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1.  Die zu untersuchenden Fragestellungen
Der Fachbereich Europa wird um die Kldrung folgender Fragen ersucht:

,Konnte der EU die Zustdndigkeit fiir die Priifung und Entscheidung iiber Asylantrige
iibertragen werden? Welche rechtlichen Bestimmungen der EUV/AEUV und des nationa-
len Rechts miissten gedndert werden? Unter welchen Bedingungen kénnte der Europdi-
sche Auswirtige Dienst fiir die Priifung und Entscheidung der Asylantrdge vor Ort der An-
tragstellenden beauftragt werden?”

Diese Expertise befasst sich mit der mit vorstehenden Fragen angesprochenen Kompetenz der
Europdischen Union (EU), die materiellen Standards fiir die Anerkennung von Asylbewer-
ber/Innen festlegen und die Asylverfahren selber durchfiihren zu diirfen. Die sich daraus erge-
benden notwendigen Anpassungen des nationalen Rechts werden in einem anderen Gutachten
gesondert untersucht.

2.  Migration von Drittstaatsangehorigen im geltenden Européischen Primérrecht

Die Frage, ob der EU die Zustandigkeit fiir die Priifung und Entscheidung iiber Asylantrige tiber-
tragen werden kann, wird zunéchst auf Grundlage des geltenden EU-Rechts erortert. Eine derarti-
ge Verlagerung dieser bisher von den Mitgliedstaaten wahrgenommenen Aufgaben setzte voraus,
dass die EU die Kompetenz hitte, die materiellen Standards fiir die Anerkennung von Asylbe-
werbern/Innen festzulegen und iiber die Verwaltungskompetenz verfiigte, in eigener Zustdndig-
keit Asylverfahren durchzufiihren. Erst wenn das Europdische (Primér-) Recht der EU die dafiir
notwendigen Kompetenzen nicht zuweist, stellte sich die weitere Frage, welche Anderungen da-
zu in den Europdischen Vertrdgen vorzunehmen wiéren.

2.1. Zustidndigkeiten der EU im Bereich der Asylpolitik

Mit Art. 78 Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europédischen Union (AEUV) besteht in den Uni-
onsvertrdgen eine Rechtsgrundlage fiir die Errichtung eines gemeinsamen europdischen Asylsys-
tems. Die grundsétzliche Ausrichtung der und wesentlichen Anforderungen an die Asylpolitik
werden in Art. 78 Abs. 1 AEUV skizziert.

,(1) Die Union entwickelt eine gemeinsame Politik im Bereich Asyl, subsididrer Schutz
und voriibergehender Schutz, mit der jedem Drittstaatsangehérigen, der internationalen
Schutz benétigt, ein angemessener Status angeboten und die Einhaltung des Grundsatzes
der Nicht-Zuriickweisung gewdhrleistet werden soll. Diese Politik muss mit dem Genfer
Abkommen vom 28. Juli 1951 und dem Protokoll vom 31. Januar 1967 iiber die Rechtsstel-
Iung der Fliichtlinge sowie den anderen einschlidgigen Vertrdgen im Einklang stehen.”
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Der EU werden in Art. 78 Abs. 2 AEUV - in geteilter Kompetenz mit den Mitgliedstaaten
(Art. 4 Abs. 2 Buchst. j) AEUV) — Gesetzeskompetenzen fiir MaBnahmen zur Schaffung eines eu-
ropdischen Asylsystems eingerdumt, die Folgendes umfassen kénnen:

e einen in der ganzen Union giiltigen einheitlichen Asylstatus fiir Drittstaatsangehorige;

e einen einheitlichen subsididren Schutzstatus fiir Drittstaatsangehdrige, die keinen europd-
ischen Asylstatus erhalten, aber internationalen Schutz bendétigen;

e eine gemeinsame Regelung fiir den voriibergehenden Schutz von Vertriebenen im Falle ei-
nes Massenzustroms;

e gemeinsame Verfahren fiir die Gewdhrung und den Entzug des einheitlichen Asylstatus
beziehungsweise des subsididren Schutzstatus;

e Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fiir die Priifung eines An-
trags auf Asyl oder subsididren Schutz zustdndig ist;

e Normen iiber die Aufnahmebedingungen von Personen, die Asyl oder subsididren Schutz
beantragen;

e Partnerschaft und Zusammenarbeit mit Drittlindern zur Steuerung des Zustroms von Per-
sonen, die Asyl oder subsididiren beziehungsweise voriibergehenden Schutz beantragen.”

