Vorwort

Wir haben 2017 wichtige Jubilden der Europiischen Union gefeiert. Die
europdischen Institutionen, die Bundesrepublik Deutschland und nicht
zuletzt der Deutsche Akademische Auslandsdienst haben dies zum An-
lass fir zahlreiche Veranstaltungen und Feierlichkeiten genommen. Die
Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS) versteht sich als Europastiftung. Diesem
Selbstverstindnis folgend, wurden auch in der KAS zahlreiche Aktivita-
ten umgesetzt und unterstiitzt. Dazu zdhlt auch die Tagung an der
Universitit Vechta ,Gemeinsame Werte in Europa? — 60 Jahre Romische
Vertrage, 30 Jahre Europaische ERASMUS-Programme, bei der die Idee
fir diesen Sammelband geboren wurde.

Jubilden sollten nicht ausschlieflich der Riickschau dienen. Es geht
gerade nicht darum, sich auf Erreichtem auszuruhen. Vielmehr sind sie
Anlass, nach vorn zu blicken. Mit Stolz auf die Geschichte zu schauen
und daraus Mut fiir Neues zu schopfen, muss unser Anspruch sein.
Denn: Zukunft ist nicht moglich ohne Kenntnis der Vergangenheit.
Deshalb freut es mich, dass mit dem vorliegenden Buch die Debatte
tiber die europdischen Werte Gber das Jubiliumsjahr hinaus fortgeschrie-
ben wird.

Zudem freut mich, dass diese Publikation beide Jahrestage gleichbe-
rechtigt in den Blick nimmt. Das dreifigjahrige ERASMUS-Jubilaum
stand 2017 vollig zu Unrecht ein wenig im Schatten des Jahrestages der
Unterzeichnung der Romischen Vertrige. Als Prisident des Europaischen
Parlaments war es mir immer wichtig, aktuelle Fragen immer auch vor
dem Hintergrund unseres Wertekanons zu betrachten. Dazu gehéren die
Wiirde des Menschen, Recht und Frieden, Freiheit und Demokratie.
Dazu brauchen wir, wahrscheinlich heute mehr denn je, positive Bei-
spiele. ERASMUS ist ein solches Erfolgskonzept fir den europiischen
Einigungsprozess. Junge Menschen erfahren ganz konkret die Vorteile
der europiischen Einigung und leben die europidischen Werte. ERAS-
MUS-Teilnehmer erfahren die Vorteile der EU ganz konkret. Sie schirfen
— zumeist ein Leben lang — den Blick fiir die Werte des vereinten
Europas, statt den alltiglichen Schwierigkeiten das Wort zu reden.
ERASMUS ist mehr als Eigenwerbung fir die EU, es ist gelebte euro-
paische Identitit. Erasmus-Studenten sind in ihrem Selbstverstindnis
nicht nur Spanier oder Polen, Italiener oder Tschechen, Deutsche oder
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Franzosen, sondern zugleich auch Européerinnen und Européer. Das ist
der Geist Europas: Einheit in Vielfalt.
Ich wiinsche Thnen eine spannende Lektire.

Hans-Gert Pottering

Prasident des Europaischen Parlaments a.D.

Beauftragter der Konrad-Adenauer-Stiftung fir Européische Angelegenhei-
ten
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Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein
Integrationswert?

Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

L. Der Raum der Freiheit, der Sicherbeit und des Rechts als Ziel der Union

Seit Beginn des Europiischen Integrationsprozesses steht die Entwicklung
des Einigungswerkes unter dem Paradigma der wirtschaftlichen Verflech-
tung. Schon die Montanunion von 1951 zielte durch die Unterstellung der
kriegsrelevanten Industrien zur Kohle- und Stahlproduktion unter eine ge-
meinsame Verwaltung sowie die Einrichtung der unabhingigen Hohen
Behorde als Vorgangerin der heutigen Kommission auf die Sicherung des
Friedens durch wirtschaftliche Integration. In den Griindungsvertrigen
der Europdischen Gemeinschaften (1957/1958) sowie in der Einheitlichen
Europiischen Akte (1985/86) haben die Vertragsstaaten dieses Projekt
yeiner bestandigen Wirtschaftsausweitung, eines ausgewogenen Handels-
verkehrs und eines redlichen Wettbewerbs“ dann fortgeschrieben,! sich zu-
gleich aber auch dazu bekannt, ,durch diesen Zusammenschluss [der]
Wirtschaftskrafte Frieden und Freiheit zu wahren und zu festigen“? Diese
sektorale Verflechtung im Bereich des Gemeinsamen Marktes und spiter
des Binnenmarktes fithrte Schritt fiir Schritt zu einer Intensivierung der
Kooperation in anderen Bereichen (,Spill-over-Effekt”), etwa der Umwelt-
politik sowie der Technologie und Bildung.

In diesem Zusammenhang ist die Integration im Bereich Justiz und In-
neres von besonderer Bedeutung.? Es ist dieses Politikfeld, das der Unions-
vertrag von Maastricht (1993) unter Angabe des Ziels ,der Gewihrleistung
der Sicherheit [der] Blrger® als sogenannten ,,Dritte Saule“ wegen der Sou-
verdnitatsvorbehalte der Vertragsstaaten zunichst volkerrechtlich, mithin
nicht gemeinschaftsrechtlich verfasst hat.*

1 Vgl. die Praambel, vierte Erwigung EWG-Vertrag (1957).

2 Vgl. die Praambel, achte Erwidgung EWG-Vertrag (1957).

3 Vgl. zur historischen Entwicklung des RFSR die Ubersicht bei Pache 2014: § 10
Rn. 4 ff.

4 Die Zielbestimmungsnormen der Vertrage dienen als Hilfen bei der Interpretation
und Anwendung der einzelnen Kompetenznormen der Vertrige; vgl. Ruffert in:

51




Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

Der Vertrag von Amsterdam hat sodann den der Union bereits erteilten
Auftrag, die Sicherheit ihrer Birger zu gewihrleisten, ,durch den Aufbau
eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts® (nachfolgend:
RFSR) weitgehend zu einem Gegenstand supranationaler Politik gemacht
und damit die intergouvernementalen Strukturen iberwunden.’ Allein die
polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen unterfiel wei-
terhin dem volkerrechtlichen Regime des Unionsvertrags.® Der RFSR wur-
de mit dem Ziel der Gewihrleistung des freien Personenverkehrs zu einem
tibergreifenden Topos fiir die Kontrollen an den Auflengrenzen sowie das
Streben, zu einer gemeinsamen Politik im Bereich des Asyls, der Einwan-
derung und der Verhiitung und Bekimpfung der Kriminalitit zu gelan-
gen.”

Calliess/Ruffert 2006: Art. I-3 Rn. 9. In der Zielbestimmung des Entwurfes Gber
die Europaische Verfassung (Art. I-3 Abs. 2 VV) wurden der RFSR und der Binnen-
markt noch in einem gemeinsamen Absatz genannt. Zwischen den Zielen der Uni-
on besteht kein Rangverhalenis, Frenz 2011: Rn. 2707. Zum Ziel der Sicherheit der
Burger vgl. erstmals Art. B vierter Anstrich EUV-Maastricht. Programmatisch war
insoweit die Erklarung von Bundeskanzler H. Kohl vor dem Deutschen Bundestag
anlisslich der Regierungskonferenz von Maastricht (Helmut Kohl, Regierungser-
klirung, Deutscher Bundestag, Stenographischer Bericht, 6. November 1991,
S. 4365, 4367): ,Das kiinftige Zusammenleben in einem Europa ohne Binnengren-
zen erfordert auch, dass wir uns mit unseren Partnern auf gemeinschaftliches Han-
deln in Kernbereichen der Justiz- und Innenpolitik verstandigen. [...] Wir brau-
chen unbedingt [...] eine mittelfristig mit grenziberschreitenden Befugnissen Eu-
ropiische Polizei, um vor Allem im Kampf gegen die Drogenmafia und das organi-
sierte Verbrechen bestehen zu konnen. Wir brauchen ebenso dringend eine in
ihren wesentlichen Elementen einheitliche Europiische Politik in Bezug auf Ein-
wanderungs- und Asylfragen Zur Sensibilitit der Mitgliedsstaaten hinsichtlich
ihrer nationalen Souverdnitit vgl. Haack 2007: S.134ff; Suhr in Calliess/Ruffert
(2016): Art. 67 AEUV, Rn. 8. Die mangelnde Rechtsverbindlichkeit der im Rahmen
der Dritten Saule gefassten Beschliisse bedingte gewisse Vollzugsdefizite, weshalb
auf den Abschluss volkerrechtlicher Abkommen zurtickgegriffen wurde, wenn Ver-
bindlichkeit gewollt war (z.B. Europol-Abkommen v. 26. Juli 1995).

5 Vgl. die Praambel, zehnte Erwigung, Art.2, vierter Anstrich EUV-Amsterdam,
Dritter Teil, Titel IIl a EGV-Amsterdam.

6 Titel VI EUV-Amsterdam.

7 Vgl. Gotz 2001: S. 192 f. Die Politiken des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts werden auch hiufig unter dem Begriffspaar ,,Justiz und Inneres“ zusam-
mengefasst, wie etwa an der gleichlautenden Bezeichnung der entsprechenden
stindigen Ratskonstellation deutlich wird.
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Katalysatorisch hat insoweit das Schengener Abkommen vom 14. Juni
1985 gewirkt.® In ihm haben sich zunichst fiinf Mitgliedsstaaten der dama-
ligen Europaischen Gemeinschaft — Frankreich, Deutschland sowie die Be-
nelux-Staaten — auf die schrittweise Abschaffung der Personenkontrollen
an den Binnengrenzen verstindigt.” Auch unter dem Vorzeichen der Uni-
onsbiurgerschaft haben sich im Vertrag von Maastricht und Amsterdam die
rechtlichen Voraussetzungen der Personenfreiziigigkeit,!® urspringlich al-
lein als wirtschaftliche Grundfreiheit konzipiert, vom Gemeinsamen
Markt und vom Binnenmarktziel emanzipiert.!!

Durch die vollstindige Supranationalisierung der einzelnen Politikbe-
reiche des RSFR mittels der Einbeziehung auch der polizeilichen und jus-
tiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen in die ,Gemeinschaftsmethode®
durch den Unionsvertrag von Lissabon ist ein weiterer Integrationsschub
erfolgt. Die in der Drei-Sdulen-Struktur des Vertrags von Maastricht ange-
legte Fragmentierung volkerrechtlicher (Gemeinsame Auflen- und Sicher-
heitspolitik sowie Justiz- und Innenpolitik) und gemeinschaftsrechtlicher
(EGV - zuletzt in der Fassung des Vertrags von Nizza) Politikbereiche ist
damit tberwunden.!? Seitdem partizipieren die Regelungen zum RFSR an
den spezifischen Durchsetzungsmechanismen des Unionsrechts, wie etwa
dem Vorrang des Unionsrechts gegentiber dem mitgliedstaatlichen
Recht.!3 Im Vertrag von Amsterdam erfolgte zudem die Einfihrung des In-

8 Vgl. das Ubereinkommen zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-
Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und der Franzosischen Repu-
blik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen
Grenzen v. 14. Juni 1985 (GMBI. 1986, S. 79 und ABI. 2000, Nr. L 239, S. 13).

9 Der Implementierung dieser Zielsetzung diente das Schengener-Durchfihrungs-
abkommen (SDU) v.19. Juni 1990; vgl. auch das Ubereinkommen v. 19. Juni
1990 zur Durchfithrung des Schengener Ubereinkommens, BGBI. 1993 11 S. 1013
und ABI. 2000, Nr. L 239, S. 19.

10 Zur Unionburgerschaft vgl. die Praambel, achte Erwigung, Art.2, dritter An-
strich sowie Art. 8-8¢ EUV-Maastricht; Art. 8, 8a und 8 d EUV wurden durch den
EUV-Amsterdam geédndert.

11 Eindeutig insoweit die Priambel des EUV-Amsterdam, zehnte Erwagung: ,ENT-
SCHLOSSEN, die Freiziigigkeit unter gleichzeitiger Gewihrleistung der Sicher-
heit ihrer Burger durch den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts nach Mafgabe der Bestimmungen dieses Vertrags zu fordern®

12 So Calliess 2010: S. 80 ff.; Haack 2010: S.231f,, unter Verweis auf die gegeniiber
vorherigen Vertragsfassungen deutlich reduzierte Zersplitterung des Ordnungs-
rahmens.

13 Dieser Vorrang ist anerkannt seit dem Urt. des EuGH v. 15. Juli 1964, Rs. 6/64
(Costa / E.N.E.L); vgl. auch Urt. v.17 Dezember 1970, Rs. 11/70 (Internationale
Handelsgesellschaft) zur Reichweite des Vorrangs sowie Urt. v.9. Mirz 1978,
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stituts der ,verstairkten Zusammenarbeit®, das fiir Maflnahmen im Bereich
des Raums der Freiheit der Sicherheit und des Rechts zunehmend an Be-
deutung gewonnen hat.'* Es erlaubt bei mangelndem Konsens im Rat eine
flexible Handhabung des Erlasses von Sekundirrechtsakten durch beson-
ders kooperationswillige Mitgliedsstaaten.

In Titel V des Dritten Teils des geltenden Vertrages tiber die Arbeitswei-
se der Europaischen Union (AEUV) sind nunmehr die Regelungen und Er-
machtigungen der Union zur Entwicklung gemeinsamer Politiken in den
Bereichen der Migration, des Asyls und der Grenzkontrollen, der polizeili-
chen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen sowie der justiziel-
len Zusammenarbeit in Zivilsachen normiert.! Durch die Vergemein-
schaftung dieser Politikfelder erhilt die Européische Union Zustindigkei-
ten in besonders souverinititssensiblen Bereichen. Der Kernbereich staatli-
cher Souverdnitit und damit des traditionellen domaine reservé der Mit-
gliedstaaten ist namentlich im Bereich des Straf- und Strafverfahrensrechts
betroffen. Hierin sahen einige Beobachter vor Inkrafttreten des Reformver-
trages von Lissabon (euphorisch) die ,Morgenrote europaischer Staatswer-
dung®'¢ Indes wurde die Union gerade nicht mit einem staatsihnlichen
Gewaltmonopol oder tiberhaupt mit Gewaltmitteln ausgestattet.!”

Zudem pragt eine Vielzahl an mitgliedsstaatlichen Souveranitatsvorbe-
halten und Resten intergouvernementaler Prigung auch das im Kern in
das supranationale Recht tberfiithrte Regime des RFSR (s.u.). Nicht zuletzt
ist darauf hinzuweisen, dass die meisten Regelungen innerhalb des Norm-
komplexes des RESR nicht unmittelbar im mitgliedsstaatlichen Rechts-
kreis anwendbar sind, also fiir den Einzelnen nicht unmittelbar Rechte
und Pflichten begrinden.!® Hierin liegt der primire Unterschied zum
Recht des Binnenmarktes, dessen Bestimmungen zu den Produkt- und
Produktfaktorfreiheiten schon frihzeitig durch den Gerichtshof der
Europiischen Union (EuGH) als subjektive Rechte verstanden und inter-

Rs. 106/77 (Simmenthal II) zur Wirkungsweise als Anwendungsvorrang; s. ferner
die Erklarung zum Vorrang (Erklarung Nr. 17 zum Vertrag von Lissabon).

14 Zur Moglichkeit der erleichterten Autorisierung einer verstirkten Zusammenar-
beit (z.B. nach Art. 83 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV) vgl. etwa Blanke in: Blanke/Mangia-
meli 2013: Art. 20 Rn. 59 £.

15 Zu Titel V des Dritten Teils AEUV: Konsolidierte Fassung, bekanntgemacht im
ABIL. 2009 Nr. C 115, S.47, in der Fassung v. 26. Oktober 2012, ABI. 2012, Nr. C
326, S. 1.

16 Nicht ohne Ironie Miiller-Graff 2009: S. 125.

17 Miiller-Graff 2012: S. 102.

18 Zur unmittelbaren Wirkung des Primarrechts allgemein vgl. erstmals das Urt. des
EuGH v. 5. Februar 1963, Rs. 26/62 (van Gend & Loos).
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pretativ ausgestaltet wurden. Die primarrechtlichen Regelungen des RFSR
gestalten sich hingegen als institutioneller Rahmen, dessen Ausgestaltung
starker der Politik iberantwortet ist.!

Der Beitrag zeigt auf, dass der RFSR einen selbststindigen Integrations-
wert aufweist, der zwar in engem sachlichen Zusammenhang zur Verwirk-
lichung des Binnenmarktes und damit der wirtschaftlichen Integration
steht, sich aber iiber die groen Vertragsrevisionen von Maastricht (1993),
Amsterdam (1997) und Lissabon (2009) zunehmend vom Paradigma des
Marktes und des ,Marktbiirgers“ gelost hat. Der RFSR stellt in einem ,,Eu-
ropa der Biirger® ein identitatsstiftendes Element dar,?® das fir den allméh-
lichen Abbau von Grenzen und damit die Uberwindung des geschlossenen
Nationalstaates steht.?! Zunachst soll ein Uberblick tiber die institutionel-
len und rechtlichen Grundstrukturen des RFSR gegeben werden. An-
schlieSend ist nach einer knappen Darstellung der vier Politikbereiche des
RFSR vertiefend auf die Bereiche des Schengen-Raums sowie des Gemein-
sames Europaischen Asylsystems (GEAS) einzugehen. Dabei sind die He-
rausforderungen unserer Zeit — der internationale Terrorismus sowie der
massenhafte Zustrom von Flichtlingen und Asylsuchenden seit 2015 — in
den Blick zu nehmen.

Abschlieflend wendet sich der Beitrag der Frage zu, inwieweit der RFSR
in der Gestalt, die er durch den Vertrag von Lissabon erhalten hat, einen
integrationspolitischen Mehrwert darstellt.

19 Zentral ist hier das Instrument der Mehrjahrprogramme, die jeweils politische
Leitlinien und konkrete Ziele fiir einen fest abgesteckten Zeitraum enthalten. Bei-
spielhaft genannt seien hier die wichtigsten Programme, namlich die Schlussfol-
gerungen des Rates von Tampere aus dem Jahr 1999 (EU-Bulletin 10/1999,
Nr. 1.6.1), das sogenannte Haager Programm von 2004 (EU-Dokumentation
Nr. 4/2005, S.11ff) sowie das Stockholmer Programm fir die Jahre von 2010
bis 2014 (Beschl. des Europdischen Rates v. 11. Dezember 2009, EU-Dokumentati-
on Nr. 4/2009, S.10). Das ,Post-Stockholm-Programm® (KOM(2014) 154 endg.)
fihrt diese Linien fort und setzt seine Schwerpunkte auf die Bekimpfung der Cy-
berkriminalitdt und Solidaritit mit Flichtlingen; vgl. hierzu Kramer 2014: S. 48 £;
zum Instrument des Mehrjahresprogramms allgemein Semmler 2009: S. 63 ff.

20 Vgl. Jean Monnet: ,Nous ne coalisons pas des Etats, nous unissons des hommes
(,Wir einigen keine Staaten, wir bringen Menschen einander niher®). Monnet
1976: S.7. Demnach soll im Zentrum des europiischen Einigungsprozesses das
Wohl der Menschen stehen. Die Bedeutung der Weiterentwicklung des RESR im
Sinne der Birger bekraftigt Art. 67 Abs. 1 AEUV; vgl. Mitteilung der Kommission
an das Europidische Parlament und den Rat — Ein Raum der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts im Dienste der Biirger, KOM(2009) 262 endg.

21 So Thym 2017:S.77.
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II. Rechtliche Grundstrukturen des Raums der Freiheit, der Sicherbeit und des
Rechts

Der RFSR wird im Titel V des Dritten Teils des AEUV normiert (Art. 67
bis 89), der in insgesamt fiinf Kapiteln Bestimmungen zu den Politiken
»Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung® ,Justizielle Zusammenarbeit
in Zivilsachen®, ,Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen“ und ,,Polizeili-
che Zusammenarbeit® enthilt. Diesem Regelungskomplex vorangestellt ist
die allgemeine Programmbestimmung des Art. 67 AEUV, dessen erster Ab-
satz lautet: ,,Die Union bildet einen Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts, in dem die Grundrechte und die verschiedenen Rechtsordnun-
gen und -traditionen der Mitgliedstaaten geachtet werden:“ Auch mit dem
Vertrag von Lissabon wurde die Fragmentierung des Regelungsbereiches
nicht vollstindig iberwunden,?? was die diversen Protokolle und Sonder-
regelungen insbesondere hinsichtlich des territorialen Anwendungsbe-
reichs belegen (II. 3.).

II.1 Raumkonzept

Das Denken in ,Riaumen® ist kennzeichnend fiir den Prozess der Europa-
ischen Integration. So bildet der Binnenmarkt einen ,,Raum ohne Binnen-
grenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen
und Kapital gemiff den Bestimmungen der Vertrige gewihrleistet ist*
(Art.26 Abs.2 AEUV), die Staaten der Euro-Gruppe bilden den Euro-
Raum, die der Schengen Gruppe den Schengen-Raum, die Europaische
Union und die Europaische Freihandelsassoziation (EFTA) bilden den
Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) und mit der umstrittenen Bologna-
Erklirung von 1999 wurde der Europiische Hochschulraum als Konzept
ins Leben gerufen. Diese Aufzahlung liee sich beliebig erginzen und fort-
fihren.? Eine kiinstliche Aufspaltung des RFSR in wiederum drei ge-
trennte Raume zwecks Zuordnung und Systematisierung der Politiken ver-
bietet sich in Anbetracht seiner Normierung als einheitliches Unionsziel 24

22 Zur Rechtslage bis 2009 vgl. Monar 1998: S. 321 ff.; Baker/Harding 2009: S. 26 ff.

23 Vgl. Maller-Graff 2009: S. 107 f. Monar 2010a: S. 551 (556 ff.) fihrt dazu aus, dass
der Begriff ,Raum” urspriinglich in Abgrenzung von dem der Politik (Policy) ver-
wendet wurde, um die gewihlte Form der Kooperation von supranationaler Inte-
gration abzugrenzen. Der Begriff der ,Politik“ fand demgegeniiber erst mit dem
Vertrag von Lissabon 2009 Eingang ins Primarrecht.

24 Weber 2008: S. 485; Miller-Graff 2005: S. 13.

56




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

Zudem stehen die drei Aspekte ,Freiheit ,Sicherheit“ und ,Recht® in
einer engen Wechselbeziehung, so dass einzelne Maffnahmen meist mehre-
ren oder allen diesen Zielen verschrieben sind.?> Obgleich der RSFR inte-
grationshistorisch dem Binnenmarktziel folgte, ist die Verwirklichung der
Personenfreiziigigkeit unabhingig von der wirtschaftlichen Betitigung zu
betreiben.?¢ Der Begriff der ,,Freiheit® ist jedoch nicht auf den Bedeutungs-
gehalt von ,Freiziigigkeit“ zu reduzieren, sondern umfasst ausweislich der
Formulierung des Art. 67 Abs. 2 AEUV, der auf die ,gemeinsamen Rechts-
und Verfassungstraditionen® verweist, auch die grundrechtliche Freiheit im
Sinne eines Grundrechtsraumes. Der Schutz dieser Freiheit gegentiber Pri-
vaten durch die 6ffentliche Gewalt fihrt dann zur Qualifizierung der Uni-
on als ,Raum der Sicherheit“?” Ihre Eigenschaft als ,Raum des Rechts“ be-
zeichnet den erleichterten Zugang des Burgers zum Recht, wie er sich etwa
in der gegenseitigen Anerkennung von Gerichtsentscheidungen zeigt (III
2.und 3.).

112 Kompetenzabgrenzung und Rechtssetzungsverfabren

Gemifl dem Grundsatz der begrenzten Einzelermichtigung kann die Uni-
on nur dort legislativ titig werden, wo sie vertragsrechtlich dazu ermich-
tigt ist.2® Die Rechtssetzungskompetenz der Union im RFSR geteilter Na-
tur,?? was bedeutet, dass Union und Mitgliedsstaaten prinzipiell gleicher-
maflen zum Erlass von Rechtsakten befugt sind. Letztere konnen dabei so
lange Recht setzen, wie die Union einen Bereich nicht abschliefend gere-
gelt hat.3? Das Rechtssetzungsverfahren im RFSR ist grundsatzlich das or-
dentliche Verfahren,?! das jedoch in einigen ,kritischen“ Bereichen durch

25 Suhr in Calliess/Ruffert 2016: Art.67 AEUV, Rn.75; Wiener Aktionsplan
(ABIL. 1999, Nr. C 19, S. 1), ZIiff. 5.

26 Art.77 Abs. 1 lit. a) AEUV.

27 Oppermann/Classen/Nettesheim 2016: § 37 Rn. 2 Dies geschieht durch die Ergin-
zung der Freiztgigkeit mittels flankierender Mafinahmen in anderen Bereichen
(ebd. Rn. 3); ,Bereits Art.3 Abs.2 EUV betont, dass freier Personenverkehr nur
iV.m. geeigneten Mafinahmen in Bezug auf die Kontrollen an den Auflengrenzen,
das Asyl, die Einwanderung sowie die Verhitung und Bekimpfung der Kriminali-
tat gewahrleistet werden kann Ruffert 2008, S. 179.

