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1 Rechtliche Grundlagen fur den Abschluss volkerrechtlicher Vertrage

1.1 Volkerrechtliche Vertrage

Ein volkerrechtlicher Vertrag ist jede zwischen zwei oder mehreren Staaten bzw. ande-
ren vertragsfahigen V olkerrechtsubjekten getroffene Vereinbarung, die dem V 6lkerrecht
unterliegt.! Als Hauptrechtsguelle des V élkerrechts und Hauptinstrument international er
Politik kommt volkerrechtlichen Vertrdgen eine besondere Bedeutung zu. Das Recht der
volkerrechtlichen Vertrdge, das den Abschluss, die Geltung und die Beendigung von
Vertrégen regelt, galt lange Zeit nur volkergewohnheitsrechtlich. Es ist nunmehr umfas-
send in drei Ubereinkommen kodifiziert worden: im Wiener Ubereinkommen iiber das
Recht der Vertrage (WVK) vom 23. Mai 1969%, im Wiener Ubereinkommen (iber das
Recht der Vertrage zwischen Staaten und Internationalen Organisationen oder zwischen
Internationalen Organisationen vom 21. Marz 1986 (WVKIO)® sowie im Wiener Uber-
einkommen Uber die Staatennachfolge in Vertrage vom 23. August 1978.*

Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland befasst sich in Art. 59, Art. 32,
Art. 23 und Art. 24 GG mit Regelungen zu volkerrechtlichen Vertragen. Diese Vor-
schriften begrtinden und verteilen Zustandigkeiten, regeln das Verfahren des Vertrags-
abschlusses und beinhalten dartiber hinaus programmatische V orgaben.®

12. Kompetenz zum Abschluss volkerrechtlicher Vertrage

1.2.1. Allgemeines

Die Fahigkeit, volkerrechtliche Vertréage abzuschliefien (Vertragsfahigkeit), kommt
grundsétzlich alen Vdlkerrechtssubjekten zu. In der Regel ist diese Fahigkeit bel den
Staaten unbeschrankt®, wahrend sie bei internationalen Organisationen und den anderen
V Olkerrechtssubjekten Beschrénkungen unterliegt, die sich aus den Griindungsvertré-
gen, ihrer speziellen Funktion oder ihrer Anerkennung durch andere V dlkerrechtsubjek-
te ergeben.’

Heintschel von Heinegg, S. 71 Rn. 118.
BGBI. 198511, S. 926.
BGBI. Il 1990, S. 1414.

ILM 1978, S. 1488; die Bundesrepublik Deutschland hat dieses Ubereinkommen bisher nicht ratifi-
ziert.

Graf Vitzthum, S. 115 Rn. 57.

Problematisch ist in diesem Zusammenhang aber bspw. die Vertragsfahigkeit der Gliedstaaten von
Bundesstaaten, deren Umfang sich aus der jeweiligen Verfassung ergibt.

7 Schweitzer, S. 41 Rn. 111.
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122 Regelungen im Grundgesetz

Das Grundgesetz setzt die Fahigkeit der Bundesrepublik Deutschland voraus, volker-
rechtliche Vertrage abzuschlief3en. Eine ausdriickliche Regelung fehlt, ist jedoch auch
nicht erforderlich, da die Bundesrepublik Deutschland als Staat nach dem V 6lkerrecht
Vertragsfahigkeit besitzt. Auch die Landerverfassungen setzen die Vertragsfahigkeit der
Lander voraus und bestimmen lediglich die Organe, die fir den Vertragsabschluss zu-
standig sind.? Die Regelungen des Grundgesetzes betreffen mithin nur die Kompetenz-
verteilung zwischen Bund und Landern.

1.2.2.1. Die Kompetenz des Bundes

Bel Bundesstaaten stellt sich die Frage, ob die Kompetenzverteilung zwischen dem
Bund und seinen Gliedstaaten in Fragen der Gesetzgebung und der Verwaltung auch fir
das Handeln in auswértigen Angelegenheiten gelten oder ob dem Bund eine ausschlief3-
liche Kompetenz zum Abschluss volkerrechtlicher Vertrage zukommen soll. Das
Grundgesetz raumt den Landern zumindest tellweise die Moglichkeit ein, am volker-
rechtlichen Verkehr teilzunehmen.® Dabei tragt es dem Gedanken einer einheitlichen
Représentation nach auf3en jedoch insofern Rechnung, als es das Verhaltnis von Grund-
satz und Ausnahme in Bezug auf die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern
fur den auswéartigen Bereich umkehrt. Wahrend nach Art. 30 GG die Auslibung der
staatlichen Befugnisse und die Erfullung der staatlichen Aufgaben den Landern obliegt,
soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldsst, gilt fur die ,, Pflege”
der auswartigen Beziehungen gemal3 Art. 32 Abs. 1 GG der Grundsatz der Bundeskom-
petenz.1°

Will der Bund einen volkerrechtlichen Vertrag abschlief3en, der die besonderen Ver-
héltnisse elnes Bundeslandes beriihrt, muss er dieses Bundesland so rechtzeitig anhdren,
dass die Stellungnahme des Landes noch berticksichtigt werden kann (vgl. Art. 32
Abs. 2 GG). Diese Anhorungspflicht stellt eine Ausformung der Pflicht zur Bundes-
treue!! im Sinne einer Bundespflicht zu landerfreundlichem Verhalten dar. Die besonde-
ren Verhaltnisse eines Landes sind bertihrt, wenn der Vertrag Angelegenheiten regelt,

8 sSchweitzer, S. 42 Rn. 115.
9 Dazu siehe unten unter 1.2.2.2, S. 6.
10 Geiger, S. 120.

