstatus und wirtschaftliche Konditionen erfuillt
sind. Die Rechtsstellung der Familienangehorigen ist unerheblich. Art. 3 I
FZRL stellt einige Schranken auf. Personen, die einen Asylantrag gestellt
haben und noch keine endgiiltige Entscheidung Uber ihren Antrag erhalten
haben, sind nach Art. 3 Il lit. a FZRL von dem Anwendungsbereich ausge-
schlossen. Sie kdonnen eventuell eine Familienzusammenfiihrung nach der
Dublin-Ill Verordnung beantragen. Dieses Verfahren wurde bereits vorher

1% Art. 3 11 lit. b FZRL schlieRt Zusammenfiihrende aus, denen

besprochen.
den Aufenthalt im Rahmen des voriibergehenden Schutzes gestattet wurde
oder ein solches Verfahren noch anhéangig ist. Ebenfalls sind keine Sponso-
ren umfasst, wenn sie aufgrund subsidiarer Schutzformen gemaR interna-
tionalen Verpflichtungen, einzelstaatlichen Rechtsvorschriften oder Prakti-
ken der Mitgliedstaaten den Aufenthaltstitel besitzen oder einen entspre-
chenden Antrag gestellt haben, Gber welchen noch nicht endgiiltig ent-
schieden wurde. Ob diese Regelung den heutigen subsididren Schutz nach
Art. 2 lit. f) der Qualifikationsrichtlinie umfasst, ist fraglich.615 Die Richtlinie
ist nicht anwendbar auf die Familienangehorigen eines Unionsbiirgers. Sol-
che Konstellationen sind in der Verordnung (EU) Nr. 492/2011°%%° geregelt.
Diese Arbeit befasst sich mit der Familienzusammenfiihrung von internati-
onal Schutzberechtigten und untersucht die allgemeinen Bestimmungen
nur insoweit wie sie auch fiir diese Gruppe relevant sind. Da die glinstige-
ren Regeln Giber den Familiennachzug von Fliichtlingen (Kapitel V) leges
speciales sind, konnen die allgemeinen Vorschriften oft greifen, z.B. wenn

die kurze Antragsfrist von mindestens drei Monaten nach Zuerkennung des

Flichtlingsstatus gemaR Art. 12 | FZRL Giberschritten wird.

®14 Siehe oben unter Punkt F. 1.

Siehe unter Punkt I. I. 1.

Verordnung (EU) Nr. 492/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 5.
April 2011 Uber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der Union Text von Bedeu-
tung fiir den EWR, OJ L 141, 27.5.2011, S. 1-12.

615
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IV. Ziel der Richtlinie
Der bahnbrechende Anspruch der FZRL wird in ihrem Art. 1 formuliert:

Ziel dieser Richtlinie ist die Festlegung der Bedingungen fiir die Ausiibung
des Rechts auf Familienzusammenfiihrung durch Drittstaatsangehérige, die

sich rechtmdfig im Gebiet der Mitgliedstaaten aufhalten.

Das ist die erste ausdriickliche und verbindliche Regelung, die einen An-
spruch auf Familiennachzug innerhalb der EU sicherstellt. Die Verbindlich-
keit dieser Aussage wird in der standigen Rechtsprechung der EuGH bekraf-
tigt. Bereits in der Rechtssache EP gegen Rat nimmt er dazu Stellung und
besagt, dass jeder Mitgliedstaat verpflichtet ist, Antrage im Bemihen um
Forderung des Familienlebens zu pri]fen.617 Ferner betont der Gerichtshof,
dass Mitgliedstaaten die ihnen belassenen Handlungsspielraum nicht in
einer Weise nutzen sollen, die das Richtlinienziel beeintrachtigen wi]rde,618
und die eventuell das Recht auf Familienzusammenfiihrung aushoéhlen

wiurde.

V. Aus der Sicht der Fliichtlinge
Der besonderen Rechtsstellung und der Verletzlichkeit der Flichtlinge

wurde von Beginn an Aufmerksamkeit gewidmet. Dementsprechend soll-
ten fiur sie gilinstige Bedingungen zur Familienzusammenfiihrung gelten.
Diese Ansicht kommt bereits im Erwagungsgrund 8 zum Ausdruck. Umstrit-
ten war aber ob Fliichtlinge Gberhaupt von der Richtlinie erfasst werden
sollten oder ob ihre Situation in einer gesonderten Richtlinie behandelt
werden sollte.®*® Der erste Vorschlag der Kommission enthielt groRzigige
Regelungen: Flichtlinge sowie subsididar Schutzberechtigte hatten An-
spruch auf Familienzusammenfiihrung, ein weiter Familienbegriff wurde
verwendet, wirtschaftliche Voraussetzungen und Dokumentationspflichten
wurden glnstig geregelt. Subsididar Schutzberechtigte fielen schon aus dem

zweiten Vorschlag heraus. Als Alternative zur Streichung der Fliichtlinge

®7 EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 88.

EuGH, Urteil vom 4. Marz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 43.
Walter, S. 230.
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vom Anwendungsbereich der Richtlinie wurde den Mittelweg darin gefun-
den, dass nun Kapitel V der FZRL besondere Bestimmungen fiir sie vorsieht.
Wahrend der Verhandlungen haben die Mitgliedstaaten die urspriinglichen
Erleichterungen zum Teil weiter eingeschrankt. Im Folgenden werden die
einzelnen Voraussetzungen, die Fllchtlinge und ihre Familienangehorige
erfillen missen, um das Recht auf Familiennachzug geltend zu machen,

dargestellt.

1. Voraussetzungen
Art. 2 | lit. b) FZRL definiert den Begriff Fllichtling als Drittstaatsangehoriger

oder Staatenloser, dem die Fllichtlingseigenschaft im Sinne des GFK und
ihres New Yorker Protokolls von 1967 zuerkannt wurde. In der Richtlinie
werden nationale Schutzformen nicht ausdricklich erwahnt, aber es ergibt
sich vom Sinn der Norm, dass bspw. Asylberechtigte i.S.d. Art. 16a GG nach
deutschen Rechts miterfasst sind. Mitgliedstaaten kénnen nach Art. 9 Il
FZRL die ginstigeren Bestimmungen des Kapitels V auf Fliichtlinge be-
schranken, deren Familie bereits vor der Einreise gegriindet war. Diese
Beschrankung wurde auf franzdsische Initiative aufgenommen und spiegelt
die nationale Lage nach dem Loi d’étrangers wieder.®?® Art. 9 11l FZRL best3-
tigt nochmal, dass Mitgliedstaaten das Recht haben, glinstigere Regelun-
gen in Bezug auf Fliichtlinge zu treffen und lasst damit nationale Regelun-
gen bspw. Uber Familienasyl unberiihrt. Diese Aussage ist eine Wiederho-
lung, denn Art. 3 V FZRL enthélt eine ahnliche, Querschnittsklausel-artige

Bestimmung.

2. Familienkreis
Die westeuropdische Familieneinheit besteht aus der Kernfamilie: die Ehe-

gatten und ihre ledigen minderjdhrigen Kinder bilden eine Familie. Da
Flichtlinge oft aus einem anderen sozio-kulturellen Umfeld stammen, ist
dieser Familienbegriff fir sie besonders problematisch. Dennoch haben in

erster Linie die Mitglieder der Kernfamilie einen Anspruch auf Familien-

620 . . . . . .
Im franzosischen Recht muss das Paar verheiratet sein oder in ehelicher Gemeinschaft

zusammengelebt haben bevor die Anerkennung als Fliichtling erfolgt um einen Familien-
nachzugsanspruch zu haben.
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nachzug. Die genauen Bestimmungen dartiber befinden sich in Art. 4 FZRL.
Demnach haben Ehegatten nach Art. 4 | lit. a) FZRL ein Recht auf Nachzug,
Mehrehen sind aber gemeinschaftsweit nicht erkannt, und damit von einer
Familienzusammenfihrung ausgeschlossen, Art. 4 IV FZRL. Zusatzlich be-
steht die Moglichkeit eine Altersgrenze von hochstens 21 Jahren fir die
Ehegatten vorzusehen. Damit sollte gemaR Art. 4 V FZRL die Integration des

Paares gefordert, sowie Zwangsehen vermieden werden.

Der Kindernachzug wird in der Richtlinie detailreich nach Art. 4 1 lit. b)-d)
geregelt. Gemeinsame minderjdhrige und unverheiratete Kinder haben
einen Nachzugsanspruch. Leibliche Kinder werden adoptierten Kindern
gleichgestellt. Solche Kinder missen nicht vom Sponsor abhangig (Unter-
haltspflicht) sein. Kinder des Ehepaares aus friilheren Ehen kdnnen auch
nachziehen, soweit der Ehepartner das Sorgerecht hat und fir den Unter-
halt des Kindes aufkommt. Im Fall eines geteilten Sorgerechts muss der
andere Sorgeberechtigte eine Zustimmung erteilen; ferner steht dieser
Kindernachzug im Ermessen des Mitgliedstaates. Die Begrenzung des Art. 4
| letzter Unterabsatz FZRL, wonach von Kindern tber zwolf Jahre die unab-
hangig vom Rest der Familie ankommen, die Erfillung von nationaler Integ-
rationskriterien verlangt werden kann, ist im Falle von Flichtlingen aus-
driicklich ausgeschlossen, Art. 10 | FZRL. Demgegeniiber kdonnte Art. 4 VI
FZRL, wonach der Antrag betreffend des Familiennachzugs vor Vollendung
des 15. Lebensjahres des Kindes gestellt werden muss, greifen, wenn eine
solche Ausnahmeregelung vor der Umsetzung der Richtlinie im nationalen
Recht bestand. Diese Regelung wurde auf deutschen Wunsch inkorpo-

%21 5ilt aber in keinem Mitgliedstaat.®*? Da es sich um eine Stillhalte-

riert,
klausel handelt, sind solche Beschrankungen in der Zukunft untersagt.623

Kinder von Mehrehen diirfen zugelassen werden, wenn die allgemeinen

%21 Kees Groenendijk: Familienzusammenfiihrung als Recht nach Gemeinschaftsrecht, ZAR

2006, Heft 5/6, S. 191-199. S. 192.

%22 Bericht der Kommission an das Europdische Parlament und an den Rat Uber die An-
wendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzusam-
menfiihrung, vom 8.10.2008. KOM(2008) 610 endgliltig. S. 6-7.

%23 Eine solche Regelung hatte nur vor Ablauf der Umsetzungsfrist (3.10.2005) eingefiihrt
werden kénnen.
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Voraussetzungen (Sorgerecht, Unterhaltspflicht) erfillt sind, doch kann ein
restriktives Vorgehen in solchen Fallen gerechtfertigt werden, wie es auch
aus Erwagungsgrund 11 und Art. 4 IV FZRL zu entnehmen ist. Die von der
Richtlinie belassenen mitgliedstaatlichen Ermessensspielrdaume sind stets
unter Wahrung der Rechte der Kinder nach Art 5 V FZRL und die Beriick-

sichtigung der Grundsatze in Art. 17 FZRL auszuiiben.®*

Nicht eheliche Partner und deren minderjahrige ledige Kinder (leibliche
oder adoptiert)625 kdnnen ebenfalls zum Familiennachzug zugelassen wer-
den. Eine solche Entscheidung beldsst der europdische Gesetzgeber bei
den Mitgliedstaaten. Nationale Normen Uber nicht eheliche Partnerschaft
oder eingetragene Lebenspartnerschaft kdnnen einen Anspruch auf Famili-
enzusammenfihrung begriinden, wenn sie solche Beziehungen der Ehe
gleichstellen. Der Grundsatz der Gleichbehandlung kann aber vom mit-
gliedstaatlichen Ermessensspielraum abgeschwacht werden. Das Diskrimi-
nierungsverbot aus Art. 21 GRCh, sowie Art. 14 EMRK soll es garantieren,
dass aullereheliche Beziehungen (insbesondere wo Kinder auch Teil der

Familie sind) nicht schlechter gestellt werden.®%

Nach Art. 10 Il FZRL kdénnen weitere Familienangehorige des Flichtlings
nachziehen, wenn der Zusammenfiihrende fiir ihren Unterhalt aufkommt.
Zwar erscheint diese Formulierung schwach, aber sie bedeutet dennoch
eine glinstigere Regelung als die allgemeinen Voraussetzungen fiir den
Nachzug von Familienmitgliedern aulRerhalb der Kernfamilie nach Art. 4 |l
FZRL. Unbegleitete minderjahrige Fliichtlinge haben Anspruch auf einen
besonderen Schutz nach Art. 22 UN-Kinderrechtskonvention. Mitgliedstaa-
ten gestatten den Aufenthalt von den Eltern gemaR Art. 10 Il lit. a) FZRL
ohne Erfillung der weiteren Voraussetzungen aus Art. 4 1l lit. a) FZRL: un-
begleitete Minderjahrige missen nicht flir den Unterhalt der Eltern auf-

kommen und die Eltern kdnnen auch weitere familiare Bindungen im Her-

®2% EUGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 66.

Nach Art. 4 lll FZRL kdnnen auch volljahrige kranke Kinder vom Familiennachzug profi-
tieren.
%26 EGMR Schalk und Kopf/Osterreich, 24.06.2010, Nr. 30141/04. Ziff. 94-95.

625
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kunftsstaat haben. Art. 10 lll lit. b) FZRL stellt es im Ermessen des Mitglied-
staates zu entscheiden, ob der gesetzliche Vormund oder ein anderer Fami-
lienangehdrige des Minderjahrigen nachziehen darf, wenn die Eltern nicht

auffindbar sind.

3. Ausschlussgriinde
Den Familienangehorigen kann die Einreise und Aufenthalt verweigert

werden, wenn der Mitgliedstaat feststellt, dass sie nach Art. 6 | FZRL eine
Gefahr fir die offentliche Ordnung, die 6ffentliche Sicherheit oder die 6f-
fentliche Gesundheit bedeuten. Aus den gleichen Griinden kann der Auf-
enthaltstitel eines Nachziehenden entzogen oder die Verlangerung dessel-
ben abgelehnt werden (Art. 6 Il FZRL). Erwdgungsgrund 14 der Richtlinie
fillt den Begriff , 6ffentliche Ordnung” mit Inhalt: einen VerstoR gegen die-
se kann bspw. die Verurteilung wegen einer schwerwiegenden Straftat,
oder die Teilnahme an einer terroristischen oder extremistischen Vereini-
gung bedeuten.®”’ Dieser Ordre-Public-Vorbehalt wurde noch nicht direkt
von dem EuGH ausgelegt,628 und es ist schwer einzuschatzen wonach der
Gerichtshof sich richten wird. Offentliche Ordnung und Sicherheit wurden
bislang unterschiedlich beurteilt, und der EuGH scheint dazu zu tendieren,

2
%29 Dem-

dem Begriff im Migrationsrecht kontextspezifisch zu behandeln.
nach soll der Begriff fir Unionsblrger eine andere Reichweite erfahren als
fur Drittstaatsangehorige, wobei die Beschrankung von Unionsblrgerrech-
ten in der Regel restriktiv auszulegen ist.”*° Innerhalb des engeren Migrati-
onsrechts wurde bezliglich des 6ffentlichen Ordnungsvorbehalts bereits

zwischen Personen mit Anspruch auf Daueraufenthaltsrecht und Studie-

renden®! unterschieden.

%27 Aus der historischen Perspektive erscheint dieser Erwdgungsgrund sehr aktuell, da die

Attentate von 2001 gerade erst wahrend der Verhandlung der Richtlinie geschahen.

%28 Kees Groenendijk: Europarechtliche Vorgaben fiir das Recht auf Familieneinheit, IN:
Barwig/Beichel-Benedetti/Brinkmann (Hrsg.), Perspektivwechsel im Auslanderrecht?, S.
172-192,S. 177, 187 ff.

%% Daniel Thym: EuGH-Judikatur zum Migrationsrecht aus der Vogelperspektive (Teil 1),
ZAR 2019, Heft 1,S. 1-7,S. 6.

%% EUGH, Urteil vom 8.5.2018, Rs. C-82/16 (K.A. u. a. gegen Belgien), Rn. 91.

31 EuGH, Urteil vom 4.4.2017, Rs. C-544/15 (Fahimian gegen Deutschland).

181



Nach Art. 6 Ill FZRL kann die auftretende Krankheit nicht als einziger Grund
herangezogen werden, der die Familienzusammenfihrung verhindert. Da
eine Ablehnung des Antrags oder die eventuelle Ausweisung des Familien-
mitglieds das Familienleben wahrscheinlich langfristig unmaoglich macht,
sollen Mitgliedstaaten die Schwere und Art des VerstoRes oder der von der
Person ausgehenden Gefahr fir die 6ffentliche Gesundheit in der Entschei-
dung berlicksichtigen und stets Art. 17 FZRL miteinbeziehen. Die Beachtung
von Art. 17 FZRL steht im Einklang mit den Kriterien von Art. 8 EMRK und
der Judikatur des EuGH. Die Art und Starke der familiaren Bindung, die
Dauer des Aufenthalts in dem Mitgliedstaat, familiare, kulturelle und sozia-
le Bindungen zum Herkunftsland sind Faktoren, die den Mitgliedstaat, der

832 Diese Grunds-

einen Antrag ablehnt, geblihrend zu beriicksichtigen hat.
atze korrespondieren mit der standigen Rechtsprechung des EGMR, auf die
der Luxemburger Gerichtshof sich in seinen Urteilen ebenfalls explizit

stutzt.

Dariber hinaus lehnt der Mitgliedstaat den Nachzugsantrag ab oder ent-
zieht den Aufenthaltstitel gemals Art. 16 | lit. a) FZRL, wenn die Bedingun-
gen zur Familienzusammenfiihrung nicht mehr vorliegen. Da der Aufent-
haltstitel der Familienmitglieder zunachst akzessorisch ist, muss der Auf-
enthaltstitel des Zusammenfiihrenden den Bedingungen von Art. 3 | FZRL
entsprechen. Eine moégliche Fallkonstellation konnte das Erléschen oder
der Widerruf der Flichtlingseigenschaft sein. Die Grinde des Erléschens
sind in der Qualifikationsrichtlinie unter Art. 11 europarechtlich kodifiziert,
diese Griinde stehen in Ubereinstimmung mit der GFK.*** Ein Widerruf
kann wegen Wegfall der Fluchtursachen (Art. 11 | lit. e) QRL), oder wegen
der nachtraglichen Erfullung von Exklusionsgriinden (Art. 12 QRL) erfolgen.
Zwar entféllt der Flichtlingsstatus nach einem Widerruf, doch bedeutet es
nicht automatisch den Entzug des Aufenthaltstitels. Vielmehr steht diese
Entscheidung im Ermessen der Ausldnderbehorde, die den Grad der In-

tegration dabei beriicksichtigen muss. Der Drittstaatsangehdrige (Staaten-

%32 EUGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 64.

833 paul Tiedemann: Flichtlingsrecht, S. 91-92.
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lose) behilt den Aufenthaltstitel, den er zum Zeitpunkt des Widerrufs be-

sitzt, sowie alle damit verbundenen Rechte,634

gegebenenfalls auch das
Recht auf eine Familienzusammenfiihrung, wenn deren Voraussetzungen

vorliegen.