28 Vgl. Art. 4 Abs. 1, 5 Abs. 1 und 2 EUV.

29 Vgl. Art. 4 Abs. 2 lit. j) AEUV.

30 Vgl. das Protokoll iiber die Austibung der geteilten Zustindigkeiten ABI. 2007,
Nr. C 306, S. 156.

31 Vgl. Art. 289, 294 AEUV.
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besondere Gesetzgebungsverfahren durchbrochen wird.?? Die zulassigen
Rechtsakte sind gemaf der jeweiligen Ermachtigungsgrundlage entweder
spezifisch benannt oder werden offengelassen.?? Insgesamt dominiert das
Instrument der Richtlinie, die den ehemaligen Rahmenbeschluss ablost.34

11.3 Institutionelle Besonderbeiten

Der RFSR weist hinsichtlich der Stellung der Mitgliedsstaaten und der Or-
gane der Union gegeniiber dem restlichen Vertragswerk einige institutio-
nelle Besonderheiten auf3® Allgemein lasst sich feststellen, dass die Stel-
lung der nationalen Parlamente hier eine substanzielle Stirkung erfihrt,
die sich einerseits im Initiativrecht einer Gruppe von mitgliedsstaatlichen
Parlamenten (Art. 76 lit. b) AEUV),%¢ andererseits in der Absenkung des
Quorums aufert, das fiir die Uberpriifung eines Gesetzgebungsvorschlages
im Rahmen des Subsidiarititsfrithwarnsystems erforderlich ist.3” Weiterer
Ausweis der starken Stellung der nationalen Parlamente ist ihr faktisches
Vetorecht im Fall einer Anwendung der Brickenklausel zum Erlass von
Mafnahmen im Familienrecht mit grenziberschreitendem Bezug.’® Zu-
dem wird allgemein oder bereichsspezifisch die Achtung der Rechts- und

32 Hier gelten zT. andere Abstimmungsmodalititen im Rat oder besondere Verfah-
renserfordernisse.

33 Spezifisch benannt etwa in Art. 83 Abs. 1 UAbs. 1 AEUV: Richtlinie; offen gelas-
sen etwa in Art. 77 Abs. 2 AEUV: ,Mafinahmen®

34 Haack 2010: S. 224 ff. Die Rahmenbeschliisse nach dem Vertrag von Amsterdam
dhnelten dem Instrument der heutigen Richtlinien, sollten jedoch ausdriicklich
keine unmittelbare Anwendbarkeit entfalten, wie sie der EuGH in bestimmten
Konstellationen fiir diese anerkannt hat. Vgl. Craig/de Burca 2008: S. 251.

35 Vertiefend: Monar 2010b.

36 Das Initiativrecht der Parlamente der Mitgliedsstaaten gem. Art. 76 AEUV relati-
viert das Initiativrecht der Kommission gem. Art. 17 EUV, weshalb strengere An-
forderungen an die doppelt qualifizierte Mehrheit im Rat gestellt werden (vgl.
Art. 238 Abs. 2 AEUV). Dies soll die mangelnde Beteiligung der Kommission als
Vertreterin des genuin europaischen Interesses ausgleichen.

37 Vgl. das Protokoll Nr.2 zum Vertrag von Lissabon. Im Bereich des RFSR ist der
Entwurf erneut zu tberpriifen, sofern dies von einem Viertel der nationalen Par-
lamente gefordert wird; Art. 7 Abs. 2 des Protokolls Nr.2 zum Vertrag von Lissa-
bon (ABL. 2007, Nr. C 306 S. 150). In den abrigen Politikbereichen betrigt dieses
Quorum ein Drittel der den nationalen Parlamenten bzw. Kammern zugewiese-
nen Stimmen.

38 Vgl. Art. 81 Abs. 3 Unterabsatz 3 AEUV.
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Verfassungstraditionen als Kompetenzausiibungsschranke der Union nor-
miert.>?

Ebenfalls Ausdruck der nach wie vor virulenten Souveranititsvorbehalte
ist Art. 72 AEUV, der die Zustindigkeiten der Mitgliedstaaten fir die Auf
rechterhaltung der offentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Si-
cherheit betont.*’ Besonderheiten bestehen zudem hinsichtlich des territo-
rialen Anwendungsbereiches, der mit dem ,Raum ohne Binnengrenzen®
(Art. 26 Abs. 2 AEUV) nur teilidentisch ist.*! So nehmen das Vereinigte Ko-
nigreich, Irland und Dinemark lediglich beschrinkt an der Entwicklung
des RFSR teil. GrofSbritannien und Irland beteiligen sich auf Grundlage ei-
nes primarrechtlich verankerten Systems insofern flexibel, als ihnen die
Entscheidung fir oder gegen die Teilnahme an einer Maffnahme des RESR
offen steht (,Opt-In“),*> wihrend sich Dinemark nicht case-by-case, son-
dern nur insgesamt fiir oder gegen die Ubernahme des entsprechenden Se-
kundirrechts entscheiden kann.*3

Diese Manifestierung des ,Europas der verschiedenen Geschwindigkei-
ten“ ist als kontrollierte Binnendifferenzierung unter Beibehaltung eines
einheitlichen institutionellen Rahmens zu verstehen.*

Angesichts der bisher hohen Bereitschaft des Vereinigten Konigreiches,
sich an Manahmen im RFSR zu beteiligen, ist im Zuge des Brexit zu er-
warten, dass es dies im Einzelfall gemiff entsprechenden Maflgaben im
Austrittsabkommen weiterhin so praktizieren wird. Entscheidend wird
sein, welcher Kompromiss im Bereich der vom Konigreich abgelehnten
Personenfreiziigigkeit zwischen den Verhandlungspartnern tiber eine kiinf
tige Regelung gefunden wird. Auch hinsichtlich der Stellung der Organe
sind Besonderheiten zu verzeichnen: So fallt etwa dem Europaischen Rat
ausdricklich eine dirigierende Funktion bei der Entwicklung von Mehr-

39 Allgemein: Art.67 Abs.1 AEUV; bereichsspezifisch: Art. 82 Abs.3, 82 Abs.2
AEUV.

40 Vgl. auch Art. 4 Abs. 2 EUV.

41 Frenz 2011: Rn.2699; vgl. zudem die Ubersicht bei Miiller-Graff in Pechstein/
Nowak/Hade 2017: Art. 67 AEUV Rn. 23 ff.

42 Vgl. das Protokoll (Nr. 21 zum Vertrag von Lissabon) tiber die Position des Verei-
nigten Konigreichs und Irlands hinsichtlich des Raumes der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts (ABI. 2008, Nr. C 115, S. 295).

43 Vgl. Protokoll (Nr.22 zum Vertrag von Lissabon) iiber die Position Didnemarks
(ABI. 2012, Nr. C 326, S. 1). Gleichwohl steht es Danemark nach Art. 7 des Proto-
kolls frei, ganz oder in Teilen auf diese Sonderbestimmungen zu verzichten oder
gem. Art. 8 iV.m. dem Anhang zum Protokoll ein dhnlich flexibles Verfahren wie
das Vereinigte Kénigreich und Irland zu wahlen.

44 Thym 2014: § 5 Rn. 35.

59




Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

jahresprogrammen zu.® Dies zeugt von der intergouvernementalen Ver-
gangenheit des Schengen-Regimes sowie der ehemaligen Zuordnung die-
ser Politik zur ,Dritten Siule®*¢ gewiss ist diese Funktion zugleich Aus-
druck der Skepsis gegentiber der Abgabe von nationalen Hoheitsrechten in
diesem Bereich.#” Im Sinne des Art.72 AEUV schrinkt der Vertrag die
Kontrollzustindigkeit des EuGH fir Mafnahmen der Sicherheits- und
Strafverfolgungsbehorden ein (Art. 276 AEUV); der zeitliche Aufschub der
Jurisdiktionsgewalt des EuGH im RFSR endete erst im Jahr 2014.48

III. Die einzelnen Politikbereiche im Kurziiberblick

Im Folgenden soll kurz auf die einzelnen Politikfelder des RFSR eingegan-
gen werden. Vor diesem Hintergrund sind dann die Freiziigigkeit im
Schengen-Raum und das Gemeinsame Europaische Asylsystem eingehen-
der zu betrachten.

II.1 Grenzkontrollen, Migration, Asyl

Der erste Bereich des RFSR - die Politik im Bereich Grenzkontrollen, Asyl
und Einwanderung - ist in Art. 77 ff. AEUV geregelt. Nach der Programm-
bestimmung des Art. 67 Abs. 2 Satz 1 AEUV stellt die Union sicher:

»dass Personen an den Binnengrenzen nicht kontrolliert werden, und
entwickelt eine gemeinsame Politik in den Bereichen Asyl, Einwande-
rung und Kontrollen an den Aufengrenzen, die sich auf die Solidaritét
der Mitgliedstaaten griindet und gegeniiber Drittstaatsangehorigen an-
gemessen ist.*

Im Kern zielen diese Regelungen auf die vollstindige Abschaffung der
Grenzkontrollen an den EU-Binnengrenzen bei gleichzeitiger Verlagerung
der Kontrollen an die Auflengrenzen. Innerhalb des so entstehenden
Raums der Freiztgigkeit soll die grenziiberschreitende Mobilitat unabhén-
gig von Staatsbiirgerschaft und Reisezweck verwirklicht werden. Die Uni-

45 Art. 68 AEUV.

46 Streinz/Ohler/Herrmann 2010: S. 158.

47 Pache 2014: § 10 Rn. 25.

48 Art. 10 des Protokolls Nr. 36 zum Vertrag von Lissabon zu den Ubergangsbestim-
mungen (ABI. 2008, Nr. C 115, S. 322).
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on ist befugt, die Voraussetzungen zu definieren, unter denen sich Dritt-
staatenangehorige innerhalb der Union fiir einen kurzen Zeitraum frei be-
wegen konnen.¥ Um fir den Wegfall der Binnengrenzen einen Ausgleich
zu schaffen, sollen die Auflengrenzen der Union durch die Grenzstaaten
verstarkt kontrolliert und schrittweise ein integriertes Grenzschutzsystem
eingefithrt werden. Dies stellt sich angesichts zahlreicher Liicken und Defi-
zite als eine der grofften Herausforderungen der Union in den Zeiten der
Migration dar. Derzeit tibernimmt die Europaische Agentur fiir die Grenz-
und Kiistenwache zur Unterstiitzung der Grenzstaaten Koordinierungsauf
gaben und wird dabei von Soforteinsatzteams (RABIT) unterstitzt.’® Die
hierfir zustaindigen Grenzstaaten werden dabei durch die Agentur Frontex
unterstitzt, die zunehmend operative Aufgaben wahrnimmt, sich aber
fortwihrender Kritik ausgesetzt siecht — etwa hinsichtlich umstrittener
»Push-Back-Aktionen“ gegentber Fluchtlingen im Mittelmeer.

Der Grenziibertritt ist dem rechtlichen Konzept nach nur unter Vorlage
eines gultigen Visums und innerhalb der fir einen Grenziibertritt festge-
setzten Zeiten zulassig. Dabei ist Drittstaatenangehorigen, die im Schenge-
ner Informationssystem (SIS) zwecks behordlicher Verweigerung der Ein-
reise eingeschrieben sind,’! der Zutritt auf das Gebiet der Union zu ver-
wehren. Wichtig ist das sogenannte ,,Schengen-VisumS das fir kurzfristige
Zeitraume eines Aufenthalts von Drittstaatsangehorigen vorgesehen ist.
Die wirksame Steuerung der Migrationsstrome sowie die angemessene Be-
handlung von Drittstaatenangehorigen, die sich rechtmifig in einem Mit-
gliedsstaat der Union aufhalten, ist Teil der gemeinsamen Einwanderungs-
politik der Union.*?

Entgegen ihrer Bezeichnung zielt diese Politik auf die Verhiitung und
Bekampfung illegaler Migration.>? Die Schaffung erleichterter Zugangswe-

49 Art.77 Abs. 2 lit.e) AEUV.

50 Bis Oktober 2016 hief§ die jetzige Europaische Agentur fiir die Grenz- und Kis-
tenwache ,Europiische Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den Au-
Bengrenzen — Frontex Vgl. VO Nr.2007/2004/EG (ABI. 2004, Nr. L 349, S.1)
v. 26. Oktober 2004. Diese wurde durch die VO Nr. 1168/2011/EU (ABI. 2011, Nr.
L 304, S.1) v.25. Oktober 2011 geindert und durch die VO Nr. 2016/1624/EU
(ABL. 2016, Nr. L 251, S.1) v. 14. September 2016 durch die Agentur abgeldst.
LRABIT* steht fir Rapid Border Intervention Teams; vgl. VO Nr. 863/2007/EG
(ABI. 2007 Nr. L 199, S. 30).

51 Vgl. zum SIS die VO Nr. 1987/2006 tber die Einrichtung, den Betrieb und die
Nutzung des Schengener Informationssystems der zweiten Generation (ABL.
2006, Nr. L 381, S. 4).

52 Vgl. Art. 79 Abs. 1 AEUV.

53 El-Enany 2015: S. 868.
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ge knipft nach dem derzeitigen Konzept an bestimmte Personengruppen
an, wie dies etwa die europdische ,,Blue Card® fiir hochqualifizierte Fach-
krifte zeigt.’* Die Union kann zudem ,Riicknahmetibereinkommen® mit
Drittstaaten schlieflen.** Den Mitgliedsstaaten steht es dennoch frei, durch
Quoten zu bestimmen, wie viele Drittstaatenangehdrige aus Drittlindern
in ihr Hoheitsgebiet einreisen diirfen, um dort als Arbeitnehmer oder
Selbststandige Arbeit zu suchen (Art. 79 Abs. 5 AEUV).’¢ Notwendigerwei-
se ist der Union auch die Entwicklung einer gemeinsamen Politik im Be-
reich des Asyls, des subsididren Schutzes sowie des voriibergehenden
Schutzes aufgetragen.’” Dies erlaubt entgegen den friheren Befugnissen
der Union auch eine Vollharmonisierung.’® Das GEAS dient der Verwirk-
lichung dieses Auftrages (IV. 2.). Die Rechtsakte auf dem Gebiet der Zu-
gangspolitiken sollen gemafs dem Grundsatz der Solidaritit und der fairen
Lastenverteilung stets auch Regelungen tiber die Beteiligung der Mitglied-
staaten an den finanziellen Lasten enthalten.

II1.2 Justizielle Zusammenarbeit in Zivilsachen

Die justizielle Zusammenarbeit in Zivilsachen fallt gegeniiber den ande-
ren Politikbereichen konzeptionell in gewisser Weise ,aus dem RahmenS
da sie nur schwerlich als Ausgleichsmafinahme zur Abschaffung der Kon-
trollen an den Binnengrenzen verstanden werden kann.* Sie dient eher

54 Das betrifft u.a. Studierende (RL 2004/114/EG, ABI. 2004, Nr. L 375, S. 12), Wis-
senschaftler (vgl. RL 2005/71/EG, ABL. 2005, Nr. L 289, S.15) und andere hoch-
qualifizierte Migranten; El-Enany 2015: S. 880. Die europiische ,,Blue Card® fuf§t
auf der sog. ,Hochqualifiziertenrichtlinie; der RL 2009/50/EU (ABL. 2009, Nr. L
155, S.17).

55 Vgl. Art.79 Abs.3 AEUV. Hervorzuheben ist hier etwa das Riicknahmeiiberein-
kommen mit der Tirkei v. 13. Dezember 2013 (ABI. 2014, Nr. L 314, S. 4); dazu
ausfihrlich Schmidt 2015a: S. 67 ff.

56 Das Europaische Parlament kritisiert diese primarrechtliche Ausprigung der
Europiischen Einwanderungspolitik als zu restriktiv und fordert die Entwicklung
eines Systems fir legale Zuwanderung in die Union; vgl. Entschliefung des
Europiischen Parlaments v. 16. Februar 2017 zu méglichen Entwicklungen und
Anpassungen der derzeitigen institutionellen Struktur der Europiischen Union
(2014/2248(INI)), Nr. 32.

57 Vgl. Art.78 Abs. 1 S.1 AEUV.

58 Hailbronner/Thym 2016a: Part D III, Rn. 14.

59 Vgl. Art. 81 AEUV; Kretschmer in Vedder/Heintschel v. Heinegg 2007: Art. I11-257
Rn. 8. Im EGV (Nizza) fand sie sich noch im Dritten Teil, Titel IV (Visa, Asyl, Ein-
wanderung und andere Politiken betreffend den freien Personenverkehr).
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der Schaffung eines einheitlichen Rechtsraumes, etwa hinsichtlich der Gel-
tendmachung und Durchsetzung von Forderungen und ist insofern eine
Aufgabe, als sie das Ziel des Binnenmarkts erginzen soll. Folgerichtig wird
ihre reibungslose Verwirklichung zu einer Voraussetzung fiir den Erlass
entsprechender Maffnahmen.®® Ziel der justiziellen Zusammenarbeit in
Zivilsachen ist der effektive Zugang des Biirgers zum Recht.®! Von zentra-
ler Bedeutung ist insoweit der Grundsatz der gegenseitigen Anerkennung
von gerichtlichen und auf8ergerichtlichen Entscheidungen sowie ihre Voll-
streckung. Der tragende Gedanke ist die prinzipielle Gleichwertigkeit der
Zivilrechtsordnungen, wie ihn E. C. von Savigny formuliert hat.6?

Daneben verftigt die Union tber die Zustindigkeit zum Erlass ergan-
zender MaSnahmen, etwa zur Entwicklung von alternativen Methoden fir
die Beilegung von Streitigkeiten, zur Zusammenarbeit bei der Erhebung
von Beweismitteln oder zur Forderung der Weiterbildung von Richtern
und Justizbediensteten.®® Wichtige Rechtsakte sind die sogenannten Rom-
Verordnungen, die das europaische Kollisionsrecht regeln und damit Ant-
wort auf die Frage geben, welche nationale Rechtsordnung eines Mitglieds-
staates bei grenziberschreitenden zivilrechtlichen Sachverhaltskonstella-
tionen anzuwenden ist.*# Die Angleichung des materiellen Zivilrechts er-
folgt hingegen auf der Basis des Art. 114 AEUV, der die Rechtsangleichung
im Binnenmarkt tragt. Der Kooperation der mitgliedsstaatlichen Justizbe-
hérden auf dem Gebiet des Zivilrechts dient die Einrichtung des ,Justiziel-
len Netzes fiir Zivil- und Handelssachen®®’

60 Art. 81 Abs.2 AEUV. Das BVerfG verlangt dartber hinaus, dass die Mafnahmen
einen grenziiberschreitenden Bezug aufweisen; BVerfG Urt. v. 30.06.2009 — 2 BvE
2/08 u.a. (Lissabon), Rn. 367 £. unter Bezugnahme auf das Subsidiarititsprinzip.

61 Vgl. Art. 67 Abs. 4 AEUV.

62 Miiller-Graff 2009: S. 117.

63 Vgl. Art. 81 Abs. 2 AEUV.

64 Namentlich die Verordnungen Rom 1 (vertragliche Schuldverhiltnisse, VO
Nr. 593/2008/EG, Abl. 2008, Nr. L 177, S. 6), Rom II (au8ervertragliche Schuldver-
haltnisse, VO Nr. 864/2007/EG, Abl. 2007, Nr. L 199, S. 40) sowie Rom III (Schei-
dung von Ehen, VO Nr. 1259/2010/EG, ABL. 2010, Nr. L 343, S.10). Seit dem
17. August 2015 gilt die Rom IVVO (Erbrecht VO Nr. 650/201/EU, ABI. 2012, Nr.
L 201, S.107). Geplant sind ferner eine RomVVO (Ehegiiterrecht) sowie eine
Rom VIVO (Unterhaltsverordnung).

65 Entscheidung des Rates v. 28 Mai 2001 iber die Einrichtung eines europaischen
Justiziellen Netzes fir Zivil- und Handelssachen (ABI. 2001, Nr. L 174, S. 25).
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II1.3 Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen

Die Zusammenarbeit in Strafsachen erweist sich aufgrund der grofleren
Nihe zum Kernbereich souveriner Staatlichkeit sowie der erhohten
Grundrechtsrelevanz gegentiber der Kooperation in Zivilsachen als die
grofere Herausforderung.®¢ Kern der Zusammenarbeit ist auch hier die ge-
genseitige Anerkennung gerichtlicher Entscheidungen.®” Dartber hinaus
ist die Union zustindig fir die Angleichung des formellen Strafrechts der
Mitgliedsstaaten (des Strafverfahrensrechts) sowie des materiellen Straft
rechts in den aufgefithrten Bereichen. Hierbei konnen per Richtlinie Min-
destanforderungen aufgestellt werden. Die Kompetenz im Bereich des
Strafverfahrensrechts umfasst etwa den Erlass von Mindestnormen betref-
fend die Rechte des Einzelnen im Strafverfahren, die Rechte der Opfer von
Straftaten oder die Zulassigkeit von Beweismitteln.®® Der Erlass von Min-

66 Zur Zusammenarbeit in Strafsachen: Art. 82, 83 AEUV. Die Strafrechtspflege als
Element souveriner Staatlichkeit wird vom BVerfG in seiner Entscheidung zum
Vertrag von Lissabon deutlich hervorgehoben: ,Die Sicherung des Rechtsfriedens
in Gestalt der Strafrechtspflege ist seit jeher eine zentrale Aufgabe staatlicher Ge-
walt. Bei der Aufgabe, ein geordnetes menschliches Zusammenleben durch
Schutz der elementaren Werte des Gemeinschaftslebens auf der Grundlage einer
Rechtsordnung zu schaffen, zu sichern und durchzusetzen, ist das Strafrecht ein
unverzichtbares Element zur Sicherung der Unverbrichlichkeit dieser Rechtsord-
nung.* (Urt. v. 30 Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a., Rn. 355).

67 In diesem Kontext steht auch der Rahmenbeschluss 2002/584/]1 des Rates
v. 13. Juni 2002 tber den Europiischen Haftbefehl und das Ubergabeverfahren
zwischen den Mitgliedsstaaten (ABI. 2002, Nr. L 190, S. 1); zu dessen Vereinbar-
keit mit dem Primirrecht vgl. etwa EuGH, Rs.C-303/05 (Advocaten voor de
Wereld), Slg. 2007, 1-3633 Rn. 27 f. Das Instrument erweckte in der Offentlichkeit
kiirzlich Interesse aufgrund des Auslieferungsersuchens Spaniens betreffend den
ehemaligen katalanischen Regionalprisidenten und Separatistenfiihrer Carles Pu-
igdemont, der Ende Mirz 2018 in Schleswig-Holstein verhaftet und Anfang April
nach Beschluss des OLG Schleswig (1 Ausl (A) 18/18 (20/18) gegen Kaution unter
Auflagen aus Haft entlassen wurde. Da der Tatbestand der rebelidn (,Aufstand®)
nach Art. 472 des spanischen Strafgesetzbuches (Hochststrafe 30 Jahre Gefingnis)
nicht dem Hochverrat nach § 81 StGB entspricht (vgl. Art 4 Abs. 2 Rahmenbe-
schluss; § 3 Abs. 1 Gesetz tiber die internationale Rechtshilfe — IRG), konnte die
Ubergabe gemif dem Rahmenbeschluss zum Europiischen Haftbefehl nur mit
dem Vorwurf der Veruntreuung o6ffentlicher Gelder begriindet werden, so dass die
spanische Justiz die Anklage auf diesen Straftatbestand beschranken muss (Art. 27
Abs. 2 Rahmenbeschluss). Dies ist zT. harsch kritisiert worden (,A new category
of free movement of presumed criminals®); vgl. Sarmiento: The Strange (German)
Case of Mr. Puigdemont’s European Arrest Warrant, Verfassungsblog v. 11. April
2018.

68 Vgl. Art. 82 AEUV.
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destvorschriften zur Festlegung von Straftaten und Strafen ist nur in Berei-
chen besonders schwerer Kriminalitait mit grenziiberschreitendem Bezug
moglich.®® Als Beispiele werden hier etwa Terrorismus, Menschenhandel
und sexuelle Ausbeutung von Frauen und Kindern genannt. Der Rat ist je-
doch ermichtigt, je nach Entwicklung der Kriminalitit durch einstimmi-
gen Beschluss und nach Zustimmung des Europiischen Parlaments weite-
re Bereiche zu definieren. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) wertet
dies als materielle Vertragsanderung, was zur Folge hat, dass die deutschen
gesetzgebenden Korperschaften ihre Zustimmung in Form eines Gesetzes
im Sinne von Art. 23 Abs. 1 Satz 1 des Grundgesetzes (GG) erkliren ms-
sen.”® Selbiges gilt fir die Moglichkeit, dabei vom besonderen Gesetzge-
bungsverfahren nach der allgemeinen Briickenklausel des Art. 48 Abs.7
EUV zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren zu wechseln.”! AufSerdem
enthilt Art.83 Abs.2 AEUV eine Annexkompetenz fir strafrechtliche
Mindestvorschriften, wenn und falls sie zur effektiven Durchfithrung einer
anderen Unionspolitik (etwa des Umweltschutzes) unerlasslich sind.

