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Stellungnahme des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte zum Gesetzesentwurf
der Bundesregierung - Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und
asylrechtlicher Richtlinien der Européischen Union vom 28. Marz 2007

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte nimmt aus menschenrechtlicher Sicht
Stellung zu dem Entwurf des Umsetzungsgesetzes und bezieht dabei sowohl das
Ergebnis der Umsetzung als auch die umzusetzenden Richtlinien in die Betrachtung
mit ein. Mal3stab fir die Stellungnahme sind anerkannte Normen des
Menschenrechtsschutzes, insbesondere die Grundrechte des Grundgesetzes (GG),
die Europdische Menschenrechtskonvention (EMRK), die Genfer
Flichtlingskonvention, die UN-Menschenrechtsabkommen' und die EU-Grundrechte.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte weist darauf hin, dass Deutschland bei der
Umsetzung der Richtlinien europarechtlich an die EU-Grundrechte und die Genfer
Flichtlingskonvention gebunden ist (siehe Art. 6 Abs. 2 EU-Vertrag, Art. 63 EG-
Vertrag und die EU-Grundrechtscharta, die der Europaische Gerichtshof in seiner
Rechtsprechung mit berUcksichtigtz). Dies bedeutet erstens, dass die Richtlinien nur
insoweit als europarechts- und menschenrechtskonform angesehen werden kdnnen,
als sie mit den genannten Menschenrechtsnormen vereinbar sind. Fur Deutschland
als Mitgliedstaat bedeutet dies zweitens, dass die Umsetzung der Richtlinie stets im
Einklang mit den genannten Menschenrechtsnormen erfolgen muss, notfalls im
Wege der menschenrechtskonformen Auslegung. Drittens bedeutet dies, dass jeder
Menschenrechtsverstold durch die Richtlinie selbst oder durch mitgliedstaatliches
Handeln im Regelungsbereich der Richtlinien vor dem EuGH justiziabel ist. Fehlende
oder mangelnde Umsetzung kann zur Herleitung individueller Rechte aus den
Richtlinien und zu Schadensersatzanspriichen gegen die Bundesrepublik
Deutschland flhren.

Angesichts der einer Mindestharmonisierung immanenten Gefahr der Absenkung des
menschenrechtlichen Schutzniveaus empfiehlt das Deutsche Institut flr
Menschenrechte, die politisch notwendigen Prozesse der EU-Harmonisierung nicht
zur Absenkung bestehender deutscher Menschenrechtsstandards zu nutzen. Die
einzelnen Bestimmungen der Richtlinien sind das Ergebnis jahrelanger politischer
Verhandlungen unter den Zwangen des Einstimmigkeitsprinzips. Sie stellen damit
keineswegs einen inhaltlichen Konsens tber den in der EU erforderlichen
Menschenrechtsschutz dar. Das Deutsche Institut fir Menschenrechte mdchte daran
erinnern, dass die Richtlinien Mindeststandards festlegen, von denen die
Mitgliedsstaaten zu Gunsten der Betroffenen abweichen konnen und sollen.

Bedauerlich ist, dass der Gesetzgebungsprozess zur Umsetzung der EU-Richtlinien
im Bereich Einwanderung und Asy! fiir eine Vielzahl menschenrechtlich bedenklicher
Verscharfungen des nationalen Rechts genutzt werden soll, die das EU-Recht nicht
vorschreibt. Dies tragt zusammen mit dem ohnehin niedrigen menschenrechtlichen

! Insbesondere Internationaler Pakt tiber birgerliche und politische Rechte (Zivilpakt), Internationaler
Pakt (iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (Sozialpakt), Internationales Ubereinkommen
zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung (ICERD), Ubereinkommen zur Beseitigung
'£eder Form von Diskriminierung der Frau (CEDAW).

EuGH, Rs. C-540/03, Rz. 38.
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Schutzniveau der durch die EU-Innenminister im Rat ausgehandelten Richtlinien zu
einer Absenkung des menschenrechtlichen Schutzniveaus in der EU bei, die Einfluss
auf die bis 2010 geplante zweite Harmonisierungsphase des EU-Rechts haben wird.
Insbesondere im Hinblick auf die derzeitige EU-Ratsprasidentschaft ist dies auch
europapolitisch ein sehr bedauerliches Signal.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte begrifdt, dass nicht alle im
Evaluierungsbericht des Bundesministeriums des Inneren? vorgeschlagenen
Verschéirfungen des Zuwanderungsrechts in dem Gesetzesentwurf aufgegriffen
wurden”.

Eine kritische Haltung nimmt das Deutsche Institut fur Menschenrechte zur Art und
Weise der Durchflihrung und Nutzung der Evaluierung des Zuwanderungsgesetzes
ein. Dem Evaluierungsbericht fehlen klare menschenrechtliche und rechtsstaatliche
Kriterien und Systematik. Zudem wird die sachlich-wissenschaftliche Evaluierung, die
an sich als Grundlage fur eine politische und demokratische Entscheidungsfindung
dienen sollte, von politischen Schlussfolgerungen des Bundesministeriums des
Innern nicht klar getrennt. Die Stellungnahmen der im Vorfeld beteiligten
Organisationen der Zivilgesellschaft finden kaum Resonanz in dem
Evaluierungsbericht. Insgesamt dient der so genannte ,Evaluierungsbericht“ daher
vorwiegend der nachdricklichen Darstellung der politischen Vorstellungen des
Bundesministeriums des Innern, nicht der sachlichen und verfassungsrechtlich
orientierten Evaluierung des Zuwanderungsgesetzes.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte ist Giber eine Reihe von Regelungen
besorgt, die in dem Gesetzesentwurf der Bundesregierung vom 28. Marz enthalten
sind oder beibehalten werden sollen. In dieser Stellungnahme kénnen nur einige
dieser Punkte aufgegriffen werden. Das Institut empfiehlt daher, den
Gesetzesvorschlag der Bundesregierung auf der Grundlage einer
Sachverstandigenanhérung nochmals eingehend parlamentarisch zu kontrollieren.

* BMI, Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und
zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbuirgern und Auslandern
SZuwanderungsgesetz), Juli 2006; im Folgenden: Evaluierungsbericht.

So wurde unter anderem auf die Regelung der sog. Sicherungshaft verzichtet, siehe BMI
Evaluierungsbericht S. 185; zur menschenrechtlichen Bewertung der Sicherungshaft siehe Sebastian
Miiller: Praventive Sicherungshaft? Zu den rechtsstaatlichen Grenzen der Terrorismusabwehr, Berlin:
Deutsches Institut fir Menschenrechte 2006.

3

© Deutsches Institut fir Menschenrechte, Zimmerstrasse 26/27, 10969 Berlin,
Telefon (+49) (0)30 — 259 359 0, Fax (+49) (0)30 — 259 359 59
emall info@institut-fuer-menschenrechte.de



Schwerpunkte der Stellungnahme:
A. Der Zugang zu internationalem Schutz und die Ausgestaltung des Schutzes
I. Regelung des individuellen Anspruchs auf subsididren Schutz

[I. Normierung der Voraussetzungen, die nach der Richtlinie einen
Anspruch auf internationalen Schutz begriinden - Verweisungstechnik

[ll. Dynamische Verweisungen auf Europarecht und nicht nadher
bezeichnete vilkerrechtliche Vertrage betreffend die Zustandigkeit eines
anderen Staates in § 18 Abs. 2 Nr. 2, § 27a und § 34a des AsylVerfG-E
(Zustandigkeit eines anderen Staates - Drittstaatenregelung)

IV. Einreiseverweigerung bei Vorliegen bloRer Anhaltspunkte flir die
Zustandigkeit eines anderen Staates, § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E

V. Menschenrechts- und richtlinienkonforme Gesundheitsversorgung fiir
besonders schutzbediirftige Personen

V1. Insbesondere: Schutz traumatisierter Minderjahriger nach Art. 18 der
Richtlinie Aufnahmebedingungen

B. Familiennachzug

|. Begrenzung des Ehegattennachzugs zu Deutschen (§ 28 AufenthG-E)

Il. Einschrankung der Ehegattennachzugs zu Auslandern in § 30
AufenthG-E

lll. Fehlende aufenthaltsrechtliche Verbesserungen fiir Betroffenen von
Zwangsverheiratungen

C. Ausweisung und Abschiebung

I. Geplanter Wegfall der Ankiindigung der Abschiebung nach Ablauf der
Geltungsdauer der Duldung § 60a Abs. 5 S. 4 AufenthG

Il. Neue Ausweisungstatbestdnde: Einwirkungen auf junge Menschen zur
Hasserzeugung; Nétigung zur Nichtteilhabe am éffentlichen Leben und
(versuchte) N6tigung zur EheschlieBung

1. Ausweisung wegen Einwirkung auf junge Menschen zur
Hasserzeugung § 55 Abs. 2 Nr. 9 AufenthG-E

2. Nétigung zur Nichtteilhabe am &ffentlichen Leben § 55 Abs. 2 Nr. 10
AufenthG-E

3. Ausweisung wegen (versuchter) Notigung zur EheschlieBung § 55
Abs. 2 Nr. 11 AufenthG-E
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D. Haft

I. Zuriickweisungshaft § 15 Abs. 5 AufenthG-E, insbesondere in Fallen
der Vermutung der Zustandigkeit eines anderen Staates fir die
Asylantragspriifung (Dublin-Falle)

Il. Weiteres Festhalten im Transitbereich eines Flughafens nach negativer
Entscheidung im Flughafenverfahren § 15 Abs. 6 AufenthG-E

lll. Vorlaufige Festnahme durch Auslanderbehérden § 62 Abs. 4 AufenthG-
E

E. Anderungen des Staatsangehdrigkeitsrechts

I. Absenkung der Geringfiigigkeitsgrenzen (§ 12a StAG-E)
Il. Ausnahmeklauseln fiir behinderte Menschen bei der Einblirgerung

F. Datenschutzrelevante Anderungen im Visa-Verfahren

I. Ausdehnung der sicherheitsrechtlichen Uberpriifung auf ,sonstige
Referenzpersonen® und ,sonstige Sicherheitsbedenken®

Il. Verbesserung der Zusammenarbeit der Auslanderverwaltung mit den
Sicherheitsbehérden, auch im Hinblick auf das Visa-Informationssystem
(VIS)

A. Der Zugang zu internationalem Schutz und die Ausgestaltung des Schutzes

I. Regelung des individuellen Anspruchs auf subsididren Schutz

Die umzusetzende Qualifikationsrichtlinie® verfolgt ein menschenrechtlich orientiertes
Schutzkonzept. Nach der Richtlinie besteht ein Anspruch auf Schutz dann, wenn
Schutzbedurftigkeit nach Mafkgabe der Richtlinie gegeben ist. Ein Anspruch® auf die
Gewahrung des subsidiaren Schutzstatus besteht grundsatzlich dann, wenn eine
individuelle Prifung’ ergibt, dass dem Antragsteller bei Rickkehr in sein
Herkunftsland ein ernsthafter Schaden im Sinne von Art. 15 der Richtlinie droht.

Der Gesetzesentwurf setzt dies nur unzureichend um. So wird erstens kein Recht auf
individuelle Antragsprifung gewahrt. Vielmehr erhalt der Gesetzesentwurf die
bisherige Anforderung aufrecht, dass die Gewahrung von Schutz bei Vorliegen der
Gefahr eines ernsthaften Schadens von einer Entscheidung der obersten

® 2004/83/EG des Rates {iber Mindestnormen fiir die Anerkennung und den Status von
Drittstaatsangehérigen oder Staatenlosen als Fliichtlinge oder als Personen, die anderweitig
internationalen Schutz benétigen, und tber den Inhalt des zu gewahrenden Schutzes.

® Art. 2 lit. e der Richtlinie 2004/83/EG.

" Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/83/EG.

© Deutsches Institut fir Menschenrechte, Zimmerstrasse 26/27, 10969 Berlin,
Telefon (+49) (0)30 — 259 359 0, Fax (+49) (0)30 — 259 359 59
emall info@institut-fuer-menschenrechte.de



Landesbehdrde bzgl. bestimmter Auslandergruppen oder Staaten abhangig ist,
sofern die Bevolkerung oder Bevdlkerungsgruppe der Gefahr allgemein ausgesetzt
ist®.

