
Franz 1vferli 

Das Asylrecht als Experitnentierfeld: 
Einführung 

1. Die pcnm111t:ntc Umgestaltung des Asylrechts
11. Besondcrhcit..:n des (iegenstandcs als Grund für Rechtsexperimente

III. Das Asylrecht als Sonderrecht

I. Die permanente Umgestaltung des Asylrechts

Das /\sylrecht ist zum Experimentierfeld geworden. Das war es nicht im
mer. Begonnen hat das österreichische Asylrecht ganz klein un<l harmlos mit 
einem kurzen Gesetz aus 19681) zur innerstaatlichen Umsetzung der Genfer
Flüchtlingskonvention, das im Wesentlichen nur ein Verfahren zur Feststellung 
der Flüchtlingseigenschaft vorsah und ein Aufenthaltsrecht daran knüpfte. Trotz
dem lassen sich schon an diesem Gesetz drei Eigenschaften ausmachen, <lic auch 
die weitere Entwicklung kennzeichnen. 

Erstens reagierte das österreichische Recht nur auf' einen Anstoß von außen. 
/\us <lem in der Regierungsvorlage2) zum Gesetz von 1968 angekündigten eige
nen österreichischen Grundrecht auf Asyl ist bekanntlich nichts geworden. We
sentliche Neuerungen wurden auch danach nich1 eigenständig entwickelt, son
dern vor al 1cm von Beschlüssen auf der EU-Fbcne bestimmt. 

Zweitens zeigt sich schon in diesem ersten Gesetz die für das Asylrecht bis 
heute so typische Spannung zwischen dem Schutz von Flüchtlingen und ihrer 
Abwehr. 1) Einerseits wurden Flüchtlinge nun nicht mehr nur auf der Cirundlage 
eines blußen Erlasses des lnnenministcrs geduldet,4) sondern das Gesetz gab 
ihnen einen Rechtsanspruch auf Anerkennung und Aufenthalt. Andererseits aber 
verwehrte es ihnen das vorläufiges Aufenthaltsrecht während des Verfahrens, 
wenn sie in einem anderen Staat Schutz vor Verfolgung gefunden hatten, um, 
wie es in der ErHiuterungen heißt,') eine „mißbrliuchliche Inanspruchnahme" 
zu unterbinden, und ermächtigte die Behörde dazu, Antragsteller während des 

') Bundesgesetz über die Aufen1haltsbcrcchtigung von Flüchtlingen im Sinne der 
Konvention über die Rechtsstellung der 171üchllinge, BGB! Nr 55/ 1955. BGBI 19681126. 

2) RV 544 BlgNR 11. GP. 4.
1) Zu dieser Ambivalenz im (gesamten) Fremdenrecht D..:utschlands Groß, Das

Ausländerrecht zwischen obrigkei1sstaatlichcr Tradition und menschenrcchtlichcr Her
ausforderung. AöR 2014, 420; zur Schweiz Sc/Ji11dler. in diesem Band. 

4) Zu dieser Praxis RV 544 BlgNR 11. GP, 4.
5) RV 544 lllgNR 11. GP, 7.
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Feststellungsvcrralm.:ns im Lager Traiskirchen anzuhalten. um ,.Einflüsse von 
außen, die die Glaubwürdigkeit der Parteiangaben beei11trächt1gcn kiinnten, vom 
Asylwerber fcrnzuhalten"6) - eine Bestimmung, die dann nachträglich vom 
V f'G 11 für verfassungswidrig erklärt wurcle. 7) 

Drillcns wird deutlich, dass sich die Balance zwischen Schutz und Ab
wehr immer dann zugunsten letzterer verschiebt, wenn viele Amragsteller kom
men. die auf' dem Arbeitsmarkt nicht gebraucht werden. Das Gesetz von 1968 
blieb über 20 Jahre lang nahezu unverändert. Als dann aber der üstblm:k w
sarnmenbrach und die Anträge vieler armer Menschen stiegen. wurde auch der 
Zugang zum Asyl erschwert�) und das Gesetz von 1968 schlielJlich im Jahr 1991 
durch ein neucs'1) ersetzt, das, so die Begründung, der „neuen geopolitischen 
Situation Österreichs'' und „dem sprunghaften Ansteigen unbegründeter Asyl
ansuchcn" durch „eine umfassende Regelung des Einwanderungs- und Flücht
lingswesens" gerecht werden sollte. 10) 

Seit dieser umfassenden \Jcurcgelung gab es bis Ende 2016 29 weitere 
gcsct7.liche Änderungen, also etwa eine pro Jahr. Uas ist im Vergleich gar nicht 
so viel: Das Sicherheitspolizeigesetzes 1991 wurde bis Ende 2016 41 ma I ge
ändert, die Gewerbeordnung 1994 73 mal, und selbst das 8-VG hat im selben 
Zeitraum ( 1991-2016) 66 Änderungen über sich ergehen lassen müssen. 