1 Der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens (Bundestreue) ergibt sich aus dem Bundesstaats-
prinzip as Ubergreifendem Rechtsprinzip. Er verpflichtet den Bund und die Lander (auch die Lander
untereinander), bei der Wahrnehmung ihrer Kompetenzen die gebotene und ihnen zumutbare Rick-
sicht auf das Gesamtinteresse des Bundesstaates und die Belange der Lander zu nehmen, vgl. Mau-
rer, S. 317 f. Rn. 52; BVerfGE 92, 203 (230).
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die nicht alle Lander gleichermalien betreffen, sondern ein Land (oder mehrere Lénder)
besonders hervorhebt.*?

1222 Die Kompetenz der Lander

Nach Art. 32 Abs. 3 GG steht den Landern die Kompetenz zum Abschluss volkerrecht-
licher Vertrége fur die Materien zu, bel denen sie die ausschliefdliche oder konkurrie-
rende Gesetzgebung besitzen. Die Bestimmung verweist also auf die Art. 70 ff. GG.*®
Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung entfallt die Vertragskompetenz der Lan-
der jedoch, wenn und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch
gemacht hat.!* Landesvertrage mit auswértigen Staaten oder sonstigen V olkerrechtssub-
jekten bedurfen — auch wenn es sich dabei um blof3e Verwaltungsabkommen handelt —
der Zustimmung der Bundesregierung. Dies gibt der Bundesregierung die Moglichkeit,
»€ne préventive Bundesaufsicht” auszutiben und zu verhindern, dass , Landervertrége
den Bundesinteressen widerstreiten*.®> Dabei hat die Bundesregierung ein politisches
Ermessen, das nur durch das Verbot des Rechtsmissbrauchs begrenzt wird.*6

1.2.3. Das Lindauer Abkommen vom 14. November 1957

Bisher nicht abschlief3end geklart ist, ob Art. 32 Abs. 3 GG den Landern ein exklusives
oder konkurrierendes Vertragsabschlussrecht in den Bereichen gibt, in denen sie die
Gesetzgebungszustandigkeit besitzen. Aus der Perspektive des Bundes geht es darum,
ob dieser durch Art. 32 Abs. 1 GG erméchtigt wird, Vertrage in den Bereichen abzu-
schlief3en, in denen die Lander die Gesetzgebungszustéandigkeit besitzen. Das BVerfG
hat (iber diese Frage bislang nicht entschieden.’

Die Praxis hat diese Frage durch die ,, Versténdigung zwischen der Bundesregierung und
den Staatskanzlelen der Lander Uber das Vertragsschlussrecht des Bundes® vom
14. November 1957*® (sog. Lindauer Abkommen) einer Losung zugefiihrt.'® Dieses legt

fest, dass die Lander ,,ein Entgegenkommen bei der Anwendung des Art. 73 Ziff. 1 und

12 Geiger, S. 122.

13 Schweitzer, S. 43 Rn. 118.
14 Geiger, S. 123.

15 BVerfGE 2, S. 347 ff., 370.
16 Schweitzer, S. 45 Rn. 125.
17 Schweitzer, S. 45 Rn. 126.

18 Lindauer Abkommen v. 14. November 1957 im Internet:

http://www.lexexakt.de/glossar/lindauerabkommentxt.php. (Alle Internetangaben Stand: 5.3.2007).
¥ Geiger, S. 126.
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5 sowie Art 74 Ziff. 4 GG fir moglich halten.?® Eine Zustandigkeit des Bundes kénnte
danach z.B. fur Konsularvertrége, Handels- und Schifffahrtsvertrage, ... auch insoweit
anerkannt werden, als diese Vertrage Bestimmungen enthalten, bel denen es zweifel haft
sein konnte, ob sie im Rahmen eines internationalen Vertrages unter die ausschliefdiche
Landesgesetzgebung falen“. Folglich akzeptieren die Lander diese im Lindauer Ab-
kommen aufgefihrten Vertrége (unter dort ndher bestimmten Voraussetzungen) in Fal-
len, in denen der Vertragsgegenstand vollstéandig oder teilweise die Gesetzgebungszu-
sténdigkeiten der Lander bertihrt und verpflichten sich, dagegen verfassungsrechtlich
nicht vorzugehen (vgl. Ziff. 2 des Abkommens).?! In anderen Félen kann der Bund
Vertrage abschlief3en, die ausschliefdiche Landerkompetenzen betreffen (insbesondere
Kulturabkommen), wenn die Lander zugestimmt haben (Ziff. 3). Diese Zustimmung der
Lander soll vorliegen, bevor die Verpflichtung volkerrechtlich verbindlich wird. Zudem
sollen die Léander an den Vorbereitungen fur den Vertragsabschluss moglichst frihzei-
tig, in jedem Fall rechtzeitig vor der endgtiltigen Festlegung des V ertragstextes, beteiligt
werden.?? Davon abgesehen bleiben die unterschiedlichen Rechtsauffassungen von
Bund und Léndern in diesen Bereichen bestehen (Ziff. 1).