Zweitens wird Art. 15 lit. ¢ der Richtlinie 2004/83/EG, der das Vorliegen eines
ernsthaften Schadens dann als gegeben ansieht, wenn eine ernsthafte individuelle
Bedrohung des Lebens oder der Unversehrtheit einer Zivilperson infolge willkurlicher
Gewalt im Rahmen eines internationalen oder innerstaatlichen bewaffneten Konflikts
vorliegt, in dem neuen § 60 Abs. 7 S. 2 AufenthG nur Illickenhaft wiedergegeben.
Insbesondere fehlt die ausdruckliche Anerkennung willkirlicher Gewalt im Rahmen
von bewaffneten Konflikten als Qualifizierung eines ernsthaften Schadens, der zum
Schutz berechtigt. Die Formulierungen des § 60 Abs. 7 S. 2 AufenthG-E verschleiern
damit den Widerspruch zwischen der bisherigen Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts zum Schutz gegen Blirgerkriegsgefahren einerseits und
der Qualifikationsrichtlinie andererseits. Die Aufrechterhaltung der diesbezlglichen
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist aber weder gemessen am Text
der Richtlinie noch gemessen am Mal3stab der EU-Grundrechte (Art. 6 Abs. 2 EU-
Vertrag, Art. 3 EMRK, Art. 19 EU-Grundrechtscharta) haltbar.

Drittens setzt der Gesetzesentwurf das Bestehen eines individuellen Anspruchs auf
Schutzgewahrung nicht vollstandig um. Art. 25 Abs. 3 Satz 1, der die Gewahrung des
Aufenthaltstitels regelt, ist immer noch als Soll-Vorschrift ausgestaltet, obwohl fir die
Auslibung irgend eines behdrdlichen Ermessens bei Vorliegen der Gefahr eines
ernsthaften Schadens im Sinne von Art. 15 der Qualifikationsrichtlinie kein Raum
bleibt.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte hat starke Zweifel an der
Gemeinschaftsrechtskonformitat der deutschen Rechtslage und empfiehlt daher, die
Gewahrung des subsidiaren Schutzes neu zu fassen und sich dabei insbesondere
hinsichtlich der Erfordernisse der individuellen Antragspriifung, der adaquaten
Behandlung von Biirgerkriegsfliichtlingen und des individuellen Rechts auf Schutz
eng an der Richtlinie zu orientieren.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte stiitzt insoweit die Forderungen der
Gemeinsamen Stellungnahme der Verbande®.

8 Siehe §§ 60 Abs.. 7, 60a Abs. 1 AufenthG-E.

® UNHCR, Stellungnahme des UNHCR zur Umsetzung der EU-Richtlinie Ube die
Aufnahmebedingungen fir Asylbewerber, November 2005; Gemeinsame Stellungnahme zum
Gesetzesentwurf in der Fassung vom 8. 2. 2007 von amnesty international, Arbeiterwohlfahrt
Bundesverband e. V., Arbeitsgemeinschaft Auslander- und Asylrecht im DAV, Deutscher
AnwaltVerein, Deutscher Caritasverband e. V., Deutscher Paritatischer Wohlfahrtsverband e. V.,
Diakonisches Werk der EKD, Die Rechtsberaterkonferenz der mit den Wohlfahrtsverbdnden und dem
Hohen Flichtlingskommissar der Vereinten Nationen zusammenarbeitenden Rechtsanwaltinnen und
Rechtsanwaélte, Neue Richtervereinigung, ProAsyl.

© Deutsches Institut fir Menschenrechte, Zimmerstrasse 26/27, 10969 Berlin,
Telefon (+49) (0)30 — 259 359 0, Fax (+49) (0)30 — 259 359 59
emall info@institut-fuer-menschenrechte.de



[I. Normierung der Voraussetzungen, die nach der Richtlinie einen
Anspruch auf internationalen Schutz begriinden - Verweisungstechnik

Der Gesetzesentwurf nitzt insbesondere in § 60 Abs. 1 S. 5 und 6 und Abs. 11
AufenthG-E die Methode der Verweisung auf Vorschriften der Qualifikationsrichtlinie.
Die Vorschriften, auf die verwiesen wird, gewahren an einigen Punkten einen
weitergehenden Schutz, als er vom deutschen Recht und der deutschen
Rechtsprechung bisher gewéahrt wurde. Dies gilt zum Beispiel flir das Merkmal der
Verfolgung aufgrund der Religion in Auslegung der Genfer Fliichtlingskonvention und
fur die Gewahrung von Schutz gegen Gefahren, die von nichtsstaatlichen Akteuren
ausgehen.

Die Verwendung dieser fur den Rechtsanwender sehr unubersichtlichen
Verweisungstechnik ist sowohl europarechtlich als auch verfassungsrechtlich
bedenklich. Der EuGH in Luxemburg stellt hohe Anforderungen an die Bestimmtheit
und Klarheit der Richtlinienumsetzungm. Diese muss dazu geeignet sein, das Ziel der
Gemeinschaftsrechtssetzung - hier insbesondere die einheitliche Auslegung der
Genfer Fluchtlingskonvention - in der Praxis zu gewahrleisten. Daruber hinaus steht
auch das BVerfG vor dem Hintergrund des aus Art. 20 Abs. 3 GG ableitbaren
Bestimmtheitsgebotes Verweisungsketten sehr kritisch gegenuber, weil Prifvorgange
durch sie fehleranfallig werden".

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt die Formulierungen der
umzusetzenden Richtlinien in den deutschen Gesetzestext aufzunehmen, statt
lediglich auf sie zu verweisen.

[ll. Dynamische Verweisungen auf Europarecht und nicht nédher
bezeichnete vilkerrechtliche Vertrage betreffend die Zustandigkeit eines
anderen Staates in § 18 Abs. 2 Nr. 2, § 27a und § 34a des AsylVerfG-E
(Zustandigkeit eines anderen Staates - Drittstaatenregelung)

Der Gesetzesentwurf enthalt in § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E
(Einreiseverweigerung), § 27a AsylVerfG-E (Zustandigkeit eines anderen Staates)
und Art. 34a AsylVerfG-E (Abschiebungsanordnung ohne Mdéglichkeit zur
Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung) neue dynamische Verweisungen auf

' EuGH, Kommission v. Deutschland, Rs. C-217/97, Rz. 31, 32.

»31. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes erfordert die Umsetzung einer Richtlinie zwar nicht
unbedingt eine férmliche und wértliche Ubernahme ihrer Bestimmungen in eine ausdriickliche,
besondere Rechtsvorschrift; ihr kann durch einen allgemeinen rechtlichen Kontext Geniige getan
werden, wenn dieser tatsachlich die vollstdndige Anwendung der Richtlinie hinreichend klar und
bestimmt gewahrleistet (vgl. insbes. Urteile vom 23. Mai 1985 in der Rechtssache 29/84,
Kommission/Deutschland, Slg. 1985, 1661, Randnr. 23, und vom 8. Juli 1987 in der Rechtssache
247185, Kommission/Belgien, Slg. 1987, 3029, Randnr. 9)

32. Nach der Rechtsprechung ist es jedoch erforderlich, dass die Rechtslage hinreichend bestimmt
und klar ist und die Begiinstigten in die Lage versetzt, von allen ihren Rechten Kenntnis zu erlangen
und diese gegebenenfalls vor den nationalen Gerichten geltend zu machen (Urteil
Kommission/Deutschland, Randnr. 23).*

"' BVerfG, 1 BvF 3/92, Rz. 134 ff.
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Rechtsvorschriften der Europaischen Gemeinschaft und volkerrechtliche Vertrage
uber die Zustandigkeit fur die Prifung von Asylantragen.

Die Dynamik und Offenheit der Verweisung bedingt, dass nach dem Wortlaut nicht
nur die Dublin Il Verordnung und das Ubereinkommen tber die Bestimmung
des zustandigen Staates fur die Prifung eines in einem Mitgliedstaat der
Europaischen Gemeinschaften gestellten Asylantrags (Dubliner
Ubereinkommen), sondern auch kiinftige EG-Rechtsvorschriften wie eine EG-Liste
sicherer Drittstaaten und kiinftige Vertrage, die die EG mit Drittstaaten abschlief3t, zur
Abweisung an der Grenze, zur Unzuldssigkeit des Asylantrags und zur
Abschiebungsanordnung ohne die Moglichkeit zur Wiederherstellung der
aufschiebenden Wirkung flihren kénnten. Der Sache nach bedeutet dies die
Schaffung einer Moglichkeit der erheblichen Ausweitung der deutschen
Drittstaatenregelung. Eine solche Ausdehnung widersprache auch der
Menschenrechtspolitik der GroRen Koalition, die das Konzept der sicheren
Drittstaaten in ihrem Antrag zur Menschenrechtspolitik in der Europaischen Union
vom 29. 11. 2006 zur Uberpriifung empfohlen hat™>.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte teilt die vom Amt des Hohen
Flichtlingskommissars der Vereinten Nationen (UNHCR) anlasslich der
Verfassungsanderung 1993 gedulerten erheblichen Bedenken an der
Vélkerrechtskonformitat einer Drittstaatenregelung ohne Widerlegbarkeit der
Sicherheit des Drittstaates im Einzelfall, wie sie sich im deutschen Recht findet. Dies
gilt jedenfalls insoweit, als Staaten aul3erhalb der EU als sichere Drittstaaten
angesehen werden. Diese Ausformung der Drittstaatenregelung bietet keine
hinreichende Sicherheit gegen VerstéRe gegen das sich u. a. aus Art. 3 EMRK, 33
Abs. 1 Genfer Flichtlingskonvention und Vélkergewohnheitsrecht ergebende
Refoulement-Verbot. Zwar hat sich die deutsche Drittstaatenregelung seit dem
Beitritt Polens und der Tschechischen Republik zur EU entschéarft. Das Modell der
deutschen Drittstaatenregelung hat sich jedoch leider in Art. 36 der Richtlinie
2005/85/EG (Verfahrensrichtlinie) niedergeschlagen, der in Abs. 2 lit. d, 3 den Erlass
einer gemeinsamen Liste sicherer Drittstaaten vorsieht. Nachdem der Erlass einer
Liste durch einstimmige Ratsentscheidung aufgrund von Meinungsverschiedenheiten
zwischen den EU-Mitgliedstaaten Uber die Sicherheit von Drittstaaten gescheitert ist,
erleichtert Art. 36 Abs. 3 der Verfahrensrichtlinie nunmehr das Verfahren fir den
Erlass der Liste, indem er eine qualifizierte Mehrheit im Rat bei blol3er Anhérung des
Europaischen Parlaments ausreichen lasst. Der nationalen parlamentarischen
Kontrolle unterliegt der Erlass der Drittstaatenliste ebenso wenig wie der Abschluss
von flr Deutschland verbindlichen Riicknahme- oder Zustandigkeitsabkommen der
EG mit Drittstaaten, die fur die praktische Anwendung der Drittstaatenregelung
erforderlich sind. Art. 16a Abs. 2 S. 2 GG stellt den Erlass einer Liste sicherer
Drittstaaten jedoch unter Parlamentsvorbehalt. Die dynamische Verweisung ist daher
verfassungswidrig.

Daruber hinaus enthalt Art. 27 der Verfahrensrichtlinie ein weiteres Modell der
Drittstaatenregelung, das zwar die Widerlegbarkeit der Sicherheit des Drittstaates im

2 \Verordnung (EG) Nr. 343/2003.
3 Starkung der Menschenrechtspolitik in der Européischen Union, Antrag der Fraktionen der
CDU/CSU und der SPD im Deutschen Bundestag, BT-Drs. 16/3607, S. 7.
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Einzelfall vorsieht. Dieses Modell geht jedoch insoweit Giber das nach Art. 16a Abs. 1
S. 1 GG Zulassige hinaus, als es nicht verlangt, dass der Asylbewerber Uber den
Drittstaat eingereist sein muss, in den er ohne inhaltliche Priifung des Asylantrags
abgeschoben wird. Abgesehen von der genannten verfassungsrechtlichen Hirde
stellt die ausgedehnte Fassung und Anwendung von Drittstaatenkonzepten und die
damit einhergehende einseitige Lastenverlagerung auf Drittstaaten eine Gefahr flr
das mit der Genfer Flichtlingskonvention begriindete Konzept der internationalen
Lastenteilung beim Flichtlingsschutz dar.