Das auf dieser Grundlage zu schaffende ,,Gemeinsame Européische Asylsystem® umfasst im
Wesentlichen einen unionsweit geltenden Asylstatus fiir Drittstaatsangehorige, einheitliche Rege-
lungen fiir einen subsididren Schutzstatus nach Maligabe der Genfer Fliichtlingskonvention, ein
einheitliches Asylverfahren, einheitliche Aufnahmebedingungen sowie die Partnerschaft und
Zusammenarbeit mit Drittstaaten.’

Art. 80 AEUV erweitert das europdische Asylrecht um den Grundsatz der Solidaritédt unter den
Mitgliedstaaten.

,Fiir die unter dieses Kapitel fallende Politik der Union und ihre Umsetzung gilt der
Grundsatz der Solidaritdt und der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter
den Mitgliedstaaten, einschlief$lich in finanzieller Hinsicht. Die aufgrund dieses Kapitels
erlassenen Rechtsakte der Union enthalten, immer wenn dies erforderlich ist, entspre-
chende MafSnahmen fiir die Anwendung dieses Grundsatzes.“

Das Asylrecht hat im Europdischen Recht Grundrechtsstatus. Dieses ist nach Artikel 18 Charta
der Grundrechte der Europédischen Union (GRCh) nach MaBgabe der Genfer Fliichtlingskonventi-
on gewdhrleistet.

.Das Recht auf Asyl wird nach Mafsgabe des Genfer Abkommens vom 28. Juli 1951 und
des Protokolls vom 31. Januar 1967 iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge sowie nach
Mafsgabe des Vertrags iiber die Europdische Union und des Vertrags iiber die Arbeitsweise
der Europdischen Union (im Folgenden ,,die Vertrdge*) gewdhrleistet.”

1 Hailbronner, Asyl- und Ausldnderrecht, 3. Aufl. 2014, S. 29
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Das am 28. Juli 1951 in Genf unterzeichnete Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge
(Genfer Fliichtlingskonvention) trat am 22. April 1954 in Kraft.? Diese Konvention wurde ergdnzt
durch das Protokoll iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 31. Januar 1967.3

Art. 33 der Genfer Fliichtlingskonvention normiert in Abs. 1 das Verbot der Ausweisung und
Zurlickweisung.

.Keiner der vertragschliefenden Staaten wird einen Fliichtling auf irgendeine Weise iiber
die Grenzen von Gebieten ausweisen oder zuriickweisen, in denen sein Leben oder seine
Freiheit wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehdorigkeit, seiner Zugehorigkeit zu einer
bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein
wiirde.”

2.2. Kompetenz der EU zur Festlegung des Asylstatus

Das in den EU-Vertrdgen entworfene Asylsystem wird als Kooperations- und Auffangordnung*
beschrieben, das die mitgliedstaatlichen Teilbeitrdge zur Gewihrleistung eines wirkungsvollen
Fliichtlingsschutzes zu einem europdischen Gesamtkonzept zusammenfasst. Hierdurch wird
allerdings nicht das Asylrecht in Gédnze, sondern das Asylrecht der Mitgliedstaaten européisiert.®

Dabei zeigt sich, dass hinsichtlich der Verlagerung von Zustédndigkeiten von den Mitgliedstaaten
auf die EU im Bereich des Asylrechts zwischen der Qualifikationskompetenz und der Verwal-
tungszustdndigkeit zu unterscheiden ist.