Freilich sind die 29 Änderungen des Asylgesetzes nicht einmal die halbe 
Wahrheit. Dazu kamen 

- das Bundesgesetz, mit dem integrierten Vertriebenen aus Bosnien und Her
zegowina das weitere Aufenthaltsrecht gesichert wird, 11) 

- das __ Bundcsbetrcuungs- bzw Grundversorgungsgesetz des ßundes 1 �) mit
13 Anderungen, 

- 1ie Grundversorgungsvereinbarung zwischen Bund und Ländern mit zwei
Andcrungen, 11) 

- die Grundversorgungsregelungen der neun Länder mit Änderungen, 14)
das Gesetz über den Bundesasylsenat 11) mit vier Änderungen, 

'') RV 544 BlgNR 11. GP, 7. 7) VfSlg 13.300/1992. 
. 

8
) Bundesgesetz BGBI 1990/190 mit Änderungen des Passgesetzes, des Grenzkon-

tiollgeselzes und des Bundesgesetzes über die Aufcnthaltsben:ch1igung von Flüchtlingen. 
9) Bundesgesetz über die Gewährung von Asyl (Asylgesetz 1991 ), IKiBI 1992/8. 
10) RV :wm AsylG 1991, 570 BlgNR 18. GP. 8. 
11) BGB! 1998/85. 
'!) ßGUI 1990/452, 1991/405. 
:} l:!Gßl 1 2004/80, 2013/46, 2016/48. ) ßgld Ll:lc1rcuC i LGBI 2006/42, zuletzt idF LGBI 2015/56; K-GrvG LGBI 20�J6!43, zuletzt idF LGBI 2016/71; Nö GrundversorgungsG LC iBI 9240-0, zuletzt idF L,C,BI 2015/80; Oö GrundversorgungsG LGBI 2007/12, zuletzt idF LGßl 2016/64; Sbg (,runclvcrsorgu�igsG LGBI 2007/35, zuletzt iclF LGßl 2016/51; StßetrG LGBI 2005/ 

Lt'13(��tzt idl· _LG131 201_3/87. dann StGV(� LCl:ll 2016/111; Tir GrundversorgungsG 
. 06/21,_ zuletzt 1dl- LGBI 2015/78; Vlbg SI IG LGBI 1998/1 idF LGBI 2006/3. 

��1;:�/�
inclcstsichcrungs(i LGBI 2010/64, zuletzt idF LGBI 2015/ 118; WGVG LGBI 

1') ll(il31 1997177. 
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- das Asylgerid11shotsgesetz 1b) mit fünf Änderungen,
das Uundcsgeset:,: über die Einrichtung und Organisation des ßundesam
tes für Fremdenwesen und Asyl (ßFA-G) 17) mit :,:wei Änderungen,

- das RFA-Yerfahrcnsgesetz 1K ) mit zehn Änderungen

sowie verschiedene Änderungen der Bundes-Verfassung: 
ein Artikel zur Absicherung des unabhängigen Bundesasylsenat in vier 
Versionen, 1'1) 

- zehn Artikel zur Einrichtung des Asylgerichtshofes und seiner Einbindung
in das Rechtsschut,:system des ß-VG ; 211) 

- vier Änderungen der Kompetenzverteilung21 ) 

und LUlctzt ein eigenes Bundesverfassungsgesetz über die l.Jnterbringung
und Aufteilung von hilfs- und schut,:bedürrtigen Fremden.22) 

Von begleitenden Änderungen etwa des f-rcmdenpolizcigeset;:es. des
Fremdengesetzes. des Passgeset:t:es, des Grcn,:kontrol lgesetzcs oder Ausliin
derbeschäftigungsgcsettes wi 11 ich gar nicht sprechen. aber natürlich müssen 
die unionsrcchtlichen Regelungen, die das österreichische Recht steuern, er
gän:t:en und teilweise ersetzen oder überlagern, erwähnt werden. Sie sind von 
bescheidenen J\nl1ingen zu einem primär- und grundrechtlich abgesicherten, 
durch eine Agentur unterstützen Gemeinsamen europäischen Asylsystem ge
wachsen, aber noch keineswegs abgeschlossen.21) l leute relevant sind vor al
lem: 

Art 18, 19. 41 und 4 7 der Grundrechtecharta. 
die Dublin-Verordnung,24) 

die Statusrichtlinie,25) 

- die Verfahrensrichtlinie,''')
- die J\ufilahmerichtlinie,�7) 

- die Massen,:ustromricht I inie, 28) 

- die Verordnung zur Einrichtung eines Europäischen Unterstützungsbüros
f'i.ir Asyl fragcn,2'')

1°) BGBI 1 2008/4.
17) BGl::ll 1 2012/87.
lS) I3Gl::ll 1 2012/87.
1'1) .1\n 129c von 1997-2008.
20) An 129, 129c 129!'. I32a, 138, 140, I44a, 151 B-VG von 2008-2013.
21) Einfügung der Tatbestände „A�yl" und „Aull!nthaltsrccht au� besonders bcriick

�ichtigungswürdigen Gründen" in A11 10 Abs I Z 3 und An 102 Abs 2 H-VG durch BGBI 
1 2008/2 und BUBI 1 2012/51. 