Die Anwendung des Lindauer Abkommens hat sich in der Praxis bewéhrt und die Lan-
der haben bisang den — dem Abkommen entsprechenden — Abschluss von Vertrégen
durch den Bund akzeptiert. Die Verfassungsmaldigkeit des Lindauer Abkommens ist
jedoch bis heute umstritten.?®

13. Organe des Vertragsabschlusses

1.3.1. Allgemeines

Nach allgemeinem Vo6lkerrecht werden die Organe, die fur den Vertragsabschluss zu-
standig sind, nach dem innerstaatlichen Recht des jeweiligen Vdlkerrechtssubjekts be-
stimmt.?* Fur die Staaten wird diese Verweisungsregel in Art. 7 Abs. 2 lit. aWUK wei-

20 Nach Art. 73 hat der Bund die ausschlieRliche Gesetzgebung u.a. Uber: die auswartigen Angelegen-

heiten sowie die Verteidigung einschliefflich des Schutzes der Zivilbevolkerung (Ziff. 1) sowie die
Einheit des Zoll- und Handelsgebietes, die Handels- und Schifffahrtsvertrage, die Freizligigkeit des
Warenverkehrs und den Waren- und Zahlungsverkehr mit dem Auslande einschliefdlich des Zoll-
und Grenzschutzes (Ziff. 5). Nach Art. 74 GG erstreckt sich die konkurrierende Gesetzgebung u.a.
auf das Aufenthalts- und Niederlassungsrecht der Audlander (Ziff. 4).

2L vgl. Schweitzer, S. 47 Rn. 128 a
2 Geiger, S. 127.

23 Schweitzer, S. 47 Rn. 129.

24 Schweitzer, S. 49 Rn. 134.

W
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ter spezifiziert. Danach gilt (unabhangig von der jeweiligen Verfassung) die — widerleg-
bare — Vermutung, dass Staatsoberhdupter, Regierungschefs und AulRenminister kraft
ihres Amtes als innerstaatlich zusténdig ,,zur Vornahme aler sich auf den Abschluss
eines Vertrages beziehenden Handlungen® angesehen werden.

Regelung im Grundgesetz

Gemal3 Art. 59 Abs. 1 S. 1 GG obliegt dem Bundesprasidenten die volkerrechtliche
Vertretung der Bundesrepublik Deutschland.® Die Kompetenz ist vom Grundgesetz
umfassend angelegt: Sie bezieht sich auf volkerrechtliche Vertrage mit anderen V6lker-
rechtssubjekten und erfasst alle Vertrage, unabhangig von ihrem Inhalt. Eine Einschrén-
kung existiert lediglich dahingehend, dass es sich um Vertrédge des Bundes handeln
muss. Vertrége, fur die die Lander die Kompetenz geméald Art. 32 Abs. 3 GG besitzen,
werden von ihren Organen abgeschlossen. Ob sich die Lander in diesem Bereich durch

den Bundespréasidenten vertreten lassen kdnnen, ist umstritten.?

14. Verfahren des Vertragsabschlusses

14.1. Ein - und mehrphasiges Verfahren

Beim Abschluss volkerrechtlicher Vertrage ist zwischen dem ein- und dem mehrphasi-
gen Verfahren zu unterscheiden. Beim einphasigen Verfahren kénnen die staatlichen
Organe, die den Vertrag ausgehandelt haben, diesen auch selbst verbindlich abschlie-
Ren. Beim mehrphasigen Verfahren kann der verbindliche Vertragsschluss erst nach
Mitwirkung anderer Organe stattfinden. Welches Verfahren zur Anwendung kommt,

richtet sich nach innerstaatlichem Recht.?’

Beim einphasigen V ertragsschlussverfahren bewirken die Unterzeichnung des Vertrages
durch die Vertreter (Art. 12 WVK) oder der Austausch der Vertragsurkunden (Art. 13
WVK) unmittelbar die vertragliche Bindung. Bei der Zustimmung durch Unterzeich-
nung kommt der Unterzeichnung?® somit eine Doppelfunktion zu: Die Unterzeichnung
legt endgultig den Text des Vertrages fest und bewirkt zugleich die vertragliche Bin-

Y aunz/Durig, Art. 59 Rn. 3.
26 schweitzer, S. 50 Rn. 136.
21 schweitzer, S. 53 Rn. 143.

28 Auchaszei chnung oder Paraphierung bezeichnet.
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dung. Dieses Verfahren wird in der Regel bei Vertrégen von geringerer politischer Be-

deutung praktiziert.?®

Beim mehrphasigen Verfahren legt die Unterzeichnung lediglich den Vertragstext als
endgultig fest. Die Zustimmung zur vertraglichen Bindung vollzieht sich in einem sepa-
raten Schritt, meist der Ratifikation durch Austausch oder Hinterlegung der Ratifikati-
onsurkunden (Art. 14 Abs. 1i.V.m. Art. 16 WVK).*°

14.2. Regelungen im Grundgesetz

Vertrége, welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln (Alternative 1) oder
sich auf Gegenstande der Bundesgesetzgebung beziehen (Alternative 2) bedirfen nach
Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG der Zustimmung oder Mitwirkung der jewells fur die Bundesge-
setzgebung zusténdigen Koérperschaften in der Form eines Bundesgesetzes. Dieses Ge-
setz wird al's Zustimmungsgesetz oder V ertragsgesetz bezeichnet. Fir derartige Vertrége
ist somit das mehrphasige Verfahren vorgeschrieben. Bei Verwaltungsabkommen
kommt hingegen grundsétzlich das einphasige Verfahren zur Anwendung.