Diese Ermachtigung geht auf die vorherige Rechtsprechung des EuGH
zuriick.”? Auf Betreiben der britischen Regierung und anderer Mitglieds-
staaten wurde hier ein sogenannter ,Notbremse-Mechanismus“ einge-
fihrt.”> Demnach kann ein Mitglied des Rates bei Richtlinienentwiirfen
zur Verabschiedung von Mindestvorschriften zum formellen oder materiel-
len Strafrecht die Aussetzung der Beschlussfassung verlangen, wenn er
grundlegende Aspekte seiner Strafrechtsordnung berthrt sieht (etwa Struk-
turprinzipien des Common-Law-Systems). Dieses Veto-Recht stellt praktisch
eine sachbereichsspezifische Kodifizierung des Luxemburger Kompromis-
ses dar.”# Wird nach der Befassung des Europaischen Rates ein Einverneh-
men erzielt, ist die Angelegenheit an den Rat zurtickzuverweisen. Kommt
dort keine Einigung zustande und wollen mindestens neun Mitgliedsstaa-
ten eine verstirkte Zusammenarbeit begriinden, gilt die Ermachtigung

69 Vgl. Art. 83 Abs. 1 UAbs. 1 AEUV.

70 Vgl. BVerfG, Urt. v. 30 Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a. (Lissabon), Rn. 363, abgedruckt
in BVerfG, Entscheidungen Bd. 123, S.267, 412 f. Diese Anforderung der Recht-
sprechung wurde umgesetzt durch §7 des Integrationsverantwortungsgesetzes
(IntVG, BGBI. 2009 I S. 3022, in der Fassung der Anderung v. 1. Dezember 2009,
BGBI. 2009 1 S. 3822).

71 BVerfG, Urt. v. 30 Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a., Rn. 366. Zum Instrument der Bri-
ckenklausel aus grundgesetzlicher Sicht vgl. Blanke 2017: S. 361 (376 fF.).

72 Vgl. Urt. des EuGH wv. 13. September 2005, Rs. C-176/03 (Umuweltstrafrecht); Urt.
des EuGH v. 23. Oktober 2007, Rs. C-440/05 (Meeresverschmutzung).

73 Lenski 2008: S. 101.

74 Suhr/Toscani 2011: S. 595; Haack 2010: S. 229.
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durch den Rat als erteilt. Nach der Lissabon-Rechtsprechung des BVerfG
ist zur Aktivierung der ,Notbremse-Klauseln“ durch den deutschen Vertre-
ter im Rat ein Beschluss des Bundestages notwendig.”> Obwohl im Kapitel
tiber die institutionellen Bestimmungen und Finanzvorschriften verankert,
kann auch auf Art. 325 Abs. 4 AEUV eine materielle Strafrechtskompetenz
bei Betriigereien gegen die finanziellen Interessen der Union gestiitzt wer-
den.7¢

Die Einleitungsbefugnis fiir Strafverfahren bei solchen Straftaten liegt
kinftig voraussichtlich nach Erlass einer entsprechenden Verordnung bei
Eurojust.”” Diese europdische Justizbehdrde mit Sitz in Den Haag (seit
2002) nimmt bereits die allgemeine Aufgabe wahr,”® die nationalen Straf-
verfolgungsbeh6rden bei Ermittlungen schwerer grenziiberschreitender
Kriminalitit zu unterstiitzen und ihr Handeln zu koordinieren. Der Ver-
trag von Lissabon hat die Moglichkeit eroffnet, Eurojust durch Verord-
nung zu einer Europdischen Staatsanwaltschaft auszubauen.” Thre Aufga-
be ist zunachst die Bekimpfung von Straftaten zum Nachteil der finanziel-
len Interessen der Union, die auch auf weitere Kriminalititsbereiche ausge-
dehnt werden kann;%° das BVerfG verlangt auch hierfiir die Zustimmung
des Bundestages durch Gesetz.3! Aufgabe der Staatsanwaltschaft ist es zu-
dem, strafrechtliche Untersuchungen, Verfolgungen und die Anklageerhe-
bung einzuleiten (Art. 86 Abs. 2 S. 1 AEUV). Sie vertritt insofern die natio-
nalen Staatsanwaltschaften vor den Gerichten des jeweils zustindigen Mit-
gliedsstaates und verfihrt im Wesentlichen nach nationalem Strafprozess-
recht.

75 BVerfG, Urt. v. 30. Juni 2009 — 2 BvE 2/08, Rn. 366, s. § 9 IntVG.

76 Waldhoff in Calliess/Ruffert 2016: AEUV Art. 325 Rn. 18 f. Diese Norm enthilt je-
doch im Gegensatz zu den allgemeinen Bestimmungen zum europiéischen Straf
recht keinen Notbremse-Mechanismus, was zu Spannungen fiihren konnte, auch
da die Norm ihrem Wortlaut nach sogar den Erlass von Verordnungen legitimie-
ren wiirde; vgl. Meyer 2011: S. 176.

77 Vgl. Art. 85 Abs. 1 UAbs. 2 S.2 AEUV.

78 Eurojust wurde errichtet durch den Beschluss 2002/187/J1 des Rates (ABI. 2002,
Nr. L 63, S.1) und sodann gedndert durch den Beschluss 2009/426/J1 des Rates
v. 16. Dezember 2008 (ABI. 2009, Nr. L 138, S. 14).

79 Vgl. Lingenthal 2010: S. 79 ff.; Niirnberger 2009: S. 494 ff. Da die im Rat erforder-
liche Einstimmigkeit nicht zustande kam, gelten fiir eine verstirkte Zusammenar-
beit gem. Art. 86 Abs.1 UAbs.2f. AEUV erleichterte Voraussetzungen, so dass
kunftig wohl von einem Fortbestehen von Eurojust neben der Europdischen
Staatsanwaltschaft auszugehen ist. Vgl. Suhr/Toscani 2011: S. 593.

80 Vgl. Art. 86 Abs. 4 AEUV.

81 BVerfG, Urt. v. 30. Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a. (Lissabon), Rn. 419, vgl. § 7 Abs. 1
IntVG.
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Knapp eine Woche nach E. Macrons Rede in der Sorbonne am 26. Sep-
tember 2017 (,Initiative pour ’Europe®) folgte das Europiische Parlament
in seiner Entscheidung vom 5. Oktober 2017 der Forderung des franzosi-
schen Prisidenten,®? eine solche Europaische Staatsanwaltschaft zu errich-
ten.®® Die Zustimmung des Parlaments gem. Art. 86 Abs.1 AEUV bezog
sich auf einen Verordnungsentwurf vom Mirz 2017,84 der im Wege der ver-
starkten Zusammenarbeit zugunsten einer Gruppe von inzwischen 16 Pio-
nierstaaten der Union vom Rat gebilligt wurde.?’ Die dezentral konzipierte
Behorde soll ihre Arbeit im Jahr 2019 aufnehmen und neben der Verfol-
gung von Straftaten zulasten der finanziellen Interessen der Union poten-
ziell auch zur Verfolgung von Straftaten mit terroristischem Hintergrund
ermichtigt werden (V. 2. a).8¢

II1.4 Polizeiliche Zusammenarbeit

Gemafl dem Selbstverstindnis der EU als Sicherbeitsunion umfasst der
RFSR auch die Entwicklung einer polizeilichen Zusammenarbeit zwi-
schen allen zustindigen Behorden der Mitgliedsstaaten einschlieflich der
Polizei und des Zolls.#” Maffnahmen zur Erméglichung der operativen Zu-
sammenarbeit missen in einem besonderen Gesetzgebungsverfahren ver-
abschiedet werden.® Ein wichtiger Pfeiler der polizeilichen Zusammenar-
beit ist das Europiische Polizeiamt (Europol) mit Sitz in Den Haag.3? Auf-
gabe der Behorde ist es, die Tatigkeit der nationalen Polizeibehérden und
anderer Strafverfolgungsbehorden sowie deren gegenseitige Zusammenar-

82 Vgl. dazu den deutschen Wortlaut der Rede unter https://de.ambafrance.org/Initia
tive-fur-Europa-Die-Rede-von-Staatspraesident-Macron-im-Wortlaut.

83 Bereits am 16. Februar 2017 forderte das Europdische Parlament in seiner Ent-
schlieBung zur Ausschopfung des rechtlichen Rahmens (2014/2249(INI)) die ra-
sche Einrichtung einer Europdischen Staatsanwaltschaft (Rn. 142 £).

84 Vgl. http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2017/06/08-eppo/.

85 Vgl. Art. 86 Abs. 1 UAbs. 3 AEUV.

86 Vgl. Art. 86 Abs. 4 AEUV.

87 Vgl. Art. 87 Abs. 1 AEUV; zur ,,Sicherheitsunion Ruffert 2008: S. 169.

88 Vgl. Art. 87 Abs. 3 UAbs. 1 AEUV.

89 Beschluss 2009/371/]1 des Rates v. 6. April 2009 zur Errichtung des Europaischen
Polizeiamtes (ABl. EU 2009, Nr. L 121, S. 37), nun ersetzt durch die Verordnung
Nr. 2016/794 (AblL. Nr. L 135, S. 53). Urspriinglich wurde Europol 1992 aufgrund
eines volkerrechtlichen Abkommens im Sinne von Art. K.3 Abs. 2 lit.c) EUV
(Maastricht) errichtet.
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beit zu unterstiitzen und zu verstirken.”® Nach Zustimmung des 6rtlich
zustindigen Mitgliedsstaates kann Europol seit der Vertragsreform von Lis-
sabon nun auch operativ tatig werden, wobei die Anwendung von Zwangs-
mitteln ausgeschlossen bleibt.”! Im Vertrag von Priim vom 27. Mai 2005
zur Vertiefung der grenziiberschreitenden Polizeikooperationen, nament-
lich im Bereich der Terrorismusbekimpfung, des organisierten Verbre-
chens und der illegalen Einwanderung, wurde der erleichterte Austausch
von Informationen, wie etwa von DNA-Profilen, Fingerabdriicken sowie
Fahrzeug- und Fahrzeughalterdaten vereinbart.”> Das bisweilen auch als
»Schengen III“ bezeichnete volkerrechtliche Abkommen, das die Gefahren
infolge des Personenverkehrs in den Blick nimmyg, ist kein Teil des uniona-
len Acquis communautaire, obgleich einzelne Regelungen durch verschiede-
ne Ratsbeschlisse an den Besitzstand der Union angenahert wurden.”
Derzeit sind 13 Staaten Mitglieder der Konvention.”* Die Sicherheitsagen-
da der EU aus dem Jahr 2015 bewertet die Implementierung der Priim-
Konvention als ein zentrales Ziel %5

IV. Ausgewdbhlte Bereiche im Schwerpunkt

Nachfolgend sollen der sogenannte Schengen-Besitzstand sowie das Ge-
meinsame Européische Asylsystem (GEAS) erortert werden.

90 Vgl. Art. 88 Abs. 1 AEUV.

91 Vgl. Art. 88 Abs. 2 lit. b), Abs. 3 AEUV.

92 Dazu Papayannis 2008: S. 231 ff.

93 Die entsprechenden Durchfithrungsmaffnahmen wurden teilweise als Sekundar-
recht erlassen. Zudem erfolgte eine Anniaherung an den supranationalen Besitz-
stand durch Ratsbeschluss v.23.06.2008 (2008/615/JHA, ABI.2008, Nr. L 210,
S.1). Dies betrifft jedoch nur den Teil der Bestimmungen, der kompetenziell
schon durch die Ermichtigungsgrundlagen der Dritten Siule abgedeckt war, vgl.
Joannin 2017: S. 135.

94 Die Signatarstaaten sind Belgien, Deutschland, Spanien, Frankreich, Luxemburg,
die Niederlande und Osterreich, dem Abkommen beigetreten sind bisher Finn-
land, Slowenien, Ungarn und Norwegen. Die anderen EU-Mitgliedstaaten kon-
nen dem Vertrag beitreten (Art. 1 Abs.2, 51 des Abkommens); sie sind dazu je-
doch nicht verpflichtet: Der Vertrag von Prim ist kein reines EU-Abkommen, was
die Beteiligung Norwegens und Islands zulief. Italien, Portugal, Bulgarien, Ru-
manien, Schweden und Griechenland haben die Absicht erklirt, dem Vertrag bei-
zutreten.

95 Vgl. Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen
v. 28. April 2015, KOM(2015) 185 endg., S. 7 f.
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IV.1 Schengen-Raum und Freiziigigkeit

Ausgangspunkt des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts und
Beleg fiir seine territoriale Dimension ist der Schengen-Raum. Er vermittelt
den Unionsbirgern die Errungenschaften der europdischen Integration im
Alltag.®¢ Historisch kniipfen die geltenden Regelungen der Vertrage an das
Schengener Abkommen vom 14. Juni 1985 an,”” in dem sich die Grin-
dungsstaaten der EG (aufSer Italien) — nach den am Widerstand der damali-
gen britischen und danischen Regierung gescheiterten ersten Versuche
einer supranationalen Rechtssetzung — volkerrechtlich auf die schrittweise
Abschaffung der Grenzkontrollen geeinigt hatten.”® In den folgenden Jah-
ren traten samtliche Mitgliedsstaaten der EU-15 mit Ausnahme des Verei-
nigten Konigreiches und Irlands dem Abkommen bei.”” Die Integration
im Bereich von Freiziigigkeit und Grenzkontrollen stand damit auflerhalb
des Vertragsrahmens.!% Erst mit dem Vertrag von Amsterdam wurde 1999

96 Die Errichtung eines Raumes ohne Binnengrenzen (Art. 26 Abs.2 AEUV) legt
die Abschaffung der Grenzkontrollen nahe, weil diese ,,den Durchschnittsbirger
standig konkret daran (erinnern), dass die Errichtung einer wahren europaischen
Gemeinschaft noch langst nicht vollendet ist“ (so Weiffbuch der Kommission,
KOM(85) 310 endg., Rn. 47).

97 Den Auftrag zur Entwicklung einer Politik, die sicherstellt, dass Personen nicht
an den Binnengrenzen kontrolliert werden und solche Kontrollen an die Aufen-
grenzen verlegt werden, enthalt Art. 77 Abs.1 AEUV, wihrend Art.77 Abs.2
AEUV die Ermichtigungen auflistet, einzelnen Maffnahmen zur Umsetzung die-
ser Politik zu erlassen. Zum sog. ,Schengener Abkommen® vgl.: Ubereinkom-
men zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der
Bundesrepublik Deutschland und der Franzésischen Republik betreffend den
schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen v. 14. Juni
1985 (GMBL. 1986, S. 79 und ABL. EU 2000, Nr. L 239, S. 13).

98 Dinemark hatte prinzipielle Bedenken gegentiber der supranationalen Methode
und beabsichtigte, die danische Souveranitit zu schiitzen, was sich auch spater
im Beharren auf einer Kooperation rein intergouvernementaler Art nieder-
schlug, vgl. Thym 2004: S.103. Zudem bedingte die anstehende Volksabstim-
mung Uber den Vertrag von Amsterdam einen vermittelnden Kurs. Dinemark
hat sich dementsprechend gem. Art.4 Protokoll Nr.22 vorbehalten, Mafinah-
men im Schengen-Besitzstand auf volkerrechtlicher Basis zu tibernehmen (vgl.
Hailbronner/Thym 2016a: Part A, Rn.41), was aber zu einem Ausschluss der
spezifischen Durchsetzungs- und Anwendungsmechanismen des Unionsrechts,
wie etwa dem Vorrang, seiner unmittelbaren Geltung in den Mitgliedsstaaten,
die Haftung fiir Nichtumsetzung von Richtlinien etc.

99 Irland war faktisch gezwungen, dem Kurs des Vereinigten Kénigreiches zu fol-
gen, da es die Common Travel Area nicht gefahrden wollte.

100 Blanke in ders./Mangiameli 2013: Art. 20 Rn. 7.
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der sogenannte Schengen-Besitzstand (oder Schengen-Acquis) mittels eines
Protokolls in die supranationale Erste Saule der EU aberfiihrt.!%! Der Ver-
trag fiihrte ein komplexes System abgestufter Op#-Outs fiir das Vereinigte
Konigreich und Irland einerseits und Danemark andererseits ein, die sich
konzeptionell voneinander unterscheiden (II. 3.).192 Mittlerweile sind auch
solche Staaten, die nicht Mitglieder der Union sind (Schweiz, Island, Nor-
wegen und Lichtenstein) mit dem Schengen-Regime assoziiert.

Neben der Abschaffung der Kontrollen an den Binnengrenzen der ver-
schiedenen partizipierenden Staaten werden durch den sogenannten
»Schengener Grenzkodex“ die Modalititen des Grenziibertritts durch
Drittstaatenangehorige geregelt.!9 Gemaf§ Art. 25ff. des Kodexes sowie
Art. 72 AEUV ist die voribergehende Einfithrung der Kontrollen an den
Binnengrenzen zur Abwehr drohender Gefahren fiir die 6ffentliche Sicher-
heit und Ordnung zulédssig. Von dieser Moglichkeit haben im Herbst 2015
auch Deutschland und Osterreich Gebrauch gemacht. Die Bestimmungen
tber die Visumspflicht enthalten der sogenannte ,Schengener Visako-
dex1% der jedoch in Form des ,Schengen-Visums“ nur relativ kurze Zei-
ten eines Aufenthaltes erlaubt. Es erlaubt einen Aufenthalt von bis zu 90

101 Protokoll (Nr.2 zum Vertrag von Amsterdam) zur Einbeziehung des Schengen-
Besitzstands in den Rahmen der Europaischen Union (ABI. 1997, Nr. C 340,
S.93).

102 Hier ist zunichst festzustellen, ob eine Mafinahme auf dem Schengen-Besitz-
stand aufbaut bzw. seiner Weiterentwicklung dient, wodurch die Anwendbarkeit
der Sonderregelungen nach den Protokollen Nr.21 und 22 ausgeldst wird. An-
ders als das Vereinigte Konigreich und Irland kann Danemark sein Opt-Out nach
dem Protokoll Nr.22 nicht punktuell, sondern nur insgesamt ausiiben. Nach
dem Protokoll Nr. 21 tber die Position des Vereinigten Konigreiches und Irlands
kann demgegeniiber flexibel — ex ante und ex post (,,pick and choose®) — der Bei-
tritt zu einzelnen auf dem Schengen-Besitzstand aufbauenden Rechtsakten er-
klart werden, was jedoch voraussetzt, dass diese Akte isoliert anwendbar sind. So
wurde dem Vereinigten Konigreich etwa die Beteiligung an der Frontex-Verord-
nung mit der Begriindung verwehrt, dass sie als integraler Bestandteil des Grenz-
schutzsystems nicht alleinstehend anzuwenden sei; vgl. die Schlussantrige des
GA Tistenjak v. 10. Juli 2007, Rs. C-77/05, Rn. 107 sowie Urt. des EuGH v. 18. De-
zember 2007, Rs. C-77/0S.

103 VO Nr.2016/399/EU (ABI. 2016, Nr. L 77, S. 1).

104 VO Nr. 810/2009/EG (ABL. 2009, Nr. L 243, S. 1, berichtigt Abl. 2013, Nr. L 154,
S.10.). Die Liste derjenigen Drittlinder, fir deren Staatsangehorige ein Visum
zur Einreise erforderlich ist, enthalten die Anhidnge 1 und 2 der VO
Nr. 539/2001/EG (ABI. 2001, Nr. L 81, S. 1). Der Besitz eines giiltigen Visums ist
in diesen Fallen Einreisevoraussetzung nach Art.6 Abs.1 lit.a) der VO
Nr.2016/399/EU  (Neufassung des sogenannten ,Schengener Grenzkodex
ABIL. 2016 Nr. L 77, S. 1).
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Tagen innerhalb jedes beliebigen Zeitraums von 180-Tagen. Die Erteilung
langerfristiger Aufenthaltstitel ist in der nationalen Zustindigkeit der Mit-
gliedsstaaten verblieben (etwa Aufenthaltserlaubnisse nach dem deutschen
Aufenthaltsgesetz).

Das Schengener-Informationssystem der zweiten Generation (SIS II)
dient der Erleichterung des Datenaustauschs tiber konkrete polizeilich
bzw. strafrechtlich relevante Tatbestinde. Die Ubernahme des Schengen-
Besitzstandes ist fiir Beitrittslinder verpflichtend.!® Dabei werden in der
Praxis zumeist Ubergangsfristen betreffend die Anwendbarkeit bestimmter
Teile des Regelungssystems in den Beitrittsakten festgehalten und Rechts-
akte definiert.

Thre Anwendbarkeit in den jeweiligen Beitrittslindern soll von einem
Ratsbeschluss abhidngen.!% Insgesamt kann das Schengen-Regime als Mus-
terbeispiel ,,differenzierter Integration gelten, enthalt es doch eine Reihe
primarrechtlicher Ausnahmebestimmungen fir einzelne Mitgliedsstaaten
und wird in seiner Weiterentwicklung als vertragsunmittelbar autorisierte
verstarkte Zusammenarbeit angesehen.1%” Die Ausgestaltung der Personen-
freiztigigkeit ist sinnbildlich fiir die Integration eines ,Europa 4 la carte®
geworden, das oftmals negativ konnotiert ist. So forderte etwa das Europai-
sche Parlament in seiner Entschliefung vom 16. Februar 2017 perspekti-
visch nach dem Austritt des Vereinigten Konigreichs die Reduzierung be-
ziechungsweise kiinftige Vermeidung primirrechtlicher Op#-Outs, die einer
einheitlichen Rechtsintegration im Wege stinden.!®® Gleichwohl kann
»Schengen® als Beleg dafiir dienen, dass auch die intergouvernementale

105 Vgl. Art. 7 des Protokolls tiber den im Rahmen der Europidischen Union einbe-
zogenen Schengen-Besitzstand (Nr. 19 zum Lissabon-Vertrag, ABI. 2012, Nr. C
326, S.290). Dies stellt eine Riickausnahme zu Art. 20 Abs. 4 EUV dar, wonach
Rechtsakte im Rahmen einer verstirkten Zusammenarbeit nicht Teil des Acquis
communautaire sind und folglich auch nicht von Beitrittsstaaten zu tibernehmen
sind; vgl. Bottner 2017: S. 65; Bender 2001: S. 759 £.

106 Vgl. etwa Art. 4 Abs. 1 und 2 Beitrittsakte Kroatien (ABL. 2012, Nr. L 112, S. 6);
vgl. Rossi in Calliess/Ruffert 2016: Art. 77 AEUV Rn. 9.

107 So ist der Schengen-Besitzstand ist die Bezeichnung fiir eine verstirkte Zusam-
menarbeit 1.Sv. Art. 20 EUV, Art, 326 ff. AEUV (Art. 1 Prot. 19 Lissabon). Die ei-
gentlich nach Art. 329 AEUV nétige Ermichtigung durch den Rat wird gem.
Art. 5 Abs. 1 Prot. fingiert, Kugelmann 2015: § 41 Rn. 116. Die Rechtsgrundlage
far die Weiterentwicklung des Besitzstandes ist Art.77 AEUV, vgl. Art. § Prot.
Nr. 19.

108 Entschliefung des Europdischen Parlaments v. 16. Februar 2017 zu moglichen
Entwicklungen und Anpassungen der derzeitigen institutionellen Struktur der
Europdischen Union (2014/2248(INI), Erwigungsgrinde H bis L.
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Kooperation aulerhalb des Vertragsgeftiges den europaischen Einigungs-
prozess langfristig und nachhaltig férdern kann.!%

IV.2 Gemeinsames Europdisches Asylsystem

Herzkammer der europiischen Asylpolitik ist das Gemeinsame Europai-
sche Asylsystem (GEAS), dessen Errichtung und Entwicklung der Union
aufgetragen ist.''? Erstmalig als Ziel definiert wurde es im Jahr 1999 durch
den Europiischen Rat von Tampere, dessen Schlussfolgerungen den politi-
schen Rahmen fiir die Strategie der Union im Bereich der Asylpolitik bil-
den.!! Das Stockholmer Programm von 2012 sah die vollstindige Etablie-
rung des Systems bis 2012 vor.!!? Die Grundlage dieser Politik im Allge-
meinen und des GEAS im Besonderen ist das Genfer Abkommen tber die
Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 28. Juli 1951 (,,Genfer Flichtlingskon-
vention“ — GFK) samt dem Zusatzprotokoll vom 31. Januar 1967.113 Ge-
maf der allgemeinen Definition des Fliichtlings nach Art. 1 Abschnitt A
Nr. 2 GFK findet sie Anwendung auf

»jede Person, die [...] aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung we-
gen ihrer Rasse, Religion, Nationalitit, Zugehorigkeit zu einer be-
stimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen Uberzeugung
sich auflerhalb des Landes befindet, dessen Staatsangehorigkeit sie be-
sitzt, und den Schutz dieses Landes nicht in Anspruch nehmen kann
oder wegen dieser Befiirchtungen nicht in Anspruch nehmen will;
oder die sich als staatenlose infolge solcher Ereignisse auflerhalb des
Landes befindet, in welchem sie ihren gewohnlichen Aufenthalt hatte,
und nicht dorthin zurtickkehren kann oder wegen der erwihnten Be-
firchtungen nicht dorthin zurtickkehren will:*

Kern des Abkommens ist das sogenannte RefoulementVerbot, das den Ver-
tragsstaaten in Art. 33 Abs. 1 GFK untersagt, einen Fliichtling

109 Thym 2014: § 5 Rn. 39. Diese Intention belegen bereits Art. 140, 142 SDU, wo-
nach die Kooperation im Bereich der Abschaffung der Binnengrenzen ein Vor-
bild fiir eine weitere supranationale Integration darstellen soll(te).