Speziell im Falle von Fliichtlingen kommen materielle Bedingungen wie
Wohnraum oder Krankenversicherung nach Art. 16 | lit. a) FZRL bei der
Verweigerung der Familienzusammenfiihrung nicht in Betracht. Es kann
aber passieren, dass auch ein Fliichtling nur unter diesen Voraussetzungen
den Familiennachzug beantragen kann, bspw. wenn der Antrag nicht in-
nerhalb von drei Monaten nach der unwiderruflichen Zuerkennung gestellt
wurde. Art. 16 | lit. b) FZRL sieht vor, den Antrag abzulehnen wenn keine
tatsachliche Bindung (mehr) zwischen den Familienmitgliedern vorliegt.
Gleiches gilt, wenn der Zusammenfiihrende oder der Partner mit jeman-
dem anderen verheiratet ist, oder in einer Beziehung lebt, nach Art. 16 lit.
c) FZRL. Mitgliedstaaten kénnen den Antrag auf Einreise und Aufenthalt
ablehnen, sowie den Aufenthaltstitel des Familienangehorigen entziehen
oder seine Verlangerung verweigern, wenn eine Scheinehe oder eine
Scheinadoption vorliegt (Art. 16 II. lit. b) FZRL.)®* Bei Tduschung nach Art.
16 Il lit. a) FZRL gilt gleiches. In einer jlingeren Entscheidung hat der EuGH
ferner prazisiert, dass die Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke der Familien-
zusammenfihrung auch dann entzogen werden kann, wenn die nachzie-
hende Familienmitglieder nichts vom betriigerischen Charakter der Doku-
mente wussten, und eine individualisierte Priifung der Umstdnde den Ent-

zug nicht ausschlieRt.>®

4. Wirtschaftliche und Integrationsvoraussetzungen
Grundsatzlich greifen die wirtschaftlichen- und Integrationsvoraussetzun-

gen des Art. 7 FZRL bei dem Familiennachzug zu Fliichtlingen nicht. Die Be-

glinstigung ist gegeben, wenn Angehorige nach Art. 4 | FZRL nachziehen

634 Ebenda, S. 95.

Eine solche Konstellation sollte bei Fliichtlingen eher selten vorkommen.
EuGH, Urteil vom 14.03.2019, Rs. C-557/17 (Y.Z. u.a. gegen Niederlanden). Insbesonde-
re ist bei der Interessenabwagung Art. 5V und Art. 17 FZRL heranzuziehen.

635
636
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und wenn der Antrag nach Art. 12 | letzter Unterabsatz FZRL binnen drei
Monate nach Zuerkennung des Fllchtlingsstatus gestellt wurde. Auf deut-
sche Initiative®®’ wurde Art. 12 | UA 2 FZRL eingefiigt, wonach die Voraus-
setzungen des Art. 7 FZRL erfillt werden miissen, wenn eine besondere
Beziehung zu einem Drittstaat besteht, in dem eine Familienzusammenfiih-
rung auch moglich ware. In ihren Leitlinien Uber die Richtlinie®® sagt die
Kommission, dass die Beweislast zu dieser Moglichkeit bei dem Mitglied-
staat liegt. Ferner darf es auf keinem Fall dazu fuhren, dass der Fliichtling
oder die Familienangehorigen die Gefahr laufen kénnten, verfolgt oder in
den Verfolgerstaat zurlickgewiesen zu werden. Eine besondere Bindung zu
dem Drittstaat kann familiare, kulturelle und soziale Beziehungen beinhal-
ten.®®® IntegrationsmaRnahmen kénnen sowohl vom Fliichtling selbst als
auch von den nachziehenden Familienangehorigen verlangt werden, aller-
dings erst nach einer erfolgreichen Familienzusammenfiihrung gemal Art.
7 Il FZRL. Flichtlingen unterlaufen keine Wartezeiten nach Art. 8 FZRL be-
vor sie Familienmitglieder nachholen kénnen. Kann der Antrag nicht inner-
halb der vom Mitgliedstaat vorgeschriebenen Frist (die heutzutage fast

Uberall in der EU die Drei-Monaten-Frist bedeutet)640

gestellt werden, mis-
sen Kriterien gemal Art. 7 | FZRL, wie ausreichender Wohnraum, Kranken-
versicherung und feste Einkiinfte erflllt werden. Die regelmaRigen Einkiinf-
te muissen fur den Unterhalt fiir ihn selbst und seiner Familie ausreichen,
ohne Inanspruchnahme vom Sozialhilfesystem des Mitgliedstaates. Fliicht-

linge haben oft nur beschrankt Zugang zum Arbeitsmarkt, was die Erfillung

dieser Kriterien zusatzlich erschwert.

7 Walter, S. 231.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final.

639 Ebenda, S. 27.

Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
90-91.

638

640
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5. Verfahrensrechtliche Bestimmungen
Vorschriften liber die Antragstellung befinden sich in Kapitel Il der Richtli-

nie. Obwohl Fliichtlinge einige Beglinstigungen im Zusammenhang mit dem
Verfahren haben, orientieren sich die Regeln der Antragstellung gemald Art.
11 | FZRL an diesem allgemeinen Kapitel. Mitgliedstaaten sind frei zu ent-
scheiden, ob der Antrag vom Sponsor oder von den Familienangehorigen
zu stellen ist. Da die zustandigen Behorden oft in Kriegsregionen gar nicht
erst vorhanden sind, kann die Antragstellung besondere Schwierigkeiten
fir die Flichtlingsfamilie bedeuten. Die nachzugswilligen Familienmitglie-
der missen sich im Zeitpunkt der Antragstellung grundsatzlich auRerhalb
des Hoheitsgebiets des Mitgliedstaats befinden, Art. 5 lll FZRL, aber der
Mitgliedstaat kann auch Antrdage vor Ort annehmen, Art. 5 lll UA. 2 FZRL.
Voraussetzungen der Einreise sind gliltige Reisedokumente und die Bezah-
lung und Erteilung der Visa. Davon sind Flichtlinge durch die Richtlinie
nicht ausdriicklich ausgenommen und deshalb in den meisten Mitgliedstaa-
ten auch nicht befreit. Nach Art. 11 Il FZRL haben Fllichtlinge das Recht,
andere Beweise Uber familidare Bindungen als amtliche Unterlagen einzu-
bringen, wenn solche Dokumente ihnen nicht zuganglich sind. Wird der
Antrag auf Familienzusammenfiihrung dennoch abgelehnt, kann die Ab-
lehnung nicht alleine auf das Fehlen von amtlichen Belegen gestellt wer-
den. Der Begriff ,andere Nachweise” ist vom nationalen Recht auszulegen
und bedeutet haufig den routinemaRigen Einsatz von DNA-Tests und ande-
ren biometrischen Bewertungen zur Herstellung familiarer Beziehungen.641
Die Richtlinie enthalt eine Bearbeitungsfrist, die sich auf héchstens neun
Monate nach der Antragstellung belduft, kann aber in Ausnahmefallen und
bei besonderer Komplexitat des Falles nach Art. 5 IV FZRL verlangert wer-
den. In der Literatur werden diese Frist und die unprazise Verlangerungs-

%42 Die Uberschreitung

moglichkeit als ,versteckte Wartezeit” bezeichnet.
der Frist ist nach der Richtlinie nicht sanktioniert, es befindet sich in Art. 5

IV letzter Unterabsatz FZRL lediglich einen Verweis auf die nationale

oat Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published

by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 9 und 30.
*2 walter, S. 227.
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Rechtsfolgen von Versdaumnis der Verwaltungsfristen. Art. 18 FZRL sorgt
dafiir, dass die Familienangehdrigen oder der Sponsor Rechtsbehelfe einle-
gen kénnen. Die genauen Bestimmungen dariiber miissen im mitgliedstaat-

lichen Verwaltungsrecht gelegt werden.

Eine sehr ernste Hirde kann die Drei-Monaten-Frist nach Art. 12 | FZRL
bilden, insbesondere wenn der Antragsteller und der Familienangehorige
alle erforderlichen Unterlagen innerhalb dieser Frist vorlegen missen. Eine
mogliche Losung ware entweder die Erh6hung dieses Zeitrahmens oder die
Beziehung der Frist auf einen ersten vorlaufigen Antrag, mit der Moglich-

keit der Einreichung von Dokumenten zu einem spateren Zeitpunkt.643

6. Status der Familienangehorigen
Um die Gleichbehandlung der Mitglieder einer Familie zu starken, wird der

Aufenthaltstitel der nachziehenden Familienangehoérigen an dem des Zu-
sammenfihrenden gekniipft. Die Rechte, die den Familienmitgliedern im
Aufenthalt gewahrt werden, haben fiir ihre Integration groBe Bedeutung,
wie es im Erwdgungsgrund 15 auch niedergelegt ist. Dort wird die Forde-
rung der Integration von Familienangehorigen beflirwortet und die Mog-
lichkeit des Erwerbs einer unabhangigen Rechtsstellung empfohlen. Vor-
schriften (iber Aufenthaltssicherheit, Zugang zum Arbeitsmarkt und zur

Bildung sind in der Richtlinie niedergelegt.

Familienmitglieder eines Fliichtlings erhalten nicht automatisch den Fllicht-
lingsstatus, sondern einen befristeten Aufenthaltstitel, der gemaf Art. 13 1l
und Il FZRL mindestens ein Jahr giiltig ist und nicht langer sein kann, als
der Aufenthaltstitel des Sponsors. Nach der Einreise kdnnen Familienange-
horige selber auch um Asyl nachsuchen. Wird ihnen den Fliichtlingsstatus
zuerkannt, gelten im Spateren auch fir sie die Aufenthaltsregelungen tber
Flichtlinge. Art. 14 | FZRL bestimmt, dass die nachgezogenen Familienmit-
glieder in gleicher Weise wie der Zusammenfihrende Recht auf Zugang zur

allgemeinen Bildung, zur Erwerbstatigkeit, sowie zur beruflichen Beratung,

643 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published

by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 41.
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Ausbildung, Fortbildung und Umschulung haben. Etwas widersprichlich
erscheint Art. 14 1l FZRL, wonach der Zugang von Familienangehoérigen zum
Arbeitsmarkt fir hochstens 12 Monate von einer Priifung der Arbeits-
marktsituation abhangig gemacht werden kann. ,In gleicher Weise” gemal}
Absatz | sollte vielmehr bedeuten, dass ein sofortiger Zugang gewahrt wird,
falls der Zusammenfiihrende selbst ein solches Recht hat. Bestimmte Fami-
lienangehorige, wie volljahrige Kinder, Eltern des Sponsors oder des Ehe-
gatten kdnnen ebenfalls mit einem eingeschrankten Arbeitsmarktzugang
gemal Art. 14 Il FZRL rechnen. Die Einigung lber den Zugang zur Beschaf-
tigung fiel nicht einfach, da es fraglich erschien, ob die Gemeinschaft eine

solche Regelungskompetenz lGberhaupt besitzt.**

Im Vertrag von Amster-
dam war diese Kompetenz primarrechtlich nicht verankert, misste aber
mitgedacht werden, da einwanderungspolitische Mallnahmen einen engen
Zusammenhang mit dem Zugang zum Arbeitsmarkt haben. Die beschafti-
gungspolitische Zustandigkeit hat sich durch die Zustimmung den Mitglied-

staaten ebenfalls bestétigt.

Im Jahr 2011 wurde die Daueraufenthaltsrichtlinie®?® novelliert, und seit-
dem findet sie Anwendung auch auf Personen, denen internationaler
Schutz gewahrt wurde. Somit sind nachgezogene Familienangehdrige
ebenfalls in den Anwendungsbereich dieser Richtlinie aufgenommen. Die
Familienmitglieder haben daneben auch nach den nationalen Vorschriften
die Moglichkeit, einen unbefristeten Aufenthaltstitel (wie bspw. die Nie-
derlassungserlaubnis nach Art. 9 AufenthG) zu erhalten, wenn die Voraus-

setzungen dafiir erfillt sind.®*®

Solange der Aufenthalt der Familienangeho-
rigen akzessorisch ist, kann man nicht iber eine echte Aufenthaltssicher-
heit reden. Nach spatestens flinfjahrigem Aufenthalt haben volljahrige Fa-

milienmitglieder gemal Art. 15 | FZRL das Recht auf einen eigenen Aufent-

% Walter, S. 192.

Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstel-
lung der langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen. ABI. L 016, 23.1.2004,
S.44.

®%¢ Meistens sind es Sprachkenntnisse, Sicherung des Lebensunterhalts und ausreichender
Wohnraum, wie es im deutschen Aufenthaltsgesetz geregelt wird.

645

187



haltstitel. Dieses Recht kann auf dem Fall des Zerbrechens der ehelichen
Gemeinschaft oder der nicht ehelichen Beziehung fiir Ehegatten bzw. Le-
benspartner beschrankt werden. Eine solche langfristige Abhangigkeit von
dem Aufenthaltstitel des Zusammenfiihrenden kdnnte problematisch wer-
den, wenn bei bestehender familiarer Bindung der Titel des Sponsors ent-
zogen wird oder ablduft. Die Verleihung vom eigenstandigen Aufenthaltsti-
tel an sonstige Familienangehdrige aulRerhalb der Kernfamilie liegt im Er-
messen des Mitgliedstaates, Art. 15 Il FZRL. Eine Hartefallklausel wurde
nach Art. 15 Il FZRL unter die Regelungen, als Ermessensnorm eingebaut.
Zerbricht die Ehe (Scheidung, Tod, Trennung) vor Ablauf von flinf Jahren
oder stirbt ein Verwandter ersten Grades in gerader aufsteigender oder
absteigender Linie, kann der Mitgliedstaat den Betroffenen einen eigenen
Aufenthaltstitel gewahren. Flr andere schwerwiegende Umstande (wie z.B.
hdusliche Gewalt) muss der Mitgliedstaat spezielle Bestimmungen in sei-

nem nationalen Recht vorsehen.

Die Richtlinie sieht eigenen Ausweisungsschutz fiir Familienmitglieder vor.
Dieser wurde bereits bei den Griinden fiir die Ablehnung des Antrags auf
Familienzusammenfiihrung besprochen.®®’ Bei jedem Verlangerungsantrag
werden samtliche Voraussetzungen des Aufenthalts von Amts wegen
Uberprift. Ferner sind Mitgliedstaaten auch an der EMRK gebunden und
miussen die einschlagige Rechtsprechung des EGMR beachten. Die vom
EGMR entwickelten Grundsitze sind bspw. in der Boultif-Entscheidung®*®
erkennbar. In seiner Interessenabwagung betreffend der Ausweisung eines
Familienmitglieds prift der Stralburger Gerichtshof die Art und Schwere
der Straftat, die Dauer des Aufenthalts im Gastland, die seit der Begehung
der Straftat verstrichene Zeit und das Verhalten in diesem Zeitraum, die
Nationalitdten der verschiedenen betroffenen Personen, familidre Situati-
on des Antragstellers (wie die Dauer und Echtheit der Ehe), ob der Ehegat-
te/die Ehegattin von der Straftat wusste, als er/sie in die Beziehung ein-

ging, das Alter der Kinder, falls vorhanden und schlieRlich die Schwere der

®7 Siehe oben unter Punkt H. V. 3.

%% EGMR Boultif/Schweiz, 02.08.2001., No. 54273/00.
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Schwierigkeiten, mit denen der/die Ehepartnerin im Herkunftsland des

Anderen voraussichtlich konfrontiert wire.®*

Ist der Auslander im jungen
Alter in die Aufnahmestaat nachgezogen, oder ist er da geboren, be-
schrankt der EGMR die Prifung auf die ersten drei Kriterien, wodurch der
Ausweisungsschutz enthalten in Art. 8 EMRK deutlich erweitert wurde. Im
Grunde genommen entsprechen die Boultif-Kriterien die Bestimmungen

von Art. 5V i.V.m. Art. 17 FZRL, dennoch sind sie ersichtlicher und differen-

zierter in der Judikatur des EGMR.

International Schutzberechtigte genieRen besonderen Ausweisungsschutz
nach voélkerrechtlichen Verpflichtungen (Non-Refoulement). Abschiebungs-
verbote gestatten zwar die Moglichkeit, sich auf dem Hoheitsgebiet des
Mitgliedstaates aufzuhalten, ein rechtmaRiger Aufenthalt wird aber
dadurch nicht unbedingt gewahrt. Wird dem nachziehenden Familienmit-
glied selber den Flichtlingsstatus zuerkannt, liegen andere Ausweisungs-

griinde vor, die aus dem Asylrecht zu entnehmen sind.

VI. Weitere Harmonisierungsversuche der Kommission
Die Rendez-Vous-Klausel in Art. 19 FZRL wurde im Laufe der vergangenen

Jahre nur teilweise eingehalten. Die Kommission hat gewiss Berichte lGber
die Familienzusammenfiihrung erlassen, aber statt Anderungsvorschlige zu
unterbreiten, hat sie ein Grinbuch und Leitlinien Gber die korrekte Inter-
pretation der Vorschriften herausgegeben. Die Gesetzgebung die den Kern
des EU-Migrationsrechts ausmacht, besteht aus einem Flickenteppich von
ungefihr 20 Richtlinien und Verordnungen,®° die ebenfalls in zwei Etappen
ein hohes Schutzniveau und eine ausreichende Rechtsintegrationsdichte
vorsahen. Heute sehen wir aber die dritten, nicht geplanten Anderungsvor-

1

schlage zu den GEAS-Normen®?, eine Kehrtwende in der Asylpolitik und

erst keine Rede von der Erweiterung oder Erleichterung von Familiennah-

9 Ependa, Ziff. 48.

Daniel Thym: EuGH-Judikatur zum Migrationsrecht aus der Vogelperspektive (Teil 1),
ZAR 2019, Heft 1, S. 1-7, S. 4.

! Constantin Hruschka: Perspektiven der Europdischen Asylpolitik, IN: Stephan Beichel-
Benedetti, Constanze Janda (Hrsg.): Hohenheimer Horizonte - Festschrift fir Klaus Barwig,
382-400. S. 390.
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zug zu Fluchtlingen. Bis eine Novellierung der FZRL miissen die gegebenen

Rechtsrahmen mit dem bestmoglichen Inhalt erfillt werden.

VIl.Bericht der Kommission liber die Anwendung der Richtlinie®*
2008 erstellte die Kommission die erste Zusammenfassung liber die Um-

setzung und Anwendung der FZRL. Sie weist in dem Bericht auf die aufge-
tretenen Probleme hin und formuliert Empfehlungen fiir die korrekte An-

wendung der Vorschriften.®>?