Aus der Gesetzesbegriindung ergibt sich nicht, dass die im Entwurf neu gefassten §
18 Abs. 2 Nr. 2, § 27a und § 34a AsylVerfG-E und die darin enthaltenen
dynamischen Verweisungen auf Europarecht und nicht ndher bezeichnete
volkerrechtliche Vertrage der Umsetzung der Art. 27 und Art. 36 der
Verfahrensrichtlinie dienen sollen. Um diesbezugliche Zweifel und
Interpretationsschwierigkeiten auszurdumen, sollten die genannten dynamischen
Verweisungen gestrichen werden.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt

1. die Streichung der unklaren und dynamischen Verweisungen auf Europarecht
und nicht ndher bezeichnete vélkerrechtliche Vertrage in § 18 Abs. 2 Nr. 2, §
27a und § 34a Abs. 1 des AsylVerfG-E. Ersatzweise kommt beispielsweise
eine ausdrlckliche Benennung der Verordnung (EG) 343/2003 und des
Dubliner Ubereinkommens sowie anderer bestehender
Zustandigkeitsabkommen in Betracht;

2. im Gesetz jedenfalls klarzustellen, dass sich § 34a Abs. 2 AsylVerfG-E nur auf
sichere Drittstaaten i. S. v. § 26a AsylVerfG bezieht.

IV. Einreiseverweigerung bei Vorliegen bloRer Anhaltspunkte flir die
Zustandigkeit eines anderen Staates, § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E

Die in dem Gesetzesentwurf vorgesehene Neuerung des § 18 Abs. 2 Nr. 2 ist nicht
nur deswegen problematisch, weil sie, wie oben beschrieben, dynamische
Verweisungen auf Europarecht enthalt. Aus europarechtlicher und
menschenrechtlicher Sicht hdchst bedenklich ist auch, dass die Vorschrift fir die
Einreiseverweigerung das Vorliegen blof3er Anhaltspunkte flir die Zustandigkeit eines
anderen Staates und fir die kinftige Aufnahme eines Auf- oder
Wiederaufnahmeverfahrens ausreichen lasst. Die Einreiseverweigerung vor
Abschluss des Verfahrens zur Bestimmung des flr die Antragsprtifung zustandigen
Staates widerspricht sowohl dem Wortlaut als auch der ratio der Dublin I-
Verordnung, des Dubliner Ubereinkommens und der bestehenden Assoziierungen
von Nicht-EU-Staaten an das Dubliner Ubereinkommen. Diese verfolgen namlich
nicht nur den Zweck, eine mehrfache Antragsprifung zu vermeiden, sondern vor
allem auch den Zweck, jedem Antragsteller den Zugang zum Asylverfahren zu
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garantieren’®. Das Phanomen der ,refugees in orbit*, fiir deren Asylantragspriifung
sich kein Staat zustandig fuhlt, sollte vermieden werden. Dies schlagt sich in der
Dublin 1l-Verordnung und im Dubliner-Ubereinkommen in der Verpflichtung zur
Priifung jedes Asylantrags im Land und an der Grenze'® und der Uberstellung eines
Asylbewerbers erst nach Zustimmung des aufnehmenden Staates'® nieder.

Die mit § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E vorgesehene Neuerung birgt die erhebliche
Gefahr von Versto3en gegen das Refoulement-Verbot.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte hat erhebliche Zweifel an der
Europarechts- und Menschenrechtskonformitat des § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E
und empfiehlt daher, diesen zu streichen.

V. Menschenrechts- und richtlinienkonforme Gesundheitsversorgung fiir
besonders schutzbediirftige Personen

Aus Art. 12 Abs. 1 des Internationalen Paktes Uber wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte (Sozialpakt) ergibt sich die Verpflichtung der Paktstaaten, das
Recht eines jeden auf das fur ihn erreichbare Hoéchstmald an kdrperlicher und
geistiger Gesundheit anzuerkennen. Der hierflir zustandige UN-Ausschuss flir
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte hat in seiner Allgemeinen Bemerkung
Nr. 14. ,Das Recht auf ein Héchstmald an Gesundheit (Art. 12)“ vom 11. August 2000
folgendes festgehalten:

LInsbesondere unterliegen die Vertragsstaaten der Verpflichtung, das Recht auf
Gesundheit zu achten, indem sie es beispielsweise unterlassen, den
gleichberechtigten Zugang zu vorbeugenden, heilenden und lindernden
Gesundheitsdiensten fir jeden Menschen zu verweigern oder zu beschréanken,
einschlieflich fiir (..) Asylsuchende und illegale Migranten; (..).“”

Der Anspruch auf ein Héchstmal’ auf Gesundheit aus Art. 12 des Sozialpaktes
erstreckt sich nicht nur auf die physische Gesundheit und die Abwesenheit von
Krankheit und Gebrechlichkeit, sondern auch auf die geistige bzw. psychische
Gesundheit und die sozialen Faktoren, die ein gesundes Leben erméglichen'®. Der
Gesetzgeber ist danach verpflichtet, den Aspekt des diskriminierungsfreien Zugangs
zur Gesundheitsversorgung einschliefdlich der psychologischen und psychosozialen
Betreuung in seine Normsetzung mit einzubeziehen.

" Abs. 4 der Praambel des Dubliner Ubereinkommens, Abs. 4 der Praambel der Dublin II-Verordnung.
> Art. 3 Abs. 1 des Dubliner Ubereinkommens, Art. 3 Abs. 1 der Dublin [I-Verordnung.
'® Art. 11 des Dubliner Ubereinkommens Art. 19 der Dublin [I-Verordnung,.
7 Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte, CESCR E/C.12/2000/4, Ziff. 34. In:
Deutsches Institut flir Menschenrechte (Hg.), Die ,General Comments’ zu den VN-
Menschenrechtsvertragen, Baden-Baden 2005, S. 300.
18 Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte, CESCR E/C.12/2000/4, Ziff. 4. In:
Deutsches Institut flir Menschenrechte (Hg.), Die ,General Comments’ zu den VN-
Menschenrechtsvertrdgen, Baden-Baden 2005, S. 286.
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Das Recht auf Gesundheit ist insbesondere fir Personen mit besonderen
Schutzbedurfnissen, wie etwa begleiteten und unbegleiteten Minderjahrigen,
behinderten und alteren Menschen, Schwangeren, Alleinerziehenden mit
minderjahrigen Kindern und Personen, die Folter, Vergewaltigung oder sonstige
schwere Formen psychischer, physischer oder sexueller Gewalt erlitten haben, von
besonderer Bedeutung. Dem tragen Art. 7 Abs. 1 und Art. 9 Abs. 1 der
Opferschutzrichtlinie™, Art. 13 Abs. 4 der Richtlinie iber voriibergehenden Schutz®
und Art. 15,17-20 der Richtlinie Aufnahmebedingungen?' Rechnung.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte begriif3t den durch das 1.
Anderungsgesetz zum Zuwanderungsgesetz eingefiihrten § 6 Abs. 2 AsylbewLG,
wonach Personen, denen voribergehender Schutz im Sinne der Richtlinie
2001/55/EG gewahrt wird, medizinische und sonstige Hilfe gewahrleistet werden soll,
die Uber Grundversorgung der Behandlung akuter Erkrankungen nach Art. 4 Abs. 1
AsylbewlLG hinausgeht.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte ist jedoch der Ansicht, dass die
Ausgestaltung der Vorschrift als Soll-Vorschrift dem Wortlaut der genannten
Vorschrift Richtlinie 2001/55/EG nicht gerecht wird. Fir die Ausiibung eines - wenn
auch eingeschrankten - behoérdlichen Ermessens verbleibt nach dem Wortlaut der
Richtlinie kein Raum.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte vermisst im Gesetzesentwurf Regelungen
uber die Gesundheitsversorgung fur besonders schutzbedurftige Asylbewerber nach
Maldgabe der Richtlinie Aufnahmebedingungen sowie flir besonders schutzbediirftige
Opfer von Menschenhandel nach der Opferschutzrichtlinie. Da ein adaquater Zugang
insbesondere zu psychologischer und psychosozialer Betreuung in der Praxis Uber

§ 4 AsylbewLG haufig nicht gewahrt wird, stellt dies eine mangelhafte
Richtlinienumsetzung dar.

Neben Asylbewerbern und Opfern von Menschenhandel ist die Bundesrepublik nach
Art. 12 des Sozialpaktes verpflichtet, die Verwirklichung des Rechts auf Gesundheit
fur alle auf ihrem Staatsgebiet lebenden Personen anzustreben. Das vorliegende
Umsetzungsgesetz sollte daher genutzt werden, die psychische und psychosoziale
Betreuung auch Geduldeter und anderen Personen, die unter das AsylbewlL G fallen,
zu regeln. Dies hatte zudem zur Folge, gesundheitlich und rechtspolitisch
bedenkliche Behandlungsabbriiche allein aufgrund des Statuswechsels in der
Bundesrepublik lebender Personen zu vermeiden.

Empfehlung:
Art. 6 Abs. 2 AsylbewL G sollte einen zwingenden Anspruch auf medizinische und
sonstige Hilfe enthalten.

Dariiber hinaus sollte die psychologische und psychosoziale Betreuung von
Asylbewerbern, Opfern von Menschenhandel und Geduldeten durch die Einfligung
neuer Regelungen gesichert werden. Im Hinblick auf Asylbewerber stiitzt das

1% Richtlinie 2004/81/EG.
20 Richtlinie 2001/55/EG.
21 Richtlinie 2003/9/EG.
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Deutsche Institut fir Menschenrechte die Forderungen des UNHCR und der
Gemeinsamen Stellungnahme der Verbznde?.

VI. Insbesondere: Schutz traumatisierter Minderjahriger nach Art. 18 der
Richtlinie Aufnahmebedingungen

Das Deutsche Institut fur Menschenrechte stellt mit Bedauern fest, dass es im
Umsetzungsverfahren versqumt wurde, die Vorgaben des Art. 18 der Richtlinie
2003/9/EG bezuglich des Schutzes traumatisierter Minderjahriger umzusetzen. Nach
dieser Vorschrift sollen die Mitgliedstaaten daflr Sorge tragen, dass Minderjahrige,
die Opfer irgendeiner Form von Missbrauch, Vernachlassigung, Ausbeutung, Folter,
grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung gewesen sind oder
unter bewaffneten Konflikten gelitten haben, RehabilitationsmalRnahmen in Anspruch
nehmen kénnen und dass im Bedarfsfall eine geeignete psychologische Betreuung
und eine qualifizierte Beratung angeboten wird.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt den Schutz traumatisierter
Minderjahriger in das Gesetzesvorhaben aufzunehmen.