'') BGl::ll 1 2015/120. 
2J) Kurzllbcrblid, bei Ta11cher/Ba11111gar111er. in clic�cm Band. 
l•l) vo 604/2013/l(U, ABI 2013 L 180/31. 
25) RL201l/951EU,Al::ll20II L337/9.
l6) RL2013!32/EU,Al::ll 2013 L 180/60.
17) RL2013/331EU,/\l::ll 2013 L 180/96.
2M) RL 2(101/ 55/EG, ABI 2001 L 212/ 12.
1<1) VO 4391201 0IEU. ABI 2010 L 132/1 1.
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die Verordnung zur Einrichtung des Asyl-, Migrations- und lntegrations
londs,30) 
der Schengencr (irem•kodex. 11) 

- die Euroclac-Yerordnung. H) 
- die Rückführungsrichtlinie.3')

die FRONTEX-Verordnung34) und
- die EUROSUR-Verordnung.1')

Dazu kommt eine Vielzahl von politischen L:rk!Hrungen, Vereinbarungen
und institutionelk:n Yorkehrung1m. allein zur Migrantenschleusung etwa eine 
curopüi ehe Migrationsagcnda,11,) ein Aktionsplan gegen Schlcusungcn 17) (ua
mit einem L:uropäi 'Chen Zentrum zur Bekämpfung von Migrantcnschlcusun
gen, einer Europol-Initiative JOT MARF.3�) und einer Eurostat-Sammlung von 
Daten zur Migrantenschlcusung), ein Aktionsplan für die Rückkehr,J9) ein Ak
tionsplan von Valletta40) und ein Aktionsplan U>Türkei;41 ) eint: Militäropera
tion der EU im südlich;.;111.entralcn Mittclmeer,42) ein EU-Politikzyklus i'Ur Be
kämpfung der organisierten und schweren internationalen Kriminalität;13) eine 

"') VO 516/2014/EU, AHI 2014 L 150/168. 
") VO 2016/399, ARI 2016 L 77/1. 
1!) VO 603/2013/EU, ABI 2013 L 180/1. 
") RL 2008/115/EG. AHI 2008 L 348198. 
'") VO 2016/1624, ABI 2016 L25 I /1. 
15) VO 1052/2013/EU,ABI 2013 L295/ll.
11•) \1itteilung der Eurnpäis1:hcn Kommission an da� Europäische Parlament. den

Rat. den Europäischen Wirtsehafü- und So,ialausschuss und den Ausschuss der Regio
nen: Die Europäbchc Migrationsagenda. COM (2015) 240 final. 

17) :Vlitteilung der Europäischen Kommission an das F,uropiiische l'arlamcnt. den
Rat. den Europäischen Wirt�chafls- und ozialausschu�s und den Ausschuss dcr Regio
nen: EU-Aktionsplan gegen die Schlcusung von Migranten (2015 2020). COM (2015) 
285 final. 

") Europol, Joint Opcrational Team Launchcd 10 C'ombat lrrcgular Migration in 
tht.: Mcditcrrnnca11 (Press Rdeasc, 17.3. 2015), https://www.europol.europa.cu/new�room/ 
news/joi nt-opcra t iona 1-team-launchcd-to-combat-irregu lar-111 i grat i on-i11-1 ned itcrrn ncan 
(abgefragt am 16. 11. 2016). 

IQ) Mitteilung der Kommission: Et..:-Aktionsplan llir die Rückkehr. COM (2015) 
453 final. 

·111) 2015 Vallelta Summit on Migration. Action Plan. http://www.consilium.curupa.
cu/e11/mce1ingslilllernational-�ummi1/2015/11 !ACTION PI.AN E1' pdf7 (abgefragt am
16.11.2016). 

- -

41) Europcan Comrnission, Fl1ct Shect: EU-Turkey action plan (f'res� Relea�c Da
tabasc, 15. 10. 2015) M EMOl 15/5860, http://curopa.eu/rapid!prcs�-relea ·e _M EMO-15-
5860 en.h1111 (abgefragt am 16. 11. 2016); Mitteilung der Europäi�1:hen Kommission an 
das �uropiiischc Parlament, an den Europiiisehen Rat und an den Rat: Vierter Bericht 
über die Fortschrille bei der Umsc11ung der Erklärung EU-Ti\rkei, CO\1(2016) 792 final. 

·12) Bc\chluss (GASP) 20151778 des Rates vom 18. 5.2015 i\ber cine Mililiiropc
ration der Europäischen Union im südlichen zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED). 
Aßl 20151 122131. 

41) Strategie der huropäischen lnion zur inneren Sicherheit: l:.ntschließung des
l:.uropäi5chcn Parlaments vom 22. Mai 2012 zur Strategie der Europäischen Union n1r 
inncrcn Sicherheit (201012308 fl. I]), ABI 2013 Cl� 264/1. 
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Fachgruppe ,.Migrantenschleusung" von Eurojust44) und einheitliche Kuntakt
stellcn zur Förderung der opcrativt:n Zusammenarbeit im l linblick auf die Mi
grantenschleusung.4�) Hier den Cberblick w bewahren, ist nicht ganz cinl'ach. 