110 Vgl. Art. 78 Abs. 1 und 2 AEUV.

111 Peers/Moreno-Lax/Garlick/Guild 2015: S. 65.

112 ABI. 2010, Nr. C 115/1, Rn. 1.1 und 6.

113 Das Genfer Flichtlingsabkommen ist am 22. April 1954 (BGBI. 1953 1II S. 559,
560), das Zusatzprotokoll am 4. Oktober 1967 (BGBL. 1970 II S. 194) in Kraft ge-
treten.
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sauf irgendeine Weise tiber die Grenzen von Gebieten auszuweisen
oder zurtickzuweisen, in denen sein Leben oder seine Freiheit wegen
seiner Rasse, Religion, Staatsangehorigkeit, seiner Zugehorigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen
Uberzeugung bedroht sein wiirde®!!4

Die Politik im Bereich Asyl, subsidiarer Schutz und voriibergehender Schutz
muss in Einklang mit den Bestimmungen der GFK stehen. Verstofe haben
daher zugleich die Primarrechtswidrigkeit einer Ma§nahme zur Folge, sofern
keine konventionskonforme Auslegung moglich ist.!!S Die Immigrations-
hoheit des Territorialstaates, der grundsitzlich frei in der Entscheidung tiber
das ,,Ob“ der Einreise von fremden Staatsangehérigen ist,!'® wird durch die

114

115

116

Diese Vorgabe wurde durch Art.21 Abs. 1 der RL 2011/95/EU unionsrechtlich
aufgegriffen. Die RL 2011/95/EU tber Normen fiir die Anerkennung von Dritt-
staatsangehorigen oder Staatenlosen als Personen mit Anspruch auf internatio-
nalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status fir Flachtlinge oder fir Personen
mit Anrecht auf subsididren Schutz und fir den Inhalt des zu gewihrenden
Schutzes (Neufassung, ABL. 2011, Nr. L 377, S. 9) prazisiert und konkretisiert die
minimalistische Fliichtlingsdefinition der GFK von 1951, etwa hinsichtlich der
Verfolgungshandlungen, Verfolgungsgriinde etc., und bezweckt so eine einheitli-
che Anwendung der Konvention in der Anerkennungspraxis der Mitgliedsstaa-
ten der Union.

Thym in Grabitz/Nettesheim/Hilf 2015: Art. 78 AEUV Rn. 16 (57. Erganzungslie-
ferung 08/2015); vgl. EuGH, Urt. v.2. Mirz 2010, Rs. C-175/08 u.a. (Abdulla),
Rn. 51 ff.; Urt. v. 17 Juni 2010, Rs. C-31/09 (Bolbol), Rn. 36 ff.

Weder im Volker- noch im Europarecht existiert ein universelles Recht auf Einreise.
Es kann auch nicht etwa ,korrespondierend* aus Art. 12 Abs. 2 des Internationalen
Paktes tber burgerliche und politische Rechte v. 16. Dezember 1966 (BGBI. II
1973, S.1533) abgeleitet werden, der das Recht auf Emigration enthalt und in
Absatz 4 die Einreisefreiheit ausdriicklich nur fiir den eigenen Staat gewéhrleistet.
Ein allgemeines Einreisrecht widerspriche der Konzeption der Grund- und
Menschenrechte als Anspriiche, die in einem konkreten Staat gegen dessen
hoheitliche Maffnahmen in Stellung gebracht werden kénnen. In der Rechtspre-
chung des EGMR zu migrationsbezogenen Themen findet sich stets folgende
formelhafte Wendung wieder: ,Nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofes
haben die Vertragsstaaten, nach geltendem Volkerrecht und abhingig von den
jeweiligen Vertragsverpflichtungen das Recht, Einreise, Wohnsitz und Ausreise von
Fremden zu bestimmen® vgl. etwa das Urt. des EGMR v. 28. Mai 1985, Beschwerde
Nr. 9214/80 (Abdulaziz u.a./UK), Rn. 67. Seine Grenzen findet dieser Grundsatz
namentlich in Konstellationen, in denen die Abweisung einer Person im Her-
kunftsstaat zu einer ,unmenschlichen oder entwiirdigen Strafe oder Behandlung®
i.Sv. Art.3 EMRK fihren wirde; s. erstmals Urt. des EGMR v.7. Juli 1989,
Beschwerde Nr. 14038/88 (Soering) in Bezug auf eine Auslieferung. Die EMRK ist
auch exterritorial anwendbar, wenn die betreffende Person sich unter der , effekti-
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weitreichenden volker- und unionsrechtlichen Vorgaben erheblich relati-
viert.!!”

Wahrend andere Asylsysteme, wie die afrikanische Cartagena-Deklarati-
on oder die Bangkok-Prinzipien, die GFK in ihrem spezifisch regionalen
Kontext umsetzen, geht das GEAS einen Schritt weiter, wenn es anstrebt,
die europaische Integration auf dem Gebiet der Migrationskontrolle und-
steuerung zu fordern.!® Die Europaische Asylpolitik verspricht, durch die
Mechanismen der supranationalen Entscheidungsfindung und -durchset-
zung diejenigen Liicken zu schliefen, die die volkerrechtliche Kooperation
offen lasst — ein Versprechen, das sie freilich nur sehr eingeschrankt einzu-
halten vermag.!? Gegeniiber der Vorgangernorm des Art. 63 EGV in der
Fassung des Vertrages von Nizza (,minimum standards®) tragt Art.78
Abs.1 und 2 AEUV prinzipiell auch eine Vollharmonisierung des Asyl-
rechts in den Grenzen von Subsidiaritit und VerhiltnisméaRigkeit.!'?? Kern-
anliegen des GEAS ist es nicht nur, die uneingeschrinkte und einheitliche
Anwendung der GFK sicherzustellen,'?! sondern auch die Sekundarmigra-
tion zu vermeiden oder zumindest zu reduzieren,!?? die sich aus der unter-
schiedlichen Attraktivitit der Mitgliedsstaaten fiir Schutzsuchende ergibt.
Die bestehenden Wohlstandsdivergenzen und Aufnahmebedingungen wir-
ken sich als ,,Pull-Faktoren® aus und fithren zu einer mehrmaligen Antrag-
stellung einzelner Schutzsuchender mit dem Ziel, im jeweiligen Wunsch-
land - oftmals Schweden oder Deutschland — als Flichtling anerkannt und
aufgenommen zu werden (,forum-shopping®). Die im Jahre 2013 durch
die Verabschiedung eines ,,Asylpaktes“ angelaufene zweite Phase des GEAS

ven Kontrolle® eines Vertragsstaates befindet (vgl. EGMR, Urt. v. 12. Dezember
2001, Beschw. Nr. 52207/99 — Bankovic u.a./Belgien, Rn. 59 ff.), wie etwa auf einem
Schiff der Marine oder Kiistenwache; s. Urt. des EGMR v. 23. Februar 2012, Beschw.
Nr. 27765/09 (Hirsi Jamaa u.a./Italien).

117 Kluth2014:S. 177 ff.

118 Mungianu 2017: S. 41; so fungierten beispielsweise die Zustiandigkeitsprinzipien
fiir Asylantrige nach dem SDU von 1995 urspriinglich als flankierende Maffnah-
me zu Schengen. Der Fliichtlingsschutz der westeuropaischen Staaten war in der
Nachkriegszeit und im Kalten Krieg zugleich eine Kritik am Kommunismus;
Goodwin-Gil 2008: S. 13 ff.

119 Thym 2017:S.82f.

120 Hailbronner/Thym 2016a: Part D III, Rn. 14.

121 Vgl. hierzu Art. 18 EUGrCh: ,,Das Recht auf Asyl wird nach Malgabe des Genfer
Abkommens v.28. Juli 1951 und des Protokolls v.31. Januar 1967 tber die
Rechtsstellung der Flichtlinge sowie nach Maflgabe des Vertrags tber die Euro-
paische Union und des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europiischen Union
(im Folgenden ,die Vertrage") gewéhrleistet:

122 Vgl. EuGH, Urt. v. 17.03.2016, Rs. C-695/15 (Mirza), Rn. 52.

74




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

soll die Anerkennungsvoraussetzungen, Unterbringungsbedingungen so-
wie Modalititen des Asylverfahrens vereinheitlichen und besagte Faktoren
minimieren.'?? Entsprechend weist die Europaische Asylpolitik auch Ele-
mente einer Migrationspolitik auf.

Zweck der Dublin-IIIVerordnung ist es, eine mehrmalige Antragstel-
lung in verschiedenen EU-Mitgliedsstaaten zu verhindern.!?* Anhand eines
objektivierten Kriterienkatalogs begriindet sie daher stets nur die Zustin-
digkeit eines einzigen Mitgliedsstaates zur Durchfithrung des Asylverfah-
rens. Ist kein vorrangiges Kriterium einschlagig, wie etwa der Aufenthalt
eines nahen Angehorigen in einem Mitgliedsstaat (Art. 8 und 9), ist grund-
satzlich der Mitgliedsstaat des ersten Gebietskontaktes fiir die Durchfiih-
rung des Asylverfahrens zustindig (Art.3 Abs.2).'? Dieses Erstbertih-
rungsprinzip hat zu einer massiven Uberlastung der Staaten mit Auflen-
grenzen gefiihrt — namentlich in Griechenland und Italien. Dementspre-
chend wurden die an sich von der Verordnung geforderten Uberstellungen
nach Griechenland sowie an eine Reihe weiterer Lander zeitweise auf
grund systemischer Mangel und infolge der Rechtsprechung europaischer
Gerichte ausgesetzt.'?® Zudem erodiert angesichts der eklatant divergieren-
den Anerkennungsquoten — bei stark vereinheitlichten Anerkennungsvor-

123 Zu den Anerkennungsvoraussetzungen vgl. RL 2011/95/EU (sog. Anerkennungs-
richtlinie, ABL. 2011, Nr. L 337, S.9); zu den Unterbringungsvoraussetzungen
vgl. RL 2013/33/EU (sog. Aufnahmerichtlinie, ABL. 2013, Nr. L 180, S.96); zu
den Modalititen des Asylverfahrens vgl. RL 2013/32/EU (sog. Asylverfahrens-
richtlinie, ABI. 2013, Nr. L 180, S. 60). Die Kommission hat am 13. Juli 2017
einen Entwurf fir eine AsylverfahrensVerordnung vorgelegt (2016/0223 (COD).
Kritisiert wurde u.a. das Konzept des ,territorialen Teilschutzes®; wonach Asylsu-
chende auf aufereuropiische Schutzstaaten verwiesen werden konnen, wenn die
dazu nétigen Bedingungen nur in einem Teilgebiet des Territoriums erfillt sind,
Art. 45 1a; vgl. Libbe, A., Verweisung Asylsuchender auf Ghettos in Drittstaa-
ten? Verfassungsblog, 3. Mai 2018, https:/verfassungsblog.de/verweisung- asylsu-
chender-auf-ghettos-in-drittstaaten/ (Zugriff am 11. Juli 2018); Velluti 2014: S. 8.

124 VO Nr. 604/2013/EU des Europaischen Parlaments und des Rates v. 26. Juni 2013
(ABI. 2013 L 180, S. 31).

125 Diese Norm der Dublin-III'VO bestimmt hinsichtlich des fiir die Prifung des
Antrags auf internationalen Schutz zustindigen Mitgliedstaats: ,Lasst sich an-
hand der Kriterien dieser Verordnung der zustindige Mitgliedstaat nicht bestim-
men, so ist der erste Mitgliedstaat, in dem der Antrag auf internationalen Schutz
gestellt wurde, fir dessen Prifung zustindig:

126 Es geht insbesondere um Verstofie gegen Art. 3 Abs. 2 Dublin-IIIVO. Vgl. etwa
Urt. des EGMR v.21. Januar 2011, Beschwerde Nr.30696/09 (ltalien/M.S.S.);
EGMR, Urt. v. 2. April 2013, Beschwerde Nr. 27725/10 (Mohammed Hussein u.a./
Niederlande u. Italien); und EGMR, ZAR 2013, S. 338 ff. (Halimi/Osterreich u. Ita-
lien); Urt. des EuGH v. 21. Dezember 2011, Rs. C-411/10; zu Ungarn vgl. OVG
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aussetzungen — das Vertrauen in die Gleichwertigkeit der Asylsysteme der
Mitgliedsstaaten.

V. Herausforderungen

Nachfolgend ist auf zwei ausgewéhlte Herausforderungen der Gegenwart
einzugehen, die den RFSR sowie den politischen Diskurs in den Mitglieds-
staaten zunehmend bestimmen, namlich die Gefahren, die der internatio-
nale Terrorismus im Schengen-Raum verursacht, sowie die strukturellen
Probleme des GEAS angesichts der Fliichtlingsbewegungen seit dem Jahr
2015.

V.1 Die Freiziigigkeit im Schengen-Raum unter den Bedingungen des
internationalen
Terrorismus

Die zunehmend vernetzte und globalisierte Welt sieht sich spétestens seit
dem 11. September 2001 mit dem grenziiberschreitenden Phinomen des
internationalen Terrorismus konfrontiert. Diese Gefahr hat seit den An-
schlagen in Madrid am 11. Marz 2004 und in London am 7. Juli 2005 auch
Europa erreicht. Die Anschlage der jingsten Zeit, die mehrere europaische
Grofstadte getroffen haben (Paris, Brissel, London, Berlin und Barcelo-
na), verdeutlichen auf tragische Weise die Notwendigkeit einer gemeinsa-
men Strategie in der Terrorismusbekimpfung und -pravention auf Ebene
der Union.!'?” Die Flucht des Attentaters vom 13. November 2015, Anis
Amri, von Deutschland in die Niederlande, dann nach Frankreich und zu-
letzt nach Italien, verdeutlicht die grenziberschreitende Dimension der
Terrorismusbekdmpfung im 21. Jahrhundert. Angesichts der zentralen Rol-
le, die das Internet bei der Vorbereitung und Koordinierung terroristischer
Akte, aber auch der Selbstradikalisierung sogenannten ,,Lone Wolves* spielt,

Luneburg, Urt. v.29 November 2016, Az. 8 LB 92/15. Der EuGH stellte in sei-
nem Urt. v. 16. Februar 2017 (C-578/16 PPU - C. K. u.a.) klar, dass eine Uberstel-
lung auch dann ausgeschlossen sein kann, wenn zwar keine systemischen Man-
gel i.Sv. Art. 3 Abs. 2 UAbs. 2 Dublin-III-VO vorliegen, die zu tberstellenden Per-
sonen jedoch im Zielstaat aufgrund der dortigen Uberlastung des Asylsystems
der Gefahr einer Verletzung der Garantie des Art. 4 EUGrCh ausgesetzt seien.

127 Vgl. weiterfithrend die Uberblicksdarstellungen bei Hummer 2017: S. 145 ff. u.
Garditz 2016.
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wird offenbar, dass im Freiztigigkeitsraum der Européischen Union die Be-
vOlkerung nicht mehr allein durch gemeinsame Standards und Verfahren
zur effektiven Sicherung der AuSengrenzen geschiitzt werden kann. Euro-
pa ist daher nicht nur ein Raum der Freiheit, sondern muss auch ein Raum
der Sicherheit sein (H. P. Uhl).128

Eine besondere Schwierigkeit im Rahmen der rechtlich gesteuerten und
begrenzten Pravention terroristischer Akte und der Verfolgung terroristi-
scher Straftater stellt die rechtliche Definition des Terminus ,Terrorismus®
dar. Er kann als amorphes Phinomen kaum durch statische Begriffsbestim-
mung eingefangen werden, droht aber bei einer zu weiten Fassung eines
entsprechenden gesetzlichen Tatbestands in einen schwammigen, politisch
instrumentalisierbaren Blankettbegriff umzukippen. Das Problem, sich auf
eine praktikable, regionale Terrorismusdefinition zu verstindigen, ist
durch die bisherigen Rechtsakte noch nicht zufriedenstellend gelst wor-
den.'?” Zwar schligt das auf volkerrechtlicher Ebene virulente Problem ei-
nes fehlenden politischen Konsenses tiber die Abgrenzung von Terroris-
mus und rechtmiffigem Freiheitskampf in der Union nicht in dieser
Schwere durch,'3? doch erweist sich die tatbestandsmifige Definition des
Terrorismus auch hier als ein normatives Problem. Denn bereits aus dem
Grundsatz nullum crimen, nulla poena sine lege stricta (Art. 7 EMRK, Art. 49
Abs. 1 EU-GrCh) folgt die Notwendigkeit, diesem vagen Begriff Konturen
zu verleihen.!3!

In Reaktion auf den 11. September 2001 stellte sich auch im europi-
ischen Rechtsraum die Frage, wie der Begriff des ,Terrorismus“ operationa-
lisierbar gemacht werden kann.'3? Einen ersten Anhaltspunkt bot Art. 1
Abs. 1 des Rahmenbeschlusses 2002/475/]J1, der neben der Vornahme be-
stimmter Tathandlungen eine kohasive Intention verlangte. Die Tat musste
also auf die Einschichterung der Bevolkerung oder das rechtswidrige
Zwingen offentlicher Stellen bzw. internationaler Organisationen abzielen.
Der Rahmenbeschluss folgte einer wertrationalen Ableitung, wonach das
Spezifische des Terrorismus im Angriff auf die Werte der Union (Art. 2
EUV) besteht.!?3 Die Zustiandigkeit zur Terrorismusbekimpfung liegt als

128 Vgl. http://www.zeit.de/politik/ausland/2016-03/bruessel-terror-datenschutz-unio
n-eu.

129 Vgl. Zollner 2009: S. 99 ff.

130 Ausfithrlich zum rechtmifSigen Freiheitskampf Steiger 2017: S. S0 ff.

131 Ebd.:S.75.

132 Garditz 2016: S. 5 (mit weiteren Nachweisen in Fn. 15).

133 Erwidgungsgrinde 1 und 2 des Rahmenbeschlusses 2002/475/]1; vgl. auch die Er-
wagungsgrinde der RL 2017/541/ EU (Abl. 2017, Nr. L 88, S. 6).
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Sicherheitskompetenz indes in der Verantwortung der Mitgliedsstaaten.!34
Da der entgrenzte und technisch durch die moderne Massenkommunikati-
on gestiitzte Terrorismus jedoch eine grenziiberschreitende Herausforde-
rung darstellt, muss die Union bei seiner Abwehr eine unterstiitzende und
koordinierende Rolle tibernehmen. Hier spielt der ,Koordinator fir die
Terrorismusbekimpfung® eine herausragende Rolle. Sein Amt wurde als
Reaktion auf die Anschlige in Madrid am 11. Mérz 2004 geschaffen (seit
2007: Gilles de Kerchove). Seine Aufgabe besteht vor allem in der Koordi-
nierung der Politik des Rates in Angelegenheiten der Terrorismusbekimp-
fung und in der Erarbeitung von Vorschlagen.!3’

Im Jahr 2005 legten die Staats- und Regierungschefs eine Strategie der
Union zur Terrorismusbekimpfung vor, die auf den vier Saulen Pravention,
Verfolgung, Schutz und Reaktion beruht.’3¢ Sie wurde im Jahr 2014 wegen
neuer Entwicklungen — wie terroristische Einzelkdmpfer, auslindische
Kampfer und die Nutzung von sozialen Medien durch Terroristen — tiber-
arbeitet und erganzt. Die gemeinsame Liste von Personen, Vereinigungen
und Organisationen, die an Terrorhandlungen beteiligt waren und restrik-
tiven Mafinahmen unterworfen wurden, ist nach dem 11. September 2001
erstellt worden.!3” Hier werden Personen und Vereinigungen aufgefiihrt,
die innerhalb und auferhalb der EU terroristisch agieren. Diese Liste wird
regelmaflig, mindestens aber einmal pro Halbjahr, Gberprift.!3® Zur Be-
kimpfung der Finanzierung des Terrorismus setzt die Union neben der
vierten Richtlinie zur Bekimpfung der Geldwische auch das Instrument

134 Vgl. Art. 72,73 AEUV.

135 Der Europiische Rat hat in den strategischen Leitlinien fiir den Bereich Justiz
und Inneres (Juni 2014) die Bedeutung der Rolle des Koordinators fiir die Terro-
rismusbekdmpfung bekraftigt.

136 http://www.consilium.europa.cu/de/policies/fight-against-terrorism/eu-strategy/
(mw.N.).

137 Die Maflnahmen, die im Gemeinsamen Standpunkt 2001/931/GASP festgelegt
wurden, waren zusitzliche Manahmen zur Umsetzung der UNSC-Resolution
Nr. 1373 (2001). Diese Regelung ist zu unterscheiden von der Regelung der EU
zur Umsetzung der Resolution Nr. 1989 (2011) des VN-Sicherheitsrates tiber das
Einfrieren der Gelder von Personen und Organisationen, die mit Osama bin La-
den, dem Al-Qaida-Netzwerk und den Taliban (ISIS) in Verbindung stehen, vgl.
http://www.consilium.europa.eu/de/policies/fight-against-terrorism/terrorist-list/.

138 Der EuGH erklirte mit Urt. v. 26.07.2017, Rs. C-599/14 P, C-79/15 P (Hamas vs.
Rat) diejenigen Rechtsakte fiir nichtig, in denen die Hamas auf der europaischen
Liste terroristischer Vereinigungen belassen wurde.
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der Einfrierung von Konten ein.!®” Zudem widmet sie sich verstarkt der
Verhinderung illegalen Handels mit Kulturgiitern, da dieses Geschaft hiu-
fig zur Terrorismusfinanzierung dient.!40

Eine jingere Strategie nimmt die sogenannten auslindischen Kimp-
fer (Foreign Fighters) ins Visier. Dabei handelt es sich um selbstradikalisier-
te europaische Staatsangehorige, die in Kriegsgebiete reisen, dort terroristi-
sche Akte veriiben oder an einer entsprechenden Ausbildung teilnehmen
und sodann zurtickkehren, um in Europa Anschlige zu vertiben. Nach An-
gaben von Europol befinden sich derzeit ca. 5.000 Unionsburger in Kriegs-
gebieten, vor allem als Jihadisten in Syrien und im Irak.'#! Vor diesem Hin-
tergrund hat der Europdische Rat am 12. Februar 2015 eine gemeinsame
Erklarung verabschiedet, die als Richtschnur fiir die Arbeit der EU und der
Mitgliedstaaten dienen soll. Eine neuere Entwicklung stellt der Erlass der
Antiterror-Richtlinie der EU im Marz 2017 dar,'4? die die Resolution
Nr. 2178 (2014) des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen umsetzt
(Art. 83 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 AEUV). Diese Richtlinie definiert terroristi-
sche Handlungen und kodifiziert Straftatbestinde terroristischen Han-
delns, wie etwa die dffentliche Aufforderung, terroristische Akte zu bege-
hen, Personen zu terroristischen Zwecken mit dem Ziel anzuwerben, eine
Ausbildung zu absolvieren oder entsprechende Reisen zu unternehmen
(Art. 3ff.).

Die europiischen Regelungen tber (Mindest-)Strafen tiberformen das
staatliche Strafmonopol und damit insbesondere sensible Bereiche natio-
naler Souveranitit, wenn sie etwa eine Festlegung auf bestimmte Strafzwe-

139 Zur Bekimpfung der Geldwische vgl. RL 2015/849/EU, Abl. 2015, Nr. L 141,
S.73. S. dazu den Bericht der Kommission an das Europiische Parlament und
den Rat v. 26. Juni 2017, SWD(2017) 241 final gemaf Art. 6 der Richtlinie. Ins-
besondere werden die Mitgliedsstaaten auf die Gefahren der Terrorismusfinan-
zierung aus dem illegalen Handel mit erbeuteten Kulturglitern hingewiesen;
S.16. Zu den Rechtsgrundlagen vgl. Art. 75 und Art. 215 AEUV.

140 Vgl. die Pressemitteilung v. 13. Juli 2017 (http://europa.eu/rapid/press-release_IP-
17-1932_de.htm.

141 http://diepresse.com/home/ausland/aussenpolitik/5158425/Das-grosse-Risiko-der-
Foreign-Fighters.