B. Familiennachzug

|. Begrenzung des Ehegattennachzugs zu Deutschen § 28 AufenthG-E

Der Entwurf sieht vor, den Ehegattennachzug zu Deutschen bei Vorliegen
besonderer Umstande von der Sicherung des Lebensunterhalts abhangig zu
machen. Der derzeit geltende unbedingte Nachzugsanspruch wird insofern durch §
28 Abs. 1 S. 3 AufenthG-E zu einem Regelanspruch abgesenkt. Nach der
Begrindung des Entwurfs sollen besondere Umstande, die eine Ablehnung des
Regelanspruches begriinden konnen, vorliegen, wenn der deutsche
Staatsangehorige Doppelstaatler ist oder geraume Zeit im Herkunftsland des
Ehegatten gelebt hat und die Sprache des Staates spricht.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte hat ernste Zweifel an der Vereinbarkeit
dieser Regelung mit dem grund- und menschenrechtlichen Gleichheitsgebot und
dem Diskriminierungsverbot. Sie kdnnte eine Diskriminierung eingeburgerter
Deutscher und Deutscher mit familidrem Migrationshintergrund darstellen. Auf diese
beiden Gruppen zielen die Ausfihrungen in der Gesetzesbegrindung eindeutig ab.
Sie werden durch die neue Regelung schlechter gestellt als autochthone Deutsche,

2 UNHCR, Stellungnahme des UNHCR zur Umsetzung der EU-Richtlinie Ube die
Aufnahmebedingungen flir Asylbewerber, November 2005; Gemeinsame Stellungnahme zum
Gesetzesentwurf in der Fassung vom 8. 2. 2007 von amnesty international, Arbeiterwohlfahrt
Bundesverband e. V., Arbeitsgemeinschaft Auslander- und Asylrecht im DAV, Deutscher
AnwaltVerein, Deutscher Caritasverband e. V., Deutscher Paritatischer Wohlfahrtsverband e. V.,
Diakonisches Werk der EKD, Die Rechtsberaterkonferenz der mit den Wohlfahrtsverbdnden und dem
Hohen Flichtlingskommissar der Vereinten Nationen zusammenarbeitenden Rechtsanwaltinnen und
Rechtsanwaélte, Neue Richtervereinigung, ProAsyl.
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deren Ehegatten weiter einen Anspruch auf Familiennachzug unabhéangig von der
Sicherung des Einkommens haben.

Der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) gebietet, alle Menschen vor dem
Gesetz gleich zu behandeln. Damit ist dem Gesetzgeber zwar nicht jede
Differenzierung verwehrt, dem Gestaltungsspielraum sind aber umso engere
Grenzen gesetzt, je starker sich die Ungleichbehandlung von Personen oder
Sachverhalten auf die Auslibung grundrechtlich geschitzter Freiheiten nachteilig
auswirken kann.? Die Ungleichbehandlung bedarf dann einer an der Schwere der
Beeintrachtigung ausgerichteten Rechtfertigung.?* Beschrankungen des
Ehegattennachzuges wirken sich nachteilig auf die Ausibung des Rechts auf
Familienleben (Art. 6 GG, Art. 8 EMRK) aus; die Ungleichbehandlung ist damit einer
strengen VerhaltnismaRigkeitsprifung zu unterwerfen. Zudem hat das BVerfG in
seinem Urteil zur Rlicknahme einer durch Tauschung erwirkten Einblrgerung auf die
Bedeutung der Staatsangehorigkeit als verlassliche Grundlage gleichberechtigter
Zugehorigkeit hingewiesen und damit das Gleichheitsgebot im Kontext der
Staatsangehdrigkeit verstarkt. Die Verlasslichkeit und Gleichheit dieses
Zugehorigkeitsstatus wirde aber durch faktische Unterscheidungen in den mit der
Staatsangehdrigkeit verbundenen Rechten nach dem Erwerb der
Staatsangehorigkeit - aufgrund des ius sanguinis oder durch Einbirgerung bzw.
durch Geburt bei Kindern von langjahrig aufhaltigen Auslandern - unterlaufen.
Demgegenlber stehen die im Entwurf aufgefiihrten sozial- und
integrationspolitischen Ziele nicht in einem angemessenen Verhaltnis.

Dieser Grundsatz spiegelt sich auch in der Europaischen Konvention tber die
Staatsangehorigkeit, die in Art. 5 Abs. 2 regelt, dass eine Ungleichbehandlung von
Staatsangehdrigen danach, ob sie die Nationalitat durch Geburt oder durch
Einblrgerung erlangt haben, unzulassig ist.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt aufgrund ernster Zweifel an der
Vereinbarkeit der Regelung mit dem Gleichheitsgebot und der Européischen
Konvention tiber die Staatsangehérigkeit, auf die Anderung des § 28 Abs. 1 S. 1
AufenthG zu verzichten. Die im Entwurf eingefligten S. 2 und 3 werden in der Folge
hinfallig.

Il. Einschrankung des Ehegattennachzugs zu Auslandern in § 30 AufenthG-E

Die Neuregelung sieht als Voraussetzung fir den Ehegattennachzug zu Ausléandern
vor, dass sich der Ehegatte bereits vor Einreise auf einfache Art in deutscher
Sprache verstandigen kann. Die Regelung wird dem Ziel der Verhinderung von
Zwangsehen, sowie mit integrationspolitischen Zielen begriindet. Ausnahmen von
dieser Voraussetzung sind fur die bereits bestehenden Ehen von Hochqualifizierten,
Selbststandigen, in anderen EU-Staaten langfristig Aufenthaltsberechtigten, sowie

 BVerfG, 1 BvL 38, 40, 43/92, BVerfGE 88, 87 (96).
24 BVerfG, 1 BvL 1/04, Rz. 58.
2 BVerfG, 2 BVR 669/04, Rz. 49.
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von Flichtlingen und subsidiar Schutzbedurftigen und fir behinderte Menschen
vorgesehen.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte hat ernste Zweifel an der Vereinbarkeit der
Regelung mit dem Recht auf Familienleben aus Art. 6 GG und Art. 8 EMRK, sowie an
der Vereinbarkeit einiger Ausnahmeregelungen mit dem Gleichheitsgebot (Art. 3
GG).

Zwar ergibt sich aus dem Recht auf Familienleben kein generelles Recht auf
Familiennachzug. Allerdings ist nach der Rechtsprechung des EGMR das Ausmal}
staatlicher Verantwortung, Familiennachzug insbesondere bei bereits bestehender
Ehe und Elternschaft zu gestatten, unter Abwagung der Umstande des Einzelfalls
sowie der Notwendigkeit und Verhaltnismafigkeit der Einschrankung des Rechts auf
Familienleben zu bestimmen.?

Die vorgesehenen Ausnahmeregelungen reichen nicht aus, um die nach dem EGMR
erforderliche Prufung der Umsténde des Einzelfalls zu gewahrleisten. Zwar ist zu
begrifRen, dass durch die Ausnahme flr Flichtlinge und subsidiar Schutzbedurftige
nunmehr - im Gegensatz zur Vorfassung des Entwurfs - die Vorgaben aus Art. 23 der
Qualifikationsrichtlinie?”” umgesetzt wurden. Allerdings gibt es neben Fliichtlingen
noch eine Vielzahl weiterer Personen, denen es aufgrund ihres landlichen Wohnorts
oder ihres geringen Bildungsstandes nicht mdglich ist, die notwendigen
Sprachkenntnisse zu erwerben. Fir diese Gruppe und ihre Ehepartner bedeutet die
Voraussetzung der Sprachkenntnisse einen faktischen dauerhaften Ausschluss vom
Familiennachzug.

Dieser Ausschluss ist auch nicht durch die Ziele der Regelung zu rechtfertigen.
Hinsichtlich der Verhinderung von Zwangsverheiratungen durch das Erfordernis von
Sprachkenntnissen bestehen bereits Zweifel an der Geeignetheit der Regelung, um
dieses Ziel zu erreichen. Sprachwissenschaftler/innen weisen darauf hin, dass
Sprachkurse nur dann zur Starkung der Betroffenen beitragen kénnen, wenn sie
kontextbezogen stattfinden und mit Orientierungen im Gesellschafts- und
Unterstlitzungssystem des Zielstaates verbunden sind. Derartiges ,Empowerment’
durch Sprachkurse ist daher erst im Zielland, etwa im Rahmen der Integrationskurse,
nicht aber durch Fernlehrkurse vor der Einreise zu gewahrleisten.

Hinsichtlich der integrationspolitischen Ziele steht der faktische Ausschluss vom
Ehegattennachzug fur bestimmte Gruppen nicht in einem angemessenen Verhaltnis
zu den in der Begrindung aufgefiihrten Zielen.

Die weiteren Ausnahmeregelungen, die beruflich und 6konomisch besonders
privilegierte Zuwandergruppen betreffen, sind ebenfalls nicht geeignet, die Bedenken
an der Konformitat der Regelung mit dem Recht auf Familienleben auszurdumen.
Vielmehr verstarken sie die Beflirchtung, dass die Regelung zu einer nach sozialer

% EGMR, Urteil v. 28.05.1985, Antragsnr. 9214/80 (Abdulaziz u.a. v. UK); Urteil v. 21.12.2001,
Antragsnr. 31465/96 (Sen v. Niederlande), Urteil v. 1.12.2005, Antragsnr. 60665/00 (7uquabo-Tekle v.
Niederlande).

#7 Richtlinie 2004/83/EG
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Schicht und Bildung diskriminierenden Praxis des Ehegattennachzugs beitragen wird
und damit dem Gleichheitsgebot widerspricht.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt aufgrund ernster Zweifel an der
Vereinbarkeit der Regelung mit dem Recht auf Familienleben und dem
Gleichheitsgebot, auf die Voraussetzung des § 30 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG-E und die
entsprechenden Folgeanderungen zu verzichten.

lll. Fehlende aufenthaltsrechtliche Verbesserungen fiir Betroffenen von
Zwangsverheiratungen

Das Institut bedauert, dass der Gesetzentwurf trotz der 6ffentlichen und politischen
Diskussion zum besseren Schutz vor Zwangsverheiratungen keine
aufenthaltsrechtlichen Verbesserungen fur Betroffene von Zwangsverheiratung
vorsieht. Der Entwurf enthalt lediglich restriktive Malinahmen, die mit der
Bekampfung von Zwangsverheiratung begriindet werden, die sich ganz tberwiegend
auf die Gruppe der aus dem Ausland nach Deutschland zwangsverheirateten
Menschen beziehen, und deren Wirksamkeit und menschenrechtliche Zulassigkeit im
ubrigen bezweifelt werden muss (vgl. unsere Ausfuihrungen zur Restriktion des
Familiennachzugs und zur Ausweitung der Ausweisungsgrinde).

Zwangsverheiratung stellt, wie auch die Gesetzesbegriindung? ausfiihrt, eine
Menschenrechtsverletzung dar. Sie verstolit gegen das Recht auf Freiheit der
Eheschlielung (Art. 23 Abs. 3 Internationaler Pakt Uiber birgerliche und politische
Rechte - Zivilpakt; Art. 16 Abs. 1 lit b des Ubereinkommens zur Beseitigung jeder
Form von Diskriminierung der Frau - CEDAW) und ist als sklavereidhnliche Praktik
verboten (Art. 1 lit.c des Zusatziibereinkommens zum Anti-Sklavereiabkommen).
Darlber hinaus steht sie hdufig im Kontext weiterer Menschenrechtsverletzungen,
etwa Verletzungen der Rechte auf personliche Freiheit, sexuelle Selbstbestimmung
und korperliche Integritat, auf Bildung und Berufsfreiheit.

Aus dieser menschenrechtlichen Relevanz ergeben sich fir Deutschland Pflichten,
Menschen Schutz gegen die Verletzung ihrer Rechte durch Dritte auch in der
privaten Sphare zu gewahren und durch Infrastrukturmal3nahmen sicherzustellen,
dass sie ihre Rechte auch tatsachlich wahrnehmen kénnen. Die Schutzpflichten
schliefen Malinahmen effektiver Strafverfolgung ein, beschranken sich aber bei
weitem nicht auf diese. Vielmehr muss der Staat die rechtlichen und tatsachlichen
Handlungsoptionen von Zwangsverheiratung betroffener und bedrohter Menschen
erweitern, um diesen einen Ausweg aus Zwangs- und Gewaltverhéaltnissen zu
ermdglichen. Die Malinahmen muissen alle unterschiedlichen Gruppen potentieller
Betroffener von Zwangsverheiratung in den Blick nehmen, also Zwangsverheiratung
zwischen in Deutschland aufhaltigen Partnern, Zwangsverheiratung aus dem

% Gesetzesbegriindung zu Nummer 19 (§ 27), S. 48.
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Ausland nach Deutschland sowie Zwangsverheiratung aus Deutschland in das
Ausland.