Mit dem Lissabonner Vertrag iiben die Befugnis, Reichweite und Inhalt des Asylstatus zu be-
stimmen, nicht mehr die Mitgliedstaaten sondern die EU aus.® Die EU ist nach Art. 78 Abs. 2
Buchst. a) AEUV erméchtigt, einen einheitlichen Asylstatus im Wege der Rechtsharmonisierung
—auch als Vollharmonisierung — festzulegen.”

2 United Nations Treaty Series, Band 189, S. 150, Nr. 2545 [1954].

8 In Kraft getreten am 4. Oktober 1967. Alle Mitgliedstaaten sowie die Republik Island, das Kénigreich Norwegen,
die Schweizerische Eidgenossenschaft und das Fiirstentum Liechtenstein sind Vertragsparteien der Genfer
Fliichtlingskonvention und des Protokolls von 1967. Die Union ist weder Vertragspartei der Genfer Fliichtlings-
konvention noch des Protokolls von 1967, aber Art. 78 AEUV und Art. 18 der Charta sehen vor, dass das Recht
auf Asyl u.a. nach Maligabe dieser Konvention und dieses Protokolls gewéhrleistet wird.

4 Huber, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (209 ff.); Pernice, in: Bauer u.a. (Hrsg.), Ius Publicum im Umbruch, 2000,
S. 25 (45 £

5 Frohlich, Das Asylrecht im Rahmen des Unionsrechts, 2011, S. 300

6 Frohlich, Das Asylrecht im Rahmen des Unionsrechts, 2011, S. 300

7 Thym, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 43. Erg.Lfg. Méirz 2011, Art. 78 Rn. 22;

Thym, Migrationsverwaltungsrecht, 2010, S. 100; Bast, Aufenthaltsrecht und Migrationssteuerung, 2011, S. 156;
Hofmann, in: Merli (Hrsg.), Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts und die Osterweiterung der
Européischen Union, 2001, S. 163; Chibanguza, Die Kompetenzen nach dem Vertrag von Lissabon, 2011, S. 225;
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2.3. Kompetenzen der EU zur Durchfiihrung von Asylverfahren mit eigenen Dienststellen

Der Umfang européischer Zustdandigkeiten ist fiir jeden Sachbereich gesondert festzustellen.? Aus
der materiellen Regulierungszustdandigkeit der EU fiir ein Sachgebiet — wie vorliegend auf dem
Gebiet des Asylrechts — folgt noch nicht ihre Kompetenz, dieses auch durch eigene Dienststellen
durchzufiihren. Die Durchfiihrung von EU-Recht erforderte einen gegeniiber der Normierungs-
kompetenz fiir ein Sachgebiet als EU-Recht eigenstdndigen Kompetenztitel der EU, dieses selbst
in eigener Verwaltungszustdandigkeit durchfiihren zu diirfen.

Die Befugnis, Asylverfahren innerhalb der EU durch Verwaltungsbehoérden der EU ausfiihren zu
diirfen, konnte sich aus Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV, Art. 114 AEUV oder aus der allgemeinen
Durchfiihrungserméachtigung in Art. 291 Abs. 2 AEUV ergeben.

Zunichst soll der Frage nachgegangen werden, ob Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV die Ersetzung
des nationalen Verfahrensrechts und die Schaffung einer EU-Asylbehorde trégt.

Nach Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV umfassen die Gesetzkompetenzen der EU im Bereich der
Asylpolitik auch ,,gemeinsame Verfahren fiir die Gewdhrung und den Entzug des einheitlichen
Asylstatus...”

Art. 78 Buchst. d) AEUV ist — anders als der Vorlduferregelung in der Fassung des Vertrages zu
Nizza — keine Beschrdankung auf den Erlass von Mindestnormen zu Asylverfahren zu entnehmen.