19 Mitgliedstaaten wurden mit einem Ver-
tragsverletzungsverfahren wegen Nichtmitteilung ihrer UmsetzungsmafR-
nahmen konfrontiert, davon erging aber nur in einem Fall (Luxemburg) ein

Urteil >>*

Die Kommission merkt neben den Umsetzungsdefiziten auch
Mangel in der Richtlinie selbst an. Probleme gaben es insbesondere mit
Visaerleichterungen, der Erteilung eigener Aufenthaltstitel, der Bereitstel-
lung von Rechtsbehelfen, der Berlicksichtigung des Kindeswohls und der
Regelungen fiir die glinstigere Familienzusammenfiihrung von Fliichtlingen.
Die Kommission geht in dem Bericht auf das 2006 ergangene Urteil in der
Rechtssache EP gegen Rat ein und hebt die wichtigsten Erkennungen des
Gerichtshofs vor. Zunachst betont die Kommission, dass mit der Richtlinie
das Bestehen eines Rechts auf Familienzusammenfiihrung anerkannt wur-
de. Die Richtlinie schreibt den Mitgliedstaaten prazise positive Verpflich-
tungen vor, wonach sie den Nachzug bestimmter Mitglieder der Familie

des Zusammenfiihrenden genehmigen miissen. In solchen Fallen haben die

nationalen Behorden keinen Handlungsspielraum.655

Anmerkungen iiber international schutzberechtigte Personen
Zwar wurden Drittstaatsangehorige oder Staatenlose, die voriibergehen-

den oder subsididren Schutz genieRen, von dem Anwendungsbereich der
Richtlinie nach Art. 3 Il lit. b) und c) FZRL ausgeschlossen, neun Mitglied-

staaten haben sich entschieden die Richtlinie auch auf Personen die sub-

%2 Bericht der Kommission an das Europaische Parlament und an den Rat Uber die An-

wendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzusam-
menfiihrung, vom 8.10.2008. KOM(2008) 610 endglltig.
653
Ebenda, S. 2.
EuGH, Urteil vom 6.12.2007, Rs. C-57/07 (Kommission gegen Luxemburg).
EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 60.

654
655
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656 Die Kommission weist mit Nach-

sididren Schutz genieRen, anzuwenden.
druck darauf hin, dass diese Regelung nicht dahin ausgelegt werden kann,
als waren Mitgliedstaaten verpflichtet Personen, die voriibergehenden
oder subsididaren Schutz genieRen, aus dem Recht auf Familienzusammen-
fihrung auszuschlieBen. Vielmehr miissen sie nationale Regelungen dar-
Uber treffen, wie sie dies ermodglichen, denn bspw. die Massenzustroms-
richtlinie enthélt Vorschriften, die einen Anspruch auf Familiennachzug von

®7 In dem

Personen, die voriibergehenden Schutz geniellen, begriinden.
Bericht bezeichnet die Kommission diesen Zustand als Regelungsliicke, die
sie auch verspricht zu schlieBen. Die Kommission erhoffte zu dieser Zeit die
Qualifikationsrichtlinie so zu @ndern, dass die Vorschriften Gber die Famili-
enzusammenfihrung auf Personen, die subsididren Schutz genielRen, aus-

gedehnt werden kénnten.®*®

Die Kommission sieht ein generelles Umsetzungsproblem darin, dass die
nationale Behorden nicht verpflichtet sind, Antrage auf Einzelfallbasis zu
prifen und damit alle Besonderheiten des Falles in geblihrender Weise zu
berlicksichtigen. Diese Pflicht ergibt sich aus Art. 17 FZRL und wurde auch
durch den EuGH in der Rechtssache EP gegen Rat bestatigt. Die Richtlinie
enthalt zwei obligatorische horizontale Klausel, Art. 5 V und Art. 17 FZRL.
Diese sollten bei der Einzelfallpriifung als Grundprinzipien gelten, und zwar
im Hinblick auf alle Bestimmungen der Richtlinie, einschlieRlich die glinsti-
gere Regelungen betreffend der Familiennachzug von Flichtlingen nach

Kapitel V FZRL.®*°

% Diese waren 2008 Osterreich, Tschechien, Estland, Frankreich, Finnland, Luxemburg,

die Niederlande, Portugal und Schweden. S. Bericht der Kommission an das Europdische
Parlament und an den Rat tUber die Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates be-
treffend das Recht auf Familienzusammenfihrung, vom 8.10.2008. KOM(2008) 610 end-
giltig. S. 5.

637 Ebenda, Art. 15.

Bericht der Kommission an das Europdische Parlament und an den Rat Uber die An-
wendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzusam-
menfiihrung, vom 8.10.2008. KOM(2008) 610 endgliltig. S. 5.

9 Die Formulierung taucht auch auf in: Griinbuch zum Recht auf Familienzusammenfiih-
rung von in der Europaischen Union lebenden Drittstaatsangehérigen (Richtlinie
2003/86/EG), vom 15.11.2011 KOM(2011) 735 endgiiltig, S. 9.
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VIII. Griinbuch der Kommission zu der Richtlinie®®
2011 startete die Kommission eine Konsultation Uber die FZRL in Form ei-

nes Griinbuchs. Sie forderte die Mitgliedstaaten auf, Stellung zu den Um-
setzungsproblemen sowie den Defiziten der Richtlinie zu nehmen. Dariber
hinaus wurden die zustandigen internationalen Organisationen, die Sozial-
partner, sowie Nichtregierungsorganisationen dazu aufgefordert, Fragen zu
beantworten. Zu diesem Zeitpunkt stand es offen, welche konkreten Mal3-
nahmen die Kommission ergreifen kann um die allgemeine Lage zu verbes-
sern, einschlieRlich der Anderung der Richtlinie. lhrer Auffassung nach soll-
te besondere Achtung der Grundrechtecharta im Falle einer Uberarbeitung
der Norm geschenkt werden, da sie mittlerweile bindendes Recht der EU
geworden ist. Ein kinftiger Rechtsakt betreffend der Familiennachzug
miusste den Schutz der Privatsphare und die Achtung des Familienlebens,
das Recht, eine Ehe einzugehen, die Rechte des Kindes und den Grundsatz
der Nichtdiskriminierung beachten, sowie mit anderen internationalen
Verpflichtungen (EMRK, UN-Kinderrechtskonvention, usw.) in Einklang ste-

1
hen.®®

Fragen zur international schutzberechtigten Personen
Das Stockholmer Programm sieht vor, dass im Rahmen des GEAS ein ein-

heitlicher europaischer Schutzstatus fiir Fliichtlinge und andere Personen
mit Anspruch auf subsididren Schutz eingefiihrt werden sollte. Da der
Schutzbedarf dieser beiden Gruppen identisch sei, fragte die Kommission,
ob eine Annaherung der Rechte nicht auch in Bezug auf die Familienzu-
sammenfiihrung stattfinden sollte. Das wiirde eine Anderung des Anwen-
dungsbereichs der Richtlinie erfordern. Die knappe Mehrheit der Mitglied-
staaten hat diese Erweiterung nicht beflirwortet, wogegen aber alle weite-
ren Stakeholder dafiir pladiert haben, subsididar Schutzberechtigte in den
Geltungsbereich der Richtlinie aufzunehmen. Gleichzeitig warnten diese

Anspruchsgruppen davor, die Verhandlungen lber die Richtlinie wieder zu

660 . ™ . . .
Griinbuch zum Recht auf Familienzusammenfiihrung von in der Europaischen Union

lebenden Drittstaatsangehdrigen (Richtlinie 2003/86/EG), vom 15.11.2011 KOM(2011)
735 endgliltig
661 Ebenda, S. 2.
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eroffnen, da die politische Lage so erschien, als kdnnte das Ergebnis die

Position von Flichtlingen weiter verschlechtern.®®?

Zwar sieht die Richtlinie glinstigere Regeln fiir die Familienzusammenfih-
rung von Flichtlingen vor, dennoch gibt es Beschrankungsmoglichkeiten,
die der besonderen Situation von Flichtlingen eventuell nicht Rechnung
tragen. Solche sind die Frist von drei Monaten nach der Zuerkennung des
Flichtlingsstatus nach Art. 12 | FZRL, oder das Bestehen der Familie vor der
Einreise des Fllchtlings in den Mitgliedstaat nach Art. 9 Il FZRL. Die Kom-
mission betont, dass Fliichtlinge oft Schwierigkeiten begegnen, die andere
Drittstaatsangehorige nicht bewaltigen missen. Da Asylverfahren lange
dauern koénnen, griinden Fllichtlinge nicht selten wahrend der Flucht oder
des Verfahrens eine Familie. Bei bereits bestehenden Familien kdnnte das
Auffinden einen langeren Prozess bedeuten, wobei die erforderlichen Do-
kumente nicht innerhalb der Dreimonatsfrist gesammelt werden kdnnen.
Wieder haben aber die Mitgliedstaaten im Grunde fiir den status quo pla-
diert. Dennoch sind die Vorschriften Kann-Bestimmungen und belassen
eine gunstigere Regelung im innerstaatlichen Ermessensspielraum. Alle
Mitgliedstaaten wollten Art. 9 Il FZRL beibehalten, wahrend zwei Mitglied-

663

staaten fir die Verlangerung der Frist im Art. 12 | FZRL waren.”” Die meis-

ten Mitgliedstaaten haben die Erweiterung des Kreises der zur Familienzu-

664
In-

sammenfihrung berechtigten Familienmitglieder nicht beflirwortet.
ternationale Organisationen und NGOs haben eine kontrare Stellung ge-
nommen und die Streichung der Beschrankungen sowie die Erweiterung

der Rechte von Fliichtlingen und deren Familien gefordert.665

662 Summary of stakeholder responses to the Green Paper on the Right to Family Reunifi-
cation of  Third-country  Nationals, vom 11.05.2012, S. 3. abrufbar:
https://www.eesc.europa.eu/en/documents/summary-stakeholder-responses-green-
paper-right-family-reunification-third-country-nationals letzter Abruf: 02.03.2020.

%3 |itauen, Ungarn und Portugal.

064 Summary of stakeholder responses to the Green Paper on the Right to Family Reunifi-
cation of Third-country  Nationals, vom 11.05.2012, S. 16. abrufbar:
https://www.eesc.europa.eu/en/documents/summary-stakeholder-responses-green-
paper-right-family-reunification-third-country-nationals letzter Abruf: 02.03.2020.

*° Ebenda, S. 16-18.
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IX. Leitlinien zur Anwendung der Familienzusammenfiihrungs-
richtlinie®®
Nach der Evaluierung der Konsultation und einer 6ffentlichen Anhérung im

7 stellte die Kommission

Rahmen des Europaischen Integrationsforums66
fest, dass die vollstandige Umsetzung der existierenden Normen zu fordern
ist, dass sie ggf. weitere Vertragsverletzungsverfahren einfiihren muss, und
Leitlinien Uber die problematischen Vorschriften der Richtlinie veroffentli-
chen soll.°®® Die vollstiandige und korrekte Umsetzung der Richtlinie wiirde
dazu beitragen, das urspriingliche Ziel, namlich die Angleichung der
Rechtsvorschriften im Bereich der Familienzusammenfiihrung, zu fordern.
2014 erstellte die Kommission die Leitlinien iber die Anwendung der FZRL.
Diese Auslegung spiegelt die Ansicht der Kommission wider und soll der
Judikatur des EuGH in keiner Weise entgegenstehen.669 Wiederum betont
die Kommission, dass die Genehmigung von Familiennachzug die Regel sei
und die Ausnahmeregelungen nicht in einer Weise benutzt werden

% aushéhlen wiirde. Das Recht auf

kénnen, die das Zeil der Richtlinie®’
Familienzusammenfihrung gilt nicht unbegrenzt, die Bestimmungen der
Richtlinie missen aber im Einklang mit der Grundrechtecharta und der
EMRK ausgelegt und angewendet werden. Insbesondere sind bei der
Anwendung das Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens, das

Diskriminierungsverbot, die Rechte des Kindes und das Recht auf einen

wirksamen Rechtsbehelf zu beachten.®’!

606 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur

Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final.

%7 Siebte Tagung des Europdischen Integrationsforums: Offentliche Anhérung zum Recht
auf Familienzusammenfiihrung von in der EU lebenden Drittstaatsangehérigen, Briissel,
31. Mai - 1. Juni 2012.

008 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final. S. 2.

669 Ebenda, S. 3.

Die Forderung der Familienzusammenfiihrung, s. EuGH, Urteil vom 4. Marz 2010, EuGH,
Urteil vom 4. Mé&rz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 43.

o7t Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final. S. 3.
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Empfehlungen, die international Schutzberechtigte betreffen
Kapitel V der Richtlinie, die besondere Bestimmungen Uber die

Familienzuammenfirhung von Fliichtlingen enthalt, sieht Ausnahmeregeln
zu den Art. 4, 5, 7 und 8 FZRL vor. Die Richtlinie begriindet auch fir
Flichtlinge klar definierte Rechte, wonach die Mitgliedstaaten ohne
Ermessensspielraum den Nachzug von bestimmten Familienangehdrigen
gestatten missen.®’? Die nach der Richtlinie erlaubten Beschrankungen
kdnnen nicht in einer Weise umgesetzt werden, die die praktische

73 Die Kommission

Wirksamkeit und das Ziel der Norm untergraben.
stimmt mit denjenigen Mitgliedstaaten (berein, die der besonderen
Situation der Flichtlinge Rechnung tragen und die fakultativen

Beschrankungen nicht anwenden.

Nach Ansicht der Kommission kann die Mindestalterregelung von
Ehegatten nach Art. 4 V FZRL nur als Orientierungswert bei der Prifung
eines Antrags dienen. Deshalb diirfen Antrdge nicht automatisch abgelehnt
werden, falls dieses Kriterium nicht getroffen ist. Ferner fand die
Kommission, dass die Vollendung des Mindestalters von 21 Jahren bei dem
Zeitpunkt der Zulassung gegeben sein muss. Das Urteil Noorzia®* erging
wenige Monate nach der Erscheinung der Leitlinien, worin der EuGH einen
anderen Standpunkt vertritt. Demnach ist es nach Atr. 4 V FZRL zul3ssig,
dass Ehegatten das 21. Lebensjahr bereits bei der Antragstellung vollendet
haben miissen, um als nachzugsberechtigte Familienangehorige zu

875 zwar durfen Mitgliedstaaten eine solche Vorschrift nur zur

gelten.
Forderung der Integration und zur Vermeidung von Zwangsehen einfiihren
und nicht als versteckte Diskriminierung anwenden, dennoch kann eine
anliche Regelung dazu fuhren, dass bereits bestehende Familien eventuell
mit Kleinkindern mehrere Jahre bis zur Wiedervereinigung warten mussen.

In solchen Fallen empfiehlt sich auch die Leitlinien in Betracht zu ziehen,

%72 Analog zur EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 60.

Analog zur EuGH, Urteil vom 4. Marz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 43.
EuGH, Urteil vom 17.07.2014, Rs. C 338/13 (Noorzia-Fall)
Ebenda, Rn. 19.
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sowie die horizontale Klausel Gber das Wohl minderjahriger Kinder nach

Art. 5V FZRL bei der Einzelfallprifung zu beachten.

Die Bearbeitung von Antragen sollte unverziiglich erfolgen, die maximale
Frist von neun Monaten ist fir Ausnahmefalle gedacht und braucht immer
eine Begriindung. Die Verlangerung der neunmonatigen Frist ist nur bei
auBergewohnlich komplexen Sachverhalten erlaubt und die Vorschrift ist
eng auszulegen.®’® Unzureichende Verwaltungskapazititen rechtfertigen

keine auBerordentliche Fristverlangerung.

Die Einreise und Aufenthalt eines Familienangehorigen kann abgelehnt
werden, wenn die Person eine Gefahr fir die o6ffentliche Gesundheit dar-
stellt. Diese Gefahr muss fir die breite Offentlichkeit bestehen. Solche
Krankheiten sind in den Vorschriften der Weltgesundheitsorganisation de-
finiert, die als Malstab gelten sollten. Da einige der Fllchtlinge aus mit
HIV/AIDS infizierten Regionen der Welt stammen, ist eine enge Auslegung

dieses Gebots fiir sie besonders wichtig.®’”’

In den Mitgliedstaaten, die nur binnen einer Frist die Antragstellung von
Flichtlingen unter glinstigere Bedingungen nach Art. 12 | FZRL zulassen,
werden Flichtlinge oft mit den allgemeinen Regeln gemall Art. 7 | FZRL
nach Versdaumung dieser Frist konfrontiert. Danach muss der Zusammen-
fihrende neben ausreichenden Wohnraum und Krankenversicherung auch
Uber feste und regelmaRige Einkiinfte verfiigen, damit er den Lebensun-
terhalt der Familie ohne Inanspruchnahme der Sozialhilfeleistungen des
Mitgliedstaats decken kann. In dem Chakroun-Fall’’® hatte der Gerichtshof
die Moglichkeit tber Art. 7 | lit. c) zu urteilen und hat dabei wichtige
Grundséatze beleuchtet. Der EuGH betont, dass eine solche Regelung eng

auszulegen ist, weil Familiennachzug im Regelfall genehmigt werden soll-

676 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europdische Parlament - Leitlinien zur

Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final. S. 11.

7 UNAIDS Policy Brief on HIV and refugees, S. 2. abrufbar:
https://www.unaids.org/sites/default/files/media_asset/jc1300-policybrief-
refugees_en.pdf letzter Abruf: 02.03.2020.

%78 EuGH, Urteil vom 4. Mirz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall).
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te.®”® Die Art der Einkiinfte missen nicht unbedingt Einkommen aus Be-
schaftigung sein, Zahlungen auf der Grundlage von Zahlungsanspriichen
(zB. Invalidenrente) reichen ebenfalls aus.®® Der EuGH legt der Begriff ,So-
zialhilfe“ autonom aus und verleiht ihm eine unionsrechtliche Bedeu-

681

tung.”™" Sozialhilfe ist demnach eine allgemeine Hilfe, die den Mangel an

%82 Eine Leistung, die aulRergewohnli-

ausreichenden Einkinften ausgleicht.
che und unvorhersehbare Bediirfnisse erfillt, ist keine Sozialhilfe nach
Gemeinschaftsrecht. Mitgliedstaaten konnen einen Referenzbetrag Uber
Einklinfte angeben, der je nach Mindestlohn, -rente und/oder Zahl der Fa-
milienangehorige variieren kann. Das Unterschreiten von dieser Summe
kann aber nicht automatisch dazu fiihren, dass ein Antrag (besonders im
Lichte von Art. 17 FZRL) nicht geprift und eventuell auch genehmigt
wird.%®

Die Kommission fordert die Mitgliedstaaten mit Nachdruck auf, dass sie
von der Einschrankung von Art. 12 | UA. 3 (Drei-Monaten-Frist) keinen Ge-
brauch machen, da Flichtlinge in dem entsprechenden Zeitraum viele

%84 Wenden die Mitgliedstaaten den-

praktische Schwierigkeiten erleben.
noch eine solche Regelung an, sollten sie objektive Hindernisse anerkennen
und stets eine individualisierte Prifung durchfiihren, die die besondere
Situation der Flichtlinge und ihrer Familienangehérigen berticksichtigt.
Nach Ansicht der Kommission sollte es moglich sein, einen Teilantrag zu
stellen und die fehlenden Dokumente spéter einzureichen, besonders im

Falle eines Suchverfahrens nach Familienmitgliedern. Ferner sollte es er-

moglicht werden Antrdge auch auf dem Hoheitsgebiet des Mitgliedstaates

679 Ebenda, Rn. 43.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 15.

%81 EuGH, Urteil vom 4. Mirz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 45.

Ebenda, Rn. 49.