Daher sehen wir folgenden aufenthaltsrechtlichen Reformbedarf:

e Ausdriickliche Aufnahme der Zwangsverheiratung als Hartefall in die
Regelung zum eigenstandigen Aufenthaltsrecht der Ehegatten (§ 31 Abs. 2 S.
2 AufenthG). Die Hartefallklausel in ihrer jetzigen Fassung stellt nicht sicher,
dass solche Falle von Zwangsverheiratungen erfasst sind, in denen nicht
offene Gewalt, sondern subtile Formen von Drohung und Unterdriickung
eingesetzt werden.

¢ Gesetzliche Ausnahmeregelung vom Erléschen der Aufenthaltserlaubnis nach
6 Monaten fiir Menschen, die ins Ausland zwangsverheiratet werden (§ 51
Abs. 1 Nr. 7 AufenthG). Die Ruckkehrmdglichkeit nach Deutschland ist eine
fundamentale Voraussetzung flir eine Befreiung aus einer Zwangsehe im
Ausland und damit ein Aspekt der staatlichen Schutzpflichten. Dies Uiberwiegt
den Gedanken der Rechtsklarheit in § 51 Abs. 1 Nr. 7. Nach der
Rechtsprechung ist eine nachtragliche Gewahrung einer langeren Frist
ausgeschlossen®. Auch der Verweis auf die Rechtsprechung des BVerwG zu
uneigentlichen Fristen im Evaluierungsbericht des BMI bietet keine

ausreichende Gewahr, dass Betroffenen von Zwangsverheiratung im Einzelfall

die Ruckkehr erméglicht wird. Alternativ kdnnte im Kontext des Rechts auf
Wiederkehr (§ 37 AufenthG) ein spezielles Recht auf Wiederkehr fur
Betroffene von Zwangsverheiratung eingeflihrt werden, wobei dort ein
Absenken der Voraussetzungen, insbesondere ein Absehen vom Erfordernis
der eigenstandigen Sicherung des Lebensunterhaltes, notwendig ist.

C. Ausweisung und Abschiebung

I.  Geplanter Wegfall der Ankiindigung der Abschiebung nach Ablauf der
Geltungsdauer der Duldung § 60a Abs. 5 S. 4 AufenthG

Bisher sieht § 60a Abs. 5 S. 4 AufenthG vor, dass die Abschiebung einen Monat
vorher anzukindigen ist, wenn die betroffene Person lber ein Jahr lang einen
Duldungsstatus hatte. Laut Gesetzesentwurf soll diese Pflicht zur Ankiindung der
Abschiebung nun wegfallen.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte hat erhebliche Zweifel an der
Menschenrechtskonformitat dieser geplanten Neuerung. Die Ankiindigung der
Abschiebung dient dem Schutz eines durch den langeren Aufenthalt entstandenen
Vertrauenstatbestands und damit dem schutzwiirdigen Interesse der betreffenden
Person, sich auf die Beendigung des Aufenthaltes einzustellen. Es ist allgemein
anerkannt, dass sich eine Pflicht zur Anklindigung der Abschiebung auch bei einer
unter einem Jahr befristeten Duldung allein aus dem Rechtsstaatsprinzip ergeben

2 HessVGH v. 16.3.1999, InfAusIR 1999, 454.
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kann*. Ein Aufenthalt in Deutschland mit Duldungsstatus begrtundet jedoch -
insbesondere angesichts der immer noch bestehenden Praxis der Kettenduldung - in
jedem Fall ein schutzwirdiges Vertrauen des Betroffenen.

Zudem erfillt die Ankiindigung der Abschiebung eine Warnfunktion, die es dem
Betroffenen ermdglicht, Griinde, die gegen seine Abschiebung sprechen, bei der
Auslanderbehdrde bzw. vor Gericht geltend machen. Diese Warnfunktion ist
notwendig, weil - wiederum insbesondere angesichts der Praxis der Kettenduldung -
der Betroffene sich ohne die Ankiindung nicht veranlasst sehen muss, diese sich
wandelnde Griinde laufend geltend zu machen. Die laufende Geltendmachung sich
wandelnder - etwa zielstaatsbezogener Abschiebungshindernisse - ware zudem nicht
im Sinne einer Verwaltungs- und Prozesskonomie.

Grinde, die gegen eine Abschiebung sprechen, kdnnen insbesondere
Abschiebungshindernisse sein, die sich aus Art. 3 EMRK (Verbot der Folter) ergeben,
wenn durch die Abschiebung die Gefahr der Folter oder unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung oder Strafe besteht. Der relevante Zeitpunkt fur die
Beurteilung der Frage, ob eine solche der Abschiebung entgegenstehende Gefahr
vorliegt, ist nach der Rechtsprechung des EGMR der Zeitpunkt der Vornahme der
staatlichen Ausweisungs- oder Abschiebungshandlung, die zu der Rechtsverletzung
beim Betroffenen filhren kann>'. Hat der Betroffene keinen konkreten Anhaltspunkt
flur das unmittelbare Bevorstehen einer Abschiebung, wird sein Recht auf effektiven
Rechtsschutz bzw. wirksame Beschwerde gegen die Abschiebung aus Art. 19 Abs. 4
GG, Art. 13 EMRK und Art. 13 des Zivilpakts faktisch vereitelt.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte empfiehlt, die ausdriickliche Pflicht zur
Ankuindigung einer Abschiebung nach einem langer als einem langer als einem Jahr
andauernden Duldungsstatus beizubehalten (§ 60a Abs. 5 S. 4 AufenthG).

Il. Neue Ausweisungstatbestande: Einwirkungen auf junge Menschen zur
Hasserzeugung; Nétigung zur Nichtteilhabe am 6ffentlichen Leben und
(versuchte) Notigung zur EheschlieBung

Der Gesetzesentwurf sieht in § 55 Abs. 2 Nr. 9-11 AufenthG-E neue Tatbestande fir
Ermessensausweisungen vor. Ein Auslander kann danach insbesondere
ausgewiesen werden, wenn er

,9. auf ein Kind oder einen Jugendlichen gezielt und andauernd einwirkt, um
Hass auf Angehdrige anderer ethnischer Gruppen oder Religionen zu erzeugen
oder zu verstarken,

10. eine andere Person in verwerflicher Weise, insbesondere unter Anwendung
oder Androhung von Gewalt davon abhalt, am wirtschaftlichen, kulturellen oder
gesellschaftlichen Leben in der Bundesrepublik Deutschland teilzuhaben, oder
11. eine andere Person zur Eingehung der Ehe nétigt oder dies versucht.®

%% Hailbronner, Auslanderrecht - Kommentar, § 60a AufenthG, Rn. 81.
%' Siehe zum Beispiel EGMR, (Chahal/Vereinigtes Konigreich), Nr. 70/1995/576/662, Ziff. 74, 86.
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1. Ausweisung wegen Einwirkung auf junge Menschen zur Hasserzeugung § 55
Abs. 2 Nr. 9 AufenthG-E

Nach der Gesetzesbegriindung soll nicht jede beliebige Handlung dem
Ausweisungstatbestand unterfallen. Vielmehr sollen nur solche Handlungen relevant
sein, die objektiv geeignet sind, Hass zu erzeugen oder zu verstarken, und hierzu
zielgerichtet und Uber einen langeren Zeitraum eingesetzt werden.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte halt die Vorschrift deswegen fur
bedenklich, weil die Feststellung der Voraussetzungen des
Ausweisungstatbestandes den zustandigen Auslanderbehérden faktisch und
rechtlich kaum moglich sein wird. In vielen Fallen wird sich der die Ausweisung
begriindende Sachverhalt im hauslichen Umfeld der Familie abspielen. Da das in der
Vorschrift beschriebene Verhalten nicht strafbewehrt ist, kann sich die
Auslanderbehérde nicht auf strafrechtliche Ermittlungsakten oder Verurteilungen
beziehen. Um das Vorliegen der Voraussetzungen des Ausweisungstatbestandes zu
verifizieren, mussten vielmehr in aller Regel langfristige und weitreichende
Uberwachungsbefugnisse bestehen. Solche Befugnisse stehen den
Auslanderbehodrden aber nicht zu. Die erforderlichen Befugnisse stiinden zudem in
aller Regel im Konflikt mit dem Erziehungsrecht der Eltern (Art. 6 Abs. 2 GG), der
Unverletzlichkeit der Wohnung (Art. 13 GG) und dem unantastbaren Kernbereich
Bereich privater Lebensgestaltung (Art. 2 Abs. 1 GG).

Angesichts dieser tatsachlichen und rechtlichen kaum tberwindbaren
Schwierigkeiten der Ermittlung des die Ausweisung begriindenden Sachverhaltes
besteht die Gefahr, dass die Vorschrift in diskriminierender Weise angewandt wird.
Auslanderbehérden kénnten sich veranlasst sehen, auf der Grundlage sachlich und
wissenschaftlich nicht begriindbarer Personlichkeitsprofile und Kriterien - etwa der
ethnischen Zugehorigkeit und des Tragens religioser Symbole -
Ausweisungsverfligungen zu erlassen.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, auf die Vorschrift des § 55 Abs.
2 Nr. 9 AufenthG-E zu verzichten.

2. Nétigung zur Nichtteilhabe am éffentlichen Leben § 55 Abs. 2 Nr. 10
AufenthG-E

Nach der Gesetzesbegrindung nimmt die Vorschrift Bezug auf den Straftatbestand
der Nétigung in § 240 StGB und erfordert wie dieser Verwerflichkeit der Tathandlung
und nétigenden Charakter. Das Deutsche Institut fur Menschenrechte begruf3t die
Zielsetzung, eine hohe Schwelle fir die Anwendung der Norm zu setzen. Gleichzeitig
ist es angesichts der wiederum Uberwiegend im hauslichen Bereich zu erwartenden
Tathandlungen nicht ersichtlich, wie die Auslanderbehdrden in der Lage sein sollen,
den die Ausweisung begrindenden Tatbestand zu ermitteln. Der
Ausweisungstatbestand setzt aber das Vorliegen einer strafrechtlichen Verurteilung
nicht voraus.
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Zudem ist der Erfolg der Nétigung, namlich die Nichtteilhabe am wirtschaftlichen,
kulturellen oder gesellschaftlichen Leben so weit und wenig prazise gefasst, dass
Bedenken im Hinblick auf den aus dem Rechtsstaatprinzip ableitbaren Prinzipien der
Bestimmtheit und Verhaltnismafigkeit bestehen. Der ordnungspolitische Zweck der
Vorschrift, der im Rahmen der Ermessensaustibung zu beriicksichtigen ist, ist fir den
Rechtsanwender deshalb nicht klar erkennbar. Nach dem Wortlaut der Vorschrift
ware es denkbar, den Ausweisungstatbestand als gegeben anzusehen, wenn ein
Vater seinen heranwachsenden Sohn unter Androhung von Schlagen zur
Unterlassung des Besuchs von Spielotheken und Kneipen im Rotlichtmilieu nétigt.
Die Verhinderung eines solchen Verhaltens unterfallt aber mangels spezifisch
integrationsverhindernden Charakters nicht der ordnungspolitischen Intention der
Vorschrift. Die Fassung der Vorschrift ist daher geeignet, das behérdliche Ermessen
fehlzuleiten.

Insgesamt birgt die Vorschrift die Gefahr von diskriminierenden und
rechtsstaatswidrigen behdrdlichen Fehlentscheidungen.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt, auf die Vorschrift des § 55 Abs.
2 Nr. 10 AufenthG-E zu verzichten.

3. Ausweisung wegen (versuchter) Notigung zur EheschlieBung § 55 Abs. 2
Nr. 11 AufenthG-E

Nach der Gesetzesbegriindung bezieht sich der Ausweisungstatbestand auf den
Straftatbestand der N6tigung nach § 240 Abs. 4 S. 2 Nr. 1 StGB.
Ermessensreduzierend misse - so die Gesetzesbegriindung - von den Behoérden
hier bertcksichtigt werden, dass es sich hierbei um erhebliches strafbewehrtes
Unrecht handle. Der Wortlaut der Vorschrift erfordert aber nicht das Vorliegen einer
entsprechenden strafrechtlichen Verurteilung.