Das Asylrecht wurde aber nicht nur on, sondern auch immer wieder um
fassend und grundlegend geändert. Wir haben es mittlerweile schon mit der 
vierten österreichischen Kodifikation des Asylgesetzes zu tun, das seit 1 %8 
von 13 auf 28 Paragralen, dann auf 46 und nunmehr auf 75 Paragrafen ge
wachsen ist. Erweitert wurde der Kreis von Schutzbcrechtigtcn und ihr jewei
liger Stallls: Zu den Flüchtlingen im Sinne der Genfer Konvcntion46) kamen 
Personen, die nicht politisch verfolgt werden, denen aber im l lerkunftsland Le
bensgefohr oder unmenschliche Behandlung droht und die daher Refoulement
Schutz geniel.len, als subsidiär Schutzbercchtigte,47) dazu ihre Familienangehö
rigen,4X) weiters Gruppen von Vertriebenen aus Bürgakriegcn und ähnlichen 
UmstHnden49) und schließlich Personen, die aus Achtung ihres Privat- und Fa
rnilienlchcns oder aus besonders berücksichtigungswürdigcn Flillen Aufent
haltstitel aus humanitären Gründen crhaltcn.'0) 

Geändert wurden die Zuständigkeiten: Innerhalb der EL; gibt es nach Dub
lin nur mehr einen zustiindigen Mitgliedstaat für die Durchführung des /\syl
verfohrens,'1) und würden die Regeln der Verordnung eingehalten, wäre dies 
heute in den seltensten Fiillen Österreich. Innerstaatlich entscheidet über die An
träge aur internationalen Schutz in erster Instanz nicht mehr der Landeshaupt
mann, die Sicherheitsbehörde oder das Bundesasylamt, sondern das Bundesamt 
für Fremdenwesen und Asyl. Der Rechtsschutz wurde zuniichst dem lnm:nmi
nister und dann dem unabhängigen Bundesasylsenat anvertraut, jeweils unter 
der nachprüfenden Kontrolle durch den Verwaltungsgerichtshof. Danach machte 
man aus dc111 Bundesasylsenat den Asylgerichtshof, beseitigte aber die Kontrolle 
durch den VwCiH. Heute schließlich entscheidet das 8undesverwalwngsgericht, 
das aus dem Asylgerichtshof hervorgegangen ist; in Fragen von grundsätzlicher 
Bedeutung ist eine Revision an den VwGI-1111öglicl1.52) 

Geändert wurde das Verfahren: durch eine Unterscheidung zwischen An
tragstellung und Antragseinbringung;53 ) durch die Einführung von Sonderver
fahren, zß an der Gren7.C oder a111 Flughafen oder l'ür offensichtlich unbcgrün-

44) Schlusslblgcrnngcn cb Rates vom 9. 6. 2016 1.u111 Eurojust-Jahn:,bcricht 2015,
Rcgish.:r 10003/ 16, http://dHta.consilium.europa.cu/doc/documcnt/ST-I 0003-2016-11\ IT/ 
dc/pdf(abgefragt am 16.11.2016). 

4') Schlussfolgerungen des Rates vom 10.3.2016 /Ur Migrantcnschlcusung. Re
gister 6995/16. http://data.consilium.europa.ew'doe/doeumc11l/ST-6995-2016-INIT/dclpdf 
(abgefragt am 16. 11.2016). 

46) § 3 Asy!G 2005 .
. 11) §8 AsylG 2005.
4X) � 34 Asy!Ci 2005.
49) * 62 Asy!G 2005. 
so) §� 55 1· Asyl(i 2005. 
l1) FN 24 und �� 4 fT AsylG 2005. 
52) Zur Entwicklung der inncrslHatlid1cn Zuständigkeiten und des Rechtsschutzes

au�fiihrlich Pösd,I, in diesem Band, Teil III. 
53) § 17 Abs I und 2 Asy!G 2005.
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dctc Anträge oder Rcchtsmitt'Cl;i4 durch eine Trennung zwischen einem Zulas
sungsverfahren, in dem die Dublin-Zusti.indigkeit im Mittelpunkt steht, und 
einem materiellen Verfahren in dem iiber den Schutz entschieden wird; 1') durch 
eine Vief7ahf von Regelung�n zur Verfahrcnsheschleunigung. etwu Fristvcrkür
z1111gen und Neuerungsverbote;56) ühcr Mitwirkungspflichten der Antragsteller. 
etwa sich regelmäßig zu melden oder in der Betreuungseinrichtung aufzuhalten 
oder Altersuntersuchungen 7U dulden;'7) durd1 Vorsehrificn gegen .,Miss
brauch", zB durch die Zurückziehung und :-.Jeueinbringung von Antriigen oder 
durch Folgeanträgc;IR) durch Bestimmungen über eine Verfahrenskonzentration. 
etwa der Entscheidungen zum Flüchtlingsstatus. zum suhsidiären Schutz und zu 
bestimmten Aufenthaltstiteln oder zur negativen Bescheidung und einer Aus
weisung aus Östcrrcich,59) und durch viele andere Regelungen.(,(>) 

Geändert wurde die Grcn,r.c zv,ischen materiellen und formellen Recht: die
Dri1tstaatensicherheit wurde von einem materiellen Versagungsgrund zu einem
Zurück wcisungsgrund.1,') 