142 Richtlinie 2017/541/EU des Europaischen Parlaments und des Rates v. 15. Mirz
2017 zur Terrorismusbekimpfung und zur Ersetzung des Rahmenbeschlusses
2002/475/]1 des Rates und zur Anderung des Beschlusses 2005/ 671/]1 des Rates
(Abl. 2017, Nr. L 88, S. 6).
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cke enthalten (Art. 15 Abs. 1 — ,angemessene und abschreckende Strafen® —
Generalpravention).'#3

Begriindet wird dieser Vorstof§ einerseits mit der grenziiberschreitenden
Dimension des modernen Terrorismus, dem die Mitgliedstaaten auf Uni-
onsebene effektiver zu begegnen versuchen.'* Terrorismus wird als An-
griff auf die fundamentalen Werte der Union, nimlich Menschenwiirde,
Freiheit und Gleichheit, Solidaritit sowie die Achtung der Menschenrech-
te und Grundfreiheiten verstanden.!® In den Erwigungsgrinden der Anti-
terror-Richtlinie wird die Notwendigkeit eines verstirkten Datenaustau-
sches zwischen den nationalen und europaischen Sicherheits- und Strafver-
folgungsbehorden (einschlieflich Europol und Eurojust) unterstrichen.!4¢
Auch in diesem Zusammenhang konnte die bis 2019 zu schaffende Euro-
paische Staatsanwaltschaft (III. 3.) eine Rolle spielen:'¥” So wire es mog-
lich, ihr nach Art. 86 Abs. 4 AEUV Strafverfolgungskompetenzen fiir terro-
ristische Akte zuzuweisen.'#® Die Richtlinie zielt zudem auf die Entfer-
nung, wenn dies nicht moglich ist, auf die Sperrung terrorismusverherrli-
chender oder zur Koordination terroristischer Organisationen dienender
Online-Inhalte ab (Art. 21).14° Hierdurch soll der nur schwer aufzudecken-
den Selbstradikalisierung im Stillen vorgebeugt werden. Diese Mafnah-

143 So sind im Europdischen Strafrecht noch keine Entwicklungen zu einer eigenen
Straftheorie erkennbar. Die Ponalisierung verfolgt tiberwiegend den instrumen-
tellen Zweck der Effektivierung der Politiken der Union; vgl. Garditz 2016: S. 15.
Angesichts der politischen Differenzen und divergierenden Rechtskulturen der
Mitgliedsstaaten ist eine wirkliche Angleichung hier jedoch kaum zu erwarten
und wirde zudem verfassungsrechtlich schnell an Grenzen stoffen; vgl. BVerfG,
Urt. v. 30 Juni 2009 - 2 BvE 2/08 u.a., Rn. 249 ff., insb. 252 ff.

144 Vgl. Art. 5 Abs. 3 EUV sowie Erwiagungsgrund Nr. 34 der RL 2017/541/EU.

145 Erwigungsgrinde Nr. 1 und 2 der RL 2017/541/EU.

146 Erwigungsgrund Nr. 24 f. der RL 2017/541/EU; s. auch die EntschlieBung des EP
v. 16. Februar 2017 zur Verbesserung der Funktionsweise der Européischen Uni-
on durch Ausschopfung des Potenzials des Vertrags von Lissabon
(2014/2249(IN1)), Ziff. 34 und 35.

147 Weiterfithrend zu den neueren Entwicklungen der Europdischen Staatsanwalt-
schaft s. Brodowski 2017: S. 684 ff.; Satzger/Maltitz 2018: S. 153 ff.

148 So auch das European Political Strategy Center 2016.

149 Erwigungsgrund Nr. 22 der RL 2017/541/EU. In gewisser Ahnlichkeit zum deut-
schen Netzwerkdurchsetzungsgesetz v.30. Juni 2017 (NetzDG, BGBI2017 1
S.3352) prift die Kommission Berichten zufolge die Einfithrung (knapp bemes-
sener) Loschungsfristen fiir terroristische und extremistische Inhalte durch die
Betreiber sozialer Netzwerke (so der Entwurf — ein ,leak” — einer Empfehlung
zur Novellierung der E-Commerce-Richtlinie von Anfang 2018, vgl. https://edri.
org/files/illegal_content_ec_draft_recommendation_201802.pdf. Auch kénnte
die bereits etwa durch Facebook und Twitter praktizierte Herausfilterung zuvor
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men folgen der Erkenntnis, dass gegen solche Online-Inhalte und den
Missbrauch des Internets fiir terroristische Zwecke erfolgreich nur im We-
ge supranationaler und internationaler Kooperation vorgegangen werden
kann.130

Gegen solche kriminellen Umtriebe im Netz einzuschreiten, wird in
Zukunft zu den elementaren Aufgaben der europaischen Sicherheitspoli-
tik gehoren.’s! Hierbei ist ein Ausgleich zwischen den Sicherheitsinteres-
sen der Unionsbirger (Art.6 EU-GrCh), dem Datenschutz (Art.7 EU-
GrCh) und anderen Freiheitsrechten,!52 wie etwa der Presse- und Mei-
nungsfreiheit (Art. 11 EU-GrCh), anzustreben. Die Meinungsfreiheit
schiitzt, innerhalb der durch die Rechte Dritter und sonstiger hochrangi-
ger Gemeinwohlgliter gezogenen Grenzen, auch die Auferung radikaler,
polemischer oder kontroverser Ansichten in der 6ffentlichen Debatte iiber
sensible politische Themen.!3? Die Prioritit, die die Koordination der Ter-
rorabwehr auf der Agenda der Union einnehmen muss, wird bei einem
Blick auf die Statistik deutlich: So wurden im Jahr 2016 insgesamt 142 ge-

bereits entfernter Inhalte beim (Re-) Upload auf eine praventive Filterung ausge-
weitet werden; zum Filtering s. COM(2017) SS.

150 In diesem Sinne sprachen sich bereits das Vereinigte Konigreich, Frankreich und
Italien in einer gemeinsamen Stellungnahme v. 20. September 2017 vor der UN
fir eine verstarkte internationale Kooperation zur Bekimpfung des Missbrauchs
des Internets fiir terroristische Zwecke aus, die auch Internetanbieter und die Be-
treiber Sozialer Netzwerke einbeziehen soll; https://uk.ambafrance.org/France-U
K-and-Italy-cooperate-to-fight-terrorism-online. S. auch die EntschlieBung des
Europiischen Parlaments zur Bekimpfung von ,cybercrime® v. 3. Oktober 2017
(2017/2068(INI)).

151 Zur zentralen Rolle der Internetkommunikation bei der Planung und Vorberei-
tung terroristischer Akte sowie der internen Kommunikation terroristischer Or-
ganisationen s. Europol 2017.

152 Exemplarisch sei hinsichtlich des Datenschutzes auf die Entwicklungen bei der
Vorratsdatenspeicherung (dazu Schiedermair/Mrozek 2016: S.89ff.) sowie bei
der Speicherung und Weitergabe von Fluggastdaten hingewiesen. Der EuGH er-
klarte das entsprechende Abkommen mit Kanada am 26.07.2017 im Gutachten
1/15 fir unvereinbar mit der grundrechtlichen Garantie des Datenschutzes.

153 So ausdricklich der Erwdgungsgrund Nr. 40 der Richtlinie mit Blick auf den
Tatbestand der offentlichen Aufforderung zur Begehung einer terroristischen
Straftat gem. Art. 5 der Richtlinie, der explizit auch im Internet getitigte Aufe-
rungen umfasst (vgl. v. Coelln in Stern/Sachs 2016: Art. 11 Rn. 11£.); vgl. auch
Hummer 2017: S. 157. Panisch und letztlich grotesk muten AuRerungen an, die
etwa beflrchten lassen, dass die Union plane, ihre Kritiker strafrechtlich zu ver-
folgen und ,,mundtot” zu machen; vgl. etwa https://netzpolitik.org/2017/eu-vera
bschiedet-anti-terror-richtlinie-und-bringt-damit-grundrechte-in-gefahr/.
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scheiterte, vereitelte oder tatsachlich vertibte Anschlage in der Union regis-
triere.15*

V.2 Die Uberlastung des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems

Im Jahr 2017 wurden 186.644 Asylantrige in Deutschland registriert (Erst-
und Folgeantrage).!>5 Von Januar bis Ende August 2018 nahm das Bundes-
amt fir Migration und Flichtlinge (BAMF) Asylantrige von 127.525 Per-
sonen (Erst- und Folgeantrige) entgegen; im Vergleich zum Vorjahreszeit-
raum Januar bis Ende August 2017 (134.935 Erstantrige), der durch einen
noch sehr viel erheblicheren Riickgang gekennzeichnet war, bedeutet dies
einen nochmaligen Riickgang der Antragszahlen um 17,2 %.'5¢ Doch lasst
dies nur auf eine vortiibergehende Beruhigung schlieen. Wenn es nicht ge-
lingt, die Auflengrenzen der Europdischen Union zu sichern, auf eine ver-
besserte Sicherheitslage und eine Stabilisierung einiger Kernstaaten des
Nahen und Mittleren Ostens hinzuarbeiten, in eine Zusammenarbeit mit
Herkunfts- und Transitlaindern, unter letzteren insbesondere Libyen, ein-
zutreten und ,wirksame Anreize“ zu schaffen, um den Zuzug von Fliicht-
lingen nach Europa zu reduzieren sowie ,,irregulire Einwanderer in ihre
Heimat zurtickzubringen, ist ein Wiederanstieg der Zahl der in die Euro-
paische Union dringenden Fluchtlinge mittel- und erst recht langfristig
nicht auszuschliefen.

Es war die Schliefung der Balkanroute (9. Mirz 2016), die den drasti-
schen Ruckgang von in Deutschland ankommenden Flichtlingen bewirkt
hat. Mittlerweile ist es ein Allgemeinplatz, dass das Gemeinsame Europai-
sche Asylsystem durch gravierende Struktur- und Vollzugsdefiziten gekenn-
zeichnet ist. Schon vor den Entwicklungen seit dem Jahr 2015 wurde deut-
lich, dass Gestaltung und Umsetzung der asylrechtlichen Regelungen ihr
Kernziel, nimlich die Vermeidung der Sekundarmigration durch die Ver-

154 S. Europol, Lagebericht 2017: S. 10 f. Diese Prioritit kommt auch in der ,Rome
Declaration® der Staats- und Regierungschefs von 27 Mitgliedsstaaten, dem
Europiischen Rat sowie dem Europiischen Parlament v. 25. Marz 2017 zum Aus-
druck, die die Sicherheitsentwicklung der Union sowie den Kampf gegen den
Terrorismus an erster Stelle nennt.

155 Vgl. http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik
/Asyl/aktuelle-zahlen-zu-asyl-dezember-2017.pdf?__blob=publicationFile.

156 Vgl. http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik
/Asyl/aktuelle-zahlen-zu-asyl-august-2018.pdf?__blob=publicationFile.
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einheitlichung der Anerkennungsstandards und -verfahren sowie der Auf-
nahmebedingungen, nicht mehr einlésen konnten.!s”

V.2a Funktionalitat des ,Dublin-Systems®: Solidaritit, Demokratie und
Menschenrechte

Das geltende Recht sicht fiir die Staaten mit Auflengrenzen die Pflicht vor,
fir Personen, die beabsichtigen, um Asyl nachzusuchen, aber die Einreise-
voraussetzungen nicht erfillen, entweder ein Asylverfahren durchzufithren
oder sie abzuweisen. In der Realitat erfolgte angesichts der massiven Uber-
lastung Griechenlands und Italiens indes nur die halbherzige Durchfih-
rung oder Tolerierung der Weiterreise der Migranten in andere Mitglieds-
staaten bis hin zur aktiven Forderung dieser Weiterreise seitens einiger
Transitstaaten — eine Praxis, die der Europadische Rat im Herbst 2017 als
LPolitik des Durchwinkens® kritisierte.!*® Die Ereignisse im Spitsommer
2015 liefen die ,Balkan-Route” zum Inbegriff des Scheiterns des Dublin-
Systems werden.!® Es war von Anfang an nicht als System der solidari-
schen Lastenverteilung konzipiert. Dies wird am Fehlen eines Mechanis-
mus zur Verteilung von Fluchtlingen innerhalb der Europaischen Union
(relocation) in der Dublin-III-Verordnung deutlich (,Schonwettergesetzge-
bung®), ein Defizit, das die Kommission durch ihren Vorschlag einer
,Dublin-IVVerordnung® vom Mai 2016 auszugleichen suchte.!¢°

157 Schon im Jahr 2011 stellte der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte fest,
dass die Defizite im griechischen Asylsystem Verstofle gegen die Europdische
Menschenrechtskonvention begiinstigen; s. das Urt. v. 21. Januar 2011, Beschwer-
de Nr.30696/09 (M.S.S./Belgien & Griechenland). Ahnliche Missstinde hinsicht-
lich der Unterbringung und Versorgung von Asylbewerbern, insbesondere von
Familien mit kleinen Kindern, stellte der Gerichtshof auch in Italien fest; vgl.
Urt. v. 4. November 2014, Beschwerde Nr. 29217/12 (Tarakhel/Schweiz). Auch Un-
garn und Bulgarien stehen seit einiger Zeit in der Kritik durch NGOs und natio-
nale Gerichte; vgl. die Zusammenfassung des Europdischen Fluchtlingsrates,
Dublin-III'VO: Lifes on Hold, 2013. Schon vor der Eskalation des syrischen Biir-
gerkrieges standen insoweit Spanien, Italien und Malta in den vergangenen zehn
Jahren wiederholt im Zentrum der Aufmerksamkeit; s. die Mitteilung der Kom-
mission, KOM(2006)733 v. 30. November 2006.

158 S. Europiischer Rat, Schlussfolgerungen, EUCO doc. 1/16 v. 16. Februar 2016,
Nr. 8(d).

159 Thym 2017: S. 86.

160 Vorschlag der Kommission v.4. Mai 2016, COM(2016)270 final
2016/0133(COD), abrufbar unter: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TX
T/PDF/?uri= CELEX:52016PC0270(01)&rid=1, Art. 34 ff. Die Kriterien zur Er-
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Den einzigen Ausgleich fiir die Kumulierung der Fliuchtlinge in einigen
wenigen Mitgliedstaaten scheint bisher die Selbsteintrittsklausel zu ermog-
lichen (Art. 17 Abs. 1 Dublin-IIIVO). Diese Klausel darf jedoch bei ihrer
Anwendung durch die Mitgliedsstaaten nicht das Kernsystem der Verord-
nung konterkarieren. Dass es den Mitgliedstaaten im GEAS in seiner der-
zeitigen Form nicht gelingt, eine faire und gemeinsame Lastenteilung nach
Mafgabe des Solidarititsprinzips zu vereinbaren, hat seinen Grund im
Festhalten am Erstbertihrungsprinzip, das in der Praxis der Aufnahme von
Schutzbediirftigen eine erhebliche Rolle spielt, obwohl es in der Dublin-
[II-Verordnung eigentlich als blof subsididres Zustindigkeitskriterium hin-
sichtlich der Prifung von Antrigen auf internationalen Schutz normiert
wurde.!6!

Das Solidaritatsprinzip, wie es in den Vertragen mit Blick auf eine euro-
paische Asylpolitik in Art. 80 AEUV Ausdruck gefunden hat, resultiert aus
dem Verstindnis der Union als politisches Gemeinwesen. Jedoch weist der
Blankettbegriff der Solidaritit eine nur geringe Justiziabilitit auf und be-
darf zuvorderst politischer und rechtlicher Ausfiillung durch die Unionsor-
gane und die Mitgliedsstaaten.'®? Es ist andernfalls nicht stirker als sein
Pendant in der Volkerrechtsordnung. Das Grundprinzip, auf dem diese
Ordnung aufbaut, ist nach wie vor die souverdne Gleichheit der Staaten
(Art. 2 Abs. 1 UN-Charta). Es fehlt hier ein Grunddokument tiber das Prin-
zip der internationalen Solidaritit, das die daraus zu ziehenden Folgerun-
gen im Einzelnen ausbuchstabiert. Auch der "Global Compact for Safe,
Orderly and Regular Migration" (2018) beschwort den "spirit of solidarity”
und konkretisiert nunmehr — allerdings in rechtlich nicht verbindlicher
Weise — Aufgaben der internationalen, regionalen und bilateralen Zusam-
menarbeit sowie des Dialogs zwischen den Staaten, die die unterschiedli-
chen Dimensionen der Migration einschlieflich der Arbeitsmarktpolitik
betreffen.!3 Beispielhaft fiir die Notwendigkeit, aber auch die Komplika-
tionen, sich auf europiischer Ebene in der ,Fliichtlingskrise” solidarisch zu
verstindigen, sind die Beschlisse des Rates vom Herbst 2015 tiber die Ver-
teilung von Flichtlingen. Am 14. September 2015 wurde vom Rat die Ver-

stellung des Verteilungsschlissels sollen sich demnach aus der Hohe des BIB
(50 % Gewichtung) sowie der Einwohnerzahl (50 % Gewichtung) ergeben.

161 Weber spricht angesichts der unsolidarischen Lastentragung gar von einer ,,syste-
mischen Fehlkonstruktion® aufgrund des Erstberithrungsprinzips. Weber 2017:
S.746.

162 Monar 2015: S. 1032; Hailbronner/Thym 2016a: Part D I, Rn. 41 ff;; Bast 2014:
S. 145 ff,; jiingst auch Schwerdtfeger 2018: 125.

163 Vgl. Tomuschat 2004: S. 145 f.
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teilung von 40.000 Flichtlingen einstimmig beschlossen.!¢4 Doch sind die
nachfolgenden Vorschlidge der Européischen Kommission, auf der Grund-
lage von Art. 78 Abs. 3 AEUV die Flichtlinge in einer ,Notlage“ eines oder
mehrerer Mitgliedstaaten mittels einer ,automatischen® Quote — ohne die
Anderung des Dublin-Systems — auf die Mitgliedstaaten zu verteilen, gegen
den Widerstand der Visegrdd-Staaten nur noch mehrheitlich vom Rat an-
genommen worden.

Danach sollen neben der Bevolkerungszahl und dem Bruttoinlandspro-
dukt auch die Arbeitslosenquote und die Zahl der bislang aufgenommen
Menschen eine Rolle spielen.’®> So erging der Beschluss des Rates vom
22. September 2017, der neben einer Umsiedlungsregelung fir weitere
120.000 international schutzbedurftige Drittstaatsangehorige auch den er-
wihnten Schlissel fir die Verteilung der betreffenden Drittstaatsangehdri-
gen auf die Mitgliedstaaten vorsah,'¢¢ mit qualifizierter Mehrheit — gegen
die Stimmen Ruminiens, Tschechiens, Ungarns und der Slowakei. Beide
Beschlisse zur ,Notfallumsiedlung® werden von den Visegrdd-Staaten
ignoriert, letzterer von Ungarn auch noch nach der Entscheidung des
Europiischen Gerichtshofs vom 6. September 2017, den dieser Mitglied-
staat sowie die Slowakei in der Angelegenheit angerufenen hatten.'¢” Beide
Staaten hatten mit Polen (als Streithelfer) im Wesentlichen Verfahrensfeh-
ler geriigt, insbesondere die fehlende Beteiligung der nationalen Parlamen-
te und den Modus der Abstimmung tber die Quotenbeschlisse in Form
der (blof) qualifizierten Mehrheit im Rat anstatt der Einstimmigkeit. Der
EuGH wies diese Argumentation insgesamt zuriick und folgte den Schluss-
antragen des Generalanwaltes Yves Bot, der die Stirkung der mitglieds-
staatlichen Solidaritit als Razson d’étre der européischen Integration hervor-

164 Beschluss (EU) 2015/1523 des Rates v. 14. September 2015 zur Einfithrung von
vorldufigen Maffnahmen im Bereich des internationalen Schutzes zugunsten von
Italien und Griechenland (ABI. 2015, Nr. L 239, S. 146). Diese Verteilung beruht
auf den Vorschlagen der Kommission v. 27. Mai 2015, die vom Rat im Juni 2015
noch einstimmig angenommen wurden. Dazu Brauneck 2018: 62 ff.

165 Vgl. den Annex ,European schemes for relocation and resettlement”, https://ec.cu
ropa.eu/home-affairs/sites/ homeaffairs/files/'what-we-do/policies/european-agen-
da-migration/background-information/docs/communication_on_the_euro-
pean_agenda_on_migration_annex_en.pdf; hierzu Knodt/Tews 2017: S. 60 f.

166 Vgl. den Beschluss (EU) 2015/1601 des Rates v. 22. September 2015 zur Einfiih-
rung von vorliufigen Maffnahmen im Bereich des internationalen Schutzes zu-
gunsten von Italien und Griechenland (ABI. EU 2015, Nr. L 248, S. 80).

167 EuGH, Urt. v. 6. September 2015, Rs. C-643/15 u. C-647/15 (Slowakei u. Ungarn/
Rat).
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gehoben hatte.'%® Der Gerichtshof billigte dem Rat einen weiten Einschat-
zungsspielraum beim Erlass vorliufiger Mafnahmen nach Art.78 Abs. 3
AEUV zu, der auch zeitweise Abweichungen von anderen Rechtsakten,
wie in diesem Fall von der Dublin-III-Verordnung, umfasse.!® Dabei wies
er ausdriicklich auf die politische Lage hin, die einem Ruckgriff auf die
Massenzustrom-Richtlinie aus dem Jahr 2001 als milderes Mittel entgegen-
gestanden habe;'7? denn diese Richtlinie beruhe im Kern auf der freiwilli-
gen Aufnahme von Vertriebenen.!”!

Diese Entscheidung des Luxemburger Gerichtshofs ist kritisiert worden,
weil sie auf oberflachliche Art eine fir die Integration grundlegende Frage
yohne Sinn fir die Tiefenstruktur des Problems® — namlich die Span-
nungslage zwischen mitgliedsstaatlicher Demokratie und unionaler Ver-
waltung des europdischen Raumes — behandle. Insoweit ist auf den Primat
der Politik verwiesen worden, die in unionsrechtlich nicht abschliefSend
geregelten Bereichen iber einen Spielraum verfige, auch um die demokra-

168 Schlussantrige des GA Bot v. 26. Juli 2017, C-643/15 u. C-647/15, Rn. 17.

169 Vgl. Urt. v. 6. September 2017, Rs. C-643/15 u. C-647/15 (Slowakei u. Ungarn/
Rat), Rn. 23. .

170 Richtlinie 2001/55/EG iber Mindestnormen fiir die Gewahrung voriibergehen-
den Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und Maffnahmen
zur Forderung einer ausgewogenen Verteilung der Belastungen, die mit der Auf
nahme dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf
die Mitgliedstaaten (ABI. 2001, Nr. L 212, S. 12).

171 EuGH, Urt. v. 6. September 2017, Rs. C-643/15 u. C-647/15 (Slowakei u. Ungarn/
Rat), Rn. 257. Die Verteilung der Vertriebenen i.S.d. RL 2001/55/EG auf die Mit-
gliedsstaaten erfolgt gem. Art. 25 RL auf Grundlage der von ihnen angegebenen
Aufnahmekapazititen; Uberstellungen bedirfen gem. Art.26 RL der Zustim-
mung des ersuchten Mitgliedsstaates. Ein Vorzug der ,Massenzustrom-Richtli-
nie® ist ihre Orientierung an abstrakt-generellen Kriterien, da durch die Feststel-
lung einer besonderen Fluchtsituation in einzelnen Staaten sich die Einzelfall-
prufung durch die Behdrden der Mitgliedsstaaten in der Feststellung der Staats-
angehorigkeit und des Nicht-Vorliegens von Ablehnungsgriinden erschdpfen
darf; ausfithrlich dazu s. Schmidt 2015b: S. 205 ff. Indes erwies sich auch der (auf
den 26. September 2017 befristete) Relokalisierungsbeschluss auf den zweiten
Blick als weniger verbindlich als angenommen, da er die regelmiffige Angabe
der Aufnahmekapazititen durch die Relokalisierungsstaaten voraussetzt und ih-
nen das Recht zugesteht, die Aufnahme einzelner Antragsteller aus Griinden der
offentlichen Sicherheit und Ordnung abzulehnen (vgl. Art. 5 Abs.2 und 4 des
Beschlusses); vgl. etwa Rn.244 des Urt. des EuGH v. 6. September 2017,
Rs. C-647/15 (Slowakei u. Ungarn/Rat).
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tische Selbstbestimmung der Unionsvolker zu wahren.!'”? Die den Mit-
gliedstaaten in der Migrationspolitik verbleibenden Spielriume korrelie-
ren mit dem Prinzip der nationalen Demokratie. Im liberal-demokrati-
schen Staat ist die Entscheidung, wer ,dazugehort® und wer nicht, konsti-
tutiv fiir das Substrat demokratischer Selbstbestimmung und damit fiir die
Volkssouveranitit.!”? Beide Grundsitze beinhalten das Recht eines Volkes,
tber Zugang, Aufnahme und Gleichstellung von Drittstaatenangehorigen
zu entscheiden. Entscheidungen tiber die Bedingungen und Modalititen
der Aufnahme sind dabei in einem offenen Verfahren zu treffen und so-
dann durchzusetzen.'”# Fehlt es an substanziellen verfassungsrechtlichen
Vorgaben, die diese Unterscheidung anleiten,!'” so sind die Fragen der Zu-
gehorigkeit sowie der Aufnahme im politischen Prozess zu kliren. Dieses
Recht der Birger und ihrer Reprisentanten trifft sich mit dem Verstind-
nis, das E. Renan (,,Das Dasein einer Nation [als eine grofe Solidargemein-
schaft] ist [...] ein Plebiszit Tag fir Tag*),'”¢ aber auch M. Weber von der

172 Zum Recht der Mitgliedstaaten (namentlich: Ruménien, Polen, Slowenien, Un-
garn) in der Migration einen souverinen politischen Standpunkt ,in Kernfragen
des [partikularen] staatlichen Selbstverstindnisses“ sowie der "Verfassungsidenti-
tat" zu beziehen und unter Inanspruchnahme der politischen Freiriume eines
Mitgliedsstaates entgegen der Rspr. des EuGH auch durchzusetzen, vgl. den Bei-
trag von Nettesheim 2017: ders. 2018: 13 ff.