Die auf dieser Rechtsgrundlage erlassene Richtlinie 2013/13/EU zu gemeinsamen Verfahren fiir
die Zuerkennung und Aberkennung des internationalen Schutzes (RL 2013/13)° sieht entspre-
chend dieser nur eingeschrdankten Ermédchtigung zur Normierung von Asylverfahren die Anglei-
chung der Rechtsvorschriften iiber die Verfahren zur Zuerkennung und Aberkennung internatio-
nalen Schutzes vor. Diese ,,soll dazu beitragen, die Sekunddrmigration von Antragstellern zwi-
schen Mitgliedstaaten, soweit sie auf rechtliche Unterschiede zuriickzufiihren ist, einzuddmmen,
und gleiche Bedingungen fiir die Anwendung der Richtlinie 2011/95/EU in den Mitgliedstaaten
zu schaffen.“*°

Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV erméchtigt die EU zudem nur zu MaBnahmen in Bezug auf ein
gemeinsames europiisches Asylsystem, die gemeinsame Verfahren fiir die Gewdhrung und den
Entzug des einheitlichen Asylstatus umfassen, setzt mithin die Durchfiihrung von Asylverfahren
durch die Mitgliedstaaten voraus und schliefit ein alleiniges Asylverfahren der EU aus.

Frohlich, Das Asylrecht im Rahmen des Unionsrechts, 2011, S. 313 f.; Schieber, Komplementéirer Schutz, 2012,
S. 313

8 Thym, Migrationsverwaltungsrecht, S. 100; Weber, Das Européische Fliichtlings- und Migrationsrecht im Lichte
des EU-Verfassungsentwurfs, in: Pache (Hrsg.): Die Europédische Union, 2005, S. 59 (74 ff.)

9 ABI L 180/60

10 RL 2013/13, Erwédgungsgrund 13
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Auf Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV lieBe sich die Kompetenz zur Durchfiihrung des Asylrechts
durch Dienststellen der EU mithin nicht stiitzten.

Es diirfte auch wenig dafiir sprechen, die Befugnis zur Verlagerung der Zustdndigkeit zur Priifung
und Entscheidung tiber Asylantrdge auf die EU aus Art. 114 AEUV ableiten zu wollen, da diese
Norm voraussetzt, dass ein Regelungsvorhaben der Errichtung und Funktion des Binnenmarkts
dient. Der EuGH hatte zur Frage der Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen auf die Européi-
sche Wertpapier- und Marktaufsichtsbehdrde ESMA verdeutlicht, dass ein Rechtsakt nur dann
auf Art. 114 AEUV gestiitzt werden kann, wenn dieser explizit dazu dient, die Voraussetzungen
fiir die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes zu verbessern.

Art. 291 Abs. 2 AEUV erlaubt zur Gewihrleistung einheitlicher Bedingungen bei der Durchfiih-
rung verbindlicher Rechtakte der EU zwar die Durchfiihrung von Unionsrechtsakten durch die
Kommission oder — unter engen Voraussetzungen — in Ausnahmefillen auch durch den Rat. So-
weit aus dieser Erméchtigungsnorm sich Kompetenzen der EU zur Durchfiihrung europdischen
Rechts ableiten lassen, obldge die Durchfiihrungszustdandigkeit vorrangig bei der Kommission.
Mit entsprechender Festlegung der Durchfiihrungsbefugnisse konnte dann auch der Européische
Auswirtige Dienst mit der Aufgabenwahrnehmung innerhalb der EU befasst werden.

Nach den Grundsitzen der systematischen Auslegung diirften allerdings die besseren Griinde
dafiir sprechen, dass Art. 291 Abs. 2 AEUV als Auffangnorm der EU keine iiber

Art. 78 Abs. 2 Buchst. d) AEUV hinausgehende Befugnisse verleiht, das Asylrecht in eigener Ver-
antwortung zu vollziehen.

Art. 291 Abs. 1 AEUV sowie Art. 4 Abs. 2 Vertrag iiber die Europédische Union (EUV), nach der
die EU die nationale Identitdt der Mitgliedstaaten achtet, so wie sie in ihren grundlegenden poli-
tischen und verfassungsmédBigen Strukturen einschlieBlich der regionalen und lokalen Selbst-
verwaltung zum Ausdruck kommt, gehen erkennbar vom Regelfall der Durchfiihrung von EU-
Recht durch die Mitgliedstaaten aus.**

Auch Art. 78 Abs. 2 Bucht. E) AEUV setzt den Vollzug des Asylrechts durch die Mitgliedstaaten
voraus, wenn er den Unionsgesetzgeber erméchtigt, Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des
Mitgliedstaats festzulegen, der fiir die Priifung eines Antrags auf Asyl zustdndig ist.