Da auch die (versuchte) Nétigung zur Eingehung einer Ehe sich in aller Regel im
hauslichen Bereich abspielt, stellt sich wie bereits bei den Ausweisungstatbestanden
der §§ 55 Abs. 2 Nr. 9 und 10 die Frage, wie die Auslanderbehoérden in der Lage sein
sollen, den relevanten Sachverhalt festzustellen. Dies birgt auch hier die Gefahr der
diskriminierenden und willkirlichen Anwendung der Vorschrift.

Eine Ausweisung ohne Vorliegen einer entsprechenden Verurteilung ist auch nicht
zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung erforderlich. Das Abwarten einer
strafrechtlichen Verurteilung nach § 240 Abs. 4 S. 2 Nr. 1 StGB, die dann in der
Regel eine Ausweisung nach § 54 Nr. 1 AufenthG ermaoglicht, birgt keine
zusatzlichen Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt, auf die Vorschrift des § 55 Abs.
2 Nr. 10 AufenthG-E zu verzichten.
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D. Haft

I.  Zurickweisungshaft § 15 Abs. 5 AufenthG-E, insbesondere in Fallen
der Vermutung der Zustandigkeit eines anderen Staates fir die
Asylantragsprifung (Dublin-Falle)

Der Entwurf sieht neue Vorschriften der Zurtickweisungshaft vor. Nach § 15 Abs. 5
AufenthG soll ein Auslander zur Sicherung der Zurtickweisung auf richterliche
Anordnung in Haft (Zurlickweisungshaft) genommen werden, wenn eine
Zuruckweisungsentscheidung ergangen ist und diese nicht unmittelbar vollzogen
werden kann. Im Vergleich zur bisherin § 15 Abs. 4 i. V. m. § 62 AufenthG
vorgesehenen Zurickweisungshaft sieht der Gesetzesentwurf folgende
Verscharfungen vor:

= Die Zurtickweisungshaft soll verhangt werden ohne dass eine
Erforderlichkeitsprifung vor%enommen wird*? oder eine besondere gesetzlich
festgelegte Fallkonstellation™ vorliegt, die die Erforderlichkeit der Haft nahe
legt. Die Inhaftierung wird damit zur Regel gemacht.

= Die bisher vorgesehene zeitliche Beschrankungen von in der Regel 6 Wochen
zur Vorbereitung der Zuriickweisungsentscheidung (Vorbereltungshaft) und
3 Monaten zur Sicherung der Abschiebung (Sicherungshaft)> gelten nicht.
Vielmehr kann die Zurlickweisungshaft nach dem Gesetzesentwurf in allen
Fallen bis zu 6 Monaten, in Fallen, in denen der Auslander selne Abschiebung
zu verhindern sucht, auf bis zu 18 Monate verhangt werden®®

= Nach der Vorstellung des BMI soll die gewéhlte rechtliche Konstruktion, die
das Vorliegen besonderer Haftgriinde entbehrlich macht, offenbar bewirken,
dass die richterliche Entscheidung tber die Haft beschrankt wird. So sollen
insbesondere dle bisher vom Haftrichter wenigstens summarisch
vorzunehmende®’ Priifung des baldigen Bevorstehens einer rechtmaRigen
Einreiseverweigerung bei der Vorbereitungshaft und die richterliche
Uberpriifung der Erforderlichkeit durch die Neuerung wegfallen.

» |n Zusammenschau mit der neu geplanten Moglichkeit der
Grenzschutzbehorden, einen Asylantragsteller bereits bei Vorliegen bloRRer
Anhaltspunkte fir die Zustandigkeit eines anderen Staates die Einreise zu
verweigern, § 18 Abs. 2 Nr. 2 AsylVerfG-E (dazu bereits oben), bedeutet dies,
dass hier auch die richterliche Haftentscheidung auf das Vorliegen bloRRer
Anhaltspunkte fir die Zustandigkeit eines anderen Staates und das
Bevorstehen eines Auf- oder Wiederaufnahmeverfahrens durch die
Asylbehdrden beschrankt ist.

32 > So bisher § 15 Abs. 4. V. m. § 62 Abs. 1 AufenthG.
So bisher § 15 Abs. 4i. V. m. § 62 Abs. 2 AufenthG.
So bisher § 15 Abs. 4i. V. m. § 62 Abs. 1 Satz 2 AufenthG
% S0 bisher § 15 Abs. 4 i. V. m. § 62 Abs. 2 Satz 4 AufenthG
%6 § 15 Abs. 5 AufenthG-E i. V. m. § 62 Abs. 3 Satz 2 und 3 AufenthG-E.
%7 Blechinger/Biilow/Weikflog, Das neue Zuwanderungsrecht, 3/18.1.2; 3/18.6.1.
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Die geplante Neuerung begegnet erheblichen Bedenken im Hinblick auf ihre
Verfassungs- und Menschenrechtskonformitat.

Wie das BVerfG betont, nimmt die Freiheit der Person ,als Grundlage und
Voraussetzung der Entfaltungsmaoglichkeiten des Bdrgers - einen hohen Rang unter
den Grundrechten ein. Das kommt darin zum Ausdruck, dass Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG
sie als "unverletzlich” bezeichnet, Art. 104 Abs. 1S. 1 GG ihre Beschrankung nur auf
Grund eines formlichen Gesetzes zuldsst und Art. 104 Abs. 2 bis 4 GG die Einhaltung
besonderer Verfahrensgarantien fordert (vgl. BVerfGE 35, 185 <190>). Eingriffe in
dieses Rechtsgut sind im Allgemeinen nur zuldssig, wenn der Schutz anderer oder
der Allgemeinheit dies unter Berticksichtigung des Verhaltnismaigkeitsgrundsatzes
erfordert (vgl.BVerfGE 90, 145 <172> ). Dem Sicherungsbed(dirfnis der Allgemeinheit
vor zu erwartenden erheblichen Rechtsgutverletzungen ist der Freiheitsanspruch des
Untergebrachten als Korrektiv entgegenzuhalten, beide sind im Einzelfall
abzuwégern'®.

Diesen Anforderungen an eine Freiheitsentziehung wird die geplante Neuerung nicht
gerecht. Insbesondere fehlte es angesichts der regelmafigen Inhaftierung bei
Nichtvollziehbarkeit der Zurickweisungsentscheidung ohne weitere
Erforderlichkeitsprifung oder besondere Haftvoraussetzungen und der langen Dauer
der regelméaRig zu verhangenden Haft an der Verhaltnismaligkeit und der
erforderlichen Abwagung im Einzelfall.

Die Zurtickweisungshaft bei Asylbewerbern bei Vorliegen blolier Anhaltspunkte flir
die Zustandigkeit eines anderen Staates und das Bevorstehen eines Auf- oder
Wiederaufnahmeverfahrens durch die Asylbehérden begegnet noch gesteigerten
Bedenken im Hinblick auf die Vereinbarkeit mit Art. 5 lit. f EMRK. Dieser erlaubt eine
Freiheitsentziehung zur Verhinderung der illegalen Einreise nur, wenn ein
Auslieferungs- oder Ausweisungsverfahren im Gange ist. Dies ist aber nicht der Fall,
wenn die Grenzschutzbehoérden lediglich Anhaltspunkte fir das Bevorstehen eines
Auf- oder Wiederaufnahmeersuchens durch die Asylbehdrden sehen.

Der Regierungsentwurf scheint insoweit den 2004 neu eingefuhrten §§ 76 Abs. 2 Nr.
4, 39 Abs. 3 Nr. 4 des 6sterreichischen Fremdenpolizeigesetzes nachgebildet. Der
Osterreichische Verwaltungsgerichtshof halt - in Ubereinstimmung mit der
Fachliteratur - die genannten Vorschriften aus den genannten Griinden fiir
unvereinbar mit Art. 5 EMRK und hat die Vorschriften deshalb dem Osterreichischen
Verfassungsgerichtshof mit Entscheidung vom 30. Januar 2007 zur Uberpriifung
vorgelegt®.

Die intendierte Einschrankung der haftrichterlichen Prifung, die die Rechtmafigkeit
der Einreiseverweigerung als Haftgrund nicht umfasst, begegnet zudem ganz

% BVerfG, 2 BvR 2029/01, Ziff. 98

% Kopetzky, in: Korinek/Holoubek (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, Art. 2 PersFrG,
Rz. 75; Wiederin, ZUV 1996/1, 13.
0 Osterreichischer Verwaltungsgerichtshof, Aktenzeichen A 2007/0010-1 (2006/21/0090).
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erheblichen Bedenken im Hinblick auf das Erfordernis der richterlichen Haftpriifung
nach Art. 104 Abs. 2 GG und Art. 5 Abs. 4 EMRK.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt die Streichung der §§ 15 Abs. 5,
18 Abs. 2 Nr. 2 AufenthG-E wegen starker Zweifel an der Vereinbarkeit mit Art. 5
EMRK.

Il. Weiteres Festhalten im Transitbereich eines Flughafens nach negativer
Entscheidung im Flughafenverfahren § 15 Abs. 6 AufenthG-E

§ 15 Abs. 6 AufenthG-E sieht die Unterbringung im Transitbereich eines Flughafens
vor, wenn ein Auslander auf dem Luftweg eingereist ist und ihm die Einreise
verweigert wurde. Die Vorschrift zielt laut Gesetzesbegriindung vor allem auf Falle
ab, in denen der Asylantrag der betreffenden Person im Flughafenverfahren als
offensichtlich unbegriindet abgelehnt wurde*'. Die zulassige Haftdauer ist nicht
eindeutig 9erege|t; eine nicht ganz klare Kettenverweisung auf § 62 Abs. 3
AufenthG™ legt aber die Vermutung nahe, dass auch dieser Aufenthalt im
Transitbereich ohne Vorliegen weiterer Haftgriinde bis zu 6 bzw. 18 Monaten
zulassig sein soll, sofern nur die Abreise innerhalb der Haftdauer zu erwarten ist.

Eine richterliche Anordnung der Haft ist nach der vorgeschlagenen Vorschrift erst 30
Tage nach Ankunft am Flughafen bzw. Kenntnis der Behérden von der Ankunft
erforderlich. Dass erst nach 30 Tagen eine richterliche Anordnung erforderlich ist,
wird unter Berufung auf das BVerfG mit der Ansicht begriindet, beim Aufenthalt im
Transitbereich eines Flughafens handle es sich nicht um eine Freiheitsentziehung
oder Freiheitsbeschrankung, wenn der betreffenden Person das luftseitige Verlassen
des Transitbereichs moglich sei. Im Evaluierungsbericht hatte das BMI dazu
ausgefuhrt, der Aufenthalt im Transitbereich sei nicht Folge einer der deutschen
Staatsgewalt zurechenbaren Mallnahme, sondern resultiere aus der passlosen
Einreise und der Absicht der Auslander, in Deutschland um Schutz nachzusuchen.*®

Hierzu ist zu bemerken, dass die geplante Vorschrift - wie sich aus dem
vorgesehenen Erfordernis der Erwartbarkeit der Abreise wahrend der Haftdauer zeigt
- gerade solche Falle im Auge hat, in denen der betroffenen Person die Abreise aus
tatsachlichen oder rechtlichen Griinden (etwa wegen fehlender Papiere) nicht
maglich ist. Die Rechtsprechung des BVerfG kann deswegen nicht als Argument
herangezogen werden, da sie die Moglichkeit zum luftseitigen Verlassen des
Transitbereichs voraussetzt. Der EGMR hat in mehreren Fallen entscheiden, dass
das Festhalten in der Transitzone eines Flughafens je nach Intensitat aquivalent zu
einer Freiheitsbeschrdnkung oder Freiheitsentziehung im Sinne des Art. 5 Abs. 1

*! Gesetzesbegriindung, S. 35.
*2 Verweisung Uber § 15 Abs. 6 Satz 4, § 15 Abs. 5 Satz 2 AufenthG-E.
*3 BMI, Evaluierungsbericht 2006, S. 214.
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EMRK ist** und dass allein der Verweis auf die theoretische Maoglichkeit des
luftseitigen Verlassens der Transitzone zur Verneinung einer Freiheitsentziehung im
Sinne von Art. 5 EMRK nicht ausreicht*.