173 Zur demokratischen Selbstbestimmung vgl. Kotzur 2018: S. 374. Dieser Grund-
satz darf nicht als Freund-Feind-Unterscheidung missverstanden werden, ist
doch die Zuordnung des Einzelnen zum Subjekt der kollektiven Selbstbestim-
mung schlechterdings unverzichtbar (Murswick 2018: S.388ff.). In den letzten
Jahren wird der Zusammenhang zwischen Staatsangehoérigkeit und demokrati-
scher Partizipation in Wahlen zunehmend infrage gestellt; zur Re-Interpretation
des Volksbegriffes vgl. etwa Sokolov2016. Als Zwischenform wird die sog.
»Denizenship“ favorisiert (vgl. Bast 2013: S. 353 ff.), die als Kontinuum ein variie-
rendes Maf§ der Anndherung der Rechtsstellung des ,,Denizens“ an die vollbe-
rechtigten ,,Citizens“ ermoéglichen und so dem ,Oszillieren zwischen Raumen
und Orten“ (Kotzur 2018: S. 376) eher Rechnung tragen soll.

174 Preufl 2018: S. 463, der jedoch die politische Dimension des Migrationsthemas
im offentlichen Diskurs bisweilen durch das Verwaltungsrecht der Migration
und die Migrationsfolgen als iberdeckt ansieht; dhnlich Nettesheim 2018: S. 10.

175 Vgl. Leisner 2016: S.228f., 232f, der keine "nattirlichen Grundlagen" von Volk
und Nation unter dem GG erkennen kann. Danach gibt es auch keine verfas-
sungsrechtlichen Schranken fiir die Ordnung des Staatsbiirgerrechts, keine
Schranken durch "nationale" oder "volkische Identitdt" und keine verfassungs-
rechtlichen Schranken zum Schutz vor einer "Uber- oder Verfremdungswir-
kung" (ebd., S.232ff). A. A. Murswiek 2018: S. 417 ff.; ders. 2017: S. 125 ff., will
eine verfassungsrechtliche Pflicht zur Begrenzung der Zuwanderung aus der
Identitit des Staatsvolkes herleiten.

176 Renan 1996: S. 35.
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,2Nation“ vermitteln: Danach kann die Nation ,nicht nach empirischen ge-
meinsamen Qualititen der ihr Zugerechneten definiert werden® Vielmehr
besage der Begriff, ,dafl gewissen Menschengruppen ein spezifisches Soli-
darititsempfinden anderen gegeniiber zuzumuten sei er sei somit subjek-
tiv und gehore ,,der Wertsphére an!”7 Anders als etwa die franzosische Ver-
fassung (Art. 4 Abs. 3 Verf. 1958) kennt das Grundgesetz nicht den Begriff
der ,Nation® die auf Art. III der Erklarung der Menschen- und Burgerrech-
te (1789) zurlickgehende ,Volkssouverdnitdt wird im deutschen Verfas-
sungsraum dem Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG entnommen. Auf ihr griindet das
»~Dogma“ der Identitdt des Staates und der nationalen Verfassung,'”® eine
"GrofYformel", die im transnationalen wissenschaftlichen Diskurs ihrer Un-
bestimmtheit, der Beliebigkeit ihrer Inhalte sowie ihres absichtsvollen poli-
tischen Gebrauchs wegen inzwischen zunehmend in die Kritik gerat.!”?
Angesichts der Verkntpfung von Zustindigkeitsregeln und tatsichli-
chen Aufnahmebedingungen sowie der berechtigten, in vielen Fillen aber
unrealistischen Erwartung, dass wo immer die politische und menschen-
rechtliche Lage im Herkunftsstaat es erlaubt, von den Aufenthaltsstaaten
die Riickkehr der Fluchtlinge zu veranlassen ist,!3° wirkt sich das GEAS —
bei allen staatlichen Integrationsbemiithungen insbesondere fiir Schutzsu-
chende mit Bleibeperspektive — zumindest mittelfristig auf die Entschei-
dung dartiber aus, ob sie als der (politischen) Gemeinschaft zugehorig

177 Weber 1980: S.528. Nettesheim 2018: S. 6, erwigt mit Blick auf die Friedens-
funktion der Unterscheidung zwischen Zugehorigen und Nicht-Zugehdrigen
die Notwendigkeit einer Konstitutionalisierung substanzieller Zugehdrigkeitsan-
forderungen, die nicht dem tagespolitischen Wechselspiel iberlassen sind, son-
dern den Rahmen fiir die zu treffenden Festlegungen bilden. Gegen diese Sicht-
weise spricht jedoch auch, so Nettesheim, dass das Grundgesetz den Begriff der
»Nation“ nicht kennt.

178 Mortier 2011: S. 398 ff.: ,,Cette expression a pour but de définir un ensemble de
regles et de principes qui peuvent étre invoqués par I’Etat et prévaloir sur le droit
communautaire. Le sens de cette nouvelle notion juridique reste toutefois diffici-
le a définir? Levade 2010, S. 109; Mouton 2009, S. 409 ff.; Mouton 2010, S. 145 ff.
Aus der deutschen Rspr. vgl. BVerfG, Urt. v.21. Juni 2016 — 2 BvR 2728/13 -,
Rn. 82: ,den zur Verfassungsidentitit des Grundgesetzes zihlenden Grundsatz
der Volkssouveranitat aus Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG er stellt hiernach ,eine ver-
fassungsunmittelbare Konkretisierung des Demokratieprinzips® dar und ist
durch ,das Grundgesetz in Art.79 Abs.3 GG fir unantastbar® erkldrt (ebd.,
Rn. 129).

179 Vgl. Schonberger 2015: S. S8 ff.; Lepsius 2015: S. 66 ff.; Rousseau 2015: S. 99 {f;
Goldhammer 2015: S. 106 ff.; zur Berechtigung des Konzepts hingegen Walter/
Vordermayer 2015: S. 164.

180 Vgl. Art. 1 Abschnitt A Ziff. 4 und 6 GFK.
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empfunden werden (missen). Vor diesem Hintergrund hitten ethnisch-re-
ligi6s nicht-diskriminierende Bedenken und Argumente der Visegrdd-Staa-
ten, die sie mit Blick auf die vermeintlich blofs voriibergehende Natur der
Relokalisierungsbeschliisse vorgebracht haben, vom EuGH eingehender
bewertet werden miissen. Sein formalistisches Abstellen auf die vertragli-
che Mehrheitsregel lasst keine Sensibilitit fiir solche hochpolitischen Ein-
wiande der opponierenden Mitgliedstaten erkennen.

Dennoch finden Entscheidungen aufgrund der freien demokratischen
Selbstbestimmung, der Volkssouverinitit sowie zum Schutz der Verfas-
sungsidentitat ihrerseits eine Grenze in vdlker- und europarechtlichen Ver-
pflichtungen, die — ebenfalls im Wege demokratischer Selbstbestimmung
eingegangen — zu einer partiellen Uberlagerung infolge von Verfahren der
internationalen und supranationalen Kooperation der Mitgliedstaaten fiih-
ren. Das von der ungarischen Regierung dem Volk am 2. Oktober 2016 zur
Abstimmung unterbreitete, aber gescheiterte, Referendum erdffnete daher
keinen zulassigen Weg, um zu einem Ausgleich zwischen demokratisch-
souveraner Selbstbestimmung und den humanitiren Verpflichtungen zu
gelangen, die sich aus dem Volker- und Unionsrecht ergeben. Denn die
Frage, die in diesem Volksentscheid gestellt wurde,!8! negierte bewusst die-
se von Ungarn ibernommenen Rechtspflichten, die nicht einseitig durch
ein Referendum aufgekindigt werden kénnen.

Bei solidarischem Verhalten der Mitgliedstaaten miisste es moglich sein,
die in den betroffenen Ziellaindern registrierten Flichtlinge auf die Mit-
gliedstaaten zu verteilen. Indes demonstrierte die Reaktion Ungarns nach
Verkindung der Entscheidung des EuGH vom 6. September 2017, nim-
lich die erklarte Weigerung, dieses Urteil zu akzeptieren und zu befolgen,
dass die Mitgliedsstaaten in der Frage der solidarischen Lastenteilung noch
immer tief gespalten sind. Dies durfte die ohnehin bestehende Tendenz
zur Blockbildung nur noch weiter verstirken. Feste Verteilungsquoten wer-
den angesichts der populistischen Stromungen in zahlreichen Staaten der
Union seit dem Gipfel der Staats- und Regierungschefs im Dezember 2017
nicht mehr angestrebt. Das Prinzip der Solidaritit mutiert in diesem Zuge
zu einer ,flexiblen Solidaritit’ um so die Chance zu einer Einigung vor al-
lem mit den Visegrdd-Staaten zurtickzugewinnen. Dann wird die Aufnah-
me von Schutzsuchenden nicht mehr von allen Mitgliedstaaten erwartet;
vielmehr werden individuelle Beitrage einzelner Lander auf verschiedenen

181 Die Referendumsfrage lautete: ,Wollen Sie, dass die Europaische Union auch oh-
ne Zustimmung des Parlaments die verpflichtende Ansiedlung von nicht-ungari-
schen Staatsbiirgern in Ungarn vorschreiben kann?“
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Gebieten sowie ein finanzieller Ausgleich fir jene Lander, die eine hohe
Zahl von Schutzsuchenden aufnehmen, ebenso wahrscheinlich wie gleich-
zeitige Anreize. Der ,konstitutionellen DNA® der Union wiirde es in der
Tat eher entsprechen, solidarisches Verhalten auf konsensualem Weg iiber
eine solche Anreizsteuerung zu erwecken.!82

Diese Tendenzen werden durch die Beschliisse des Européischen Rates
anlasslich seiner Tagung am 28. Juni 2018 bestatigt. Im Kern verstandigte
er sich auf die ,,Ausschiffung der durch Such- und Rettungseinsitze geret-
teten Menschen® in Form der Entwicklung eines ,Konzepts regionaler
Ausschiffungsplattformen® sowie auf die Einrichtung ,kontrollierter Zen-
tren’; die ,eine rasche und gesicherte Abfertigung ermoglichen® sollen, um
zwischen ,irreguldren® — und daher riickzufithrenden — und schutzbediirf-
tigen Migranten zu unterscheiden. Nur fiir schutzbediirftige Migranten
soll der Grundsatz der Solidaritit gelten. Alle Manahmen im Zusammen-
hang mit diesen kontrollierten Zentren, also Errichtung, Umsiedlung und
Neuansiedlung, sollen ,auf freiwilliger Basis, unbeschadet der Dublin-Re-
form® erfolgen.83 Die Auffanglager in Afrika (,Ausschiffungsplattformen®
— unter der Kontrolle des UN-Flichtlingskommissars?) sollen Menschen-
schmugglern die Basis entziechen und das Sterben auf dem Mittelmeer be-
enden. Wer die Seenotrettung organisieren soll (allein Frontex?) bleibt un-
klar. Hierzu missten zudem Vertrige mit aufnahmebereiten Staaten ge-
schlossen werden (zu welchen Zwecken: Durchfithrung von Verfahren zur
Feststellung internationaler Schutzbediirftigkeit oder blofes ,Pre-scree-
ning®?), wofiir es bis jetzt keinerlei Hinweise gibt. Kritiker sehen in diesem
Kompromiss eine Abschottung der Union vor Migranten mittels einer Ver-
lagerung der Migrationspolitik auf Drittstaaten aufSerhalb Europas und zu-
gleich — vor allem angesichts der Unklarheit, wie rechtsstaatliche Standards
in solchen Drittstaaten effektiv gewéhrleistet werden konnen — eine Riick-
nahme der menschenrechtlichen Verbiirgungen der Union, namentlich
der Menschenwiirde, zulasten der Schutzsuchenden. Leitlinien einer Re-
form der Dublin III-'Verordnung hat der Europiische Rat im Rahmen die-
ses Gipfels nicht beschlossen. Die Europdische Kommission hat hierzu be-
reits im Mai 2016 einen Vorschlag vorgelegt;'3* das Europaische Parlament
hat sodann im November 2017 eine eigenstandige Verhandlungsposition

182 Nettesheim 2018: S. 14.

183 Vgl. Europaischer Rat, Tagung des Europiischen Rates (28. Juni 2018) — Schluss-
folgerungen, Ziff. 5 und 6.

184 Vgl. oben FN 160; COM/2016/0270 final/2 — 2016/0133 (COD).
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fur eine kinftige Dublin-IV-Verordnung beschlossen.!85 Ziel beider Vor-
schlage ist es, eine gerechtere Aufteilung der Flichtlinge und damit der
Verantwortlichkeiten zwischen den Mitgliedstaaten sicherzustellen.!86

V.2b Legale Zugangswege und humanitéres Visum

Einen weiteren Problemkomplex stellt die Frage nach der Notwendigkeit
der Schaffung legaler Zugangswege fir Asylsuchende dar. Die GFK von
1951 entstammt der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg, als die Grundsatze
der Staatensouveranitit und Nichteinmischung in innere Angelegenheiten
anderer Staaten pragend fiir das Volkerrecht waren. Dieser Tatsache ist es
geschuldet, dass die Konvention ausschlieflich den Fliichtlingsschutz im
Zielstaat reglementiert, dem es verboten ist, Menschen in Gebiete abzuwei-
sen oder in sie zurtckzufithren, in denen sie der begriindeten Furcht der
Verfolgung ausgesetzt sind.!8” Das Refoulement-Verbot (IV. 2) zeugt von
der territorialen Radizierung des Fluchtlingsrechts, das iber die Zugangs-
route der Flichtlinge und damit ihren Zugang zum Territorium des Auf

185 Vgl. den Bericht und den Entwurf eines Gesetzgebungsvorschlags zur Festlegung
der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Pri-
fung eines von einem Drittstaatsangehérigen oder Staatenlosen in einem Mit-
gliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustindig ist (6. Novem-
ber 2017); abrufbar unter http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubR
ef=-//EP//TEXT+REPORT+A8-2017-0345+0+DOC +XML+V0//EN.

186 Im Entwurf der ,,Dublin-IVVO* der Kommission ist erstmals ein stindiger Ver-
teilungsmechanismus vorgesehen, der aber erst dann greifen soll, wenn die Erst-
aufnahme-Staaten mehr als 150 Prozent einer Quote erfiillt haben. Dieser Me-
chanismus soll neben die bisherigen Zustandigkeitskriterien treten, wohingegen
der Vorschlag des EP den Verteilungsschlissel immer dann zur Anwendung
bringen mochte, solange sich nicht bereits Familienangehorige in einem Mit-
gliedsstaat aufhalten (vgl. Art. 15, 24c und 36 Abs. 3 Entwurf, s. oben FN 184);
der Europiische Rat hat die Notwendigkeit einer Einigung im Reformverfahren
des Dublin-Systems ausdriicklich betont; vgl. Europiischer Rat, Tagung des
Europiischen Rates (28. Juni 2018) — Schlussfolgerungen, Ziff. 12.

187 Es verbietet zudem eine Zuriickschiebung in solche Staaten, die dieses Verbot
nicht einhalten; vgl. Hailbronner/Thym 2016b: S.754f. Damit wird aber kein
Recht auf freie Wahl des Asylstaates anerkannt, da die Zuriickweisung in Linder,
in denen dem Fliichtling keine Verfolgung droht und die er als Transitstaaten ge-
nutzt hat, nicht durch die Konvention verboten wird; vgl. Hathaway 2005:
S. 307 ff.
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nahmestaates schweigt. Die Vertragsparteien haben 1951 sogar bewusst auf
die Verankerung eines Aufnahmeanspruchs an der Grenze verzichtet.!88

Es ist die grofle Paradoxie des Flichtlingsrechts, dass es denjenigen, die
aufgrund staatlicher Verfolgung des Schutzes bediirfen, zwar Schutz ge-
wahrt, ithnen aber aus Griinden der staatlichen Souveranitat ein Recht auf
Einreise in den Zufluchtsstaat und Aufenthalt dort nicht gewihrt. Das
Non-Refoulement-Prinzip verbietet die Zuriickweisung in Gebiete, in de-
nen die Gefahr einer Verfolgung besteht, doch eroffnet es keinen legalen,
geschweige denn sicheren Zugang zu einem Zufluchtsstaat. So merkwiir-
dig es anmutet, kdnnen Fliichtlinge das Verbot des Refoulement als ein
Recht im Asyl erst geltend machen, wenn sie schon ein sicheres Land er-
reicht haben. Das Europa- und das Volkerrecht, in Form der Menschen-
rechtsabkommen sowie des internationalen Gewohnheitsrechts, anerken-
nen kein Recht auf sichere Einreise,!® das etwa in Form der Erteilung hu-
manitérer Visa verwirklicht werden kénnte.!?

Generalanwalt Paolo Mengozzi verfolgte — offenkundig auch vor dem
Hintergrund tausender von toten Flichtlingen im Mittelmeer — mit seinen
Schlussantragen vom 7. Februar 2017 noch eine solche Linie: Die Mit-
gliedsstaaten seien verpflichtet, den in Auslandsvertretungen von Mitglied-
staaten gestellten Antragen Schutzsuchender auf Gewihrung eines huma-
nitiren Visums gemafl Art.25 des Visakodexes der Union stattzugeben,
wenn deren Ablehnung eine ,unmenschliche oder erniedrigende Strafe
oder Behandlung® im Sinne von Art. 4 EU-GrCh oder Gefahren fiir Leib

188 Zur Entstehung vgl. insbesondere Robinson 1953: S. 163. Die Flichtlingskon-
vention wurde vor dem Eindruck der Verfolgung und Massenflucht mehrerer
Millionen Menschen infolge des Zweiten Weltkrieges verabschiedet. Ahnlich,
wenn auch nicht in rechtsverbindlicher Weise, vermeidet Art. 14 der Allgemei-
nen Erklirung der Menschenrechte aus dem Jahr 1948 in seiner Formulierung
jeden Aufnahmeanspruch.

189 Die Genfer Fliichtlingskonvention gewahrleistet somit nur einzelne Rechte des
Flachtlings, die erst beim Aufenthalt im Aufnahmestaat akut werden, wie etwa
ihre Rechtsstellung allgemein (Kapitel II), Rechte betreffend die Erwerbstitig-
keit (Kapitel III) sowie die Wohlfahrt (Kapitel IV). Obwohl sich aus dem Zurtck-
weisungsverbot des Art.33 Abs.1 GFK ein indirektes Einreiserecht ergeben
kann, gewihrt die Konvention im Ergebnis allein Rechte ,im Asyl% aber kein
Recht auf Asyl, das dann einem Einreiserecht entsprechen wiirde; vgl. dazu
Amann 1992: S.24ff. Auch aus Art. 31 GFK kann kein Recht der allgemeinen
Reisefreiheit abgeleitet werden, da diese Bestimmung lediglich die Bestrafung
derjenigen verbietet, die unmittelbar aus einem Gebiet kommen, in denen ihnen
Verfolgung drohte. Dies schliefft zumindest die zeitweilige Niederlassung in
einem Transitstaat aus; vgl. Fischer-Lescano/Horst 2011: S. 88.

190 Kaufhold 2017: S. 69 ff.
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und Leben im Herkunftsstaat bedeuten wiirde.’! Die Mitgliedsstaaten sei-
en dabei unabhingig vom territorialen Bezug an die Charta der Grund-
rechte gebunden und zur Visaerteilung verpflichtet, da in der Bescheidung
der Visaantrige eine ,Durchfihrung® des Unionsrechts im Sinne von
Art. 51 Abs. 1 Satz 1 EU-GrCh liege.!? Diese vom Europiischen Parlament
im Januar 2017 noch geteilte menschenrechtliche Auslegung tragt Zige
einer politischen Auslegung des sekundiren Unionsrechts mittels einer Re-
ferenz auf Grundrechte der Charta,'?3 die nach ihrem Schutzbereich fir
die Erteilung eines Visums im Sinne des Visakodexes nicht einschligig
sind. Das menschenrechtlich inspirierte ,Pladoyer” von Generalanwalt
Mengozzi verkennt zudem die politisch verheerende Konsequenz, dass die
Auslandsvertretungen der Mitgliedstaaten unter der Last exterritorial ge-
stellter Antrige auf internationalen Schutz personell und fachlich zusam-
menbrechen wiirden. Eine angemessene Ausstattung ihrer Auslandsvertre-
tungen mit Fachpersonal wiirde diese Staaten bereits dann tberfordern,
wenn dies allein in den Fluchtlindern — in der jeweiligen politischen Lage
— geschehen miisste.

Erschwerend kommt hinzu, dass bei einer solchen Rechtsanwendung
die Mitgliedsstaaten verpflichtet wiren, den Schutzsuchenden legale Zu-
gangsrouten zu eroffnen, etwa iber den Luftweg. Auch angesichts all die-
ser politisch kaum vermittelbaren Konsequenzen, judizierte der Europii-
sche Gerichtshof am 3. Marz 2017 knapp, dass der Visakodex auf einen sol-
chen in einer Auslandsvertretung eines Mitgliedstaates gestellten Antrag ei-
nes Drittstaatsangehorigen auf Erteilung eines Einreisevisums mit rdum-
lich beschrinkter Gultigkeit, welches allein dazu dienen soll, sogleich nach
der Ankunft in diesem Mitgliedstaat einen Antrag auf internationalen
Schutz zu stellen, nicht anwendbar sei. Dies ergebe sich bereits daraus,
dass der Antragsteller in Anbetracht der Absicht eines solchen nachgelager-
ten Asylverfahrens einen Aufenthaltszeitraum von mehr als 30 Tage im
Zielland begehre.’* Die Erteilung von (humanitiren) Visa mit lingerer

191 Art.4 EUGrCh (ABI. 2012, Nr. C 326, S.391) lautet: ,Niemand darf der Folter
oder unmenschlicher oder erniedrigender Strafe oder Behandlung unterworfen
werden. Er entspricht damit wortlich Art. 3 EMRK.

192 Schlussantrige des GA Mengozzi v.7. Februar 2017, Rs. C-638/16 PPU (X. & X./
Belgien), Rn. 86 ft., 127 ff. zur Ermessensreduktion.

193 EntschlieBung des Europaischen Parlaments v.5. April 2017 zur Bewaltigung
von Flichtlings- und Migrantenstromen: Die Rolle des auswartigen Handelns
der EU (2015/2342(INTI)), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubR
ef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0124+0+DOC+XML+V0//DE.

194 Vgl. Art. 1 Abs. 1 Visakodex; s. das Urt. des EuGH v. 3. Mirz 2017, Rs. C-638/16
PPU (X. & X./Belgien), Rn. 40 {f.
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Geltungsdauer verbleibe vielmehr in der Zustandigkeit der Mitgliedsstaa-
ten, auf deren Verfahren die nationalen Grundrechtsstandards anzuwen-
den seien.!¥’

Die Entscheidung ist teils als von politischem Pragmatismus gepragt,
teils gar als zynisch kritisiert worden: Europa verrate seine Werte, indem es
Menschen trotz des Kampfes gegen die Fluchthelfer weiterhin den gefahr-
lichen Weg tiber das Mittelmeer zumute. Dennoch reflektiert sie den allge-
mein anerkannten volkerrechtlichen Grundsatz, dass der Flichtlings-
schutzstatus selbst kein Recht auf Einreise vermittelt. Selbst das deutsche
Asylgrundrecht nach Art. 16a Abs. 1 GG gewihrt Schutz vor aufenthaltsbe-
endenden Maffnahmen erst nach einem Anerkennungsakt. Das sekundare
Unionsrecht durchbricht diesen volkerrechtlichen Comment ausdricklich
allein fir die Unionsbiirger im RFSR. Ansonsten korrespondiert zu dem
anerkannten ,Recht, jedes Land, einschlieflich seines eigenen, zu verlas-
sen” (Art. 12 Abs. 2 des Internationalen Paktes iiber Biirgerliche und Politi-
sche Rechte von 1966),'¢ kein Recht auf Einwanderung in ein anderes
Land.’” Das Urteil des EuGH interpretiert den Visakodex in diesem Kon-
text, verengt dabei aber kiinstlich die Auslegung des Begriffes der ,Anwen-
dung von Unionsrecht, um die Konsequenz der Grundrechtsbindung
nach Art. 51 Abs. 1 Satz 1 der Grundrechtcharta zu vermeiden.