Der in Art. 80 AEUV programmatisch niedergelegte Grundsatz der Solidaritdt und der gerechten
Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten, der als Auslegungsmalstab zur
Bestimmung der sachlichen Reichweite der in Art. 77 bis 79 AEUV normierten Kompetenzen

n EuGH, Rs. C-270/12, Urt. v. 22.01.2014, Rn. 13

12 Britz, Verbundstrukturen in der Mehrebenenverwaltung, Die Verwaltung — Beiheft 8 (2009), S. 71 (97); Brohm,
Die ,Mitteilungen“ der Kommission im Europédischen Verwaltungs- und Wirtschaftsraum, 2012, S. 105, 143;
v. Danwitz, Europédisches Verwaltungsrecht, 2008, S. 316; Girditz, Die Verwaltungsdimension des Lissabon-
Vertrags, DOV 2010, S. 453 (461 f.), Michel, Die neue Europdische Bankenaufsichtsbehérde, DOV 2011, S. 728
(730), Schiitze, From Rome to Lisbon: “Executive Federalism” in the (New) European Union, CMLRev 47 (2010),
S. 1385 (1400 f.); Schwarze, Die Neuerungen auf dem Gebiet des Europdischen Verwaltungsrechts durch den
Vertrag von Lissabon, in: Appel/Hermes/Hillgruber (Hrsg.), Offentliches Recht im offenen Staat — Festschrift fiir
Rainer Wahl, 2011, S. 837 (838 f.); Schmidt-ABmann, Perspektiven der Européisierung des Verwaltungsrechts,
Die Verwaltung — Beiheft 10 (2010), S. 263 (264).
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dient®, stellt auf die Verantwortung der Mitgliedstaaten fiir die Asyl- und Einwanderungspolitik
ab (,,Fiir die unter dieses Kapitel fallende Politik der Union und ihre Umsetzung gilt der Grund-
satz der Solidaritdt und der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter den Mitglied-
staaten...“), was ins Leere liefe, wenn diese von der EU allein wahrgenommen werden diirfte.

Auch das Protokoll Nr. 24 zum Lissabonner Vertrag iiber die Gewdhrung von Asyl fiir Staatsan-
gehorige von Mitgliedstaaten der Europdischen Union geht davon aus, dass Asylantrdge von den
Mitgliedstaaten und nicht einer Einrichtung der EU beriicksichtigt oder bearbeitet werden.

Dies alles verdeutlicht, dass das Primérrecht nach jetzigem Stand der Integration der EU im Be-
reich des Asyl- und Migrationsrechts keine umfassenden Gesetzgebungskompetenzen gewdhrt.
Behordenorganisation, Verwaltungsverfahren und Rechtsschutz verbleiben in nationaler Verwal-
tungsautonomie.'

Da mithin das Primérrecht von der Ausfiihrung des Asylrechts durch die Mitgliedstaaten aus-
geht, erforderte die Schaffung einer EU-Asylbehorde eine Vertragsdnderung.’

3.  Ergebnis

Das Europiische Recht sieht die Ubertragung der Zustindigkeit fiir die Priifung und Entschei-
dung iiber Asylantrdge von den Mitgliedstaaten auf die EU nicht vor. Dies erforderte — wie unter
2.3. mit Hinweis auf die einschligigen Normen des europdischen Primérrechts dargelegt — Ande-
rungen im europdischen Primérrecht, insb. eine grundlegende Anderung des Art. 78 AEUV.

- Fachbereich Europa -

13 Thym, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 54. Erg.Lfg. Médrz 2014, Art. 80 Rn. 4

14 von Danwitz, Europédisches Verwaltungsrecht, 2008, S. 483 ff.; Thym, Migrationsverwaltungsrecht, 2010, S. 99,
106

15 Thym, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 43. Erg.Lfg. Méirz 2011, Art. 78 Rn. 37