Ebenda, Rn. 48.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 28.
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von dem Zusammenfiihrenden selbst einzureichen.®®> Das dazu ergangene
Gerichtsurteil vom 2018°%%° hilt Mitgliedstaaten ebenso nicht davon ab,
eine Dreimonatsfrist vorzuschreiben und besagt, dass die Versaumung von
dieser Frist zur rechtmaRigen Ablehnung des Antrags auf Familiennachzug

fihren kann.®®’

Der EuGH bemerkt, dass die Anwendung von der Ein-
schrankung nach Art. 12 | UA. 3 FZRL jedenfalls dazu fiihrt, dass Flichtlinge
den Antrag in einem Zeitraum stellen missen, in welchem ihre Sprach-
kenntnisse und ihr Wissen uber die Abldufe des Aufnahmestaates vermut-

d.®®® In dem Urteil formuliert der EuGH auch

lich schwach ausgepragt sin
Grenzen zur Anwendung der Ausnahmeklausel und sagt, dass der Antrag
zwar abgelehnt werden kann wenn die Frist ablauft, die Mitgliedstaaten
aber die Moglichkeit anbieten miissen, einen neuen Antrag zur Familienzu-

sammenfihrung zu stellen.®®

Das Fristversaumnis muss aufgrund beson-
derer Umstande objektiv entschuldbar sein und die betroffenen Personen
mussen Uber die Folgen der Ablehnung und liber die weitere Mdéglichkeit
des Familiennachzugs informiert werden. Ferner missen die Mitgliedstaa-
ten Flichtlingen weiterhin die restlichen glinstigeren Regelungen zur Fami-

lienzusammenfihrung anbieten.

GemalB Art. 7 Il UA. 2 FZRL kdnnen IntegrationsmalRnahmen auch von Fami-
lienmitgliedern von Fliichtlingen gefordert werden, aber erst nach der Ge-
stattung des Familiennachzugs. Auch wenn ein Mitgliedstaat die Vorschrif-
ten von Kapitel V FZRL nur auf vor der Einreise bestehende familidre Bin-
dungen verwendet, sollte die Beglinstigung nach Art. 7 Il UA. 2 FZRL eben-
falls greifen, da sie als allgemeine Bestimmung Vorrang vor Kapitel V FZRL

hat 690

% Ependa.

EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande)

Ebenda, Rn. 61.

Ebenda, Rn. 63.

Ebenda, Rn. 66.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 25.
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Da die Richtlinie unabhangig von Verwandtschaftsgrad den Nachzug von
weiteren Familienangehoérigen von Flichtlingen nach Art. 10 Il FZRL er-
laubt, weist die Kommission darauf hin, diese Mdéglichkeit auch zu nutzen

und dabei vor allem humanitare Gesichtspunkte zu berucksichtigen.691

Flichtlinge kénnen oft keine amtlichen Dokumente bereitstellen, weil die
Behorden ihrer Heimatlander moglicherweise feindselig sind oder die Kon-
taktaufnahme mit ihnen gefdhrlich sein konnte. Eventuell fehlen solche
Institutionen vollkommen in Kriegsregionen. Auch deshalb schreibt Art. 11
Il FZRL ohne Abweichungsmaoglichkeit vor, dass die Ablehnung eines An-
trags nicht ausschliefllich vom Fehlen der amtlichen Unterlagen abhangig
gemacht werden kann. Zwar bestimmt die Richtlinie keine ,anderen Nach-
weise”, die in der Beurteilung anerkannt werden sollten, Mitgliedstaaten
sind aber verpflichtet, diesbezliglich klare nationale Vorschriften zu treffen.
Als Beispiele nennt die Kommission folgende Nachweise: Erkldarungen der
Antragsteller, Befragungen der Familienmitglieder, bestatigt durch audiovi-
suelles Material, andere Unterlagen (wie Diplome, Nachweise von Geld-
Uberweisungen, usw.) oder die Kenntnis sehr persdnlicher Fakten, sowie

die Untersuchung der Lage im Herkunftsland.®®?

DNA-Tests gelten auch als andere Nachweise, allerdings weist die Kommis-
sion darauf hin, dass sie als letztes Mittel, nur im Falle von ernsthaftem
Zweifel oder deutlichen Hinweisen auf eine betrligerische Absicht einge-
wandt werden sollten. Die Kommission empfiehlt die Grundsatze des UN-
HCR Gber DNA-Tests®®® dabei zu beachten. Gebiihren fiir solche Tests kon-
nen festgelegt werden, aber sie sollten weder unverhdltnismaBig sein,

noch dirfen sie ein ernstes Hindernis fiir die Familienzusammenfihrung

691 Ebenda, S. 26.

Ebenda.

UNHCR Note on DNA Testing to Establish Family Relationships in the Refugee Context,
vom Juni 2008, abrufbar unter: http://www.refworld.org/docid/48620c2d2.html, letzter
Abruf:02.03.2020.
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bedeuten.®*

Flichtlinge sollten von den Gebiihren befreit werden, insbe-
sondere wenn der Test vorgeschrieben ist und auch noch zugunsten der
Antragsteller ausfallt. Mitgliedstaaten miissen es liberlegen, dass Ehen o-
der unterhaltsberechtigte Familienangehorige (zB. adoptierte Kinder) mit
biometrischen Testen eh nicht nachgewiesen werden koénnen. Dariber
hinaus kann die Pflicht einen DNA-Test zu machen zu Verzégerungen fiih-

ren, weil die Familienangehdrigen im Heimatland oft keinen Zugang zu sol-

chen haben.

Reisedokumente und Visa sind erforderlich fur die Einreise in die EU. Die
Besorgung von diesen Dokumenten kann fiir Angehdrigen von Flichtlingen,
die oft selber noch in Kriegsregionen oder Sammellagern leben, gefahrlich
sein oder ein praktisches Hindernis bedeuten. Mitgliedstaaten sind in ahn-
lichen Fallen gebeten, auch andere Unterlagen neben Reisepdssen zu ak-
zeptieren, wie durch das Internationale Komitee des Roten Kreuzes (IKRK)
ausgestellte Riickkehrausweise, gemald Art. 28 GFK ausgestellte Ausweise
oder nationale Laissez-passers. Flichtlingsfamilien sollte die Moglichkeit
angeboten werden, erst bei der Ankunft in den Mitgliedstaat ein Visum

erteilt zu bekommen.®®

Die betreffenden Verwaltungsgebiihren dirfen
nicht tiberzogen sein und dirfen die Wirksamkeit des Rechts auf Familien-
zusammenfihrung nicht beeintrachtigen. In dem Urteil Kommission gegen

696

Niederlande®” wurde auch vom Gerichtshof festgestellt, dass Uberhdhte

und unverhéltnismaRige Geblihren ein Hindernis fiir die Auslibung des

97 |m Verfahren haben sich die

Rechts auf Familiennachzug sein kénnen.
Niederlande erfolglos darauf berufen, dass die FZRL keine entsprechende
Regelung lber Verwaltungsgebihren enthalt und die Erhebung von sol-
chen Gebihren die Familienzusammenfihrung nicht unméglich machen.

Auch die Begriindung, dass der Betrag nur die tatsdchlichen Kosten deckt,

694 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 27.

693 Ebenda, S. 29.

EuGH, Urteil vom 26.04.2012, Rs. C-508/10, (Europaische Kommission gegen Nieder-
lande).

697 Ebenda, Rn. 79.
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wurde nicht bert‘Jcksichtigt.698 Diese Entscheidung sollte Analog auf Fliicht-

linge anwendbar sein.

In Ubereinstimmung mit Erwdgungsgrund 13 der Richtlinie miissen die
Mitgliedstaaten dafiir sorgen, dass die Informationen Uber Familienzu-
sammenfihrung und das Verfahren leicht zugdnglich, transparent, prazise
und verstandlich sind. Falls Fliichtlingen von der Einschrankung des Art. 12 |
UA. 3 betroffen sind, missen ihnen die Regeln rechtzeitig und auf einer

699

klaren Weise verstandlich mitgeteilt werden.”™ Gleiches gilt fir die Mog-

lichkeit des wirksamen Rechtsbehelfs nach Art. 18 FZRL.

Mitgliedstaaten sind gemaR Art. 51 | GRCh bei der Umsetzung und Durch-
fihrung von Unionsrecht an die Grundrechtecharta gebunden. Deshalb
mussen sie die in der Charta garantierten Rechte, wie insbesondere Art. 47
(wirksames Rechtsbehelf vor Gericht), Art. 7 (Recht auf Achtung des Privat-
und Familienlebens), sowie Art. 24 1l und Ill GRCh (Rechte des Kindes) stets
beachten und der einschlagigen Judikatur des EuGH besonderes Augen-

merk widmen.”®

Die Kommission verweist erneut auf die Querschnittsklauseln der Richtlinie
und gibt weitere Gesichtspunkte fiir die Prifung eines Antrags wenn Kinder
betroffen sind. Der EuGH bekraftigt diese Ansicht in der Rechtsache Parla-
ment gegen Rat’®* und stellt seine Begriindung auf die UN-

702
92 panach sollen

Kinderrechtskonvention, die alle Mitgliedstaaten bindet.
Kinder in einer Familie aufwachsen, da dies zur vollen und harmonischen
Entfaltung ihrer Personlichkeit beitragt (Erwdgungsgrund 6 UN-
Kinderrechtskonvention). Konventionsstaaten missen gemaR Art. 9 | UN-

Kinderrechtskonvention dafiir sorgen, dass Kinder nicht gegen den Willen

698 Ebenda, Rn. 24.

Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 28.

% Ebenda, S. 33-34.

EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 57.

Deutschland hat zur UN-Kinderrechtskonvention einen Auslegungsvorbehalt abgege-
ben, den sie aber am 15. Juli 2010 widerrufen hat.

699
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den Eltern von ihnen getrennt werden. Ferner besagt Art. 10 | UN-
Kinderrechtskonvention, dass die Antrage auf Familienzusammenfiihrung,
die von Kindern oder deren Eltern gestellt werden, wohlwollend, human

und beschleunigt bearbeitet werden miissen.

Art. 17 FZRL legt der EuGH dahingehend aus, dass eine ausgewogene und
angemessene Bewertung aller Interessen nicht nur bei der Richtlinienums-
etzung, sondern auch bei der Prifung von Antragen auf Familiennachzug

unerlasslich sei.”®

Der Artikel verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu, eine
Einzelfallprifung durchzufiihren, wobei die umfassende Bewertung aller
relevanten Faktoren geboten ist. Zwar kdnnen sie die Erflllung gewisser
Bedingungen von dem Zusammenfiihrenden und dessen Familie verlangen,
keines diesen Kriterien darf flr sich allein genommen zu einer Ablehnung

9% Auch wenn die Mitgliedstaaten bei der Interessenabwigung

flhren.
Uber einen groRen Ermessensspielraum verfligen, sollten sie nach Auffas-
sung der Kommission die folgenden Grundsatze einhalten: alle relevanten
personlichen und 6ffentlichen Gesichtspunkte gebihrend berlicksichtigen,
vergleichbare Falle dhnlich behandeln, eine angemessene und verhaltnis-

maRige Interessenabwdgung durchfiihren und im Falle von Ablehnung eine

genaue Begriindung abgeben.705

Die Kommission betont in einem gesonderten Abschnitt die Wichtigkeit,
dass Personen, die voriibergehenden oder subsididaren Schutz genieRRen,

7% sje wiederholt

nicht als ,Fliichtlinge zweiten Rangs” behandelt werden.
die in den friiheren Dokumenten (iber der FZRL gesagte Empfehlungen,
wonach all diese Gruppen dhnliche humanitare Schutzbediirfnisse besitzen
und fordert Mitgliedstaaten auf, ihnen dementsprechend dhnliche Rechte
bei dem Familiennachzug zu gewahren. Die Konvergenz von Flichtlingen

und subsidiar Schutzberechtigen wurde auch in der Qualifikationsrichtlinie

7% EuGH, Urteil vom 6. Dezember 2012, Rs. C-356/11 und C-357/11, (O. & S.), Rn. 81.

EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 66, 87, 88, 99, 100.
Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 33.

"% Ebenda, S. 29.
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2011 letzten Endes bestitigt.””’

Falls Mitgliedstaaten dieser Forderung
nicht nachkommen, sind sie stets verpflichtet Art. 8 i.V.m. 14 EMRK zu be-

achten.

77 Siehe oben unter Punkt D. IlI. 1. und 2.
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I. Rechtliche und tatsachliche Beschrankung der Familien-

zusammenfiihrung in der EU
Menschenrechtliche Organisationen begrifSten grundsatzlich die Annahme

der FZRL, insbesondere die glinstigeren Bestimmungen fiir die Fliichtlin-
ge,’® obwohl einige radikale Stimmen dafiir pladierten, die Richtlinie gar
nicht zu erlassen, da verschiedene Bestimmungen unter dem Niveau von
Art. 8 EMRK blieben.”® Nichtsdestotrotz gibt die Richtlinie heute den Rah-
men von Familienzusammenfihrung in den meisten Mitgliedstaaten der
EU vor. Viele Stakeholder duRern Kritik an der Richtlinie und deren Umset-
zung, dennoch ist eine Neuregelung des Familiennachzugs in der aktuellen
politischen Lage auf europdischer Ebene nicht zu erwarten. Besonders re-
levant sind deshalb die Empfehlungen vom UNHCR, die dazu beitragen
konnen, eine bessere und starker schutzorientierte Umsetzung der FZRL zu
erreichen. Dadurch kéonnten die Mitgliedstaaten den bestehenden volker-
und europarechtlichen Verpflichtungen ausreichend nachkommen und die

Normen mit humaner Praxis erganzen.

Im folgenden Abschnitt werden die wichtigsten Schwachpunkte der Richtli-
nie gesammelt und nationale Verhaltensweisen gegentliber den Fliichtlin-
gen dargestellt. Der anscheinend privilegierte Zugang von Fliichtlingen zum
Familiennachzug kann oft nicht verwirklicht werden, da die zahlreichen
praktischen Hindernisse zu langer Trennung fiihren oder gar keine realisti-
sche Erwartung auf Wiedervereinigung ermdglichen.”’® In der jiingeren
Vergangenheit wurden viele neue Einschrankungen eingefiihrt, als Reakti-
on auf die Ankunft einer unerwartet hohen Anzahl von Flichtlingen. Mit
solchen MaBBnahmen versuchten die Mitgliedstaaten, die aktuellen Heraus-

forderungen anhand der schieren Zahlen zu bewiltigen, und hofften wahr-

708 Summary of stakeholder responses to the Green Paper on the Right to Family Reunifi-
cation of  Third-country  Nationals, vom 11.05.2012, S. 3. abrufbar:
https://www.eesc.europa.eu/en/documents/summary-stakeholder-responses-green-
paper-right-family-reunification-third-country-nationals letzter Abruf: 02.03.2020.

709 Groenendijk: Familienzusammenfiihrung als Recht nach Gemeinschaftsrecht, IN: ZAR
2006, Heft 5-6, 191-199, S. 194.

710 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 33.
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scheinlich auf einen Abschreckungseffekt.”**

Der starke Riickgang der neu-
angekommenen Asylbewerber in den Jahren 2016-2018 hangt sicher auch
mit diesen Einschrankungen zusammen, aber in erster Linie betreffen sol-
che Beschrankungen die bereits anwesenden Personen, die internationalen
Schutz geniellen und versuchen, ein neues Leben in Europa anzufangen.
Flr diese Fliichtlinge ist eine schnelle Familienzusammenfiihrung erforder-
lich, um ihre Integration zu férdern und ihre Familien zu schiitzen. Der UN-
HCR formuliert in seiner Stellungnahmen und Studien die wichtigsten Be-
reiche, die zur echten Hindernissen bei der Familienzusammenfiihrung von
Flichtlingen fiihren. Die meisten Flichtlingshilfsorganisationen sowie in-
ternationale Organe stiitzen ihre Forderungen ebenfalls auf die Stellung-
nahmen von UNHCR. Diese Arbeit teilt die kritischen Regelungen in rechtli-
che und praktische Hiirden auf und sammelt sie in neun Punkten. Die Be-

deutung dieser Hirden wird, falls geboten, anhand der Rechtsprechung

des EuGH in eigenen Unterpunkten dargestellt.

I. Rechtliche Beschrankungen

1. Die Situation von Personen die subsididren Schutz genieRen
In der ersten Fassung des Richtlinienvorschlags’*? wurden alle international
Schutzberechtigten gleich behandelt. Schon nach der Stellungnahme des
EP fielen Personen aus dem Anwendungsbereich, denen eine Form vom
subsididren Schutz zuerkannt wurde, mit der Begriindung, dass dieser Sta-
tus unionsrechtlich (noch) nicht geregelt ist.”**> Zwar hat das EP in seiner
Stellungnahme zum dritten Vorschlag eine Wiederaufnahme dieser Gruppe
beflirwortet, allerdings verfolgte die Kommission den Plan, Regelungen
Uber die Familieneinheit von international Geschiitzten in einem gesonder-
ten Rechtsakt zu treffen. So enthalt die Qualifikationsrichtlinie, die ein Jahr
spater (2004) erlassen wurde, in Art. 23 Bestimmungen Ulber die Wahrung

des Familienverbands von Personen, denen internationaler Schutz zuer-

o Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published

by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 48.

s Vorschlag: Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenfiihrung;
vom 1.12.1999 KOM(1999) 638 endgiiltig, S. 14.

2 walter, S. 175.
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kannt wurde. Die Vorschrift begriindet kein Recht auf Familienzusammen-
fihrung, sondern betrifft vielmehr die bereits im Land anwesenden Famili-
enmitglieder.”** Diese konnen im Rahmen von Familienasyl einen Aufent-
haltsstatus erwerben. Die Regelungsliicke ist der Kommission bewusst,

1> Dennoch

worauf sie in den oben behandelten Leitlinien auch eingeht.
blieb bis heute die Gleichstellung von Fliichtlingen und subsidiar Schutzbe-
rechtigten nach der QRL in diesem Sinne aus. In ihrer Mitteilung vom April
2016 Uber die Reformierung des GEAS nimmt die Kommission sogar Ab-
schied von dem Jahrzehntelang verfolgten Ziel und stellt eine starkere Un-
terscheidung zwischen dem Fliichtlingsstatus und dem subsididren Schutz-

716

status in Aussicht.””” Subsidiar Geschiitzte werden zu ,Flichtlingen zweiten

Rangsu 717

Europdische Mitgliedstaaten sind geteilt in der Frage, ob sie subsididar Ge-
schiitzten den Familiennachzug erlauben, und wenn ja, unter welchen Be-
dingungen. Vielleicht ist die groRte Schwache der FZRL der (anscheinend)
ausdriickliche Ausschluss von dieser Gruppe von international Geschitzten
von ihrem sachlichen Anwendungsbereich. GemalR Art. 3 Il lit. ¢) FZRL gilt
die Richtlinie nicht, wenn dem Zusammenfiihrenden der Aufenthalt auf-
grund subsididarer Schutzformen gemaR internationalen Verpflichtungen,
einzelstaatlichen Rechtsvorschriften oder Praktiken der Mitgliedstaaten

18 3ls auch seitens

genehmigt wurde. Zwar wird es sowohl in der Literatur,
einiger Fluchtlingshilfsorganisationen’'® bezweifelt, dass die Norm tatsich-

lich die heutige Form vom subsididren Schutz meint, allerdings folgt die

"% Ependa.

71> Bericht der Kommission an das Europdische Parlament und an den Rat Uber die An-
wendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzusam-
menfiihrung, vom 8.10.2008. KOM(2008) 610 endgliltig. S. 5.

716 Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat - Reformierung Des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems und Erleichterung legaler Wege nach Europa;
vom 6.4.2016 COM(2016) 197 final. S. 12.

w Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament - Leitlinien zur
Anwendung der Richtlinie 2003/86/EG des Rates betreffend das Recht auf Familienzu-
sammenfiihrung; vom 3.4.2014 COM(2014) 210 final, S. 29.

e Beispielsweise Jlirgen Bast: Vom subsididren Schutz zum europaischen Fliichtlingsbe-
griff, IN: ZAR 2018, Heft 2, S. 41-46, S. 45.

e Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 33-35.
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herrschende Meinung dieser engen Auslegung.’?