Der Gerichtshof hat in einer Leitentscheidung vom 26. Juli 2017 aber-
mals an dem derzeitig geltenden Sekundirrecht des GEAS festgehalten
und dessen Geltungsanspruch unterstrichen.!”® Politische Auferungen,
wie sie im Herbst 2015 vernehmbar waren (,Dublin ist tot — und das ist
auch gut s0“),"? werden damit rechtlich ad absurdum gefithrt. Art. 12
Dublin-ITIVO iV.m. Art. 2 lit. m) dieser Verordnung werden vom EuGH
dahin ausgelegt, dass kein ,Visum® im Sinne von Art. 12 vorliegt,

195 EuGH, Urt. v. 3. Mirz 2017, Rs. C-638/16 PPU (X. & X./Belgien), Rn. 43; kritisch
zu der vom EuGH vorgenommenen Gleichsetzung von Visums- und Asylantrag
und seiner Feststellung (Rn.44f.), dass mangels einer Durchfiihrung von Uni-
onsrecht die Grundrechtecharta nicht anwendbar sei (vgl. den Ablehnungsgrund
nach Art. 21 Abs 3 lit. b Visakodex bei zu erwartender Uberschreitung des Auf
enthaltszeitraumes von 90 Tagen), duflert sich Hwang 2018: S. 269 ff.

196 BGBI 197311 S. 1553.

197 So auch das im Auftrag des Freistaats Bayern erstellte Gutachten von Di Fabio
(2016: S.77) sowie Papier 2016: S. 2394; vgl. zu den menschenrechtlich gebote-
nen Einschrinkungen dieses Grundsatzes FN 116.

198 EuGH, Urt. v. 26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari).

199 So etwa die ehemalige Vizeprisidentin des EP, die Osterreicherin Ulrike Lun-
acek, gegeniiber rbb im Oktober 2015, oder dhnlich — aber mit anderer Intenti-
on — der ungarische Auffenminister Peter Szijjarto im November 2015.
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ywenn die Behorden eines Mitgliedstaats in einer Situation, in der sie
mit der Ankunft einer aufSergewohnlich hohen Zahl von Drittstaatsan-
gehorigen konfrontiert sind, die durch diesen Mitgliedstaat durchrei-
sen mochten, um in einem anderen Mitgliedstaat internationalen
Schutz zu beantragen, die Einreise der Drittstaatsangehdrigen dulden,
obwohl sie die im erstgenannten Mitgliedstaat grundsatzlich geforder-
ten Einreisevoraussetzungen nicht erfillen2%0

Entgegen den Schlussantrigen der Generalanwiltin Eleanor Sharpston
fithrt eine faktische Einreisegestattung (einschliefSlich eines behdrdlich an-
geleiteten ,Durchwinkens) nach diesen gerichtlichen Feststellungen nicht
zu einer Visaerteilung im Sinne von Art. 12 Abs. 2 Dublin IIIVO. Art. 13
Abs. 1 Dublin-ITIVO legt der Gerichtshof in der Weise aus, dass ein Dritt-
staatsangehoriger, dessen Einreise von den Behorden eines Mitgliedstaats
in einer Situation geduldet wird, in der sie mit der Ankunft einer auflerge-
wohnlich hohen Zahl von Drittstaatsangehérigen konfrontiert sind, die
durch diesen Mitgliedstaat, dessen grundsatzlich geforderte Einreisevoraus-
setzungen sie nicht erfiillen, durchreisen méchten, um in einem anderen
Mitgliedstaat internationalen Schutz zu beantragen, die Grenze des erstge-
nannten Mitgliedstaats im Sinne von Art. 13 Abs. 1 ,illegal tiberschritten®
hat.2! Einer Verantwortungsverschiebung weg vom Einreisestaat, der die
Grenziberschreitung duldet, hin zu dem Wunsch- oder zumindest zu dem
Zielstaat des Fliichtlings widerspricht der Gerichtshof. Es gibt daher selbst
unter den Bedingungen eines Massenzustroms von Fliichtlingen keine not-
standsdhnliche Einreisegestattung unter Auflerkraftsetzung des Tatbe-
standsmerkmals ,illegale Grenziiberschreitung® auch dann nicht, wenn
die betreffenden Mitgliedstaaten zur Entlastung ihrer Asylsysteme die Ein-
reise duldeten und durch Busse oder dhnliches sogar noch beférderten.?02
Eigentlich unzustandige Mitgliedstaaten konnen nach dieser Entscheidung
fakultativ vom Selbsteintrittsrecht nach Art. 17 Dublin-IIIVO - unter Hin-
weis auf den in Art. 80 AEUV bereichsspezifisch verankerten Solidaritats-
grundsatz — Gebrauch machen, um der Situation der Uberforderung ande-
rer Mitgliedstaaten rechtskonform abzuhelfen.?03

Im Ergebnis spielt der Luxemburger Gerichtshof den Ball mit dem Hin-
weis auf eine mogliche Regelung im gemeinschaftlichen Sekundarrecht an
den (zerstrittenen) Unionsgesetzgeber zuriick. Der unter den Mitgliedstaa-

200 EuGH, Urt. v. 26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari), Rn. 58.
201 EuGH, Urt. v. 26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari), Rn. S9 ft.
202 Vgl. Weber 2017.

203 EuGH, Urt. v. 26. Juli 2017, Rs. C-646/16 (Jafari), Rn. 100.
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ten herrschende Streit Gber ein ,Gemeinsames Europiisches AsylsystemS
das diesen Namen auch verdient, kann nicht vom Europaischen Gerichts-
hof geschlichtet werden — auch nicht im Rahmen eines Vertragsverlet-
zungsverfahrens, das die Kommission am 13. Juni 2017 gegen Polen,
Tschechien und Ungarn wegen Nichtumsetzung der Beschliisse vom Sep-
tember 2015 tGber die Notfallumsiedlung eingeleitet hatte.24 Asylpolitik
muss die Union — auch in finanzieller Hinsicht — ,nach dem Grundsatz
der Solidaritit und der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeiten un-
ter den Mitgliedstaaten® (Art. 80 AEUV) politisch gestalten. Gesetzliche
Regelungen wie die Dublin-IIIVO kénnen nicht aus grund- und men-
schenrechtlichen Erwagungen (,Grundrechtsschutz“) interpretativ abbe-
dungen oder gar als ,tot“ bezeichnet werden.?S Die Politik steht vor der
schwierigen Aufgabe, multiple kollektive Belange, sowohl in den Her-
kunfts- wie Zielstaaten, mit den individuellen Interessen von Fliichtlingen
und Migranten abzuwédgen und kompromisshaft in ein neues rechtliches
System zu gieflen.?’¢ Vor allem miusste es darauf abzielen, die geltenden
,Dublin-Regeln“ zu modifizieren, die einigen wenigen Mitgliedstaaten —
Griechenland und Italien — ein Ubermaf an Lasten aufbirden (V.2a).

V.2¢ Familienzusammenfiihrung

Gegenstand langanhaltender politischer Kontroversen war die Aussetzung
der Familienzusammenfihrung fiir subsidiar Schutzberechtigte. Mit Blick
auf das Nachzugsrecht der Familienangehorigen anerkannter Flichtlinge
mit guter Bleibeperspektive ist festzuhalten, dass diese menschenrechtlich
begriindete Forderung der Fliichtlinge (Art. 6 Abs. 1 und Abs. 2 Satz 1 GG)
anzuerkennen ist (Art.23 der Anerkennungsrichtlinie 2011/95/EU), wo-
hingegen die Richtlinie tber die Familienzusammenfithrung subsidiar

204 Vgl. die Pressemitteilung der Kommission v. 26. Juli 2017; http://europa.eu/rapid
/press-release_IP-17-2103_ de.htm.

205 Gemafs den Schlussantragen von Generalanwiltin E. Sharpston (Rn. 242 f.) soll-
ten namentlich ,wegen des vom Unionsgesetzgeber eingefithrten Grundrechts-
schutzes [...] Antrdge auf internationalen Schutz nach Art. 3 Abs. 2 (Dublin-III-
VO) von dem ersten Mitgliedstaat gepriift werden, in dem sie gestellt wurden®
Dem ist der EuGH in seiner Entscheidung v.26. Juli 2017 in der Rs. C-646/16
(Jafari), Rn. 59 ff., indes gerade nicht gefolgt, so wie er zuvor nicht der Argumen-
tation des Generalanwaltes Paolo Mengozzi gefolgt war (s.o. bei FN 182, 184 f.).

206 Vgl. Weber 2017.
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Schutzberechtigte explizit von ihrem Anwendungsbereich ausschlief3t.2%”
Bei der erforderlichen Entscheidung der deutschen gesetzgebenden Kor-
perschaften zur Ausgestaltung dieses Nachzugsrechts waren die besonde-
ren Umstinde der betroffenen Personen zu beriicksichtigen und mit dem
legitimen Interesse des Staates an der Steuerung von Zuwanderung in
einen fairen Ausgleich zu bringen.?%® Insoweit verfiigt der Gesetzgeber
tber einen gewissen Beurteilungsspielraum,?®” den auch das Bundesverfas-
sungsgericht in Form eines Gestaltungsspielraums bei der Bestimmung des
rechtlichen Rahmens fiir den Familiennachzug anerkannt hat.!0

Zunichst beschloss der Bundestag am 1. Februar 2018 eine bis zum
31. Juli 2018 befristete Verlaingerung der vorlaufigen Aussetzung des Fami-
liennachzuges fiir subsididr Schutzberechtigte.?!! Die neue, seit August
2018 geltende Regelung begrenzt den Familiennachzug von Angehorigen
der Kernfamilie eines subsidiar Schutzberechtigten nunmehr im Monat
auf 1.000 Personen (§36a AufenthG).?!2 Darliber hinaus bleibt weiterhin
die Moglichkeit bestehen, dass bei Vorliegen insbesondere dringender hu-
manitarer Grinde Familienangehorigen von subsidiar Schutzberechtigten
in Einzelfillen eine Aufenthaltserlaubnis nach § 22 Satz 1 AufenthG erteilt
wird oder Familienangehorige im Rahmen von Aufnahmeprogrammen
des Bundes oder der Linder nach §23 AufenthG berticksichtigt werden.
Diese Novelle sicht sich Zweifeln hinsichtlich der Vereinbarkeit mit dem
Grundgesetz (Schutz der Familie, Art. 6 Abs.1 GG), der EMRK (Art. 8,
Schutz des Familien- und Privatlebens), dem Internationalen Pakt Gber
Biirgerliche und Politische Rechte (Art. 17, 23, Schutz der Familie und
Art. 24, Schutz Minderjihriger) sowie der UN-Kinderrechtskonvention

207 Art.3 Abs. 2 lit.¢) der Richtlinie (RL 2003/86/EG, Abl. 2003, Nr. L 251, S.12)
nimmt Personen vom Anwendungsbereich aus, deren Aufenthalt in einem Mit-
gliedstaat aufgrund subsididrer Schutzformen gemaf§ internationalen Verpflich-
tungen, einzelstaatlichen Rechtsvorschriften oder Praktiken der Mitgliedstaaten
genehmigt wurde oder die um die Genehmigung des Aufenthalts aus diesem
Grunde nachsuchen und tGber deren Status noch nicht entschieden wurde.

208 Vgl. die Begrindung der Bundesregierung zum Entwurf eines Gesetzes zur Neu-
regelung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten (Familiennach-
zugsneuregelungsgesetz), Deutscher Bundestag, Drs. 1924/38 v.4. Juni 2018,
S.3.

209 Vgl. bspw. EGMR, Urt. v. 3. Oktober 2014, Beschw. Nr. 12738/10 (Case Jeunesse/
Niederlande).

210 Vgl. BVerfG, Entscheidungen Bd. 76, S. 1, 51.

211 BGBL1, S. 342; vgl. nunmehr § 104 Abs. 13 AufenthG.

212 BGBIL. 12018 S.1147.
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(Art. 3 Abs. 1, 10 Abs. 1) ausgesetzt.?!3 Ein individueller Anspruch subsidi-
ar Schutzberechtigter, die zunichst ein nur befristetes Aufenthaltsrecht in
einem Staat genieflen, ist im internationalen Recht allerdings nicht aner-
kannt.

Die Notwendigkeit einer parlamentarischen Willensiuferung ergab
sich nicht nur wegen der erforderlichen Gesetzesinderungen, sondern
auch angesichts der Konsequenzen der Entscheidung. Sie zeigen sich na-
mentlich in dem Niederlassungsrecht, das Fluchtlingen und ihren Famili-
enangehorigen unter weiteren Voraussetzungen spatestens nach fiinfjahri-
gem rechtmafligen Aufenthalt zusteht (§26 Abs.3 iV.m. §9 AufenthG),
vor allem aber in ihrem Anspruch auf Einburgerung nach acht Jahren ei-
nes rechtmafSigen Aufenthalts in Deutschland (§ 10 StAG).

VI Fazit

Die am Prozess der Integration nach und nach teilnehmenden Staaten
schufen seit der Grindung der Europiischen Gemeinschaft(en) in den
1950er-Jahren einen Raum, der die Union als Rechtsgemeinschaft (W. Hall-
stein) auszeichnet:?'# Sie wurde mit den Vertriagen auf das Recht gegriin-
det, ist hieran gebunden und handelt ausschliefSlich auf seiner Grundlage.
Auch verstand sie sich von Anfang an als eine Wertegemeinschaft, wovon
Art. 2 EUV kiandet.?'S Ist dies nur ein normativer Befund, der mit der poli-
tischen Wirklichkeit einer zunehmenden Zahl von Mitgliedsstaaten in auf-

213 BGBLII 1992, S.121. Gem. Art. 10 Abs. 1 UN-KRK besteht fiir die Vertragsstaa-
ten die Pflicht, Nachzugsantrige wohlwollend, human und beschleunigt zu be-
arbeiten. Art. 3 Abs. 1 UN-KRK normiert die Pflicht, das Kindeswohl bei allen
Behordenentscheidungen vorrangig zu bertcksichtigen. Der pauschale (befriste-
te) Ausschluss des Familiennachzuges eréffnet jedoch keine Ermessensspielriu-
me, in deren Rahmen die Interessen des Kindeswohls beriicksichtigt werden
konnten. Dazu vgl. etwa Bartolucci/Pelzer 2018: S. 133 ff.

214 Zur Kritik an der Zeitangemessenheit des Hallstein"schen Begriffsverstindnisses
vgl. v. Bogdandy 2017: S. 487 ff.

215 Im Wortlaut: ,Die Werte, auf die sich die Union griindet, sind die Achtung der
Menschenwtirde, Freiheit, Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit und die
Wahrung der Menschenrechte einschlieflich der Rechte der Personen, die Min-
derheiten angehdren. Diese Werte sind allen Mitgliedstaaten in einer Gesell-
schaft gemeinsam, die sich durch Pluralismus, Nichtdiskriminierung, Toleranz,
Gerechtigkeit, Solidaritit und die Gleichheit von Frauen und Ménnern auszeich-

«

net.
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filliger Weise kontrastiert??!¢ Die Union formuliert in ihren Leitzielen
(Art. 3 Abs. 1 EUV) die Trias der Forderung des Friedens, ihrer Werte und
des Wohlergehens der Volker der Mitgliedstaaten. Stand die europaische
Einigung zunichst unter dem Leitgedanken der Friedenswahrung durch
wirtschaftliche Verflechtung, hat sie anlasslich der Vertiefung politische
Ziele in das Integrationsprogramm aufgenommen,?!” zu denen neben der
Wirtschafts- und Wahrungsunion namentlich der RFSR gehort (Art. 3
Abs. 2 bis 5 EUV).

Der Aufbau dieses Raumes ist ein Integrationswert im Zeichen europii-
scher Rechtsstaatlichkeit und Freiheitlichkeit: Das (Selbst-)Verstandnis Eu-
ropas als ,rechtlich befriedeter Bewegungsraum® (P.-Ch. Miller-Graff) er-
leichtert in der Relativierung physischer Grenzen den kulturellen, politi-
schen und sozialen Austausch zwischen den Burgern.?!® Thnen wird so die
Konfrontation eigener Erfahrungen mit der Unterschiedlichkeit der Gesell-
schaften der Mitgliedstaaten sowie den auch kulturell andersartigen Le-
bensentwiirfen der Einzelnen ermoglicht. Das Erasmus-Programm bietet
hierfir ein anschauliches Beispiel.?’ Diese Erfahrungen unterstitzen den
friedlichen Austausch in einem gemeinsamen Raum.??

Okonomisch zweckfreie Freiziigigkeit im RFSR dient aber auch der
wechselseitigen Stabilisierung von Werteorientierungen, wie sie in Art.2
EUV abstrakt und konkretisierungsbedurftig kanonisiert sind. RFSR und
Binnenmarkt erginzen sich so gegenseitig. Der RFSR bestimmt nicht den
Inhalt der Marktgrundfreiheiten, garantiert aber durch die Abschaffung
der Binnengrenzkontrollen ihre Verwirklichung. Die gemeinhin positiven
Konnotationen der Begriffe ,Freiheit ,Sicherheit und ,Recht® tragen
nicht zuletzt zur 6ffentlichen Akzeptanz der Union durch die Vélker der
Mitgliedsstaaten bei. Die effektive und einheitliche Anwendung der den
RSFR priagenden Schutzinstrumente ist insoweit eine unabdingbare Vor-
aussetzung fiir das Zusammenleben der Unionsbirger,??! gerade in Zeiten
der Verunsicherung.

Die integrationsstiftende Wirkung des RFSR, der auch ein Ort gemein-
samer Werte ist, gerdt vor dem Hintergrund ,separatistischer Tendenzen®

216 Vgl. hinsichtlich der Prozesse in Polen und Ungarn Weber 2017: S. 746 ff.

217 Muiller-Graff in Pechstein/Nowak/Hade 2017: Art. 67 Rn. 15 ff.

218 Miiller-Graff 2009: S. 125.

219 Miller-Graff 2012: S. 103 f.

220 Vgl. ebd.: S. 102.

221 Vgl. die EntschlieBung des Europaischen Parlaments v. 16. Februar 2017 zur Ver-
besserung der Funktionsweise der Europaischen Union durch Ausschépfung des
Potenzials des Vertrags von Lissabon (2014/2249(INI)), Ziff. 141.
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innerhalb der Union unter Druck. Angesichts des absehbaren Austritts des
Vereinigten Konigreiches (Art. S0 EUV) bietet sich eine Gelegenheit zur
kritischen Reflexion tber einen moglichen Riickbau der Elemente diffe-
renzierter Integration im Rahmen des RFSR. So spricht sich das Europii-
sche Parlament in seiner Entschliefung zur Verbesserung der Arbeitsweise
der Europaischen Union durch Ausschépfung des Potenzials des Vertrags
von Lissabon vom 16. Februar 2017 eindeutig gegen das Konzept eines
sEuropa 2 la carte® aus und fordert die schrittweise Abschaffung primar-
rechtlicher Opt-Outs,??? ist aber bereit, die Voraussetzungen zu schaffen,
um eine verstirkte Zusammenarbeit auf dem Gebiet des Sekundarrechts
zu erleichtern. Eine andere Auffassung vertrat indes der franzosische
Staatsprasident in seiner ,Sorbonne-Rede® Hier forderte er — auch mit
Blick auf einen moglichen Wiedereintritt des Vereinigten Konigreichs in
eine reformierte Union — die Ausweitung (primarrechtlicher) Formen dif-
ferenzierter Integration und sieht dies fir eine ,Neugrindung Europas® als
forderlich an. Der empirische Befund lasst indes auf einen weitgehend rei-
bungsfreien Ablauf der Binnendifferenzierung im RESR schliefen.?? Sie
hat innerhalb eines einheitlichen institutionellen Rahmens dazu beigetra-
gen, Blockaden zu 16sen und die Integration sukzessiv voranzutreiben.
Existenzielle Fragen stellen sich fiir den Raum der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts insbesondere angesichts der Uberlastung der nationa-
len Asylsysteme seit dem Jahr 2015. Nachdem es den europiischen Staaten
im September 2015 mit dem Erlass der Beschlisse zur Verteilung von
Flichtlingen erstmalig gelang, eine europaische Antwort auf die eingetre-
tene Krise zu formulieren, zeigte sich anhand des vehementen Widerstan-
des einiger Mitgliedsstaaten, insbesondere Ungarns, die Notwendigkeit,
einen Konsens tiber grundlegende Fragen von Einwanderung und Asyl zu
finden. Die erklirte Weigerung Ungarns, Polens, Sloweniens und Tschechi-
ens, sich auf das Prinzip ,europdischer Solidaritit“ im Sinne einer quoten-
mafigen Verteilung von Flichtlingen zu verpflichten, erschittert einen
elementaren Grundpfeiler dieser Rechtsgemeinschaft, naimlich das gegen-
seitige Vertrauen der Mitgliedsstaaten und ihre Pflicht zur Loyalitat gegen-
tiber der Union bei der Austibung ihres Gewaltmonopols. Rechtsgehorsam
kann von den Mitgliedstaaten selbst dann gefordert werden, wenn sie (be-
rechtigte) Einwinde gegen Beschliisse und Entscheidungen der Organe der
Union geltend machen. Denn abgesechen von dem Instrument des Ver-
tragsverletzungsverfahrens nach Art. 258, 259 AEUV sowie dem echer

222 Vgl. ebd.
223 Thym 2014: § 5 Rn. 39, 82 ., 102.
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wstumpfen Schwert® des Verfahrens zur Feststellung einer Verletzung der
Werte des Art.2 EUV (Art. 7 EUV), das Blockaden hervorruft, fehlt es der
Union an effektiven Sanktionsmechanismen gegeniiber kooperationsun-
willigen Mitgliedstaaten. Auch wenn die zustindigen Organe der Union —
in nicht absehbarer Zeit — mit effektiven Instrumenten zur Durchsetzung
der europiischen Werteordnung ausgestattet werden sollten (eine eher un-
wahrscheinliche Annahme), ist dieser Bund auf den politischen Grundkon-
sens zwischen seinen Mitgliedern angewiesen, um als Rechtsgemeinschaft
funktionieren zu konnen.

Dies gilt in gleicher Weise fiir das Verhaltnis der Gesellschaften der Mit-
gliedstaaten untereinander, die nach dem Ideal des Art. 2 Satz 2 EUV durch
ihr wertgepragtes Verhalten den Humus fiir jene Werteordnung bereiten
miiss(t)en, auf die sich die Union als internationale Organisation griindet
(Art. 2 Satz 1 EUV). Reformvertrige dndern nichts an dieser unauflésbaren
Interdependenz von Politik und Recht.

So ist die europiische Asyl- und Flichtlingspolitik in ein ideelles Dilem-
ma geraten, weil sich das Selbstverstindnis der Union zu einem beachtli-
chen Teil aus der Uberwindung des geschlossenen Nationalstaates und der
innereuropiischen Grenzen speist. Dieses Modell wurde infolge wieder-
holter Erweiterungsrunden und verschiedenartiger Assoziierung von Dritt-
staaten in den letzten Jahrzehnten auf immer mehr Linder Gbertragen. Es
ware wohl kein integrationspolitischer Widerspruch, wenn die Union zur
Wahrung dieser Errungenschaft nunmehr das Interesse ihrer Mitgliedsstaa-
ten am Schutz der Auffengrenzen und an wirksamer Migrationssteuerung
forcierte.??* Den Vorwurf, dass Europa sich in einer ,Festung® verschanze,
rechtfertigt eine solche Richtungsentscheidung nicht. Freilich muss die
Union zugleich die Herkunftslinder der Flichtlinge sowie die Transitlin-
der illegaler Migration (zu letzteren gehoren insbesondere Nordafrika — Li-
byen, Agypten, Jordanien, der Libanon — und die Sahelzone) bei der Stabi-
lisierung ihrer politischen Lage kurzfristig in mannigfaltiger Weise unter-
stiitzen, aber auch in ihre langfristige Zukunftsperspektive investieren.??’