Indem Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG ein Bundesgesetz verlangt, verweist er auf die Vorschrif-
ten des Grundgesetzes Uber das Gesetzgebungsverfahren (Art. 76 ff. GG). Das Ver-
tragsgesetz ergeht somit — wie jedes andere Bundesgesetz in der Bundesrepublik
Deutschland — entweder als Zustimmungs- oder als Einspruchsgesetz. Der Bundestag
muss somit das Gesetz beschlief3en. Eine Zustimmung des Bundesrates ist hingegen nur
dann erforderlich, wenn es sich um ein Zustimmungsgesetz handelt. Folglich ist stets zu
untersuchen, ob es sich bel dem Vertragsgesetz um ein Zustimmungs- oder ein Ein-
spruchsgesetz handelt. Nach dem Grundgesetz liegt ein Zustimmungsgesetz nur vor,
wenn das Grundgesetz die Zustimmung des Bundesrates ausdriicklich fur ein Gesetz

vorschreibt. In alen anderen Fallen handelt es sich um ein Einspruchsgesetz.

15. Vorbehalte und Interpretationserkl &rungen

Gemal3 Art. 2 Abs. 1 lit. d der WVK ist ein Vorbehdlt ,, eine wie auch immer formulierte

oder bezeichnete, von einem Staat bel der Unterzeichnung, Ratifikation, Annahme oder

2 Herdegen, S. 113f. Rn. 9.
30 Herdegen, S. 114 Rn. 10.
31 schweitzer, S. 58 f. Rn. 162.
32 schweitzer, S. 65f. Rn 179 f.
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Genehmigung eines Vertrages oder bei dem Beitrag zu einem Vertrag abgegebene ein-
seitige Erklarung, durch die der Staat bezweckt, die Rechtswirkung einzelner Vertrags-
bestimmungen in der Anwendung auf diesen Staat auszuschlief3en oder zu andern”. Da-
von abzugrenzen sind so genannte Interpretationserkldrungen, die lediglich der Klarstel-
lung dienen und bezwecken, eine bestimmte Auslegung der Norm durchzusetzen, ohne
diese zu dndern oder auszuschlieen.® Eine solche Erklarung zur Interpretation stellt
jedoch dann einen Vorbehalt dar, wenn die Vertragspartei damit erkennbar nur im Sinne
der gegebenen Auslegung gebunden sein will. Die Ubergange zwischen bloRer Erkl&-
rung und echtem Vorbehalt sind flief3end, was bei einer Abgrenzung im Einzelfall zu
Schwierigkeiten fulhren kann.3*

2. Das Ubereinkommen tiber die Rechte des Kindes vom 20. November
1992 (VN-Kinderrechtskonvention; KRK)

Das Ubereinkommen Uiber die Rechte des Kindes gilt als Wegweiser fiir die Schaffung
einer kinderfreundlichen Gesellschaft. Durch die Konvention werden Kinder erstmalig
als Inhaber von Rechten und Freiheiten, d.h. as eigensténdige Rechtssubjekte, angese-
hen.*® Die Konvention wurde am 20. November 1989 von der Generalversammlung der
Vereinten Nationen beschlossen. Heute sind 191 Staaten an die KRK gebunden. Die
Konvention ist damit unter den menschenrechtlichen Ubereinkommen dasjenige mit

dem hdchsten Grad an Zustimmung.®

Das Ubereinkommen raumt Kindern bis zu achtzehn Jahren, sofern die Volljahrigkeit
nach dem auf das Kind anzuwendenden Recht nicht fruher eintritt, sehr detailliert for-
mulierte Rechte ein. Dabel handelt es sich sowohl um birgerliche und politische als
auch um wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte. Das Prinzip des Kindeswohls
durchzieht das gesamte Abkommen und ist ausdriicklich in Art. 3 KRK niedergelegt.
Nach diesem Prinzip ist bei alen Mal3nahmen, die Kinder betreffen, vorrangig deren

Wohl zu beriicksichtigen.®’

33 |psen, S. 168 Rn. 4.

34 Herdegen, S. 119 Rn. 21.

3 stender, S. 21 ff.

36 WeiR, S. 17 ff. (Stand 2000).

37 Von Winter/Paulus, WD 2 — 160/06, S. 4.
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2.1. Die Ratifikation der KRK durch die Bundesrepublik Deutschland