Zuletzt kam die Frage
indirekt dem EuGH in der Rechtsache K. und B. gegen Niederlande’* vor,
der fir eine Klarstellung sorgte. Das vorlegende Gericht wollte wissen, ob
der EuGH fiir die Auslegung unter Beachtung von Art. 3 Il lit. c) FZRL Uber-
haupt zustandig ist, wenn der Ausgangsverfahren die Familienzusammen-
fihrung von einer Person mit subsididarem Schutzstatus betrifft und wenn
die FZRL im niederldandischen Recht auf subsididar Schutzberechtigte unmit-
telbar und unbedingt anwendbar erklart worden ist. Generalanwalt
Mengozzi und der Gerichtshof waren darlber einig, dass subsidiar Ge-
schiitzte nach dem eindeutigen Wortlaut der Richtlinie nicht von ihrem

sachlichen Anwendungsbereich erfasst sind.”??

Dennoch argumentieren
beide, dass aus dem Unionsrecht lbernommene Bestimmungen einheitlich
ausgelegt werden mussen,’? und dass wenn die FZRL durch das nationale
Recht fir subsididar Schutzberechtigte unmittelbar und unbedingt anwend-
bar erklart worden ist, der Gerichtshof Uber deren Auslegung zustandig
ist.”* Festzuhalten ist, dass der vom Unionsgesetzgeber vorgesehene An-
wendungsbereich zwar eng gefasst ist, Mitgliedstaaten es aber auch gemal
Art. 3 V FZRL frei ist, glinstigere Regelungen zu treffen oder beizubehalten.
Wenn der Mitgliedstaat seine nationalen Bestimmungen ausdricklich an
einer unionsrechtlichen Richtlinie orientiert, bindet er sich selbst zu deren

Einhaltung und zur einheitlichen Anwendung.

In der Empfehlung 1686 (2004) (iber die Mobilitat der Menschen und das
Recht auf Familienzusammenﬁ]hrung725 begriiRte die Parlamentarische
Versammlung des Europarates (PACE), dass Fllichtlingen ein privilegierter
Familiennachzug nach der FZRL zusteht. Jedoch forderte sie, dass die Vor-

zugsbehandlung auch auf Personen angewandt wird, die subsididren

2% Daniel Thym: Stellungnahme |, S. 18.

EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande)

722 Schlussantrage des Generalanwalts Paolo Mengozzi vom 27. Juni 2018, Rs. C 380/17,
Rn. 29; EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 33.
72 EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 35.
Ebenda, Rn. 41.

Council of Europe Parliamentary Assembly (PACE), Recommendation 1686 (2004) on
human mobility and the right to family reunion, Abs. 10.

721

724
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Schutz genieBen.”?® Ahnlich schligt der UNHCR vor, dass alle Mitgliedstaa-
ten der EU die Familienzusammenfihrung von subsidiar Geschitzten unter

den gleichen giinstigen Regeln wie fiir Fliichtlinge gewahren sollten.”?’

a. Familienzusammenfiihrung von subsidiéir Geschiitzten in Deutsch-
land
Eine privilegierte Familienzusammenfihrung von subsidiar Schutzberech-

tigten galt nicht einmal flir acht Monate, bevor sie im Marz 2016 durch das

729

sog. Asylpaket 11”28 fur zwei Jahre komplett ausgesetzt wurde.””” Zwischen

Juli 2015 und Marz 2016 galt auch fir subsidiar Geschiitzte einen ,,nahezu
uneingeschrankter Familiennachzug”,”*° also eine diesbeziigliche Gleichset-
zung von Fluchtlingen und Personen mit subsididaren Schutzstatus. Der
deutschen Verhandlungsposition zur FZRL treu war eine gesetzliche Unter-
scheidung zwischen den zwei Gruppen von international Geschitzten bis
Juli 2015 ausgepragt. Subsidiar geschiitzten Sponsoren war die Familienzu-
sammenfihrung nur gewahrt, wenn volkerrechtliche oder humanitdre
Grinde dafir sprachen oder die Wahrung politischer Interessen der Bun-
desrepublik Deutschland dies begrijndete.731 Ferner musste der Sponsor
die Ublichen Voraussetzungen, wie ausreichender Wohnraum und Siche-

.. 732
rung des Lebensunterhalts, auch erfillen. 3

Infolge der Ereignisse 2015-
2016 wurde die Familienzusammenfihrung mit dem Asylpaket Il fiir sub-
sidiar Geschitzte erstmals suspendiert, wobei Hartefdlle weiterhin im
Rahmen von einer Ermessensentscheidung nach § 22 AufenthG aufgefan-
gen werden konnten. Laut der Stellungnahme des Deutschen Instituts fiir

Menschenrechte’®® wurde diese Hartefallklausel in der Praxis kaum ange-

7?6 Ependa.

Family reunification in Europe, UNHCR Brussels, October 2015, Empfehlung. Nr. 1.
Gesetz zur Einfihrung beschleunigter Asylverfahren, in Kraft seit dem 17. Marz 2016.
Daniel Thym: Stellungnahme I, S. 5.

Daniel Thym: Stellungnahme I, S. 3.

§ 29 1l S. 1 AufenthG, Fassung vor dem 27.7.2015., heute wieder mit dieselben Wort-
laut.

32 Daniel Thym: Stellungnahme |, S. 3.

Deutsches Institut fir Menschenrechte: Stellungnahme - Das Recht auf Familie - Famili-
eneinheit von Kindern und Eltern ermdglichen — auch fiir subsididar Geschiitzte, vom 16.
Dezember 2016. S. 4.

727
728
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730
731

733
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wandt. Das Familiennachzugsneuregelungsgesetz734 anderte das Aufent-
haltsgesetz und damit die Familienzusammenfiihrung zu subsididar Schutz-
berechtigten dahingehend, dass ein Recht auf Familiennachzug zwar nicht
generell entfallen ist, ein uneingeschrankter Anspruch darauf aber eben-
falls nicht besteht. Die neue Regelung vom Juli 2018 kombiniert einen kon-
tingentierten Nachzug von monatlich 1000 Familienangehdrigen mit einer

1.”*> Die Auswahl der Nachziehenden

einzelfallbezogenen Hartefallklause
richtet sich gemal § 36a AufenthG nach humanitaren Gesichtspunkten und
Integrationsaspekten. Wenn die Negativkriterien einen Familiennachzug

® und die Voraussetzung des Vorliegens humanitérer

nicht ausschlieBen”?
Grinde nach § 36a |, S. 1 AufenthG erfullt ist, erfolgt eine Ermessensent-
scheidung um zu bestimmen welchen Personen innerhalb des Kontingents
ein Nachzugsvisum zu erteilen ist. Der Ermessensspielraum des BAMF ist
ebenfalls gesetzlich geregelt, indem neben humanitdre Griinde, vor allem
das Kindeswohl nach § 36a II, S. 3 AufenthG und Integrationsaspekte nach

§ 36all, S. 4 AufenthG in der Interessenabwdgung einzubeziehen sind.

In dem Issue Paper des Menschenrechtskommissars des Europarates zum
Familiennachzug von Flt'jchtlingen737 steht diese Vorgehensweise im Mit-
telpunkt der Kritik, vor allem anhand der grofRen Zahl der Gefliichteten die
2015-2016 Deutschland erreicht haben. Bedenklich erscheint die verander-
te Verwaltungspraxis, die ab dem Inkrafttreten des Asylpakets Il deutlich
mehr Asylantragstellern den Status von subsidiar Geschitzten verliehen
hat. Gegen solchen Statusentscheidungen sind fast 30% der Betroffenen
gerichtlich vorgegangen und hatten eine relativ hohe Erfolgsquote”8 mit

dem Ergebnis, dass ihnen einen GFK-Fliichtlingsstatus zuerkannt wurde.

% Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsididr Schutzberechtigten vom 12.

Juli 2018.

> Daniel Thym: Stellungnahme I, S. 5.

736 Beispielsweise Gefahrder nach § 27 llla, S. 1, § 51V, S. 1 AufenthG oder nach der Flucht
geschlossene Ehen gemal § 36a Il Nr. 1) AufenthG, usw. Mehr dazu IN: Daniel Thym:
Stellungnahme I, S. 10-11.

77 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 34.

% Ebenda. Von den 2 365 Beschwerden, die bis Ende Oktober 2016 entschieden wurden,
flhrten drei Viertel zur Zuerkennung des GFK-Fllichtlingsstatus.
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Geflichteten aus Syrien wurde in 81% der Beschwerden der Fliichtlingssta-

tus zuerkannt.”*®

Diese Zahlen zeigen, dass die Gesetzesanderungen in
Deutschland nicht unbedingt den gewiinschten Beschleunigungseffekt mit
sich gebracht haben und teilweise zu einer ungerechten Verwaltungspraxis

geflihrt haben.

b. Weitere Mitgliedstaaten der EU und assoziierte Staaten
2016 haben viele andere europadische Zielstaaten der Flichtlingsbewegun-

gen restriktive Regelungen Uber den Familiennachzug von subsidiar
Schutzberechtigten eingefiihrt, um das Land fiir neue Asylbewerber weni-
ger attraktiv zu machen, sowie um die Empfangseinrichtungen und die In-
tegrationsfahigkeit des Landes nicht zu tiberfordern.”*® Osterreich, Finn-
land und Schweden haben jeweils eine erhebliche Wartezeit oder materiel-

4 Danemark ist weder durch die FZRL,

le Voraussetzungen vorgeschrieben.
noch die QRL gebunden und konnte deshalb eine Residenzpflicht von drei
Jahren, sowie ein neuer Status der temporar geschiitzten Personen einfiih-
ren, mit der Folge, dass vielen Blrgerkriegsfliichtlingen lediglich ein solcher

Status zuerkannt wird.”*

Dariber hinaus unterscheiden viele Mitgliedstaaten schon von Anfang an
zwischen Flichtlingen und subsidiar Geschiitzten in Familienzusammenfiih-
rungsangelegenheiten. In Malta sind subsidiar schutzberechtigte Personen
ausgeschlossen von der Moglichkeit, die Familieneinheit in Malta herzustel-

743
len.

Eine dhnlich strenge Regelung gilt in Zypern, die nur durch eine Har-
tefallklausel abgemildert ist. In Lander wie Lettland, Griechenland, der Slo-

wakei, Slowenien, Ungarn oder Tschechien miissen subsididar Geschiitzte

% Ependa.

Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
142.

! Ebenda, S. 142-145.

Danish Institute for Human Rights, Three-year Waiting Period Violates Human Rights, 6
January 2016, available at: https://www.humanrights.dk/news/three-year-waiting-period-
violates-human-rights. Letzter Abruf: 28.02.2020.

3 Malta: Family Reunification Regulations, as amended by Legal Notice 148 of 2017. Art.
3 Il des Gesetzes, abrufbar: https://www.refworld.org/docid/55118b6a4.html, Letzter
Abruf: 28.02.2020.

740
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die allgemeinen Voraussetzungen des Familiennahzugs von Drittstaatsan-
gehorigen erfullen.”* In der Schweiz, wo die FZRL nicht gilt, kbnnen tempo-
rar Geschitzte nur drei Jahre nach der Zulassung die Familienzusammen-
fihrung beantragen, sie missen liber geeignete Unterkunft verfliigen und

diirfen keine Sozialhilfe in Anspruch nehmen.”*

Alle anderen Mitgliedstaaten der EU und auch Norwegen behandeln
Flichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte auf der gleichen Basis, wenn es

746 Damit verwirklichen diese Staaten das

auf Familiennachzug ankommt.
ausgesprochene Ziel der Aktionsprogramme von Tampere, den Haag und

Stockholm.

In einer Studie fir den UNHCR wird untersucht, welche Tatbestande dazu
flihren konnen subsididar Geschiitzten einen Familiennachzug auch dann zu
gestatten, wenn eine Unterscheidung zwischen Fliichtlingen und subsidiar
Geschitzten derzeit rechtlich erlaubt ist. Mitgliedstaaten der EU missen
Familiennachzugsantrdage in einer einzelfallbezogenen Betrachtung ent-
scheiden und dabei eine Interessenabwadgung vornehmen. Die Interessen-
abwagung sollte in jedem Fall das Kindeswohl gebihrend beriicksichtigen.
Dartber hinaus missen die Behorden beachten, wenn die Familienzusam-
menflihrung in einem anderen Staat unmoglich ist, ob die Verweigerung
des Nachzugs notwendig in einer demokratischen Gesellschaft nach Art. 8
Il EMRK ist, ob die Unterscheidung zwischen Flichtlingen und subsidiar
Geschiitzten kein VerstoR gegen das Diskriminierungsverbot nach Art. 14
EMRK bedeutet, und ob die Entscheidung nicht entgegen dem Ziel der FZRL

lauft.”*

" Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in

Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
145-146.

743 Ebenda, S. 146.

Ebenda, S. 147-148.

Ebenda, S. 149-150.

746
747

211



2. Zeitlicher Rahmen (lange Wartezeit, kurze Deadlines)

a. Verfahrensdauer
Familienzusammenfihrungsantrage sollten moglichst zeitnah geprift wer-
den. Zwar bestimmt Art. 5 IV FZRL die hochste Verfahrensdauer in neun
Monaten, dennoch kénnen Mitgliedstaaten sich auf die besondere Kom-
plexitat und die Umstande des Falles beziehen und diese Frist nach Art. 5 IV
UA. 2 FZRL verlangern. In dem Chakroun-Urteil betont der EuGH, dass Aus-
nahmefallen und der dadurch entstandene Ermessensspielraum der Mit-
gliedstaaten eng auszulegen sind und die Richtlinie nicht von ihrer prakti-
schen Wirksamkeit berauben darf.”*® Ferner formulierte der EGMR wichti-
ge verfahrensrechtliche Anforderungen, die insbesondere bei der Ausle-
gung von Art. 8 EMRK im Falle von Sponsoren mit Fllichtlingsstatus greifen.
Demnach sollte das Verfahren flexibel, schnell und wirksam durchgefiihrt
werden, denn dies fir die Achtung des Familienlebens nach Art. 8 EMRK
erforderlich ist.”*° Visaantrage werden an den Aullenstellen der EU Mit-
gliedstaaten bearbeitet, und die Kapazitdten in den Nachbarlandern von
Krisenregionen sind meistens schwach ausgepragt. Diese Umstande fiihren
dazu, dass die vorgeschriebenen Fristen keine Sicherung fiir eine zeitnahe

Entscheidung sind.”*°

b. Wartezeit
GemalR Art. 12 1l FZRL kann es von Fliichtlingen nicht verlangt werden, dass

sie wahrend eines bestimmten Zeitraums in dem Mitgliedstaat gelebt ha-
ben missen, bevor ihnen den Familiennachzug ermoglicht wird. Da Asyl-
verfahren in den letzten Jahren zunehmend langer gedauert haben und in
den Mitgliedstaaten mit hohen Antragszahlen ein entsprechendes Verfah-

ren teilweise monatelang nicht eingeleitet werden konnte, hat dies in der

78 EUGH, Urteil vom 4. Mirz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 43.

EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10., Ziff. 82.

750 Beispielsweise: Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten
Ulla Jelpke, Jan Korte, Harald Petzold (Havelland), Halina Wawzyniak und der Fraktion DIE
LINKE. Drucksache 18/9992. Subsididrer Schutz und Einschriankung des Familiennachzugs
bei syrischen Flichtlingen, Drucksache 18/9657, Berlin: Deutscher Bundestag. S. §;
Danemark:  http://refugees.dk/en/facts/legislation-and-definitions/family-reunification-
for-refugees/ Letzter Abruf: 28.02.2020; EMN INFORM: Family Reunification of Third-
Country Nationals in the EU plus Norway: National Practices, Januar 2017, S. 5.
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5! Falls subsidiir Geschiitz-

Praxis bereits zu langeren Wartezeiten gefiihrt.
te einen Anspruch auf Familienzusammenfihrung nach nationalen Vor-
schriften haben, werden sie oft mit gesetzlich verankerten Wartezeiten

52 Neben formalen

betroffen, die von eins bis drei Jahren dauern kénnen.
Wartezeiten besteht eine de facto Wartezeit in anderen Mitgliedstaaten.
Beispielsweise hat die niederlandische Regierung als Antwort auf die deut-
sche Gesetzesanderung mit dem Asylpaket Il angekiindigt, dass die Famili-
enzusammenfihrung auch in den Niederlanden bis zu zwei Jahre dauern

753

kann.”? In Irland und in der Schweiz herrschen dhnliche Zustinde.”*

¢. 3-Monate-Frist
Zahlreiche Mitgliedstaaten haben von der Maoglichkeit des Art. 12 | UA. 3

FZRL Gebrauch gemacht, und enge Fristen flr eine privilegierte Familienzu-
sammenfihrung festgelegt.”>> GemaR Art. 5 Il FZRL sind dem Antrag Unter-
lagen Uber die Familienbeziehung und Kopien der Reisedokumente des
Familienangehorigen beizufiigen. Solche Unterlagen innerhalb von drei
Monaten zu besorgen, kann fiir Fliichtlinge besonders schwierig sein. Eine
strenge Antragsfrist nimmt die Realitat vieler Flichtlingen nicht war. Die
Suche nach den Familienmitgliedern, die Reisen zu den AuRenstellen der
Mitgliedstaaten oder die Beschaffung amtlicher Dokumente sowie Reise-

passe konnen deutlich mehr Zeit als drei Monate in Anspruch nehmen.”*®

In dem Urteil K. und B. gegen die Niederlande stellt der EuGH wichtige Ga-
rantien einer gerechten Auslegung des Art. 12 | UA. 3 FZRL auf. Grundsatz-
lich kann der Antrag abgelehnt werden und die damit verknlipften Privile-
gien entzogen werden, wenn der Antrag verspatet eingereicht wurde.”®’

Flichtlingen muss aber angeboten werden, einen neuen Antrag stellen zu

1 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 40.

2 |n diesem Zeitraum wird keinen Antrag auf Familienzusammenfiihrung angenommen.
753 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 41.

”* Ebenda.

Ebenda, S. 44.

Information Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 76.

7 EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 66.
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kénnen, worliber sie auch in vollem Umfang informiert werden miussen.
Ferner gelten die glinstigeren Voraussetzungen des Familiennachzugs, die
in den Art. 10 und 11 sowie in Art. 12 Il FZRL niedergelegt sind. Lediglich die
Erfillung der Voraussetzungen nach Art. 7 | FZRL (Wohnraum, Krankenver-
sicherung, feste Einklinfte) dirfen vom Sponsor verlangt werden. Die nati-
onale Regelung uber die Antragsstellungsfrist muss es vorsehen, dass die
Ablehnung aufgrund der Fristversdumung unzuldssig ist, wenn die Ver-

spatung wegen besonderer Umstinde objektiv entschuldbar ist.”*®

3. Familienbegriff
Mitgliedstaaten missen den Familiennachzug der Kernfamilie erméglichen

und in diesem Fall haben sie keinen Ermessenspielraum, wie der EuGH

7> Freilich wurde aber der Familienbegriff eng

schon friih festgestellt hat.
festgestellt und nimmt die Situation von Gefliichteten, sowie praktische
und soziale Bedingungen der Herkunftslander nicht ausreichend in Be-

760

tracht.”” Der UNHCR pladiert fiir ein breites Konzept der Abhangigkeit, das

finanzielle, kérperliche, emotionale und psychologische Abhangigkeit ab-

deckt.”®

In der Judikatur des EuGH wird Abhangigkeit autonom ausgelegt,
erfasst die rechtliche, finanzielle, emotionale oder materielle Bedirftigkeit,
und berlicksichtigt weitere Faktoren, wie der Grad der wirtschaftlichen

oder korperlichen Abhangigkeit zum Zeitpunkt der Antragstellung.762

a. Ehen und Familien, die vor der Ankunft im Asylland gegriindet
wurden
In dem Chakroun Urteil besagt der EuGH, dass weder Art. 8 EMRK noch Art.