. Gelindert wurde die Grenze zwischen Asyl- und Fremdenpolizeirecht: ßc
st1m!i1te Ausweisungen erfolgen jetzt nach dem Asylgesetz. und auch die hu
manitären Aufenthaltstitel finden sich nunmehr im Asylgcserz, obwohl sie nicht 
mehr auf Asylwerber beschränkt sind,62) 

Gciindcrt wurde die Versorgung der Asylwerber, von einer privatrechtli
chen Konstruktion zu einer meist hoheitlichen und von einer staatlichen Wahr
nehmun_g zu einer regelmäßigen Leistungserbringung durch Privatc.6') 
,., �et all_ dem ist nicht immer eine klare Linie der Entwicklung zu erkennen.

l·ur viele dieser Maßnahmen ist ein llin und ller typisch, ein Vor und Zurück, 
eben ein Experimentieren. auch mit den rechtsstaatlichen Grenzen der Gesetz
gebung . Immer wieder musste der Verfassungsgerichtshof einzelne Bestimmun
gen auOieben oder die Behörden zu einer bestimmten verfassungskonformen 
lt�terpretation anhalten.64) Insgesamt gibt es jedenfalls kaum einen Bereich. der 
nicht grundlegenden Änderungen unterworfen wurde. 

Der grol.le Zustrom von Flüchtlingen va aus Syrien, dem Irak und Afghanis
tan 2015 und 2016 hat schließlich das Pendel besonders weit ausschwingen las-

A 1
1

�) 
§§ 31 ff:§ 33 Abs I Z 1, §§ 3 8  ff AsylG 2005; § 6 AsylG 1997: § 20 Ab� 2�y G 199 1 und VISlg 13.834/1 994.

. . . 

::) § '.7 Ab� 4. §§ 28 ff Asyl� 2005; du✓u Slem, in diesem !:land. ) Da7u Kltak=ade!t-Let!er. 111 diesem !:land. 5') Oa7u Klausho/er, in diesem ßand. !") ?azu Klwk=ade!t-Leiler, in diesem ßand. ") § 2 Abs I Z 13, § 10, § 58 AsylG 2005, 
60) Mehr b · II · /' / , 1 

. Cl am,- ·ors1 111berl/-Jöli//Nedlt'ed, Besonderheiten im fremden- und a�y rcchtlich.:n Verfahren vor dem l:lundesverwaltungsgcrieht ÖJZ 201 4  293 
''1) § 4 AsylG 2005 . 

' � . . 
"2) Dazu M11=ak. in di.:sem Band. ;•;) �azu Cro.,dwcll. in diesem Band. 

15J 
') l7;ß \/fSlg l3.300/199 2, IJ.831/199 4. 13,8 34/1994; 15.173/1998, 15.2 18/1998. 1

o
·
t'l

691D )S, _15.52911999, 16.999/200 3, 17.340/200 4, 1 7 .5 16/2005, 18.227/2007, 19.64 1/
4
-
47,

-.
J()

1
1
�·987120l5. Vf'Gl-1 G 574/2015 und G 589/2015 ua beide vom 23. 2. 2016· G 

- :i 11a vom 9. J. 20 16. 
• ' 
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I „ 

sen: von der weiten Offnung Europas durch die Nichtanwendung von Sehengen-
und Dublimegeln zu seiner weitestmöglichen Schließung durch den Ausbau der 
Außengrenzkontrollen. die Wicdcreinfi.ihrung von Binnengrenzkontrollen und 
abschreckende Maßnahmen anderer Art, va einer einzelstaatlichen Begrenzung 
von Anträgen.65) Beide Pendelausschläge lassen an der Steuerungsfähigkeit, 
dem ßcfolgungsanspruch und der Europäisicrung des /\sylrechts zweifeln. 

n. Besonderheiten des Gegenstandes
als Grund für Rechtsexperimente

Warum diese Intensität des lmmemeuen'! Verstehen kann man die Ent
wicklung nur. wenn man sich die Besonderheiten vor Augen hält, die ein Asyl
verfahren mit sich bringt. 

lrn Asylverfahren geht es zunächst nicht um einzelne Rechte. Pflichten 
oder Lebensaspekte der Antragsteller, sonch:rn um ihr ganzes Leben - manch
mal um seine Rettung, immer aber um seinen Ort, seine Stabilität, seine Zu
kunft, seine /\ussichten und seine Welt. Fehlbeurteilungen sind riskant, negati
ve Entscheidungen praktisch nicht revisibeL 

Die Verfahren sind für die Behörden schwierig zu führen, denn im Mittel
punkt stehen Sachverhalte, die sich im fernen Ausland ereignet haben und zu 
deren Aufklärung der betroffene Staat in der Regel keinen Beitrag leistet. Die 
relevanten Ereignisse entziehen sich auch meist der eigenen F.rfrthrung der Beur
teilenden. Die einzige Quelle von konkreten Informationen sind oft die Antrag
steller selbst. Mit ihnen kann man aber meist nicht reden. weil es keine gemein
same Sprache gibt, und auch ihre nonverbalen Äußerungen sind schwer zu 
deuten. Oll weiß man nicht einmal, wie die Antragsteller heißen oder woher 
sie kommen. Mit elementaren Verfahrensregeln und einer schriftlichen Kom
munikationskultur sind sie ofi unvertraut, und um festzustellen, ob sie die Wahr-