Wie bereits festgestellt, beschrankt sich die in Art 32 Abs. 3 GG vorgesehene Kompe-
tenz der Lander zum Abschluss volkerrechtlicher Vertrége auf die Bereiche, in denen
den Landern die ausschliefdliche oder konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis zusteht.
Berthrt die volkervertraglich geregelte Materie den Bereich der konkurrierenden Ge-
setzgebung (Art. 72, 74 GG), so besteht ein Vertragsabschlussrecht der Lander jedoch
nur, soweit nicht der Bund die Materie vertraglich oder gesetzlich geregelt hat.*® Die
KRK bezieht sich auf Gegensténde der Bundesgesetzgebung, enthélt jedoch vereinzelt —
z.B. hinsichtlich Art. 28 KRK (Recht auf Bildung) sowie Art. 29 KRK (Bildungsziele) —
Regelungen, die in die ausschliefdiche Gesetzgebungskompetenz der Lander falen. Die
Ratifikation der KRK war deshalb mit der bislang ungel6sten Streitfrage verbunden, ob
der Bund befugt ist, die Abschlusskompetenz trotz (teilweise) fehlender Gesetzge-
bungszustandigkeit an sich zu ziehen. In Ubereinstimmung mit dem Lindauer Abkom-
men holte die Bundesregierung deshalb vor dem Abschluss der KRK das Einverstandnis
der Lander ein.®® Die sich hieraus ergebende Veto-Mdoglichkeit der Lander wurde be-
reitsim Vorfeld des Abschlusses der KRK kritisch beurteilt.*

Die Ratifikation der KRK erforderte gemald Art. 59 Abs. 2i.V.m. Art. 84 Abs. 1 GG die
Zustimmung des Deutschen Bundestages sowie des Bundesrates in Form eines Bundes-
gesetzes. Die Zustimmung des Bundesrates war gemal3 Art. 84 Abs. 1 GG notwendig,
da das Abkommen auch das Verwaltungsverfahren von Landesbehorden regelt.*? Die
Konvention trat fiir die Bundesrepublik Deutschland am 5. April 1992 in Kraft.*3

2.2. Die deutschen Erkldrungen und Vorbehalte zur KRK

Bel der Ratifikation der KRK hatte die Bundesrepublik Deutschland auf Initiative der
Bundeslander eine funfteilige Erklarung abgegeben, die aus vier interpretativen Ab-

% Dazuso.1.2.2.2, S. 6; vgl. auch Peter, S. 140 (150).
¥ 50.1.222,S. 6, Maunz, in: Maunz/Dirig, Art. 32 Rn. 48.

40 vgl. BT-Drs. 12/42 v. 24. Januar 1991, S. 55.

41 5o wurde teilweise angemahnt, es ware verfassungsrechtlich nicht vertretbar, jedem einzelnen Bun-

desland eine veto-ahnliche Verhandlungsposition Uber den gesamten Inhalt eines volkerrechtliche
Vertrages einzuraumen; Peter, S. 140 (150).

42 vgl. BT-Drs. 12/42 v. 24. Januar 1991, S. 5.
43 vgl. BGBI. 11 1990, S. 990.
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schnitten und einem das Jugendstrafrecht betreffenden Vorbehalt bestand.** Vier der

funf Punkte hat die Bundesregierung durch bundesgesetzliche Erklérungen zurlickge-

nommen.*® Die anhatende Kontroverse beschrankt sich somit auf den , Abschnitt IV

der Erkldrung, der die Bedeutung der Konventionsvorgaben fir die Rechte auslandi-
scher Kinder betrifft.*® Dort heif’t es:

,Nichts in dem Ubereinkommen kann dahin ausgelegt werden, dass die wider-
rechtliche Einreise eines Audanders in das Gebiet der Bundesrepublik
Deutschland oder dessen widerrechtlicher Aufenthalt dort erlaubt ist; auch
kann keine Bestimmung dahin ausgelegt werden, dass sie das Recht der Bun-
desrepublik Deutschland beschrankt, Gesetze und Verordnungen tber die Ein-
reise von Auslandern und die Bedingungen ihres Aufenthalts zu erlassen oder
Unterschiede zwischen Inldndern und Auslandern zu machen”.#

Nach den Angaben der Bundesregierung betrifft die Erkldrung in Bezug auf Art. 22

KRK* die Tatsache, , dass allein aufgrund der Minderjahrigkeit weder ein Anspruch auf
Einreise noch auf Aufenthalt bestehe. Die Erklérung bestétige lediglich, was durch die

Konvention geregelt werde. Sie sei insofern unschadlich®.*® Nach anderer Auffassung

schrankt diese erlauternde Erklarung®™ dagegen den Konventionsschutz auslandischer

45

46
47
48

49

50

Vgl. Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs Dr. Eckhart Pick v. 22. Dezember 1998, BT-
Drs. 14/244 v. 30. Dezember 1998.

Vgl. Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 172. Sitzung, Plenarprotokoll 15/172 v.
21. April 2005, S. 16124 (B).

Peter (2006), S. 1.
Vgl. BGBI. 11 1990, S. 990 (991).