7 GRCh eine Unterscheidung nach dem Zeitpunkt der Entstehung der Fami-

lie erlauben.”®® Dennoch sieht die FZRL vor, dass Mitgliedstaaten diesen

% Ependa.

EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 60.

Information Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 35.

71 UNHCR Response to the European Commission Green Paper on the Right to Family
Reunification of Third Country Nationals Living in the European Union (Directive
2003/86/EC), section 2.

782 |nformation Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 38.

783 EuGH, Urteil vom 4. Mirz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 63.
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allgemeinen Grundsatz auBer Acht lassen und die Anwendung der gilinsti-
geren Nachzugsregelungen die im Kapitel V der Richtlinie niedergelegt sind,
auf Flichtlinge beziehen konnen, deren familiare Bindungen vor der Einrei-

754 Der EuGH meint, dass sich eine

se in den Mitgliedstaat bestanden haben.
solche Bestimmung anhand der privilegierten Behandlung von Fllchtlingen
erklaren lasst, die ihnen bei der Ankunft im Aufnahmemitgliedstaat ge-

d.”®> Diese Unterscheidung zwischen vor oder nach der Flucht

wahrt wir
entstandenen Familien fuhrt zu einer anomalen Situation und stellt Fliicht-
linge oft in einer schwierigeren Lage als andere Drittstaats.angehc‘irige.766
Eine solche Unterscheidung kommt in der EGMR-Rechtsprechung nicht vor
und konnte einen Verstol} gegen das Diskriminierungsverbot bedeuten.”®’
Festzuhalten ist mindestens, dass der malRgebliche Zeitpunkt sowohl nach
Art. 9 Il FZRL als auch nach der Judikatur des EuGH der Zeitpunkt der Ein-
reise in das Hoheitsgebiet der Union ist, und nicht der Zeitpunkt des Aus-

tritts aus dem Herkunftsland.’®®

b. Altersgrenze von 21 Jahren
In dem Fall Noorzia gegen Osterreich bestatigt der EuGH, dass eine natio-

nale Regelung nicht dem Art. 4 V FZRL entgegensteht, wonach Ehegatten
das 21. Lebensjahr bereits zum Zeitpunkt der Antragstellung vollendet ha-
ben missen.”®® Zweck einer solchen Bestimmung ist die Vermeidung von
Zwangsehen und die Férderung der Integration. Das gleiche Ziel der Forde-
rung der Integration wird im Falle von Kindern in sehr jungem Alter prog-
nostiziert. Die beiden Bestimmungen der FZRL scheinen zumindest in Wi-
derspruch miteinander zu stehen. Die Entscheidung des EuGH lauft den
Schlussantragen des Generalanwalts Mengozzi zuwider, der die Vollendung

des 21. Lebensjahres ausdriicklich auf dem Zeitpunkt des Familiennachzugs

764 Ebenda, Rn. 60.

Ebenda.
Information Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 43.
767
Ebenda.
Fiir die Familienzusammenfiihrung in Estland muss die Ehe im Herkunftsland geschlos-
sen sein und vor die Einreise in das Land erfolgen.
7% EuGH, Urteil vom 17.07.2014, Rs. C 338/13 (Noorzia-Fall), Rn. 19.

765
766
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abstellt.””°

Die restriktive Auslegung des EuGH scheint zudem in Wider-
spruch zu einer individualisierten Prifung des Antrags auf Familienzusam-

menfiihrung zu stehen.””*

Ein pauschaler Ausschluss von Familienangehorigen, die nicht Teil der Kern-
familie bilden oder wo die Familienbindung erst nach der Einreise in den
Aufnahmestaat entstanden ist, soll nicht stattfinden. Vielmehr ist die stan-
dige Rechtsprechung des EuGH dahin auszulegen, dass eine individualisier-
te Priifung aller Umstdande vorzunehmen ist und alle relevanten Faktoren
bei der Entscheidung beriicksichtigt werden mussen.”’? Familienangehérige
von Personen, die internationalen Schutz geniefRen, haben haufig spezifi-
sche humanitdre Bedurfnisse. Solche Verhdltnisse missen bei der Ermach-
tigung des Familiennachzugs berlicksichtigt werden, wobei die Erweiterung
des Familienbegriffs, oder flexible nationale Regelungen, wie z.B. der Erlass

von humanitiren Visen, in der Praxis relevant sein kénnen.””

4. Anforderungen iiber Dokumente und Nachweise der Familienzu-
gehorigkeit
Dem Antrag auf Familienzusammenfiihrung sind Nachweise (ber die fami-

liare Bindung gemaR Art. 5 Il FZRL hinzufligen. Im Falle von Fliichtlingen
sind Mitgliedstaaten nach Art. 11 Il FZRL verpflichtet, auch andere Nach-
weise gemaR den nationalen Vorschriften in Acht zu nehmen, wenn der
Sponsor die Familienbeziehung nicht mit amtlichen Unterlagen belegen
kann. Die FZRL verbietet es, einen Antrag abzulehnen, wenn es ausschliel3-
lich durch die fehlende Dokumentation begriindet ist. Diese Vorschrift
steht im Einklang mit den Empfehlungen des UNHCR, der seit langem be-

tont, dass das Fehlen dokumentarischer Beweise an sich genommen nicht

770 Schlussantrage des Generalanwalts Paolo Mengozzi vom 30. April 2014, Rs. C 338/13

(Marjan Noorzia), Rn. 63.

7 Georgios Milios: The CJEU’s approach on the minimum age requirement for spouses in
an application for  family reunification, vom 25.07.2014, abrufbar:
http://eulawanalysis.blogspot.com/2014/07/the-cjeus-approach-on-minimum-age.html,
Letzter Abruf: 28.02.2020.

72 Wie bspw. ein jlingeres Urteil betont: EuGH, Urteil vom 7. November 2018, Rs. C
257/17 (C, A gegen Niederlande) Rn. 63.

% |Information Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 48.
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im Wege des Familiennachzugs von international Geschiitzten stehen soll-

te.774

Nichtsdestotrotz zeigen empirische Studien, dass Antrage oftmals
mangels amtlichen Unterlagen abgelehnt werden, und zwar ohne eine

Moglichkeit zur Vorlage alternativer Nachweise zu bieten.””

Personen, denen internationalen Schutz zuerkannt wurde, miissen beson-
dere Herausforderungen bewaltigen um offizielle Unterlagen von ihren
Heimatlandern zu besorgen. Die erforderlichen Dokumente sind oft wah-
rend der Flucht verloren gegangen oder zerstor worden, und Ersatzdoku-
mente zu beantragen heildt, erneut Kontakt mit den Behorden des Her-
kunftslandes (oft den Verfolgerstaat!) aufzunehmen zu miissen.”’® Dadurch
kann fir die Flichtlinge selbst oder fiir ihre Familienangehdrigen eine
schwierige Situation entstehen, oder sie kdnnen sogar in direkte Gefahr

77 nuRerdem kann sich die Beschaffung von amtlichen Unterlagen

geraten.
einfach als unmoglich erweisen, wenn bspw. das Herkunftsland ein ge-
scheiterter Staat ist, wenn dort ein schwerer Konflikt herrscht, der das
Funktionieren von Behorden beeinflusst oder wenn der Beglinstigte staa-

tenlos ist.

Art. 11 Il FZRL belasst den Mitgliedstaaten einen erheblichen Ermessens-
spielraum indem die Vorschrift auf nationale Regeln lber die Bewertung
der Nachweise verweist. Solche Beweise kénnen insbesondere Interviews,
nicht offizielle Dokumente, Familienfotos und -videos, Kommunikations-
aufzeichnungen, Zeugenaussagen oder medizinische Unterlagen umfas-

778

sen Mitgliedstaaten sind aullerdem verpflichtet die besondere Schwie-

rigkeit der Situation der international Geschiitzten zu beriicksichtigen.””

774 UNHCR, EXCOM Conclusion No. 24, 21 October 1981. Punkt 6.

7 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 42.

77 UNHCR's Response to the European Commission Green Paper on the Right to Family
Reunification, 2012, S. 6.

77 Erances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
70.
7% Information Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection
in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 60.

77 EuGH, Urteil vom 13. Mirz 2019, Rs C 635/17, (E. gegen Niederlande), Rn. 44.
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Dieser Umstand spricht stets fiir eine individualisierte Prifung aller Um-

stande und fir einen flexiblen Ansatz der Behorden.”®°

In seiner jlngeren flichtlingsbezogenen Judikatur hat der EGMR deutlich
gemacht, dass Art. 8 EMRK besondere verfahrensrechtliche Garantien er-
fordert. Unter anderem sollten auch andere Beweise fir die Existenz von
familiaren Bindungen berlcksichtigt werden, wenn offizielle Unterlagen

81 Der EGMR verweist ferner auf die UN-

nicht vorgelegt werden kdnnen.
Kinderrechtskonvention, wonach Antrage auf Familienzusammenfiihrung,
durch welche Kinder betroffen sind, flexibel und human gepriift werden

miissen.’®?

Ebenfalls besagt der EGMR, dass der Vorteil des Ungeklarten
grundsatzlich dem Antragsteller zugutekommen sollte,”®® vor allem, wenn
der Sponsor die Familienbeziehungen glaubhaft gemacht hat. Im Fall E.
gegen Niederlande’®* haben die Behorden einen Antrag auf Familienzu-
sammenfihrung abgelehnt, weil die Zusammenfiihrende keine Sterbeur-
kunden der Eltern ihres minderjahrigen Neffen vorgelegt hat. Dadurch
stand die Echtheit der familiaren Bindung im Zweifel und die Zusammen-
fihrung stand unter Verdacht von Kindesentfiihrung oder Menschenhan-
del. Der EuGH hat in dem Vorabentscheidungsverfahren Art. 11 Il FZRL so
ausgelegt, dass der Antrag nicht allein deshalb abgelehnt werden kann,
weil die Sponsorin keine amtlichen Unterlagen zum Nachweis des Verster-

85 Der

bens der biologischen Eltern des Minderjahrigen vorlegen konnte.
Gerichtshof unterstreicht erneut, dass die nationalen Behorden nicht ledig-
lich aufgrund der allgemein zur Verfligung stehenden Informationen Uber
das Herkunftsland urteilen kénnen, sie sind verpflichtet, die konkrete Lage
des Antragstellers zu berlicksichtigen, insbesondere die verletzliche Lage

786

einer Familie zufolge der Flucht.”™ Diese Auslegung ist wegweisend auch in

78 |nformation Note on Family Reunification for Beneficiaries of International Protection

in Europe, ELENA, June 2016. Punkt 60.

78! EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10. Rn. 76.

Ebenda.

" EGMR, FN u. a./Schweden, 18.12.2012., Nr. 28774/09. Rn. 67.

7% EuGH, Urteil vom 13. Mirz 2019, Rs C 635/17, (E. gegen Niederlande).

EuGH, Urteil vom 13. Méarz 2019, Rs C 635/17, (E. gegen Niederlande), Rn. 81.
Ebenda.
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Fallen, wenn alleinerziehende Eltern ihre Kinder nachholen mochten. Eini-
ge Mitgliedstaaten fordern eine Sterbeurkunde des anderen Elternteils
oder einen Nachweis (iber das Sorgerecht des Sponsors. Diese Dokumente
kénnen kaum beschaffen werden, wenn der andere Elternteil in einer Kon-
fliktzone lebt(e), oder wenn Adoption kein formeller Prozess im Herkunfts-

staat ist.”®’

DNA-Tests
Mitgliedstaaten fordern zunehmend den Nachweis Uber die Eltern-Kind-

Beziehung in Form von DNA-Tests, dessen Kosten abschreckend hoch fest-
gelegt werden. Die Anforderung einen DNA-Test durchzufiihren wird im-
mer hdaufiger auch dann verlangt, wenn alle erforderlichen Dokumente
vorgelegt sind, weil die Echtheit der Unterlagen bezweifelt wird.”®® Manche
Staaten erstatten die Kosten des Tests, wenn das Ergebnis positiv ist oder
stellen finanzielle Unterstiitzung diesbezliglich bereit. Die Notwendigkeit
der finanziellen Hilfe zeigt sich gut an dem englischen Beispiel: als die Re-
gierung in Grol3britannien solche Mittel 2014 zuriickzog, stieg die Zahl der
abgelehnten Antrige dramatisch.’®® Der UNHCR empfiehlt, dass auf DNA-
Tests zur Uberpriifung familidrer Beziehungen nur dann zuriickgegriffen
werden kann, wenn nach Priifung aller anderen Beweismittel noch ernst-
hafter Zweifel an der Beziehung besteht oder wenn starke Indizien fiir eine
betrligerische Absicht vorliegen und der Test als einziges verldssliches Be-

. . . 7
weismittel angesehen wird.”®°

8 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 43.

788 Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
82.
789 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 43.

7% UNHCR Note on DNA Testing to Establish Family Relationships in the Refugee Context,
June 2008, abrufbar unter: https://www.refworld.org/docid/48620c2d2.html, Punkt 13.

eigene Ubersetzung. Letzter Abruf: 02.03.2020.
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5. Unbegleitete Minderjahrige

a. Altersbestimmung
Unbegleitete minderjahrige Fliichtlinge haben nach Art. 10 Il lit. a) FZRL
Anspruch auf ,umgekehrten Familiennachzug:”®* die Eltern dirfen nach-
ziehen, auch wenn der minderjahrige Sponsor nicht fir ihren Unterhalt
aufkommt und auch wenn die Eltern im Herkunftsland noch weitere famili-
are Bindungen haben. Im Falle von Kinderfliichtlingen aus Landern die kei-
ne vertraulichen Geburtsdaten ermitteln,”®? fiihren die Mitgliedstaaten oft
Untersuchungen zur Bestimmung des Alters unbegleiteter Minderjahrigen
durch. Die Altersbestimmung hat erhebliche Folgen in dem Asylverfahren
und wahrend der Familienzusammenfihrung. Als unbegleiteter Minderjah-
rige in die EU zu geraten bedeutet oft, dass die Person keine Ausweisdo-
kumente vorlegen kann. Fehlen jegliche Ausweisdokumente, fiihren die
Staaten einen Prozess der Altersbestimmung durch. Das Verhalten von
Schutzsuchenden kann diese Bestimmung erschweren, denn einige Kinder,
die weiterziehen wollen, nicht bereit sind sich den SchutzmalRnahmen des
Mitgliedstaats zu unterwerfen, wahrend andere junge Erwachsene be-
haupten Kinder zu sein, um Zugang zu dem héheren Schutzniveau im Asyl-

verfahren zu haben.”?

In der Asylverfahrensrichtlinie gibt es im Einklang mit den internationalen
Verpflichtungen der Mitgliedstaaten aus der UN-Kinderrechtskonvention
sowie mit Rucksicht auf die Grundrechtecharta der EU besondere Vor-
schriften (iber unbegleitete minderjahrige Asylsuchende. Art. 3 | UN-
Kinderrechtskonvention sieht vor, dass die Konventionsstaaten Rechtsvor-
schriften, die fir mehr als eine Interpretation offen sind, so ausgelegen,
dass das Wohl des Kindes dabei ein vorrangiger Gesichtspunkt bleibt. Fer-

ner missen MalRnahmen, die Kinder betreffen, eine Bewertung der mogli-

! Constantin Hruschka: Den Behérden Beine machen: Das EuGH-Urteil zur Familienzu-

sammenfiihrung von Flichtlingen, vom 19.04.2018, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/den-behoerden-beine-machen-das-eugh-urteil-zur-
familienzusammenfuehrung-von-fluechtlingen/, letzter Abruf: 02.03.2020.

72 Ein solches Land ist beispielsweise Afghanistan.

AIDA, Detriment of the doubt: age assessment of unaccompanied asylum seeking chil-
dren (ECRE, 2015), AIDA Legal Briefing No. 5. S. 2.
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chen Auswirkungen auf die Kinder beinhalten. Eine dhnliche Vorschrift er-
halt auch Art. 24 1| GRCh: bei allen Kinder betreffenden Mallnahmen muss
das Wohl des Kindes eine vorrangige Erwadgung seitens der Behorden sein.
Die Regelungen der Asylverfahrensrichtlinie erhalten kein konkretes Ver-
fahren Uber die Altersbestimmung, was zu Ungleichheiten bei der Behand-
lung von Kindern in den Asylverfahren in verschiedenen Staaten fiihrt. Ge-
mal Art. 25 V Asylverfahrensrichtlinie kdnnen die Mitgliedstaaten auch
arztliche Untersuchungen zur Bestimmung des Alters unbegleiteter Min-
derjahrigen durchfiihren lassen. Ferner bestimmt die Asylverfahrensrichtli-
nie, dass eine medizinische Untersuchung nur dann durchgefiihrt werden
kann, wenn die Behérden andere Beweismittel schon in Betracht bezogen
haben und es immer noch Zweifel an dem Alter des Antragstellers besteht.
Wenn dieser Zweifel besteht, sind Mitgliedstaaten verpflichtet davon aus-
zugehen, dass die Person minderjahrig ist. Ferner dirfen Mitgliedstaaten
gemald Art. 11 lll der Aufnahmerichtlinie Kinder nur unter Einhaltung von
strengen Voraussetzungen in Haft nehmen. Leider kommt es vor, dass un-
begleitete Minderjahrige sich wahrend der gesamten Dauer des Altersbe-

wertungsverfahrens in Haft befinden.’”®*

Eine arztliche Prifung darf also keine Routine sein, sondern nur angewandt
werden, wenn es gerechtfertigte Zweifel bestehen. Die Altersbestimmung
erfordert eine holistische Herangehensweise, die korperliche, soziale und

% pPACE empfiehlt, dass die Bewertung

kulturelle Faktoren mit einbezieht.
eine multidisziplindre Begutachtung einer unabhangigen Behorde sein soll-
te, die die Antragsteller Uber einen bestimmten Zeitraum beobachtet. Die
Altersbestimmung soll nicht ausschlielRlich anhand von einer arztlichen

Untersuchung erstellt werden.”*®

AuBerdem sollte die Entscheidung vor
Gericht anfechtbar sein. In der Praxis scheint der Riickgriff auf medizinische

Untersuchungen jedoch nicht das letzte Mittel zu sein. In einer Studie von

794 Ebenda, S. 6.

Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 35.