65) Überblick bei Ame=IVöfker, Legistischc �aßnahmcn zur Bcwiiltigung der Fliich
tlingskrisc. in Ba11mgar111er (Hrsg). Jahrbuch Offcntliches Recht 2016 (2016) 11; 
Commission. European Agenda on Migration Legislative doc11111cnts, 
htt ps :/ 1cc. eu ropc1. eu/ homc-a ffai rs/wha t-we-do/po I i c ies/curopcan-agcnda
mi grat ion/proposa l-i mplcmcn tat i on-package _ en (abgefragt am 16. 11. 2016); weiters 
Stem und "fii11cherl/Ja11111gartner. in diesem Band; und ,B De11 I fei
_ierlf?!jpmn!Sp ijkerboer, Coercion, P rohibition, and Grcal Expcetatiuns: Thc Continu
ing Failurc of the Common European Asylum System, CMLR 2016. 3; lfailbm11-
11er/Thp11 Grc111enloses Asyln.:cht' 1 Die Fllid1tlingskrisc als Problem curopiiischer 
Rcchtsint�gration, .IZ 2016, 762: lfw11111er, Erlebt Sehengen eine .,Renaissance" oder 
geht es unh.:r".' ALJ 2016. 1; Noll'ak!Walrer. Thc Crisis of" European Rcf"ugec Policy, in 
ße11edek et <11 (eds). t:uropcan Yearbook on llu111an Rights 2016 (2016) 31. Zu den 
Obergrenzen ** 36 ff AsyKi 2005 idF 13Gl:31 1 2016/24; Obwerer!F1111k, Völker-, u11i
ons- und verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen flir den beim Asylgipfe l am 20 . 
.lt!nncr 2016 in Aussicht geno111111e11e11 Ricin-wert flir Flüchtlinge (29.3.2016); Tretrer, 
Sind die Gre1ven des Rechts, der Humanität oder der Politik en-eicht? Anwßl 2016, 202: 
Breitenmoser und Odenthal, Migrationsswucrung im Mehrcbent:nsystem, VVDStRL 76 
(2017. in Druck). 
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heit sagen. genügt weder ein Widerspruch in ?en .1\kte1: noch ci '., Bl_ick in die
Augen. Dass sie aber nicht immer die Wahrheit �agen. ist kein Gehc1m111s. So
ist jedes Asylverfahren in gewisser Weise auch cm Personenstands- und poten-
tielles Ausweisungsverfohren. 66) 

Jedes dieser Verfahren ist teuer, denn es müssen Dolmetscherinnen, Rechts
berater und Sachverständige bezahlt werden. und die Antragsteller tragen 7U 

ihrer Finanzierung nichts bei. Vor allem aber löst schon die Antragstellung ein 
vorläufiges Aufenthaltsrecht und einen Anspruch auf' Versorgung au,�. Wäh
rend in anderen Bereichen die 2\lichterledigung von Verfahren sparen helfen 
kann, gilt hier das Gegenteil: .Je länger das Verfahren dauert. desto teurer wird 
CS. 

Dauern die Verfahren sehr lange, dann müssen immer neue Lmsliindc ver
arbeitet werden: Änderungen im Herkunf1sland, NachOuchtgründc, Straffällig
keit. Eheschließung, Ausbildungserfolge, Rechts- und Rechtsprcchungsänclc
rungen, und am Ende können auch jene ein Aufenthaltsrecht erworben haben, 
denen es anfangs gar nicht zustand. Wer also keinen Anspruch auf Schutz hat. 
kann von Verfohrcnsverzögerungen profitieren und sie deshalb auch herbeifüh
ren. Dann wird die Verfahrensführung noch schwieriger. 

Schließlich ist das Asylverfahren für den Staat zu einem Massenverfahren 
geworden. Massenverfahren gibt es auch in anderen Bereichen. etwa im Yer
kchrsstrafn:cht oder im Steuerrecht. Während man dort aber mit relativ stabi
len Fallzahlen rechnen und sich darauf einstellen kann, ist das im Asylrc<.:111 
anders. Abhiingig von einer Vielzahl von Umstiindcn, die sich weitgehend der 
österreichischen Kontrolle entziehen, schwankt die Zahl der Anträge enorm, in 
den letzten zehn Jahren etwa zwischen weniger als 15.000 und 90.000."7) 
Das mach! es schwierig, ausreichende Ressourcen vorzuhalten, vor al lern ge
schultes Personal, das in der Lage ist, die Antriigc zu bearbeiten. Die Zivilge
s:llschart liisst sich zwar flir die Unterbringung und Vcrsorgung,6x) aber nicht
für die Antragserledigung als PufTer für Schwankungen nutzen. Der Druck der 
gro_l.len Zahl erschöpft au1.:h uic, die sich täglich mit immer neuen und immer
g!cichen Geschichten herumplagen müssen, Geschichten, die viele Menschen 
1111:ht hören wollen, um sich selbst zu schützen. Und das Problem lässt sich auch
nicht durch eine einmalige Kraftanstrengung bewältigen ganz im Gegenteil:
Die Zahl der potentiellen Antragsteller ist in der Welt von heute praktisch un
erschöpflich. und je besser die ersten behandelt werden. desto mehr strömen
nach. 