Art. 22 KRK lautet: "Die Vertragsstaaten treffen geeignete Mal3nahmen, um sicherzustellen, dass
ein Kind, das die Rechtsstellung eines Fllichtlings begehrt oder nach Mal3gabe der anzuwendenden
Regeln und Verfahren des Volkerrechts oder des innerstaatlichen Rechts als Flichtling angesehen
wird, angemessenen Schutz und humanitére Hilfe bei der Wahrnehmung der Rechte erhdlt, die in
diesem Ubereinkommen oder in anderen internationalen Ubereinkiinften tber Menschenrechte oder
Uber humanitére Fragen, denen die genannten Staaten als Vertragsparteien angehdren, festgelegt
sind, und zwar unabhangig davon, ob es sich in Begleitung seiner Eltern oder einer anderen Person
befindet oder nicht (lit. ). Zu diesem Zweck wirken die Vertragsstaaten in der ihnen angemessen
erscheinenden Weise bel allen Bemilhungen mit, welche die Vereinten Nationen und andere zustan-
dige zwischenstaatliche oder nichtstaatliche Organisationen, die mit den Vereinten Nationen zu-
sammenarbeiten, unternehmen, um ein solches Kind zu schiitzen, um ihm zu helfen und um die El-
tern oder andere Familienangehérige eines Flichtlingskinds ausfindig zu machen mit dem Ziel, die
fur eine Familienzusammenfihrung notwendigen Informationen zu erlangen. Konnen die Eltern o-
der andere Familienangehdrige nicht ausfindig gemacht werden, so ist dem Kind im Einklang mit
den in diesem Ubereinkommen enthaltenen Grundsitzen derselbe Schutz zu gewshren wie jedem
anderen Kind, das aus irgendeinem Grund dauernd oder voriibergehend aus seiner familidren Um-
gebung herausgeldst ist (lit. b).

Vgl. die Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs Fritz Rudolf Korper, Deutscher Bundestag,
Stenografischer Bericht, 55. Sitzung, Plenarprotokoll 15/55 v. 2. Juli 2003, Anlage 23, S. 4578 (C).

In der Literatur wird z. T. die Ansicht vertreten, die Interpretationserklérung der Bundesregierung
zur KRK gelle einen Vorbehalt i.S.d. Art. 2 Abs. 1 lit. d der WVK dar, dessen Vereinbarkeit mit
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(Flichtlings-) Kinder ein.>! Zwar wirke sich die Riicknahme der Interpretationserkla
rung nicht unmittelbar auf die Rechte der Betroffenen aus. Sie wirde jedoch ein deutli-
ches Signa an die Gesellschaft senden und FlUchtlingskindern verstarkten moralischen
Schutz bieten, der auch die politische Diskussion tber Kinderrechte und Gber notwendi-

ge Gesetzesanderungen auf eine andere Grundlage stellen wiirde.>

2.3. Die Rucknahme der Interpretationserklarung
Die Ricknahme der Interpretationserklérung war in den zurtickliegenden vierzehn Jah-

ren mehrfach Gegenstand parlamentarischer Beratungen sowie Kleiner und Grof3er An-
fragen. Auch der Kinderrechteausschuss der Vereinten Nationen ersuchte die deutsche
Regierung, die Riicknahme der Erkldrungen zu prifen, da er Zweifel an der Vereinbar-

keit der ,, Erklarungen® mit der Konvention hatte.>

2.2.1. Zustimmung der Bundes ander

Ob die Bundesregierung die Erklérung nur mit Zustimmung der Bundeslénder zuriick-

nehmen kann, ist umstritten:

Die (jewellige) Bundesregierung hat im Zusammenhang mit Fragen nach einer Riick-
nahme der Interpretationserkldrung stets darauf verwiesen, dass die Erkl&rung auf eine
Initiative der Lander zurtickgehe. Da die KRK innerstaatliche Bereiche betreffe, fir die
ausschliefdlich die Bundeslander zustandig seien, komme der Haltung der Bundeslander
fr die Willensbildung der Bundesregierung besondere Bedeutung zu. Die Lander seien
mit der Ratifikation der Konvention nur unter der Bedingung einverstanden gewesen,
dass die Erklérung abgegeben wird. Bisher hétten sich die Lander nicht daflr ausge-
sprochen, die Erklarung zuriickzunehmen.> Eine Riicknahme der Erklarungen alein
durch die Bundesregierung sei formal juristisch betrachtet zwar méglich, ,, wirde jedoch

die foderale Struktur der Bundesrepublik Deutschland verkennen. Auch wirde insge-

dem Ziel und Zweck des Vertrages zweifelhaft sei (Art. 19 lit. WVK bzw. Art. 51 Abs. 2KRK). Die
Rechtsfolgen eines unzuléssigen Vorbehalts sind jedoch in der WVK nicht abschliefRend geregelt
und daher in der volkerrechtlichen Literatur ebenfalls umstritten; vgl. dazu Peter, S. 144 (146).

51 Vgl. die GroRRe Anfrage der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen, BT-Drs. 16/4205 v. 31. Januar 2007;
Peter, S. 140 (146).

52 Riedelsheimer, S. 23 (24).

53 Vgl. die Anmerkung 22 der Concluding observations of the Committee on the Right of the Child:

Germany-Document CRC/C/15/Add. 43 v. 27. November 1995; vgl. auch die GrofRe Anfrage der
Fraktion Bundnis 90/Die Griinen, BT-Drs. 16/4205 v. 31. Januar 2007.