In gegenseitiger Kooperation und zugleich in demokratischer Selbstbe-
stimmung mussen die Mitgliedstaaten trotz zunehmend unilateralistischer

224 Thym 2017: S. 89.

225 Die Bekampfung von Fluchtursachen ist ein zutreffender Ansatz in BMI 2018:
S.3-6, 8. Hierbei gilt es auch, die Folgen der Massenmigration fiir die Herkunfts-
linder zu bedenken, die durch den Verlust vor allem junger und leistungsstarker
Menschen Potenzial und Energie fiir eine Zukunft verlieren; die Beseitigung der
Ursachen wiirde vielleicht viele Motive fiir die Migration hinfillig machen; vgl.
Preuf$ 2018: 461.
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Tendenzen ihrer nationalen Regierungen widerstreitende Impulse sowie
politische und rechtliche Streitigkeiten in migrationspolitischen Angele-
genheiten (auf)losen. Dies kann nur gelingen, wenn sie sich ihrer elemen-
taren Werte bewusst bleiben: die Achtung der Menschenwiirde, Freiheit,
Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit und die Wahrung der Men-
schenrechte einschlief8lich der Rechte der Personen, die Minderheiten an-
gehoren.

Literatur

Amann, Christine (1992): Recht auf Asyl — Recht im Asyl. In: AWR Bulletin, Jg. 39,
Nr. 1, S. 24-29.

Baker, Estella / Harding, Christopher (2009): From past imperfect to future perfect?
A longitudinal study of the Third Pillar. In: European Law Review (ELRev), Jg.
34,Nr. 1, S.26-54.

BAMF (2017): BAMF (2017): Aktuelle Zahlen zu Asyl, Ausgabe 12/2017, unter:
http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik/As
yl/aktuelle-zahlen-zu-asyl-dezember-2017.pdf?__blob=publicationFile.

BAMEF (2018): Aktuelle Zahlen zu Asyl, Ausgabe 08/2018, unter: http://www.bamf.
de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Statistik/Asyl/aktuelle-zahlen-
zu-asyl-august-2018.pdf?__blob=publicationFile.

Bartolucci, Bellinda / Pelzer, Marei (2018): Fortgesetzte Begrenzung des Familien-
nachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten im Lichte hoherrangigen Rechts. In:
Zeitschrift fir Auslinderrecht und Auslinderpolitik (ZAR), Jg. 38, Nr.4,
S.133-141.

Bast, Jurgen (2014): Solidaritat im Europaischen Einwanderungs- und Asylrecht.
In: Solidaritit in der EU. Hrsg. v. M. Knodt/ A. Tews (Schriftenreihe des Arbeits-
kreises Europiische Integration eV., Band 81), Baden-Baden, S. 143-162.

Bast, Jirgen (2013): Denizenship als rechtliche Form der Inklusion in eine Einwan-
derungsgesellschaft. In: Zeitschrift fur Auslanderrecht und Auslinderpolitik, Jg.
33, Nr. 10, S. 353-357.

Bender, Tobias (2001). Die Verstarkte Zusammenarbeit nach Nizza. In: Zeitschrift
fiur auslindisches offentliches Recht und Volkerrecht (ZadRV), Jg. 61,
S.729-770.

Blanke, Hermann-Josef (2017): What does the German Basic Law Say about Flexi-
ble Integration? In: Flexibility in the EU and Beyond, How much Differentia-
tion Can European Integration Bear? Hrsg. v. T. Giegerich / D. Schmitt / S.
Zeitzmann (Schriften des Europa-Instituts der Universitit des Saarlandes —
Rechtswissenschaft, Band 104), Baden-Baden, S. 361-380.

Blanke, Hermann-Josef / Mangiameli, Stelio (2013): The Treaty on European Union
(TEU). A Commentary. Heidelberg,.

102




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

Bodrowski, Dominik (2017): Die Europaische Staatsanwaltschaft — eine Einfiih-
rung. In: Strafverteidiger (StV), Jg. 37, Nr. 10, S. 684 — 691.

Bogdandy, Armin von (2017): Jenseits der Rechtsgemeinschaft. Begriffsarbeit in der
europaischen Sinn- und Rechtsstaatlichkeitskrise. In: Europarecht (EuR), Jg. 52,
Nr. 4, S. 487-512.

Bottner, Robert (2017): The Development of Flexible Integration in EC/EU Prac-
tice. In: Flexibility in the EU and Beyond, How much Differentiation Can Euro-
pean Integration Bear? Hrsg. v. T. Giegerich / D. Schmitt / S. Zeitzmann (Schrif-
ten des Europa-Instituts der Universitit des Saarlandes — Rechtswissenschaft,
Band 104), Baden-Baden, S. 59-86.

Brauneck, Jens (2018): Flichtlingsstrom 2015: EU-Notfall-Umverteilungsmechanis-
mus ohne wirksame Beteiligung von EU-Parlament und EU-Kommission? In:
Europarecht (EuR), Jg. 53, Nr. 1, S. 62-87.

Bundesministerium des Inneren, fiir Bau und Heimat — BMI (2018): Masterplan
Migration. Mafnahmen zur Ordnung, Steuerung und Begrenzung der Zuwan-
derung (4. Juli 2018). Berlin.

Calliess, Christian (2010): Die neue Européische Union nach dem Vertrag von Lis-
sabon. Tubingen.

Calliess, Christian / Ruffert, Matthias (2006): Verfassung der Europaischen Union.
Kommentar der Grundlagenbestimmungen. Teil I. Miinchen.

Calliess, Christian / Ruffert, Matthias (2016): Das Verfassungsrecht der Europi-
ischen Union mit Europidischer Grundrechtecharta. Kommentar. 5. Auflage,
Miinchen.

Craig, Paul / de Burca, Grdinne (2008): EU Law. 4. Auflage, Oxford.

Di Fabio, Udo (2016): Migrationskrise als foderales Verfassungsproblem. Gutachten
im Auftrag des Freistaates Bayern. Bonn.

El-Enany, Nadine (2015): EU Asylum and Immigration Law under the Area of Free-
dom, Security and Justice. In: The Oxford Handbook of European Union Law.
Hrsg. v. A. Arnull / D. Chalmers. Oxford, S. 867-891.

European Political Strategy Center (2016): Towards a ‘Security Union! Bolstering
the EU’s Counter-Terrorism Response (Issue 12, 20. April 2016), unter: http://ec.
europa.eu/epsc/ publications/strategic-notes/towards-‘security-union’_en.

Europol (Hrsg./2017): Tendenz- und Lagebericht tber den Terrorismus in der
Europiischen Union, unter http://www.consilium.europa.eu/de/policies/fight-ag
ainst-terrorism/.

Fischer-Lescano, Andreas / Horst, Johan (2011): Das Ponalisierungsverbot aus
Art. 31 I GFK, Zeitschrift fiir Auslanderrecht und Auslanderpolitik (ZAR), Jg.
31, Nr. 3, S. 81-90.

Frenz, Walter (2011): Handbuch Europarecht. Band 6. Institutionen und Politiken.
Heidelberg.

Garditz, Klaus (2016): Terrorbekdmpfung im EU-Recht. Referat im Rahmen der
Vortragsreihe “Rechtsfragen der Europidischen Integration” (Bonn, 5. Dezember
2016). Zentrum fir Europdisches Wirtschaftsrecht. Vortrige und Berichte
Nr. 218.

103




Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

Goldhammer, Michael (2015): Die Achtung der nationalen Identitat durch die Eu-
ropiische Union. In: Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart — Neue
Folge (JoR n.E), Jg. 63, S. 105-128.

Goodwin-Gil, Guy S. (2008): The Politics of Refugee Protection. In: Refugee Sur-
vey Quarterly, Jg. 27, Nr. 1, S. 8-23.

Gotz, Volkmar (2001): Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. In:
Recht — Staat — Gemeinwohl, Festschrift fur Dietrich Rauschning. Hrsg. v. J. Ip-
sen / E. Schmidt-Jortzig. Koln, S. 185-200.

Grabitz, Eberhard / Hilf, Meinhard / Nettesheim, Martin (2015): Das Recht der
Europaischen Union. Kommentar (Loseblattsammlung). Miinchen.

Haack, Stefan (2007): Verlust der Staatlichkeit. Tiibingen.

Haack, Stefan (2010): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts im Ver-
trag von Lissabon — Rhetorik oder Integrationsschub? In: Die Europiische Uni-
on nach dem Vertrag von Lissabon. Hrsg. v. O. LeifSe. Wiesbaden, S. 220-233.

Hailbronner, Kai / Thym, Daniel (2016a): Immigration and Asylum Law. A Com-
mentary. Minchen.

Hailbronner, Kai / Thym, Daniel (2016b): Grenzenloses Asylrecht? Die Flichtlings-
krise als Problem Europiischer Rechtsintegration. In: JuristenZeitung (JZ), Jg.
71, Nr. 15/16,

S.753-763.

Hathaway, James C. (2005): The Rights of Refugees under International Law. Cam-
bridge.

Hummer, Waldemar (2017): Terrorismusbekimpfung in der Europaischen Union.
Rahmenbedingungen, Strategien und Zustindigkeiten. In: Zeitschrift fir Euro-
parechtliche Studien (ZEuS), Jg. 20, Nr. 2, S. 145-160.

Hwang, Shu-Perng (2018): Humanitdre Visa fir Flichtlinge — Einfallstor fir ein
unbeschrinktes Asylrecht? In: Europarecht (EuR), Jg. 53, Nr. 3, S. 269-289.

Joannin, Pascale (2017): Elements of Differentiation Within the Schengen Acquis
and the Priim Convention In: Flexibility in the EU and Beyond, How much Dif
ferentiation Can European Integration Bear? Hrsg. v. T. Giegerich / D. Schmitt /
S. Zeitzmann (Schriften des Europa-Instituts der Universitit des Saarlandes —
Rechtswissenschaft, Band 104), Baden-Baden, S. 123-138.

Kauthold, Sylvia (2017): Zugang zum europdischen Asylrecht steuern und verbes-
sern: Asylvisum als Basis eines neuen Zustindigkeitskonzepts. In: Zeitschrift fiir
Rechtspolitik (ZRP), Jg. 50, Nr. 3, S. 69-73.

Kluth, Winfried (2014): Recht auf Auswanderung — Recht auf Einwanderung? Mi-
grationsgerechtigkeit heute. In: 20 Jahre Asylkompromiss. Bilanz und Perspekti-
ven. Hrsg. v. S. Luft / P. Schimany. Bielefeld, S. 169-186.

Knodt, Michéle / Tews, Anne (2017): European Solidarity and its Limits — Insights
from Current Political Challenges. In: Solidarity in the European Union. A Fun-
damental Value in Crisis. Hrsg. v. A. Grimmel / S. My Giang. Heidelberg,
S. 47-64.

Kotzur, Markus (2018): We the people on the move — Wie Migrationsbewegungen
demokratische Herrschaftsorganisation herausfordern und verindern. In: Jahr-

104




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

buch des offentlichen Rechts der Gegenwart — Neue Folge (JoR n.E), Jg. 66,
S.371-383.

Kramer, Regine (2014): Das ,Post-Stockholm-Programm® In: Offentliche Sicher-
heit, Jg. 14, Nr. 9-10, S. 48-49.

Kugelmann, D. (2015): Einwanderungs- und Asylrecht. In: Handbuch Europarecht.
Hrsg. v. R. Schulze / M. Zuleeg / S. Kadelbach. 3. Auflage, Baden-Baden,
S.2500-2586.

Leisner, Walter (2016): ,Nation® und Verfassungsrecht. Das ,integrierte Volk® als
demokratischer Souverin in der Migration, Der Staat, Jg. 55, Nr. 2, S. 213-234.

Lenski, Edgar (2008). Rat und Europiischer Rat nach dem Vertrag von Lissabon
(Reformvertrag), In: Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung.
Kolloquium zum 10. Geburtstag des WHI (Berlin). Hrsg. v. I. Pernice. Baden-Ba-
den, S.99-114.

Lepsius, Oliver (2015): Verfassungsidentitit und Institutionensetting. In: Jahrbuch
des Offentlichen Rechts der Gegenwart — Neue Folge (JoR n.E) Bd. 63, S. 63-90.

Levade, Anne (2010): Identité constitutionnelle et exigence existentielle: comment
concilier inconciliable? 2010.

Lingenthal, Lukas (2010): Eine Europaische Staatsanwaltschaft ,,ausgehend von Eu-
rojust” In: Zeitschrift fir Europarechtliche Studien (ZEuS), Jg. 13, Nr.1,
S.79-109.

Libbe, Anna (2018): Verweisung Asylsuchender auf Ghettos in Drittstaaten? Verfas-
sungsblog, 3. Mai 2018, unter: https://verfassungsblog.de/verweisung-asylsuchen
der-auf-ghettos-in-drittstaaten/.

Meyer, Frank (2011): Das Strafrecht im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts. In: Europarecht (EuR), Jg. 11, Nr. 2, S. 169

Monar, Jorg (1998): Justice and Home Affairs in the Treaty of Amsterdam: Reform
at the Price of Fragmentation? In: European Law Review (ELRev), Jg. 23,
S.321-335.

Monar, Jorg (2010a): The Area of Freedom, Justice and Security. In: Principles of
European Constitutional Law. Hrsg. v. A. von Bogdandy / J. Bast. 2. Auflage,
Portland, S. 5§51-586.

Monar, Jorg (2010b): The Institutional Dimension of the Area of Freedom, Justice
and Security. Briissel.

Monar, Jorg (2015): Solidarity between member states as a constitutional principle
of the European Union? Progress and limits in the case of the “area of freedom,
security and justice” In: Privatrecht, Wirtschaftsrecht, Verfassungsrecht. Privatin-
itiative und Gemeinwohlhorizonte in der europdischen Integration. Festschrift
fir Peter-Christian Maller-Graff zum 70. Geburtstag am 29. September 2015.
Hrsg. v. C. Stumpf/ F. Kainer / Ch. Baldus. Baden-Baden, S. 1029-1036.

Mortier, Pauline (2011): Les métamorphoses de la souveraineté. Angers, 2011.

Mouton, Jan-Denis (2010): Réflexions sur la prise en considération de I'identité
constitutionnelle des Etats membres de I"Union européenne. Pédone 2010.

Mouton, Jean-Denis (2009): Vers la reconnaissance d’un droit au respect de I'iden-
tité nationale pour les Etats membres de I'Union? Pédone 2009.

105




Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

Mungianu, Roberta (2017): Between protection and deflection — a legal account of
some specific aspects of the EU’s response to the refugee crisis In: Migration —
Migration — Migrations, Neue Herausforderungen fiir Europa, die Staatssouvera-
nitat und fiir den sozialen Rechtsstaat. Hrsg. v. J. Iliopoulos-Strangas / M. Po-
tacs / E. Simina Tanasescu / J. Ziller (Societas Iuris Publici Europaei, Band 11),
Baden-Baden, S. 37-58.

Murswiek, Dietrich (2018): Staatsvolk, Demokratie und Einwanderung im Natio-
nalstaat des Grundgesetzes. In: Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart
— Neue Folge (J6R n.E), Jg. 66, S. 386-429.

Murswiek, Dietrich (2017): Nationalstaatlichkeit, Staatsvolk und Einwanderung.
In: Der Staat in der Flichtlingskrise — Zwischen gutem Willen und geltendem
Recht. Hrsg. v. O. Depenheuer / Ch. Grabenwarter. Paderborn, S. 125-141.

Miiller-Graff, Peter-Christian (2005): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts. Der primarrechtliche Rahmen. In: Der Raum der Freiheit, der Sicher-
heit und des Rechts. Hrsg. v. Ch.-P. Miiller-Graff. Baden-Baden, S. 11-28.

Miiller-Graff, Peter-Christian (2009): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts in der Lissabonner Reform. In: Europarecht (EuR), Jg. 44, Beiheft 1,
S.105-127.

Muller-Graff, Peter-Christian (2012): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts:

Integrationswert fiir Biirger und Gesellschaft, Mitgliedstaatenbund Union. In: Inte-
gration, Jg. 7, Nr. 2, S. 100-109.

Nettesheim, Martin (2018): Migration zwischen demokratischer Selbstbestimmung
und liberaler Humanitat: Liberal-demokratische, foderale und funktionale He-
rausforderungen (Manuskript).

Nettesheim, Martin (2017): Das EU-Recht in der Krise — ein schwieriges Verhaltnis.
Verfassungsblog, 15. September 2017, unter: http://verfassungsblog.de/das-eu-rec
ht-in-der-krise-ein-schwieriges-verhaeltnis/.

Nurnberger, Silke (2009): Die zukinftige Europdische Staatsanwaltschaft — Eine
Einfihrung. In: Zeitschrift fir das Juristische Studium (Z]S), Jg. 2, Nr. 5,
S. 494-505.

Oppermann, Thomas / Classen, Claus Dieter / Nettesheim, Martin (2016): Europa-
recht. 7. Auflage, Minchen.

Pache, Eckhard (2014): Die Union als Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts. In: Europarecht, Bd. 2 — Politiken der Union. Hrsg. v. M. Niedobitek.
Berlin, S. 1065-1206.

Papayannis, Donatos (2008): Die Polizeiliche Zusammenarbeit und der Vertrag von
Prim. In: Zeitschrift fir Europarechtliche Studien (ZEuS), Jg. 11, Nr.2,
S.219-251.

Papier, Hans-Jirgen (2016): Asyl und Migration als Herausforderung fiir Staat und
EU. In. Neue Juristische Wochenschrift (NJW), Jg. 69, Nr. 33, S. 2391-2397.

Pechstein, Matthias / Nowak, Carsten / Hade, Ulrich (2017). Frankfurter Kommen-
tar. EUV, GRC und AEUV. Bd. 2. Tibingen.

106




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

Peers, Steve / Moreno-Lax, Violeta / Garlick, Madeline / Guild, Elspeth (2015): EU
Immigration and Asylum Law (Text and Commentary). Vol. 3 — Asylum Law. 2.
Auflage, Leiden.

Preufl, Ulrich Klaus (2018): Migration und Demokratie — Das Volk, die Demokratie
und die Fremden. In: Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der Gegenwart — Neue
Folge (J6R n.E), Jg. 66, S. 459-470.

Renan, Ernest (1887/1996): Was ist eine Nation? Rede am 11. Mirz 1882 an der
Sorbonne (= EVA-Reden, Bd. 20). Hamburg.

Robinson, Nehemiah (1953): Convention Relating to the Status of Refugees. Its
History, Contents and Interpretation. New York.

Rousseau, Dominique (2015): Die Verfassungsidentitidt — Schutzschirm fiir die na-
tionale Identitit oder Teil des europiischen Sterns? In: Jahrbuch des Offentli-
chen Rechts der Gegenwart — Neue Folge (JoR n.E), Jg. 63, S. 92-105.

Ruffert, Matthias (2008): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
nach dem Reformvertrag. Kontinuierliche Verfassungsgebung in schwierigem
Terrain. In: Der Vertrag von Lissabon. Reform der EU ohne Verfassung. Kollo-
quium zum 10. Geburtstag des WHI (Berlin). Hrsg. v. I. Pernice. Baden-Baden,
S.169-172.

Sarmiento, Daniel (2018): The Strange (German) Case of Mr. Puigdemont’s Euro-
pean Arrest Warrant. Verfassungsblog v. 11. April 2018, unter: https://verfassung
sblog.de/the-strange-german-case-of-mr-puigdemonts-european-arrest-warrant/.

Satzger, Helmut / Maltitz, Nicolai von (2018): Wissenswertes zum ,,Européischen
Staatsanwalt®: Prifungsfragen zum Schwerpunkt im Europiischen Strafrecht.
In: Juristische Ausbildung (Jura), Jg. 40, Nr. 2, S. 153-159.

Schiedermair, Stefanie / Mrozek, Anna (2016): Die Vorratsdatenspeicherung im
Zahnriderwerk des europdischen Mehrebenensystems. In: Die offentliche Ver-
waltung (DOV), Jg. 69, Nr. 3, S. 89-96.

Schmidt, Adela (2015a): Das Rickibernahmetibereinkommen der EU mit der Tir-
kei. Ein Modell fiir die Zukunft der Migrationspolitik? In: Asylmagazin, Jg. 13,
Nr. 3, S. 67-74.

Schmidt, Adela (2015b): Die vergessene Richtlinie 2001/55/EG fir den Fall eines
Massenzustroms von Vertriebenen als Losung der aktuellen Fliichtlingskrise. In:
Zeitschrift fir Auslinderrecht und Auslinderpolitik (ZAR), Jg. 35, Nr.7,
S.205-211.

Schonberger, Christoph (2015): Identitat — Verfassungsidentitit zwischen Wider-
standsformel und Musealisierung. In: Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Ge-
genwart — Neue Folge (JoR n.F.), Jg. 63, S. 42-62.

Schwerdtfeger, Angela (2018): Der Grundsatz der Solidaritit im europiischen Asyl-
recht — Ein Stabilisator fiir Unionsrechtsakte. In: Die Offentliche Verwaltung
(DOV), Jg. 71, Nr. 18, S. 725-732.

Semmler, Jorg (2009): Das Instrument der Mehrjahresprogramme in der europa-
ischen Justiz- und Innenpolitik. In: Integration, Jg. 4, Nr. 1, S. 63 ff.

107




Hermann-Josef Blanke / Sebastian Raphael Bunse

Sokolov, Ewgenij (2016): Wege zur Partizipation fir Inlinder — Volksbegriff und
Einburgerung im Lichte des Demokratieprinzips. In: Neue Zeitschrift fiir Ver-
waltungsrecht (NVWZ), Jg. 35, Nr. 10, S. 649-654.

Steiger, Dominik (2017): Das Ringen um eine rechtliche Definition des Begriffs
JTerrorismus® auf internationaler Ebene. In: Die Bekimpfung des Terrorismus
mit Mitteln des Volker- und Europarechts. Hrsg. v. K. Odendahl. Berlin,
S. 45-86.

Stern, Klaus / Sachs, Michael (2016): Europiische Grundrechte-Charta. Kommen-
tar. Miinchen.

Streinz, Rudolf / Ohler, Christoph / Herrmann, Christoph (2010): Der Vertrag von
Lissabon zur Reform der EU. Einfihrung mit Synopse. 3. Auflage. Minchen.

Suhr, Oliver / Toscani, Stefan (2011): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon — neue Rahmenbedingun-
gen fir das Stockholmer Programm. In: Europdische Integration und Globali-
sierung. Festschrift zum 60-jahrigen Bestehen des Europa-Instituts. Hrsg. v. W.
Meng / G. Ress / T. Stein. Baden-Baden, S. 581-606.

Thym, Daniel (2004): Ungleichzeitigkeit und Europdisches Verfassungsrecht. Ba-
den-Baden.

Thym, Daniel (2014): Einheit in Vielfalt: Binnendifferenzierung der EU-Integrati-
on. In: Enzyklopidie Europarecht. Band. 1: Europdisches Organisations- und
Verfassungsrecht. Hrsg. v. A. Hatje / Ch. P. Miller-Graff. Baden-Baden,
S.259-310.

Thym, Daniel (2017): Die Flichtlingskrise als Herausforderung fiir das Konzept
einer supranationalen ,Integration durch Recht® In: Migration — Migration —
Migrations, Neue Herausforderungen fiir Europa, die Staatssouveranitit und fir
den sozialen Rechtsstaat. Hrsg. v. J. Illiopoulos-Strangas / M. Potacs / E. Simina
Tanasescu/ J. Ziller (Societas Iuris Publici Europaei, Band 11), Baden-Baden,
S.77-102.

Tomuschat, Christian (2004): Die volkerrechtlichen Grundlagen der Zivilgesell-
schaft: Internationale Abkommen als Garanten internationaler Solidaritat. In:
Transnationale Solidaritidt: Chancen und Grenzen. Hrsg. v. J. Beckert/ J. Eckert/
M. Kohli/ W. Streeck. Frankfurt a.M./New York, S. 135-147.

Vedder, Christian / Heintschel von Heinegg, Wolff (2007): Europaischer Verfas-
sungsvertrag. Kommentar. Baden-Baden.

Velluti, Samantha (2014): Reforming the Common European Asylum System. Le-
gislative Developments and Judicial Activism if the European Courts. Heidel-
berg.

Walter, Christian / Vordermayer, Markus (2015): Verfassungsidentitit als Instru-
ment richterlicher Selbstbeschrinkung in transnationalen Integrationsprozes-
sen. In: Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart — Neue Folge (JoR
n.E), Jg. 63, S. 129-168.

Weber, Albrecht (2008): Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts im
Vertrag von Lissabon. In: Bayerische Verwaltungsblatter (BayVBI), Jg. 139,
Nr. 16, S. 485-489.

108




Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — ein Integrationswert?

Weber, Albrecht (2017): Europaisches Rechtsdenken in der Krise. In: Die Offentli-
che Verwaltung (DOV), Jg. 70, Nr. 18, S. 741-748.

Weber, Ferdinand (2017): Gestaltung und Verantwortung — Asyl-Entscheidungen
des EuGH als Ruckspiel an die Politik? Verfassungsblog, 27. Juli 2017, unter:
http://verfassungsblog.de/ gestaltung-und-verantwortung-%e2%88%92-asyl-ent-
scheidungen-des-eugh-als-rueckspiel-an-die-politik/.

Weber, Max (1980): Wirtschaft und Gesellschaft — Grundrif§ der verstehenden So-
ziologie. Tibingen.

Zollner, Markus A. (2009): Terrorismusstrafrecht. Ein Handbuch. Heidelberg.

109