Die große Zahl macht aus den anderen Schwierigkeiten erst richtige Probleme: Aus den Kosten wird eine Belastung und aus der Präsenz des fremdenemc Zumutung für die Gesellscha 11- eine Zumutung, die sich in einer von /\b-
61') Klaus/10/i,r, in diesem Band 
6" . . . 

. 

. ·) Statis11kcn un1i.:r bmi.gv.m/cms/bmi a�ylwescn/st,11istik/start.as1n dcmokraticzcntrum org/fil ,, d · / 1· ,,. g/ • • - ' . •. · Cd 1111n mcc Hv1111 1 M1gra11011 Ausstcllung/Asylantra g.: OE 16.Jpg/ahgc!�ag_t am 
_16·. 11. 201_6) t!nd in RV 270 BlgNR 18. GP, 10. 

- -

1. 
) Zu den Schw1cngke11cn dmnit Friil11l'ir1!,//,ac/1111rwer, Privatisierung der Fllicht-mgsbetrcuung Ktir0wecl1sel 2015/4 70· (· T ·d · · h) · ·.. , . .. . , • • , , z 1 cnlisc 1- mhll'trth/Luc/1111a1'er, Proble111-7onc l· luc.:htli11gsbctreuung, juridikum 2016. 260.
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sticgsängstcn geplagten Gesellschaft besonders gut für politische Mobilisierung 
und populistische Ausbeuwng eignet;''�) die zu einer Auseinandersetzung führt. 
in der moralische Wunschbilder auf aggressive Abwehr stoßen und europüisi:he 
Rechtsansprüche sich in nationale Gnadenakte zurückverwandeln; eine Zumu
tung, über die dann politisch ohne die Stimme von Flüchtlingen entschieden 
wird: dass das Versprechen, dass ihnen gegeben wurde. nicht für alle gehalten 
werden kann. 

Besonders ist das Asylverfahren auch für die Flüchtlinge. Fest entschlos
sen, der Uncrträglichkeit der Vcrhällniss1,; und der Beschränktheit ihrer Cha11-
ce11 zu entkommen, oder auch im trotzigen Begehren, teilhaben zu können an 
der Rei�cfn.:iheit und am Wohlstand unserer Welt. die sie aus dem Internet so 
gut zu kennen glauben,7<') verkaufen sie ihr Uab und Gut, nehmen Kredite aul' 
und machen sich aur dcn Weg. Gepanzert mit einer HotTnung, an der widrige 
Tatsachen abprallen. beladen mit den Erwartungen der Daheimgebliebenen und 
angetrieben von der Angst, als Gescheiterte zurückkehren zu müssen, bezahlen 
sie Männer in Lederjacken. besteigen rostige Boote, ertrotzen sich die Rettung 
aus stünnischer Sec und stechender Sonne, kriechen in Lastwagen, bestechen 
Grenzer, kletlern liber Zäune, ertragen Kälte und Regen, Feldlager und Mas
seninfekte, und stapfen mit ver1:weifeltcr Geduld durch alle Grenzmanagement
systeme, bis sie angcko111mcn sind - eine Reise, die nur eine111 Zweck dient: 
einen Antrag zu stellen. 

Endlich da, stoßen die flüchtlingc aur eine schwer durchschaubare Rüro
kratie. eine Mischung von /\1111c11speisung und Polizei, der sie sprach- und pa
pierlos gegenübertreten, aber doch mit der Erfahrung, dass man ihr wie jeder 
8ürokratie gefallen muss. ahnend, dass sie jedes Wort auf die Goldwaage legt, 
ratlos oder mit guten Ratschlägen ver�ehen von Verwandten, 8ekannten. Schlep
perinnen, Rechtsberatern, llilfsorganisationen, immer nach der Zauberformel 
suchend. die die Türen ins Land öffnet. 71) ach den Strapazen und Gefahren be
ginnt jetzt das Wanen, in dem die ganze Überlebensenergie leerläuft. 1 !in- und 
hergeschoben zwischen Lagern und Nownterkünften. ofi weitab vom Schuss. 
von Arbeit ferngehalten. zum Nichtstun verurteilt, ohne den heimischen Status 
und 111it entwertetem Weltwissen, getrennt von den Lieben, zusammengespannt 
mit anderen in derselben 111isslichcn Lage, draul.lcn vor der Tür als tu111111er 
Vorwurf oder latente Gefahr oft misstrauisch beäugt von den Eingeborenen, 
mit dem Mobiltelefon als einzigem Anker im Vertrauten, reicht der Horizont 
bis zum behördlichen Papier, da eines Tages eine feinsinnige Kategorisierung 

<•'l) Dan1 Ro.,e11berger/R11edi11 und Sc'1i11dler, in diesem Band; \feyer/Rose11her
ger. Just a Shado"? ·1 hc Rolc of Radical Right Parties 111 thc Politization of hrnnigra• 
tio11, 1995-2009. Politic� and (iovcrnanc.;c 201512. 1. 