Vgl. statt vieler die Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs Fritz Rudolf Kérper, Deutscher
Bundestag, Stenografischer Bericht, 55. Sitzung, Plenarprotokoll 15/55 v. 2. Juli 2003, Anlage 23,
S. 4578 (C).
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samt die Verlasslichkeit im Hinblick auf internationale Vertrége und Vereinbarungen in
Frage gestellt, die ja grundsétzlich von der Bundesregierung und vom Bundesrat ge-

meinsam zu unterzeichnen seien. %°

Einige Stimmen im Schrifttum stellen einen solch welit reichenden Einfluss der Lander
im Rahmen einer Ricknahme der Interpretationserkldrung dagegen in Frage. Zwar sei
nach dem actus-contrarius-Gedanken die Kompetenznorm des Art. 32 GG auch auf den
Fal der Ricknahme anwendbar. Ob die in Folge der Riicknahme gegebenenfalls anste-
henden Gesetzesanpassungen die Gesetzgebungskompetenzen der Lander tangieren und
damit kongruent eine Landerkompetenz auf dem Gebiet des Auswértigen auf der
Grundlage des Art. 32 Abs. 3 GG begriinden, sai jedoch zweifelhaft. Schliefdich stehe
dem Bund gemal3 Art. 73 Nr. 3 GG fir die Einwanderung ohnehin die ausschliefdiche
Gesetzgebungskompetenz zu. Auch habe der Bund durch den Erlass des Auslénderge-
setzes, des Asylverfahrensgesetzes sowie des SGB VIII die konkurrierende Gesetzge-
bungsbefugnis geméald Art. 74 Nr. 4, 6 und 7 GG an sich gezogen. Bereiche, die in die
ausschliefdliche Gesetzgebungszustandigkeit der Lander falen, blieben somit im Falle
der Ricknahme der Interpretationserklérung unberdhrt. Folglich bestehe eine grundle-
gende Entscheidungskompetenz des Bundes bei der Frage der Ricknahme der Erkla-

rung.®

2.2.2. Folgen einer Ricknahme der Interpretationserklarung

Auch die Folgen einer Riicknahme der Interpretationserkl&rung sind umstritten:

Die (jeweilige) Bundesregierung hat stets zum Ausdruck gebracht, sie teile die Auffas-
sung des Deutschen Bundestages, dass die Erklérung zuriickgenommen werden solle
und setze sich auch weiterhin bei den Landern fir eine Riicknahme ein.>” Die Innenmi-
nisterien von Bund und Landern vertreten die Auffassung, dass das deutsche Recht im
Einklang mit den vélkerrechtlichen Verpflichtungen stehe, die sich fir die Bundesre-
publik aus der KRK ergeben. Eine Anderung des nationalen Rechts zur Anpassung an
die Vorgaben sa deshalb nicht erforderlich. Weder nach nationalem Recht noch nach
internationalen Standards rechtfertige allein die Minderjdhrigkeit die Einreise oder die

Zuerkennung der Flchtlingsei genschaft. Wer ein Aufenthaltsrecht fur sich in Anspruch

5 vgl. BT-Drs. 15/5806 v. 22. Juni 2005, S. 10.
% peter, S. 144 (1501.).
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nehmen wolle, misse die daftr erforderlichen materiellen Voraussetzungen erfillen
(z.B. politische Verfolgung, Gefahr fur Leib und Leben) und das vorgesehene Verfahren
durchlaufen. Minderjahrigen Asylsuchenden biete die deutsche Rechtslage die Tell-
nahme an der gesamten soziaen Struktur wie z.B. kostenlose Teilhabe am Gesundheits-
system, kostenloser Schulbesuch, Aufnahme in Pflegefamilien oder in Jugendhilfeein-
richtungen. Durch die Erklarung sollten lediglich Fehl- bzw. Uberinterpretationen der
KRK vermieden werden. Diese Auslegung der KRK wirde somit im Falle einer Riick-
nahme der Erklarung weiter gelten. Im Ubrigen begriindet die Konvention nach Ansicht
der Bundesregierung nur eine Staatenverpflichtung und gewahre dem Einzelnen keine
unmittelbar geltenden subjektiven Rechte.®® Dartiber hinaus konnte nach dieser Auffas-
sung eine offizielle Rucknahme der Erklarung falschlicherweise as Signal dafir ver-
standen werden, dass die Bundesregierung nunmehr von ihrer bisherigen Interpretation
der KRK abriicke und dass zumindest einzelnen Bestimmungen der KRK eine grélere
Bedeutung, wenn nicht gar unmittelbare innerstaatliche Geltung, zukomme. Dies wirde
zu Rechtsunsicherheiten bei der Anwendung bestehender Vorschriften des Auslénder-
und Asylrechts fuhren. Erschwernisse bel der Durchsetzung der Ausreisepflicht Minder-
jahriger wéren die Konsequenz. Schliefdlich bestiinde eine zunehmende Gefahr des

Missbrauchs durch Erwachsene, die behaupten, minderjahrig zu sein.>®

Demgegentiber sind einige Rechtswissenschaftler und Nichtregierungsorganisationen
(NRO) wie Pro Asyl der Ansicht, die deutsche Rechtslage weise im Hinblick auf die
Vorgaben der KRK Defizite auf. Nach ihrer Auffassung mache die Ricknahme der Er-
klérung, in der sie — anders as die Bundesregierung — einen ,Vorbehalt" sehen, eine
Fiille von Anderungen des materiellen nationalen Rechts erforderlich. Dazu zéhlen bei-

spielsweise:

- die Streichung der Handlungsfahigkeit nach 8 68 AuslG und 8 12 AsylV{G;

- die Herausnahme der Kindesgruppe aus dem Flughafenverfahren nach § 18 a
AsylVIG;

- die Verbesserung der aufenthaltsrechtlichen Stellung wéhrend des Clearing-
Verfahrens;

57 Vgl. nur die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion der FDP, BT-Drs.

15/1819 v. 23. Oktober 2003.