796 PACE, Resolution 1810 (2011) on unaccompanied children in Europe: issues of arrival,
stay and return, Punkt 5.10.
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2013 Uber die Altersbestimmung in Europa hat EASO festgestellt, dass nur
zehn von den 30 untersuchten Staaten”’ andere Methoden versuchten,

bevor sie zu einer medizinischen Prifung zuriickgriffen.”?®

Réntgen-
Untersuchungen werden am haufigsten unternommen.’® Die Verwendung
von Radiologie wirft ethische Fragen auf:*® das Ergebnis kann nur zu
Schatzungen (ber das Alter fiihren, die eine Fehlerspanne von mehreren
Jahren innehaben. Einige Autoren sind der Meinung, dass die Verwendung
von radiologischen Untersuchungen die keinen medizinischen sondern ei-
nen administrativen Zweck dienen, nicht mit der bioethischen Grundprinzi-
pien der Medizin vereinbar ist.2®* Dartiber hinaus fehlt es an einer giiltigen
Referenzgruppe zum Vergleich. Die Nationalitdten, die die Mehrheit der
unbegleiteten Minderjahrigen in Europa ausmachen stammen aus Regio-
nen, die keine oder lediglich eine schlechte Zivilregistrierung haben, was
wiederum die wissenschaftliche Basis der Untersuchungen zweifelhaft

macht .8

b. Kein Geschwisternachzug
In den meisten Mitgliedstaaten beschrankt sich das Recht auf Familienzu-

sammenfihrung von unbegleiteten minderjahrigen Flichtlingen auf EI-
ternnachzug.®® Nach Art. 10 11l lit. b) FZRL kénnen die Mitgliedstaaten den

Nachzug des gesetzlichen Vormunds oder anderen Familienangehdrigen

7 Die 28 Mitgliedstaaten, Norwegen und die Schweiz.

EASO, Age assessment practice in Europe, December 2013, S. 15, abrufbar:
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/public/EASO-Age-assessment-practice-
in-Europel.pdf

letzter Abruf: 02.03.2020.

" EASO practical guide on age assessment, August 2018, S. 58. abrufbar:
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/easo-practical-guide-on-age-assesment-
v3-2018.pdf

letzter Abruf: 02.03.2020.

800 AIDA, Detriment of the doubt: age assessment of unaccompanied asylum seeking chil-
dren (ECRE, 2015), AIDA Legal Briefing No. 5., S. 5.

801 Aynsley-Green A., Cole TJ., Crawley H., Lessof N., Boag LR., Wallace RM.: Medical, sta-
tistical, ethical and human rights considerations in the assessment of age in children and
young people subject to immigration control. June 2012, British Medical Bulletin. S. 17-
42.,S. 25.

802 AIDA, Detriment of the doubt: age assessment of unaccompanied asylum seeking chil-
dren (ECRE, 2015), AIDA Legal Briefing No. 5., S. 5.

803 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 36.

798

222



gestatten, wenn die Eltern des Fliichtlings verstorben oder nicht auffindbar
sind. Zwar beldsst Art. 3 V FZRL Mitgliedstaaten das Recht glinstigere Rege-
lungen der Familienzusammenfihrung zu treffen, ein Anspruch auf Ge-
schwisternachzug kommt aber selten vor. Oft haben jedoch unbegleitete
Kinderfliichtlinge nicht nur die Eltern, sondern auch ihre minderjahrige
Geschwister in Kriegsregionen. Die Verweigerung des Geschwisternachzugs
flhrt zur langen Trennung der Familie und stellt die Eltern in eine schwieri-
ge Lage, indem sie vor der Wahl stehen ihr(e) Kind(er) zuriickzulassen oder
die Familienzusammenfihrung in Anspruch zu nehmen. Die Wahrung der
Familieneinheit und der Anspruch von Flichtlingen auf den Nachzug der
Kernfamilie sprechen viel mehr dafiir, dass auch minderjahrigen Sponsoren
dieses Recht garantiert wird.2* Das Wohl der betroffenen Kinder spricht
ebenfalls fir den Geschwisternachzug, wenn der Sponsor minderjahrige,
nicht verheiratete Geschwister zuriickgelassen hat.2” Doch kénnen andere
Familienmitglieder von unbegleiteten minderjahrigen Fliichtlingen fast aus-

806 Denkbar ist

schliefRlich aufgrund von Hartefallregelungen nachziehen.
auch die Konstellation, dass den nachziehenden Eltern ebenfalls internati-
onaler Schutz gewahrt wird, wodurch sich den Weg 6ffnet, Familienzu-
sammenfihrung mit den minderjahrigen Geschwistern des urspriinglichen

807 Das Fehlen einer ausdriicklichen Vorschrift tiber

Sponsors anzustreben.
den Nachzug der minderjahrigen Geschwister von Kinderflichtlingen
scheint eine planwidrige Regelungsliicke zu sein und das in Art. 8 EMRK

und Art. 7 GRCh verbriefte Recht auf Familienleben zu widersprechen.®%®

Die Verpflichtungen aus Art. 8 EMRK greifen auch im Falle von Grof3britan-
nien, obwohl das Land von der FZRL nicht gebunden ist und minderjahrige

Flichtlinge keinen Anspruch auf Familienzusammenfiihrung gemalRR den

8% Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in

Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
195.

8 Ependa.

Ebenda, S. 196.

87 Khnliche Fille sind in den Niederlanden registriert.

Hendrik Cremer: Das Recht auf Familie fiir unbegleitete Minderjahrige: Eltern dirfen

nachziehen — Geschwister nicht? In: ZAR 2017, Heft 8, S. 312-318, S. 314.
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899 Die Regelung sollte dazu

nationalen Einwanderungsgesetzten haben.
dienen, dass Kinder nicht ermutigt oder gezwungen werden die gefahrliche
Reise nach Grol3britannien alleine zu unternehmen und gegebenenfalls in

810 pas Phinomen von Ankerkin-

die Hiande von Schleusern zu geraten.
dern®!ist in den letzten Jahren gewiss in Rampenlicht geriickt, verlassliche

Daten (iber solches Verhalten und Motiven gibt es aber kaum.

c. Fall A, S gegen Niederlande®*?
Das Problem von unbegleiteten Minderjahrigen bedeutete stets ein wichti-
ges Thema in den Novellierungen des GEAS und wurde in den Jahren 2015-

813 Da unbe-

2016 wegen der hohen Antragszahlen erneut heftig diskutiert.
gleiteten minderjahrigen Fllchtlingen einen privilegierten Elternnachzug
zusteht, ist der Zeitpunkt zu dem die Minderjahrigkeit vorliegen muss ein
relevanter Faktor im Verfahren. In dem Urteil A, S gegen Niederlande hat
der EuGH geklart, welcher Zeitpunkt diesbeziiglich entscheidend ist. In dem
urspriinglichen Verfahren hat ein eritreischer Fliichtling nach ihrer Aner-
kennung den Antrag auf Familienzusammenfiihrung gestellt. Sie ist wah-
rend des Asylverfahrens in den Niederlanden volljahrig geworden weshalb
ihr Antrag abgelehnt wurde. Fir das niederlandische Gericht war fraglich,
zu welchem Zeitpunkt der Antragsteller minderjahrig sein muss, damit der
Anspruch auf Familiennachzug weiter bestehen wiirde. Die vorgetragenen
Losungen waren die Einreise (vertreten von den Eltern und dem nationalen

Gericht), die Stellung des Antrags auf Familienzusammenfiihrung (Kommis-

sion) oder der Zeitpunkt der Entscheidung iber diesen Antrag (polnische

%9 Erances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in

Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
190.

810 Standpunkt der Regierung. UK: House of Lords, Asylum: Children: Written question -
HL6683, 20 April 2017, abrufbar unter:
http://www.parliament.uk/written-questions-answers-
statements/writtenquestion/lords/2017-04-05/HL6683, letzter Abruf: 02.03.2020.

811 Ankerkind ist ein minderjahriger Asylwerber, der in das Zielland entsandt wurde, um
seine Familie spater Gber legale Einreisemoglichkeiten nachzuholen.

#12 EUGH, Urteil vom 12. April 2018, Rs. C 550/16. (Fall A, S gegen Niederlande).

Constantin Hruschka: Den Behérden Beine machen: Das EuGH-Urteil zur Familienzu-
sammenfihrung von Flichtlingen, vom 19.04.2018, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/den-behoerden-beine-machen-das-eugh-urteil-zur-
familienzusammenfuehrung-von-fluechtlingen/, letzter Abruf: 02.03.2020.
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Regierung). Die niederldndische Regierung war der Meinung, dass die
Richtlinie deshalb keine ausdriickliche Regelung diesbezliglich erhalt, weil

es Sache der Mitgliedstaaten sei, den Zeitpunkt zu bestimmen.

Der EuGH suchte eine autonome Auslegung der Frage, die den Gleichheits-
grundsatz und der einheitlichen Anwendung des Unionsrechts genuigt.®'*
Dementsprechend musste die Antwort anhand des Wortlauts, der Syste-
matik und des Ziels der FZRL gesucht werden, unter Berlicksichtigung des
Regelungszusammenhangs (GEAS), und der allgemeinen Grundsatze des
Unionsrechts.®” Die FZRL verweist in einigen Stellen auf das nationale
Recht und belasst erhebliche Spielraume in der Gestaltung der Einwande-
rung bei den Mitgliedstaaten. Das Schweigen Uber den maBgeblichen Zeit-
punkt fiir die Minderjahrigkeit bedeutet aber keineswegs, dass es Sache
der Mitgliedstaaten ware dies zu bestimmen. Art. 10 IlI lit. a) FZRL liegt den
Mitgliedstaaten eine prazise positive Verpflichtung auf: sie miissen die Fa-
milienzusammenfihrung der Eltern des Antragstellers gestatten, ohne dass

sie dabei tiber einen Wertungsspielraum verfigen wiirden.®'®

Der Zeitpunkt der Einreise kann nicht relevant sein, denn die Fliichtlingsei-
genschaft einer Person muss zundchst einmal zuerkannt werden um weite-
re Anspriche, wie bspw. das Recht auf Familienzusammenfiihrung, geltend

zu machen. Auch ist nicht auf den Zeitpunkt der Asylentscheidung abzustel-

817

len, weil dies lediglich ein deklaratorischer Akt ist.”"" Einem Fliichtling steht

ein individuelles Recht auf Zuerkennung der Fliichtlingseigenschaft bereits

818

mit der Asylantragstellung zu.”™ Darilber hinaus ist der Gerichtshof gegen-

Uber Mitgliedstaaten misstrauisch, und stellt fest, dass die Verfahrensdau-
er von den politischen Entscheidungen der Mitgliedstaaten Uber die Perso-
nalausstattung der Auslanderbehorden und die vorrangig zu behandelnden

819

Falle abhangen kann.””” Das gleiche gilt lGber die Verfahrensdauer einer

19 EUGH, Urteil vom 12. April 2018, Rs. C 550/16. (Fall A, S gegen Niederlande), Rn. 41.

Ebenda, Rn. 48.
Ebenda, Rn. 34.
Ebenda, Rn. 53.
Ebenda, Rn. 54.
Ebenda, Rn. 56.
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Familienzusammenfihrung, weshalb auch die Standpunkte der Kommissi-
on und der polnischen Regierung nicht vertretbar sind. SchlieBlich kommt
der EUGH zum Ergebnis, dass der Asylantragszeitpunkt malgeblich ist.
Wenn eine Person zu diesem Zeitpunkt unbegleitet und minderjahrig war
und den Antrag auf Familienzusammenfihrung (je nach nationalen Vorga-
ben) innerhalb von drei Monaten nach der Zuerkennung der Fliichtlingsei-
genschaft gestellt hat, kann sie ihre Rechte aus Art. 10 Ill lit. a) FZRL geltend

820

machen.”™ Mit dem Urteil hilft der EuGH ein grundrechtskonformes euro-

821 Der Gerichtshof betont

paisches Migrationsregime aufrechtzuerhalten.
erneut, dass die Mitgliedstaaten bei der Umsetzung von Richtlinien die
grundrechtlichen Schranken beachten missen und keine grenzenlos rest-

riktive Asylpolitik betreiben kénnen.?*?

d. Unbegleitete Minderjéhrige mit subsidiéiren Schutzstatus
Die Entscheidung A, S gegen Niederlande betrifft den Fall von einem aner-

kannten Fliichtling, und deswegen ist die Ubertragbarkeit der Aussagen auf
subsidiar geschitzte unbegleitete Minderjahrige problematisch. Es spre-
chen gute Griinde dafiir, dass auch diese Gruppe von Kindern einen glinsti-
geren Familiennachzug zustehen sollte. Gemals Art. 20 Il QRL sollten sub-
sidiar Geschitzten die gleichen Rechte zustehen wie Fliichtlingen, wenn
keine ausdriickliche Ausnahme vom Unionsgesetzgeber gemacht wurde.
Der Erwadgungsgrund 8 der FZRL nennt die besonders verletzliche Situation
von Fluchtlingen als Hauptargument, weswegen ihnen eine privilegierte
Familienzusammenfihrung zustehen soll. Die verletzliche Lage greift sicher
auch im Falle von subsidiar Schutzberechtigten. AuBerdem widmet der
EuGH in seiner Judikatur (im Einklang mit der Rechtsprechung des EGMR

und den Grundrechtsgarantien der Grundrechtecharta) dem Kindeswohl

820 Ebenda, Rn. 64.

Constantin Hruschka: Den Behorden Beine machen: Das EuGH-Urteil zur Familienzu-
sammenfiihrung von Flichtlingen, vom 19.04.2018, abrufbar unter:
https://verfassungsblog.de/den-behoerden-beine-machen-das-eugh-urteil-zur-
familienzusammenfuehrung-von-fluechtlingen/, letzter Abruf: 02.03.2020.

822 Uberraschend erscheint in diesem Hinsicht, dass das deutsche Auswartige Amt dieses
EuGH-Urteil zum Elternnachzug nicht fir anwendbar halt.
https://www.asyl.net/view/detail/News/auswaertiges-amt-haelt-eugh-urteil-a-und-s-zum-

elternnachzug-nicht-fuer-anwendbar/, letzter Abruf: 02.03.2020.
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ein besonderes Augenmerk. Es ware also denkbar, dass Mitgliedstaaten
den Familiennachzug nach Art. 10 lll lit. a) FZRL auch unbegleiteten Min-

derjahrigen mit lediglich subsididrem Schutzstatus sicherstellen mussen.?®

In dem spadter ergangenen Urteil im Fall K. und B. gegen Niederlande be-
tont der EuGH, dass die FZRL auf Personen denen subsididren Schutzstatus
zuerkannt wurde, grundsatzlich nicht vom Anwendungsbereich der Richtli-

nie erfasst sind.®?*

Wenn die mitgliedstaatliche Regelungen die FZRL aus-
driicklich auf subsidiar Geschitzte wie fir Fliichtlinge anwendbar erklaren,
muss der Mitgliedstaat dafiir Sorge tragen, dass das Unionsrecht einheitlich

angewendet bleibt.??

Demnach kénnten eventuell subsidiar geschiitzte
unbegleitete Minderjahrige von den glinstigeren Familiennachzugsvoraus-
setzungen profitieren. Eine weitere Vorlage an den EuGH ware notwendig

fir die Klarung der Rechtslage.

Il. Tatsdchliche Hindernisse

1. Information iiber das Verfahren
Das Fehlen klarer und verfligbarer Informationen lber das Recht auf Fami-
lienzusammenfiihrung von international geschiitzten Personen wurde als

Schlisselproblem von mehreren Organisationen kritisiert.8%

Mitgliedstaat-
liche Einwanderungsbehorden sind dafiir verantwortlich, dass Fllichtlinge
auf eine verstandliche Sprache und Weise Uber ihre Mdéglichkeit des Fami-
liennachzugs informiert werden. Die glinstigeren Bestimmungen, die
Flichtlingen zustehen, sowie entsprechende Fristen der Antragstellung und

den Ablauf des Verfahrens sollten bekannt gemacht werden. Nichtsdestot-

rotz berichten NGOs und andere Organisationen in der Flichtlingsarbeit,

83 50 auch Heiko Habbe: Familiennachzug zu volljahrig gewordenen unbegleiteten Min-

derjahrigen. Anmerkung zum EuGH-Urteil vom 12. April 2018 in der Rechtssache A. und S.
In: Asylmagazin 5/2018, S. 149-153, S. 152. Ebenso: Deutsches Institut fiir Menschenrech-
te: Stellungnahme - Das Recht auf Familie - Familieneinheit von Kindern und Eltern ermég-
lichen — auch fir subsididr Geschiitzte, vom 16. Dezember 2016. S. 17.

84 EuGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 33
Ebenda, Rn. 41.

Family reunification in Europe, UNHCR Brussels, October 2015, Empfehlung. Nr. 4.;
ECRE and Red Cross: Disrupted Flight — The realities of separated refugee families in the
EU, 2014, S. 13. abrufbar: https://www.refworld.org/docid/58514a054.html letzter Abruf:
02.03.2020.
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dass der Zugang zu verlasslichen Informationen in mehreren Mitgliedstaa-
ten problematisch ist.%?’ Die Sprachbarriere ist eine allgemeine Schwierig-
keit, Flichtlinge verstehen oft weder die offizielle Sprache des Aufnahme-
landes, noch Englisch. In den letzten Jahren wurden zudem die Bestim-
mungen Uber Familiennachzug in vielen Staaten verscharft. Diese Geset-
zesanderungen enthalten komplexe Regelungen, die oft dazu fiihren, dass
die gililtigen Kriterien fiir die Botschaften des Mitgliedstaats, flir Rechtsan-
walte oder fiir Hilfsorganisationen unklar bleiben und zu inkonsistenter

828

Praxis fihren."® Der UNHCR erwéahnt, dass Information Gber Familienzu-

sammenfihrung teilweise nur auf Anfrage gegeben wird und bezieht sich

829 7uletzt hat auch der EuGH

nicht auf die spezifische Lage der Fliichtlinge.
betont, dass international Geschiitzte in vollem Umfang Uber die zu ergrei-
fenden MalRnahmen, um ihr Recht auf Familienzusammenfihrung wirksam

geltend zu machen, informiert werden missen.®°

2. Schwierigkeiten beim Zugang zu Botschaften
Familienangehorige von Fliichtlingen missen die Botschaften oder Konsu-

late des Ziellandes wahrend des Verfahrens aufsuchen. Haufig muss der
Antrag auf Familienzusammenfiihrung auBerhalb des Mitgliedstaats und
von den Familienmitgliedern selbst gestellt werden. Ein Visum fir den Zu-
gang nach Europa wird auch stets gebraucht. Die meisten Aullenstellen
erfordern ein personliches Interview mit der Familie, oft missen die An-
tragsteller DNA-Tests unterlaufen, und im Falle von einer positiven Ent-

831

scheidung das Visum ebenfalls persdnlich abholen.”" Der Zugang zu Bot-

schaften wirft viele praktische Probleme auf, die dazu fliihren kénnen, dass

7 ECRE and Red Cross: Disrupted Flight — The realities of separated refugee families in the

EU, 2014, S. 13. abrufbar: https://www.refworld.org/docid/58514a054.html letzter Abruf:
02.03.2020.

828 Ependa.

UNHCR Response to the European Commission Green Paper on the Right to Family
Reunification of Third Country Nationals Living in the European Union (Directive
2003/86/EC), S. 11.

89 EUGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 66.

ECRE and Red Cross: Disrupted Flight — The realities of separated refugee families in the
EU, 2014, S. 21. abrufbar: https://www.refworld.org/docid/58514a054.html letzter Abruf:
02.03.2020.
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die Trennungsdauer der Familien sich erheblich erhéht oder der Familien-

nachzug unmdéglich bleibt.