711) I,indr(icklich l lackemherger. Der Tod als Waffe. Fliichtlingc und ihre Trtiu111c,
in Nassehi/1-"elixberger (l lrsg). Wohin lliichtcn'! Knrsbuch 183(2015) 5. 

71) .,Jeder Flüchtling muss seine Lebcn�gc�chichtc permanent anpassen. nicht weil
er gerne schwindelt. sondern weil c� essentielle Bedeutung dall'lr haben kann, dass di.: 
Flud11 gelingt." Wolfi;a11g Kaschuha. Direktor des l:lcrliner lns1ituts für empirische lntc
grarions- und :vligrationsforschung in der FAZ vom 7.3.2016. 
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triJTt und über das weitere Schicksal verfügt; oft genug negativ und ohne Ver
stlindnis, dass die Kategorisierten eine ablehnende Entscheidung nach all dem 
nicht akzeptieren können. 

Nichts davon entspricht einem normalen Verwaltungsvcrf'ahren. 

HI. Das Asylrecht als Sonderrecht 

Das Asylrecht hat es also nicht leicht. Um den Herausforderungen seines 
Gegcnstandcs gerecht zu werden, entwickelte es immer mehr Besonderheiten. 
und heute ist es Teil eines sehr komplexen Rechtshereichs, den nur mehr weni
ge durchblicken. Nun sind Spezialisierung, Differenzierung und Komplexität
nichts Lngcwühnliches; auch das ßankauf'sichtsreeht ist komplex. Komplexität 
ist bis zu einem gewissen Grad unvermeidlich, und sie ist auch nicht von vorn
herein etwas Schlechtes. Aber hier innezuhalten. ist gerade der Sinn dieses 
ßandcs. 

Spezialisierung, Diffärcnzierung und Komplexität haben auch Schauensei
ten. Sie machen das Asylrecht unzugänglich, mangels Anknüpfung an Vertrau
tes auch schlechter lern- und !ehrbar. Sie können es in eine Isolation führen, in 
der allgemeine Standards vergessen und Lösungsmöglichkeiten aus anderen 
Rechtsgebieten übersehen werden, und sie behindern auch eine politische Dis
kussion seiner Vorzüge und Nachteile, zu der ja gerade der Vergleich mit ande
ren Bereichen gehört. Durch Spezialisierung, Differenzierung und Komplcxilät 
kann sich das Asylrecht in eine Sackgasse entwickeln, aus der Karrieren nicht 
mehr herausführen, und es kann auch wissenschafllich unattraktiv werden, wenn 
sich die dort gewonnenen Erkenntnisse nicht auch anderswo anwenden lassen. 

Dieser Band versucht daher, das Asylrecht in einen größeren Kontext zu 
stellen. Die folgenden Beiträge blicken auf das Asylrecht aus der Perspektive 
des Allgemeinen: Sie interessieren sich für die besonderen Probleme des Asyl
rechts und die rechtlichen Lösungen, die es zu ihrer Bewkiltigung gefunden hat, 
gerade als Abweichung vom Allgemeinen. Aus dieser Perspektive fragt sich 
etwa, ob und inwieweit diese Sonderregelungen tatsächlich notwendig sind 
oder ob man nicht mit allgemeinen Instrumenten das Auslangen linden könnte. 
Manchmal geht es dabei nur um die Einschätzung der Wirksamkeit von allge-
111e1ncn und besonderen Instrumenten, manchmal ist das aber auch eine Rechts
:rage, denn die Verfassung erlaubt Abweichungen vom allgemeinen Standard 
1111 Verfahrensrecht nur, ,,wenn sie zur Regelung des Gegenstandes erforderlich 
sind". 72) 

. Wo Sonderregelungen mit gutem Grund geschaffen wurden, interessiert
1hr funktionieren, auch und gerade aus allgemeiner Sicht: 1 landclt es sich um 
lnstrumcme fi.ir Sondersituationen, die auch außerhalb des Asylrechtsauftreten 

72) Art 11 Abs 2, Art 136 Abs 2 B-VG; dazu zß VfSlg 13.831/1994, 13.839/1994.
13.938/1994, 15.218/1998, 15.368/1998, 15.529/1999, 17.340/2004, 19.215/2010, 19.987/ 
2015, VfGl-1 G 574/2015 und G 589/2015 ua, beide vom 23. 2.2016. 
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können'? Kann also das Asylrecht Elcmcmc 7.u einem allgemeinen Baukasten 
fUr besomkre Aui'gabcn hinzufügen? 

Das Besondere wirti aber auch ein Lid1t auf das Allgemein..: zurück: r'\ n 
ihm sehen wir etwa, was wir im Allgemeinen voraussetzen. woraurwir vertrauen 
können und worum wir uns keine Sorgen machen müssen. Wie das Asylrecht 
zeigt, ist das gar nicht wenig. 