Vgl. die Antwort der Sozialministerin des Landes Hessen auf die Kleine Anfrage der Abg. Fuhr-
mann (SPD), Hessischer Landtag, Drs. 15/3612 v. 11. September 2002.

Vgl. Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 32. Sitzung, Plenarprotokoll 16/32 v. 6. April
2006, S. 2741 (A); ahnlich auch die Stellungnahmen des Thiringer Innenministeriums v. 18. Sep-
tember 2001 und des Bayrischen Staatsministeriums des Innern v. 21. Oktober 2001.

58

59
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- die Herausnahme der Kindesgruppe aus der Unterbringung und der Verteilung nach
den 88 44 ff. AsylVfG und die Einbeziehung in das Aufgaben- und L eistungsspekt-
rum des SGB VIII sowie

- die Verbesserung der verfahrensrechtlichen Stellung nach dem Freiheitsentzugsge-
setz im Hinblick auf das Abschiebehaftverfahren.®

Nach dieser Ansicht waren Landerinteressen im Falle einer Ricknahme der Interpreta
tionserklérung insoweit bertihrt, al's etwa kindbezogene Leistungen von den Landern zu
erbringen sind oder zuwanderungspolitische Bedenken bestehen. So sehe sich z.B.
Hamburg von einer Zuwanderung unbegleiteter Minderjghriger im Vergleich zu den
dbrigen Landern weit Uberproportiona betroffen und daher mit der Bewdltigung von
Sonderlasten konfrontiert.5* Mit welchen finanziellen Auswirkungen im Fall einer

Ricknahme der Erklarung zu rechnen ist, ist nicht bekannt.

24. Zur Zahl unbegleiteter minderjahriger Fltchtlinge

Die Zahl der Zuflucht Suchenden hat sich gegentiber der Ausgangslage bel Abschluss
der KRK im Jahr 1992 wesentlich verringert.®> Der Personenkreis der unbegleiteten
minderjahrigen Fluchtlinge dirfte davon eine zahlenmaidig kleine Gruppe darstellen.
Die Schatzungen mit Blick auf jéhrlich neu einreisende, unbegleitete Minderjéhrige
unterliegen grofken Schwankungen: So reichen Angaben aus dem Jahr 2006 von 300%
bis etwa 2000 Fliichtlingen® im Alter von 16 bis 18 Jahren, die pro Jahr nach Deutsch-
land kommen. Die Zahl der insgesamt in Deutschland Lebenden wird auf 5.000 bis
10.000 geschétzt. Genaue Zahlen lassen sich nicht feststellen, da die Zahl der unbeglei-

0 peter, S. 140 (150); vgl. die Antwort der Sozialministerin des Landes Hessen auf die Kleine Anfrage

der Abg. Fuhrmann (SPD), Hessischer Landtag, Drs. 15/3612 v. 11. September 2002; Riedel sheimer,
S. 24 ff. Die Frage der kindgerechten Unterbringung lief3 sich im Rahmen der Ausarbeitung nicht
umfassend prifen. Die Landesregierung Hessen hat erklart, dass sie bemiiht sei, ,,im Rahmen der ihr
zur Verfiigung stehenden Mittel und Moglichkeiten darauf hinzuwirken, dass die Versorgung der
unbegleiteten minderjahrigen Flichtlinge bedarfsgerecht auf der Grundlage der Vorgaben durch das
SGB VIII (Kinder- und Jugenhilfegesetz) erfolgt”; vgl. die Antwort der Sozialministerin des Landes
Hessen auf die Kleine Anfrage der Abg. Fuhrmann (SPD), Hessischer Landtag, Drs. 15/3612 v.
11. September 2002. Zur Situation unbegleiteter minderjéhriger Flichtlingen in anderen Bundes an-
dern vgl. z.B. Niedersichsischer Landtag, Drs. 15/833 v. 2. Mé&rz 2004 sowie Burgerschaft der
Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 18/3775 v. 28. Februar 2006.

61 peter, S. 140 (151).
62 Ppeter, S. 144 (150 und Fn. 57) .

63 Vgl. Deutscher Bundestag, Stenografischer Bericht, 32. Sitzung, Plenarprotokoll 16/32 v. 6. April
2006, S. 2743 (C).

64 Riedeshei mer, S. 24; Goethe-Institut. |m Internet unter:
http://www.goethe.de/ing/it/lp/ges/de1764680.htm.
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teten Minderjahrigen statistisch nicht erfasst wird®. Dies liegt unter anderem an dem
Umstand, dass sie aufgrund der sektoralen Handlungsféhigkeit im aufenthaltsrechtli-
chen Verfahren (8 80 AufenthG) und im Asylverfahren (812 AsylVfG) von Behotrden

haufig wie Erwachsene wahrgenommen und behandelt werden.®®

8 Nach Angaben des Parlamentarischen Staatssekretérs Eduard Lintner v. 25. Juni 1997 (BT-Drs.

13/8097) exigtieren zwar statistische Zahlen dariiber, wie viele unbegleitete Minderjdhrige an der
Grenze Asyl begehrt haben, damit sei aber nichts Uber die endgtiltige Zahl der Asylbegehrenden ge-
sagt.

Riedelsheimer, S. 24; Bundesfachverband Unbegleitete Minderjahrige Flichtlinge. Im Internet unter:
http://mwww.b-umf.de/pdf/Wahl pruef steine%202005.pdf .
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