Daher ist davon auszugehen, dass die durch § 15 Abs. 6 AufenthG-E vorgesehene
Verbringung in den Transitbereich eines Flughafens eine Freiheitsentziehung
darstellt, die Art. 104 GG und Art. 5 EMRK und damit dem Richtervorbehalt
unterfalit*®.

Auch mit richterlicher Anordnung erscheint eine regelmafige Unterbringung im
Transitbereich eines Flughafens ohne Vorliegen besonderer Haftgriinde und ohne
grundliche Abwagung im Einzelfall jedoch unverhaltnismanig.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte empfiehlt die Streichung des § 15 Abs. 6
AufenthG-E wegen erheblicher Bedenken seiner Vereinbarkeit mit Art. 104 GG und
Art. 5 EMRK.

lll. Vorlaufige Festnahme durch Auslanderbehérden § 62 Abs.4 AufenthG-E

Der Entwurf schlagt einen neuen § 62 Abs. 4 AufenthG-E vor, wonach die
zustandigen Auslanderbehdrden einen Auslander vorlaufig festnehmen darfen, wenn
der dringende Verdacht fur das Vorliegen der Voraussetzungen der Sicherungshaft
besteht, die richterliche Entscheidung Gber die Anordnung der Sicherungshaft nicht
vorher eingeholt werden kann und der begriindete Verdacht vorliegt, dass sich der
Auslander der Anordnung der Sicherungshaft entziehen will. Der Auslénder ist nach
dem Entwurf unverziglich dem Richter zur Entscheidung Uber die Anordnung der
Sicherungshaft vorzufiihren.*’

Aus dem Ausnahmecharakter des Art. 104 Abs. 2 S. 2 GG, der nicht richterlich
angeordnete Freiheitsentziehungen zuldsst, ergibt sich, dass der Richtervorbehalt bei
planbaren Festnahmen tUberhaupt nicht zur Disposition des Gesetzgebers steht, die
Vorschrift also auf planbare Festnahmen keine Anwendung finden kann.

Da ein begrindeter Verdacht, dass sich der Auslander entziehen will, in aller Regel
nicht angenommen werden kann, wenn sich der Auslander bei der Auslanderbehdrde
vorstellt, stellt sich zudem die Frage nach dem Anwendungsbereich in der Praxis.

Die Einfihrung der vorgeschlagenen Festnahme durch die Auslanderbehérden
konnte in der Praxis die ohnehin bestehende Tendenz der Ausléanderbehoérden zur

* Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Antragsnr. 45355/99 und 45357/99 (Shamsa/Polen).
** Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Antragsnr.19776/92 (Amuur/Frankreich), Ziff. 48.
%6 Zur Unvereinbarkeit eines mehrtdgigen Festhaltens im Transitbereich eines Flughafens ohne
richterliche Anordnung mit Art. 5 EMRK Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte, Antragsnr.
45355/99 und 45357/99 (Shamsa/Polen) , Ziff. 59.
*” Gesetzesbegriindung S. 91.
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Missachtung des Richtervorbehalts*® noch verstarken und damit das
verfassungsrechtlich gebotene Regel-Ausnahme-Verhaltnis hinsichtlich des
Richtervorbehalts unterlaufen.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte hat Bedenken, ob § 62 Abs. 4 AufenthG-E
mit Art. 104 GG vereinbar ist und empfiehlt daher, die Vorschrift zu streichen.

E. Anderung des Staatsangehérigkeitsrechts

Die Anderungen des Staatsangehdrigkeitsrechts beruhen nicht auf
gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben. Sie sind somit unmittelbar an den verfassungs-
und menschenrechtlichen Vorgaben zu messen.

Grundsatzlich ist festzuhalten, dass die vdlkerrechtlichen menschenrechtlichen
Verpflichtungen wenige spezifische Aussagen zum Einburgerungsrecht enthalten.
Sie geben jedoch vor, dass eine Einblirgerungsméglichkeit spatestens nach
10jahrigem Aufenthalt er6ffnet werden muss (Art. 6 Abs. 3 Europaische Konvention
Uber die Staatsangehdérigkeit) und dass die Einblirgerung ohne Diskriminierung
aufgrund der Nationalitat, ethnischen Herkunft oder der Religionszugehérigkeit
erfolgen muss (Art. 1 Abs. 3 des Internationalen Ubereinkommens zur Beseitigung
jeder Form von Rassendiskriminierung - ICERD).

Uber diese spezifischen Regelungen hinaus darf das Einbiirgerungsrecht die
grundgesetzlich garantierte Religions-, Meinungs- und Vereinigungsfreiheit (als Teil
der allgemeinen Handlungsfreiheit) nicht unverhaltnismalig beschranken. Zudem
muss es den Anforderungen des Rechtsstaatsprinzips genigen, das heif3t die
behordlichen Entscheidungen missen vorhersehbar sein, das Verfahren muss
transparent sein, der verliehene Status muss Rechtssicherheit vermitteln und das
VerhaltnismaRigkeitsprinzip ist einzuhalten.*

Die Regelungen des Entwurfs sehen neben klarstellenden Regelungen eine Reihe
von Verscharfungen der Einblrgerungsvoraussetzungen vor, wie die Streichung der
Privilegierung flr junge Erwachsene (§ 10 Abs. 1 S. 2 geltende Fassung), die
Absenkung der Geringfugigkeitsgrenzen flr Straftaten sowie die Einbeziehung von
Malregeln der Besserung und Sicherung (§ 8 Abs. 1, § 10 Abs. TNr.5iVm § 12 a
StAG-E); die Heraufsetzung der Anforderungen an die Sprachkenntnisse (§ 10 Abs.
1 Nr. 6., Abs. 4 und § 9 Abs. 1 StAG-E), der erforderliche Nachweis von Kenntnissen
Uber die Rechts- und Gesellschaftsordnung und der Lebensverhaltnisse in
Deutschland (§ 10 Abs. 1 Nr. 7 iVm Abs. 5 StAG-E), sowie die Erhebung der Griinde
in § 11 StAG zum absoluten Ausschlussgrund fir jede Einblrgerung (Ermessens-
und Anspruchseinblirgerung).

*8 Dazu Fischer-Lescano, Kritische Justiz 2006, 236 mit Nachweisen zu einschlagigen
Gerichtsurteilen.
* Vgl. Heiner Bielefeldt, Einbiirgerungspolitik in Deutschland. Zur Diskussion iiber Leitkultur und
Staatsbiirgerschaftstests, Deutsches Institut flir Menschenrechte 2006, S. 6 ff.
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Hinsichtlich der Gesamtheit der Regelungen mdchte das Institut auf die
grundsatzliche Einblrgerungsfreundlichkeit der Menschenrechte hinweisen, die bei
der Gestaltung des Staatsangehoérigkeitsrechts berticksichtigt werden sollte.
Hinsichtlich der Absenkung der Geringfligigkeitsgrenzen bestehen zudem Zweifel an
der Verhaltnismafigkeit und an der Zulassigkeit nach dem UN-Anti-
Rassismusibereinkommen.

I. Absenkung der Geringfiigigkeitsgrenzen (§ 12a StAG-E)

Der Entwurf sieht vor, die Grenze, bis zu der eine strafrechtliche Verurteilung beim
Einburgerungsanspruch auf3er Betracht bleiben soll, von derzeit 180 Tagessatzen
Geldstrafe bzw. 6 Monaten Freiheitsstrafe auf 90 Tagessatze Geld- bzw. 3 Monate
Freiheitsstrafe abzusenken (§ 12a Abs. 1 StAG-E). Diese Absenkung wird dadurch
erheblich verschéarft, dass anders als im geltenden Rechtin § 12a Abs. 1 S. 2 StAG-E
bei mehreren Verurteilungen unterhalb der Geringfligigkeitsgrenze eine Addition der
Geld- und Freiheitsstrafen vorgesehen ist.

Dies fuhrt im Zusammenspiel mit den Tilgungsfristen im Bundeszentralregistergesetz
(BZRG) dazu, dass bei Begehung mehrerer Bagatelltaten mit geringem
Strafausspruch, der aber in der Addition die Grenze Uberschreitet, eine Einblrgerung
fur funf bis zehn Jahre (Tilgungsfristen geringfiigiger Taten, vgl. § 45 Abs. 1 Nr. 1 a
und b; Abs. 2 a BZRG) ausgeschlossen ist.

Ein derart langfristiger Ausschluss von der Einburgerung, der etwa schon bei
wiederholtem ,Schwarzfahren’ oder mehreren Diebstahlen geringwertiger Sachen
eintreten kdnnte, erscheint angesichts der Bedeutung des Erwerbs der
Staatsangehorigkeit fur die Austibung sozialer und politischer Rechte nicht
angemessen.

Es bestehen damit ernste Zweifel an der Vereinbarkeit der Regelung mit dem
VerhaltnismaRigkeitsprinzip als Teil des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 GG). Der
Ausschluss der Einblrgerung fir Straffallige dient ordnungspolitischen Zwecken und
stellt grundsatzlich ein rechtmafiges Ziel dar. Der langfristige Ausschluss von
Bagatelltatern, wie er durch die Addition verursacht wird, steht zu diesem Ziel
angesichts des geringen ordnungspolitischen Interesses in diesen Fallen einerseits
und der Bedeutung der Staatsangehdrigkeit fir den Genuss grundlegender
politischer und sozialer Rechte nicht in einem angemessenen Verhaltnis.

Ebenso ist die Vereinbarkeit mit Art. 5 c) und e) ICERD zweifelhaft, der soziale und
politische Rechte frei von rassistischer Diskriminierung gewahrleistet. Der UN-Anti-
Rassismus-Ausschuss geht davon aus, dass das Vorenthalten der
Staatsblrgerschaft flir Personen mit langfristigem oder unbegrenztem
Aufenthaltsstatus zu einem Verstol3 gegen Art. 5 flihren kann, wenn der Erwerb der
Staatsangehdrigkeit die Voraussetzung fur die Austibung gewisser sozialer und
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insbesondere demokratischer Rechte ist.*® Dies ist in Deutschland etwa beim
passiven und aktiven Wahlrecht auf allen staatlichen Ebenen sowie beim Zugang
zum Arbeitsmarkt (ausgenommen EU-Birger/innen) der Fall. Daher stellt die
Einschréankung eine Diskriminierung nach dem Ubereinkommen dar, wenn sie im
Lichte der Ziele und Absichten des Ubereinkommens nicht der Verfolgung eines
rechtmalligen Ziels stehen und in angemessenem Verhaltnis zu dessen Erreichung
stehen.®' Wie bereits erlautert, halten die in der Begriindung aufgefiihrten Ziele der
Regelung diesen Anforderungen an die Verhaltnismaligkeit nicht stand. Damit stellt
sie eine Diskriminierung nach Art. 5 des Ubereinkommens dar.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt wegen ernsten Zweifeln an der
Vereinbarkeit mit dem VerhéltnisméaRigkeitsprinzip sowie mit Art. 5 c und e ICERD,
die Regelung zur Addition von Bagatelltaten in § 12a Abs. 1 S. 2 StAG-E zu
streichen.

Il. Ausnahmeklauseln fir behinderte Menschen bei der Einbiirgerung

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte begrifdt, dass durch die ausdricklichen
Ausnahmeklauseln fur behinderte Menschen in § 10 Abs. 1 Nr. 3 und Abs. 6 StAG-E
die bisherige Rechtsunsicherheit im Hinblick auf eine diskriminierungsfreie
Anwendung des Einblirgerungsrechts flir kranke und behinderte Menschen im
Rahmen der Anspruchseinblrgerung beseitigt wurden.

Empfehlung:
Das Institut empfiehlt, entsprechende Ausnahmeklauseln auch bei der
Ermessenseinbiirgerung aufzunehmen.