Befindet sich die Familie eines Fliichtlings noch in seinem Herkunftsland,
kann der Kontakt zu einer ausldandischen Botschaft mitunter ein Sicher-
heitsrisiko darstellen, insbesondere wenn das Regime eine mogliche Quelle
der Verfolgung darstellt. In Konfliktregionen gibt es aber meistens gar kei-

82 Dies bedeutet lingere Reisen zu anderen Lindern

ne Botschaften mehr.
fir die ganze Familie. Haufig sind Familien selbst Fliichtlinge und auRerhalb
des Herkunftslandes. Wenn ihnen deshalb ein Besuchervisum zu anderen
Lander verweigert wird, sind sie gezwungen auf unregelmalRigen Wegen zu
reisen. Solche Reisen sind gefahrlich, teuer und fiir Kleinkinder, Menschen
mit Behinderung oder altere Personen gar nicht erreichbar.®** Wie bereits

erwdhnt missen die Familienmitglieder die AuRenstelle des Mitgliedstaats

meistens mindestens zweimal aufsuchen.®*

Weitere Schwierigkeiten kénnen sich ergeben, wenn Staaten einen legalen

835

Wohnsitz in dem Land, in dem der Antrag gestellt wird, verlangen.”™ In

manchen Regionen macht eine solche Voraussetzung die Familienzusam-

6

menflihrung praktisch unm()'glich.83 Konsulate und Botschaften stellen

manchmal zusatzliche Anforderungen an Familienmitglieder (z.B. das Vor-
legen weiterer Dokumente), die die nationalen Gesetze gar nicht vorse-

837

hen.”™’ Manche Botschaften haben eine so hohe Arbeitsbelastung, dass sie

Termine nur in Monate voraus vergeben kénnen.®® wenn die glnstigeren

82 Carmine Conte: Hardship of family reunion for beneficiaries of international protection,
ReSOMA Discussion Brief, July 2018, S. 12.

83 Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
125.

834 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 44.

85 Ungarn verlangt eine solche Voraussetzung.

8¢ somalische Staatsangehdrige besitzen meistens keinen giiltigen Ausweis, was dazu
flihren kann, dass ihren Aufenthalt in anderen Landern (wo sie keinen Asylantrag stellen)
nicht legalisiert werden kann.

87 UNHCR Budapest, Access to Family Reunification for Beneficiaries of International Pro-
tection in Central Europe, 2012, S. 18.

8% Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Ulla Jelpke, Jan
Korte, Harald Petzold (Havelland), Halina Wawzyniak und der Fraktion DIE LINKE. Drucksa-
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Familienzusammenfiihrungsregeln nur innerhalb einer kurzen Frist (drei
Monate) geltend gemacht werden konnen, kann diese Verspatung zu un-
Uberwindbaren finanziellen Hirden bei dem Nachzug kommen und die
Vereinigung der Familie fir Jahre zuriicksetzten. Allerdings sollte diese
Praxis ein Ende haben, nachdem der EuGH in der Rechtsache K. und B. ge-
gen Niederlande entschieden hat, dass die Ablehnung des Antrags auf Fa-
milienzusammenfiihrung wegen der Fristversdumung unzuldssig ist, wenn
die Verspatung aufgrund besonderer Umstdnde objektiv entschuldbar
ist, 54

Die hohe Arbeitsbelastung einer Botschaft sollte ein solcher objekti-

ver Umstand bedeuten.

Flichtlingshilfsorganisationen empfehlen Mitgliedstaaten, dass sie die An-
zahl der Besuche zu Botschaften auf das Minimum reduzieren.®*! Online
Terminbuchung, oder die Zusammenarbeit mit NGOs oder internationale
Organisationen kénnen dabei hilfreich sein.?** Eine engere Zusammenar-
beit zwischen den EU Mitgliedstaaten ware auch denkbar: Art. 40-41 der
Visakodex sieht Moglichkeiten fir die gemeinsame Bearbeitung von Vi-

sumantragen vor.2®

3. Probleme beim Sichern von Reisedokumenten
Wenn der Antrag auf Familienzusammenfiihrung genehmigt wurde, kann

der Nachzug immer noch am Fehlen von Reisedokumenten scheitern. Die
Einreise wird nur mit glltigem Visum erlaubt, was wiederum einen giiltigen

Reisepass erfordert. Viele Mitgliedstaaten scheinen keine Ersatzdokumente

che 18/9992. Subsidiarer Schutz und Einschrankung des Familiennachzugs bei syrischen
Flichtlingen, Drucksache 18/9657, Berlin: Deutscher Bundestag. S. 21. ff.

89 Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
126.

#9 EUGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 66.

ECRE and Red Cross: Disrupted Flight — The realities of separated refugee families in the
EU, 2014, S. 19. abrufbar: https://www.refworld.org/docid/58514a054.html letzter Abruf:
02.03.2020; Family reunification in Europe, UNHCR Brussels, October 2015, Empfehlung.
Nr.7.; Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
127.

842 Beispielsweise das FAP (Family Assistance Programme) in Deutschland in Kooperation
mit IOM. S. http://germany.iom.int/de/internationalde, letzter Abruf: 02.03.2020.

843 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 45.
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zu akzeptieren, obwohl Ausweise die durch das IKRK oder gemaR Art. 28
GFK ausgestellt sind, sowie nationale Laissez-passers durchaus eine Losung

fir das Problem bieten konnte.®**

Flichtlinge aus Kriegsgebieten oder aus
Landern wie Somalia und Afghanistan, in denen keine voll funktionierende
Verwaltung existiert, kdnnen oft keine giiltigen Reisedokumente vorzeigen,
denn die Ausweise von vielen Staaten als unzuverlassig betrachtet und

deshalb nicht akzeptiert werden.?*

Es scheint gegen das Ziel der FZRL zu
gehen, wenn Mitgliedstaaten der Familienzusammenfiihrung zwar stattge-
ben, die Reise aber de facto wegen des Mangels an Reisepdssen verwei-
gern. Neben den oben erwdhnten alternativen Reisedokumenten kénnten
Mitgliedstaaten die Erteilung von humanitdren Visen, sowie die Erteilung

von Visen bei der Ankunft in das Aufnahmeland in Betracht ziehen, um den

Familiennachzug zu erleichtern.?%

4. Finanzierung
Die Familienzusammenfiihrung ist ein finanziell kostspieliger Prozess. Die

Ausgaben sind je nach Einzelfall etwas unterschiedlich, allgemein ist es
aber mit folgenden Kosten zu rechnen: die Beschaffung, amtliche Uberset-
zung und Beglaubigung der erforderlichen Dokumentation, wie die Heirats-
und Geburtsurkunden oder Reisepdsse, verschiedene Antragsgebiihren
(Visen, Botschaftsgebiihren, Aufenthaltserlaubnis), Anreise zur Botschaft
(haufig langere Reisen mit Ubernachtungen eventuell im Ausland), drztliche

87 SchlieRlich erge-

Untersuchungen inklusive DNA-Tests, Kuriergebihren.
ben die Flugkosten eine erhebliche Summe. Wird der Antrag auf Familien-
nachzug abgelehnt, kénnen zusatzliche Kosten in Form von Berufung und
rechtlicher Vertretung dazu kommen. In einigen Mitgliedstaaten sind damit

die durchschnittlichen Ausgaben fiir die Familienzusammenfiihrung im

84 Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 45.

> Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
129.

846 Ebenda, S. 132.

#7 Ependa.
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Vergleich zum Mindesteinkommen des gleichen Staats erheblich héher.®*®

Mutatis mutandis sollte diesbeziiglich das Urteil des EuGH in der Rechtsa-
che K, A gegen Niederlande einschlagig sein. Zwar geht es in dem Aus-
gangsverfahren um die Notwendigkeit von Integrationsprifungen vor dem
Familiennachzug, trifft der Gerichtshof eine wichtige Aussage auch (iber die
Hohe der Prifungsgebihren. Demnach sind die Mitgliedstaaten frei, Ver-
waltungsgebihren festzusetzten, jedoch muss die Hohe solchen Betragen
so bestimmt werden, dass sie dem VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz treu,
weder den Zweck noch die Wirkung haben die Familienzusammenfihrung
unmoglich zu machen oder UbermaRig zu erschweren.®*® Prohibitiv hohe
Verwaltungs- und Visagebihren scheinen die FZRL ihrer praktischen Wirk-
samkeit genauso zu berauben, wie im Falle von lGberhohten Gebihren ei-

ner Integrationsprifung.

Der Menschenrechtskommissar des Europarates empfiehlt, dass Mitglied-
staaten die Anzahl der erforderlichen Dokumente reduzieren, auf deren
Beglaubigung verzichten sowie englische Ubersetzungen akzeptieren.®*
Damit kdnnten die Dokumentationskosten deutlich gesunken werden. Die
Reisekosten konnten in Form von Darlehens- oder Erstattungssysteme be-

851

reitgestellt werden.”~ Neben privat finanzierten Systemen, sollten Mit-

gliedstaaten auch einen Anteil an solchen Initiativen haben.

lll. Zwischenergebnis
Die Mitgliedstaaten haben es fiir Recht anerkannt, dass die Férderung der

Familienzusammenfihrung von Drittstaatsangehorigen ihre Integration in
die Gesellschaften der Mitgliedstaaten erleichtert. Diese Erkenntnis wurde
auch im Erwagungsgrund 4 der FZRL niedergelegt. Kontrédr zu diesem Be-

fund, erfolgt die Richtlinienumsetzung seit mittlerweile flinfzehn Jahren

8% Carmine Conte: Hardship of family reunion for beneficiaries of international protection,
ReSOMA Discussion Brief, July 2018, S. 13.

9 EuGH, Rs C-153/14 vom 9. Juli 2015 (K, A gegen Niederlande), Rn. 64.

Realising the right to family reunification of refugees in Europe - Issue paper published
by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Juni 2017, S. 44.

®! Frances Nicholson: The “Essential Right” to Family Unity of Refugees and Others in
Need of International Protection in the Context of Family Reunification. PPLA/2018/02. S.
133.
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nur allmahlich. Viele Mitgliedstaaten haben die europdischen Vorgaben
dazu verwendet neue Beschrdankungen zu rechtfertigen, womit das Recht

auf Familienzusammenfiihrung geschwécht wurde.®>

Mitgliedstaaten scheinen die offiziellen Argumente fir die Schaffung des
Rechts auf Familienzusammenfihrung nicht mehr uneingeschrankt zu un-
terstlitzen. Eine Debatte Uber die Novellierung der Richtlinie steht aber
heute nicht auf der politischen Agenda der Union. So ist zurzeit lediglich
geboten die Rahmen des Rechtsinstituts im Einklang mit der Grund-
rechtecharta und der Rechtsprechung der EuGH zu beachten und die Vor-
schriften einzuhalten. Zwar hat die Richtlinie keine groRRziigige Harmonisie-
rung des Familiennachzugs von Fllchtlingen gebracht, immerhin verhindert

853

sie eine weitere Harmonisierung nach unten.”™ Ferner begriindet die

Richtlinie auch fir Flichtlinge klar definierte Rechte, wonach Staaten ohne
Ermessensspielraum den Nachzug von bestimmten Familienmitglieder

erlauben missen.®*

Die zuldssigen Beschrankungen kdnnen nicht in einer
Weise ausgelibt werden, die die praktische Wirksamkeit und Ziel der
Richtlinie, also die Forderung der Familienzusammenfihrung,

85 Die unionsweit garantierten Rechte miissen von jedem

untergraben.
Mitgliedstaat eingehalten werden, egal in welchem migrationspolitishen

Klima er sich befindet.

%2 Tineke Strik, Betty de Hart, Ellen Nissen: Family Reunification: A Barrier or Facilitator of

Integration? A Comparative Study. S.108.
853
Ebenda.
Analog zur EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 60.
Analog zur EuGH, Urteil vom 4. Marz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun-Fall), Rn. 43.
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J. Schlussfolgerungen
Der EuGH besagt, dass die RL 2003/86/EG den Mitgliedstaaten prazise po-

sitive Verpflichtungen vorschreibt, wonach sie den Nachzug bestimmter
Mitglieder der Familie des Fliichtlings genehmigen missen; diesbeziiglich
haben die nationalen Behoérden keinen Handlungsspielraum.856 Ferner ist
jeder Mitgliedstaat verpflichtet, Antrage im Bemihen um Forderung des

857

Familienlebens zu prifen.”” Mitgliedstaaten sollen die ihnen belassenen

Ermessensspielraum nicht in einer Weise nutzen, die das Richtlinienziel

88 und die eventuell das Recht auf Familienzusam-

beeintrachtigen wiirde,
menflihrung aushohlen wiirde. In seiner Rechtsprechung untersucht der
EuGH, ob Einschrankungen des Familiennachzugs unionsrechtlich gerecht-
fertigt werden kénnen, womit die Genehmigung des Nachzugs eigentlich
als Regelfall betrachtet wird. Ferner wurden volkerrechtliche Bestimmun-
gen in die Richtlinie inkorporiert, wodurch sie auf der Ebene des Gemein-
schaftsrechts ausgelegt werden konnen. Art. 5 V FZRL Gbernimmt indirekt
Art. 3 UN-Kinderrechtskonvention, Art. 3 IV lit. b) FZRL benennt die Europa-
ische Sozialcharta und das Europiische Ubereinkommen Uber die Rechts-
stellung der Wanderarbeitnehmer. So hat der EuGH die Gelegenheit auch
diese Instrumente in der Auslegung einzubeziehen. Durch den Vorrang der

Anwendung des Unionsrechts konnten auch diese volkerrechtlichen In-

strumente wirksamer durchgesetzt werden.®*°

Der EuGH betrachtet die EMRK als Rechtserkenntnisquelle unionaler
Grundrechte. Die Rechtsprechung des EGMR ist zwar zentraler Bezugs-
punkt fiir die Auslegung von wortgleichen Chartarechten, wie Art. 8 EMRK -
Art. 7 GRCh, eine unmittelbare Bindung lehnt der EuGH ab.®®® Dennoch
nimmt er mehrmals Riicksicht auf Strallburg, bereits in der Rechtsache EP

gegen Rat zieht er die Auslegung des EGMR von Art 8 EMRK heran und

8 EuGH, Urteil vom 27. Juni 2006, Rs. C 540/03 (EP gegen Rat), Rn. 60.

87 Ebenda, Rn. 88.

8 EUGH, Urteil vom 4. Mirz 2010, Rs. C 578/08 (Chakroun), Rn. 43.

Groenendijk: Familienzusammenfiihrung als Recht nach Gemeinschaftsrecht, IN: ZAR
2006, Heft 5-6, 191-199, S. 194.

89 Kingreen, Art. 52 GRC, Rn. 33, in: Calliess/Ruffert EUV/AEUV.
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folgt dies in seiner standigen Rechtsprechung. Umgekehrt findet die Judika-
tur des EuGH keinen direkten Weg in die Entscheidungsfindung des EGMR.
Zwar ist der EGMR nicht befugt, gemeinschaftsrechtliche Regelungen aus-
zulegen, trotzdem verweist er auf den internationalen und europaischen
Konsens dariber, dass Flichtlingen ein glinstigeres Verfahren des Famili-
ennachzugs vorbehalten sein sollte, wie es bspw. die besonderen Bestim-

mungen der Richtlinie 2003/86/EG vorschreiben.®*!

Der StraBburger Gerichtshof respektiert die Souveradnitdt des Staates in
Einwanderungsfragen, aber in seiner jlingeren Rechtsprechung lasst er er-
kennen, dass Staaten die Menschenrechte bei einer Familienzusammen-
fihrung nicht ignorieren kdnnen, insbesondere wenn Fliichtlinge und Be-
glnstigte des subsididren Schutzes betroffen sind. Stehen der Einheit der
Familie uniiberwindbare Hindernisse entgegen, die die Rickkehr in das
Herkunftsland verhindern, bedeutet der Familiennachzug das angemes-
senste Mittel fur die Entwicklung des Familienlebens. So kdnnen Staaten
nach Art. 8 EMRK verpflichtet werden, Kinder und Ehepartner von interna-
tional geschiitzten Personen die Einreise und den Aufenthalt im Hoheitsge-
biet zu gewadhren. Ferner miissen Konventionsstaaten das Diskriminie-
rungsverbot beachten. Wenn ein Staat bestimmten Personengruppen un-
ter giinstigeren Bedingungen als anderen ein Recht auf Familienzusammen-
fihrung einrdumt, muss es objektive und verniinftige Griinde geben, um
diese unterschiedliche Behandlung zu rechtfertigen. Solche Griinde werden
nicht ersichtlich anhand der Rechtsfolgen von der Anerkennung von inter-
nationalem Schutz nach der Qualifikationsrichtlinie: sie sind marginal. Ein
Unterschied ergibt sich auch nicht, wenn man den Schutzbedarf der zwei
Gruppen von Verfolgten untersucht. Gefllichtete Menschen kénnen in die
Heimat nicht zuriickkehren, da die tatsachliche Gefahr besteht, dass sie
dort einen ernsthaften Schaden erleiden wiirden. Diese Tatsache hangt
wenig damit zusammen, welchen Schutzstatus der Person schlussendlich

zugesprochen wurde. Eine unterschiedliche Behandlung wegen eines Sta-

81 EGMR, Tanda-Muzinga/Frankreich, 10.07.2014, Nr. 2260/10, Ziff. 75.
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tus i.S.v. Art. 14 EMRK ist gegeben, wenn der aufenthaltsrechtliche Status
als Grund fiir die Ungleichbehandlung in Familienzusammenfihrung ge-
nannt wird. Mitgliedstaaten konnen sich dabei zwar auf Art. 3 1l lit. c) FZRL
stitzen und die Differenzierung unionsrechtlich rechtfertigen. Im Grunde
erkennt diesen Standpunkt auch der EuGH in seinem Urteil K. und B. gegen

Niederlande .t

EU-Mitgliedstaaten sind aber zugleich Konventionsstaaten
der EMRK und so voll verantwortlich fiir Handlungen, die sie in Durchfiih-
rung von Unionsrecht ergreifen, insbesondere wenn ihnen dabei ein Er-
messensspielraum zusteht.®®® Die Richtlinie beldsst nach Art. 3 V FZRL Mit-
gliedstaaten das Recht, giinstigere Regelungen zu treffen oder beizubehal-
ten. So erscheint der pauschale Ausschluss von subsidiar Geschiitzten von
Familienzusammenfihrung unter glinstigeren Bedingungen nicht im Ein-
klang mit den Verpflichtungen aus der EMRK zu stehen. Dem EuGH ist nicht
zuzumuten, in der aktuellen asylpolitischen Landschaft diesbezliglich eine
contra-legem-Auslegung zu fallen. Die StraBburger Rechtsprechung hat
daher das Potenzial, eine Aufwartsharmonisierung des Unionsrechts im
Falle von Familienzusammenfiihrung von subsidiar Geschiitzten zu bewir-

ken, indem er seine Judikatur zu Art. 8 i.V.m. Art 14 EMRK weiter verfei-

nert.

¥2 EUGH, Urteil vom 7.11.2018, Rs. C 380/17 (K. und B. gegen Niederlande), Rn. 33.

83 EGMR, Michaud/Frankreich, 06.03.2013., Nr. 12323/11. Ziff. 103.
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