F. Datenschutzrelevante Anderungen im Visumverfahren

Der Gesetzesentwurf sieht mehrere datenschutzrelevante Anderungen im
Zusammenhang mit dem Visumverfahren vor. So kdnnen nach dem Entwurf kunftig
nicht nur die Daten der visumantragstellenden Person und des Einladers an das
Bundesamt flr Verfassungsschutz, den Bundesnachrichtendienst, das
Bundeskriminalitat und das Zollkriminalamt Gibermittelt werden, sondern auch die
Daten von Personen, die flr die Sicherung des Lebensunterhalts einstehen sowie
,sonstige Referenzpersonen®. Der Begriff der ,sonstigen Referenzpersonen® ist
weder im Gesetzestext noch in der Gesetzesbegriindung naher definiert.

Die Ubermittlung der Daten soll kiinftig auch bei Visa fiir kurzfristige Aufenthalte nicht
nur zur Feststellung zwingender Versagungsgrinde weitergeleitet werden, sondern
auch zur Prifung ,sonstiger Sicherheitsbedenken“®. Die Sicherheitsbehérden und
die Nachrichtendienste sollen wahrend des Gililtigkeitszeitraums des Aufenthaltstitels

%0 Committee on the Elimination of Racial Discrimination: General Recommendation No. 30:
Discrimination against Non-Citizens, Para. 15.

*" aa0, para 4.

°2 Siehe zum Ganzen § 73 Abs. 1 AufenthG-E.
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bekannt werdende Versagungsgriinde oder sonstige Sicherheitsbedenken
zurickmelden und die Ubermittelten Daten speichern und nitzen dirfen, soweit dies
fur die Erflllung ihrer Aufgaben erforderlich ist®.

Das Bundesministerium des Innern soll ermachtigt werden, die zustandige Stelle,
uber die die Daten libermittelt werden, durch Verordnung zu bestimmen®. Laut
Gesetzesbegrindung ist die Ausgestaltung des Bundesverwaltungsamtes als
,Kommunikationsknoten® vorgesehen, bei dem nicht nur das
Auslanderzentralregister und der Teilbestand des N.SIS abgefragt werden, sondern
auch alle beteiligten Sicherheitsbehérden direkt und unmittelbar eingebunden
werden, die von anderen Schengen-Staaten Ubermittelten Datensatze kommuniziert
und die Voraussetzungen fur den Zugriff auf das Visa-Informationssystem geschaffen
werden®. Die Beteiligung der Sicherheitsbehtrden soll tiber das
Bundesverwaltungsamt automatisiert erfolgen kénnen®.

Die Anderungen werden damit begriindet, sowohl die Verbreiterung der
Informationsgrundlagen im Konsultationsverfahren als auch eine Verbesserung der
Zusammenarbeit der Auslanderverwaltung mit den Sicherheitsbehdérden sei
notwendig, um die Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland im Rahmen der
Bekampfung des islamistischen Terrorismus zu gewahrleisten®. Zudem sollen die
Voraussetzungen fur die flr 2008 geplante Inbetriebnahme des Visa
Informationssystems (VIS) geschaffen werden, durch die Konsultationsersuchen
kiinftig durch Fingerabdruckdaten angereichert sein werden®. Die geplante Anderung
des informationstechnischen Ablaufs wiirde - so der Entwurf - zudem kurzfristige und
zlgige Verfahrensanpassungen in Fallen ermdglichen, in denen solche wegen
sicherheitspolitischer Bedulrfnisse aufgrund einer veranderten Sicherheitslage
notwendig seien®.

I. Ausdehnung der sicherheitsrechtlichen Uberpriifung auf ,sonstige
Referenzpersonen® und ,sonstige Sicherheitsbedenken®

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte hat Bedenken, ob die Ausdehnung der
sicherheitsrechtlichen Uberpriifung auf ,sonstige Referenzpersonen® zur Feststellung
,sonstiger Sicherheitsbedenken® den Erfordernissen der verfassungsrechtlichen
Gebotenen der Bestimmtheit und Erforderlichkeit genligt. Fraglich ist damit, ob § 73
Abs. 1 AufenthG-E insoweit eine hinreichende gesetzliche Grundlage fir Eingriffe in
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1, 1 Abs. 1 GG, das
Grundrecht auf Datenschutz aus Art. 8 der EU-Grundrechtscharta und das Recht auf
Achtung des Privat- und Familienlebens Art. 8 EMRK darstellt.

°%§ 73 Abs. 3 Satz 1 und 2 AufenthG-E.
> § 99 Abs. AufenthG-E.

*® Gesetzesbegriindung S. 98 ff.

% Gesetzesbegriindung S. 102.

% Gesetzesbegriindung S. 97.

%% Gesetzesbegriindung S. 100.

% Gesetzesbegriindung S. 100.
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Weder aus dem Gesetzesentwurf noch aus seiner Begriindung geht klar hervor, wer
zu dem Kreis der so genannten ,sonstigen Referenzpersonen® zu zéhlen ist, der
neben dem Einlader und der Personen, die Sicherung des Lebensunterhalts
garantieren genannt ist. Ebenso wenig wird klar, was unter ,sonstigen
Sicherheitsbedenken® zu verstehen ist. Zwar nimmt die Gesetzesbegriindung auf die
in Art. 5 Abs. 1 AufenthG genannte Gefahrdung oder Beeintrachtigung der Interessen
der Bundesrepublik Deutschland und besondere Ausweisungsgrunde fur Leiter
verbotener Vereine® und Hassprediger® Bezug und vertritt die Ansicht, die
Bezugnahme auf die genannten Regelungen konturiere unter verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkten den Begriff der Sicherheitsbedenken in ausreichendem MaRe®. Die
genannten Bezlge finden sich aber in keiner Weise im Gesetzestext wieder.
Hinweise in der Gesetzesbegrindung allein, die dem Rechtsanwender in der Regel
nicht zur Verfigung steht, sind jedoch nicht geeignet, die mangelnde Bestimmtheit
des Gesetzestextes zu kompensieren.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte empfiehlt, die Begriffe ,sonstige
Referenzperson® und ,sonstige Sicherheitsbedenken®in § 73 Abs. 1 AufenthG-E im
Gesetzestext zu konkretisieren und eine etwaige Konkretisierung eingehend am
Merkmal der Erforderlichkeit zu Gberprifen.

Il. Verbesserung der Zusammenarbeit der Auslanderverwaltung mit den
Sicherheitsbehérden, auch im Hinblick auf das Visa-Informationssystem (VIS)

Die geplanten Anderungen finden eine Parallele und teilweise ihre Begriindung im
Anschluss an das fiir 2008 geplante Visa-Informationssystem der EU®. Gegen das
Visa-Informationssystem, fir dessen Einrichtung es noch der Zustimmung des
Europaischen Parlaments bedarf, wurden und werden vor allem aus drei Griinden
Bedenken seitens der nationalen® und des Européischen Datenschutzbeauftragten®,

%0'8 54 Nr. 7 AufenthG.

61§ 55 Abs. 2 Nr. 8 a und AufenthG.

62 Gesetzesbegriindung S. 98.

%% Siehe dazu Entwurf einer Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates uber das Visa-
Informationssystem (VIS) und den Datenaustausch zwischen Mitgliedstaaten Uber Visa flr einen
kurzfristigen Aufenthalt, KOM (2004) 835 endg. und Vorschlag fur einen Beschluss des Rates uber
den Zugang der benannten Behdrden der Mitgliedstaaten und Europol zum Visa-Informationssystem
(VIS) fir Datenabfragen zum Zwecke der Pravention, Aufdeckung und Untersuchung terroristischer
und sonstiger schwerer Straftaten, KOM (2005) 600 endg.

% Siehe Der Bundesbeauftragte fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit, 21.
Tatigkeitsbericht, April 2007, S. 30 f; Art. 29-Gruppe, Stellungnahme 7/2004 zur Verarbeitung
biometrischer Merkmale in Visen und Aufenthaltstiteln im Visa-Informationssystem (VIS), zuganglich
Uber www.bfdi.de.

% Der Européaische Datenschutzbeauftragte (EDPS), Stellungnahme zu dem Vorschlag fir einen
Beschluss des Rates lber den Zugang der fiir die innere Sicherheit zustandigen Behdrden der
Mitgliedstaaten und von Europol zum Visa-Informationssystem (VIS) fir Datenabfragen zum Zwecke
der Pravention, Aufdeckung und Untersuchung terroristischer und sonstiger schwerer Straftaten KOM
(2005) 600 endg., Amtsblatt der Europaischen Union 2006 C 97/6; EDPS, Stellungnahme zu dem
Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates liber das Visa-
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des Europaischen Parlaments® und von Experten® vorgebracht. Die Bedenken
beziehen sich erstens auf den geplanten Zugang der Sicherheitsbehdérden
einschlieBlich der Nachrichtendienste zum VIS, der eine empfindliche Einschrankung
des datenschutzrechtlichen Grundsatzes der Zweckbeschrankung darstelle und nur
unter bestimmtem Umsténden fallweise und verbunden mit strengen
Schutzmalnahmen zulassig sei. Zweitens beziehen sich die Bedenken auf die
geplante Verwendung biometrischer Daten eines breiten Kreises von Personen, die
vollig legale und legitime Griinde fiir Reisen in die EU haben. Die breite Verwendung
biometrischer Daten werde weitreichende Auswirkungen auf die Gesellschaft haben
und sei im Hinblick auf die Erforderlichkeit sehr fragwirdig. Sie sei daher umfassend
zu erdrtern. Darlber hinaus bedurfe sie umfangreicher SchutzmafRnahmen. Drittens
beziehen sich die Diskussionen auf die erforderlichen Datenschutzbestimmungen,
beispielsweise hinsichtlich der Ubermittlung von Daten an Dritte durch einen
Mitgliedstaat, hinsichtlich der Aufstellung von Abfragekriterien und Vorschriften tber
das Vorgehen nach einem Treffer. Die letztgenannten Diskussionen stehen in engem
Zusammenhang mit dem noch nicht verabschiedeten EU-Rahmenbeschluss zum
Datenschutz.

Da noch nicht absehbar ist, wie die Ausgestaltung der datenschutzrechtlichen
Bestimmungen des VIS und der Zugriff der EU-Sicherheitsbehérden auf das VIS
ausgestaltet werden, lassen sich auch die Folgen der in dem Gesetzesentwurf
vorgeschlagenen Veranderungen im Hinblick auf das VIS flir den Datenschutz nicht
absehen.

Hinsichtlich der unabhangig vom VIS geplanten sehr weitgehenden Vernetzung der
Auslanderverwaltung und der Sicherheitsbehérden ist im nationalen Rahmen ebenso
wie europaischen datenschutzrechtlich bedenklich, dass eine Zweckbeschrankung
der Verwendung der im Visa-Verfahren erhobenen Daten kaum mehr erkennbar ist.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, die Verdnderung der
informationstechnischen Ablaufe im Hinblick auf das Visa-Informationssystem VIS
erst dann vorzunehmen, wenn nach Annahme der einschlagigen Rechtsgrundlagen
und des EU-Rahmenbeschlusses zum Datenschutz erkennbar ist, welchen
datenschutzrechtlichen Schutzvorschriften das VIS und die Verwendung der darin
enthaltenen Daten unterliegen werden.

Dariiber hinaus empfiehlt das Institut unabhangig von der Entwicklung des VIS die
geplante Verbesserung der Zusammenarbeit von Auslénderverwaltung und
Sicherheitsbehérden im Rahmen der parlamentarischen Anhérung und Beratung
sehr kritisch an den Mal3stédben der Erforderlichkeit, der Zweckbindung und des
Trennungsgebots zu messen.

Informationssystem (VIS) und den Datenaustausch zwischen Mitgliedstaaten Uber Visa fiur den
kurzfristigen Aufenthalt (KOM (2004) 835 endg.), Amtsblatt der EU 2005 C 181/13.

%€ Zum Stand der Verhandlungen zwischen dem Europaischen Parlament und dem Rat der EU siehe
Ratsdokument 8540/07 vom 18. 4. 2007.

67 Standing committee of experts on international immigration, refugee and criminal law, Comments to
the European Commission for the Consultation on the Visa Information System (VIS), Mai 2004,
zuganglich Gber www.commissie-meijers.nl.
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