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1. Das Asylrecht als Sonderrecht

. Die permanente Umgestaltung des Asylrechts

Das Asylrecht ist zum Experimentierfeld geworden. Das war es nicht im-
mer. Begonnen hat das dsterreichische Asylrecht ganz kicin und harmlos mit
einem kurzen Gesetz aus 1968') zur innerstaatlichen Umsetzung der Genfer
Flichtlingskonvention, das im Wesentlichen nur ein Verfahren zur Feststellung
der Fliichtlingseigenschalt vorsah und ein Aufenthaltsrecht daran kniipfic. Trotz-
dem lassen sich schon an diesem Gesetz drei Eigenschaften ausmachen, die auch
die weitere Entwicklung kennzeichnen.

Erstens reagierte das dsterreichische Recht nur auf einen Anstofd von aufien.
Aus dem in der Regierungsvorlage?) zum Gesetz von 1968 angekiindigten eige-
nen dsterreichischen Grundrecht auf” Asyl ist bekanntlich nichts geworden. We-
sentliche Neuerungen wurden auch danach nicht eigenstindig entwickelt, son-
dern vor allem von Beschliissen aul der EU-Ebene bestint.

Zweilens zeigl sich schon in diesem ersten Gesetz die flir das Asylrecht bis
heute so typische Spannung zwischen dem Schutz von Fliichtlingen und ihrer
Abwehr.?) Einerseits wurden Fliichtlinge nun nicht mehr nur auf der Grundlage
cines bloflen Erlasses des Innenministers geduldet,®) sondern das Gesetz gab
ihnen einen Rechtsanspruch aul Anerkennung und Aufenthalt. Andererseits aber
verwehrte es ihnen das vorldufiges Aufenthaltsrecht wihrend des Verfahrens,
wenn sie in einem anderen Staat Schutz vor Verfolgung gefunden hatten, um,
wie es in der Erlduterungen heiB3t,®) eine ,mifibriiuchliche Inanspruchnahme*
su unterbinden, und ermiichtigte die Behdrde dazu, Antragsteller wiihrend des

1) Bundesgescetz tiber die Aufenthaltsberechtigung von Fliichtlingen im Sinne der
Konvention iiber die Rechisstellung der Fliichtlinge, BGBI Nr 55/1955. BGBI 1968/126.

2) RV 544 BIgNR 11. GP. 4.

3y Zu dieser Ambivalenz im (gesamten) Fremdenrecht Deutschlands Grof, Das
Auslinderrecht zwischen obrigkeitsstaatlicher Tradition und menschenrechtlicher Her-
ausforderung, AGR 2014, 420; zur Schweiz Schindler. in diesem Band.

4) Zu dieser Praxis RV 544 BIgNR 11, GP, 4,

5) RV 544 BIgNR 11. GP, 7.
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Feststellungsverfahrens im Lager Traiskirchen anzuhalten. um Einfliisse von

auben, die die Glaubwiirdigkeit der Parteiangaben beeintriichtigen k(?fﬂ]l}’ﬂ, vom
Asylwerber fernzuhalten™®) — eine Bestimmung, die dann nachtridglich vom
VIGIH fiir verfassungswidrig erkldrt wurde.?)

Drittens wird deutlich, duss sich diec Balance zwischen Schutz und Ab-
wehr immer dann zugunsten letzterer verschicbt, wenn viele Antragsteller kom-
men. die aul dem Arbeitsmarkt nicht gebraucht werden. Das Gesetz von 1968
blicb iiber 20 Jahre lang nahezu unveriindert. Als dann aber der Osiblock zu-
sammenbrach und die Antrége vicler armer Menschen stiegen. wurde auch der
Zugang zum Asyl erschwert¥) und das Gesetz von 1968 schliefSlich im Jahr 1991
durch ein neues?) ersetzt, das, so die Begrindung, der ,.neuen geopolitischen
Situation Osterreichs™ und ..dem sprunghaften Ansteigen unbegriindeter Asyl-
ansuchen* durch eine umfassende Regelung des Einwanderungs- und Fliicht-
lingswesens™ gerecht werden sollie. ')

Scit dieser umlassenden Neuregelung gab es bis Ende 2016 29 weitere
gesetzliche Amicrungen, also etwa eine pro Jahr. Das ist im Vergleich gar nicht
so viel: Das Sicherheitspolizeigesetzes 1991 wurde bis Ende 2016 41 mal ge-
dndert, die Gewerbeordnung 1994 73 mal, und selbst das B-VG hat im selben
Zeitraum (1991-2016) 66 Anderungen iiber sich ergehen lassen miissen.

Freilich sind die 29 Anderungen des Asylgesetzes nicht cinmal die halbe
Wahrheit. Dazu kamen

- das Bundesgesetz, mit dem integrierten Vertriebenen aus Bosnien und Her-
zegowina das weitere Aufenthaltsrecht gesichert wird,')
— das Bundesbetreuungs- bzw Grundversorgungsgesetz des Bundes'?) mit

13 Anderungen,

- die G"““('\"C"Sm'gungsvcreinlmrm]g swischen Bund und Lindern mit zwei

Anderungen, 1)

die Grundversorgungsregelungen der neun Lander mit Anderungen.™)

das Gesctz iiber den Bundesasylsenat!) mit vier ,Alltlel'llllgell.

o) RV 544 BIgNR 11.GP, 7.

7) ViSIg 13.300/1992.

L) Bundesgesetz BGBI 19907190 mit Andcrungcn des Passgesetzes, des Grenzkon-
trallgesetzes und des Bundesgesetzes iiber die Aufenthaltsberechtigung von Fliichtlingen.

’) Bundesgesetz iiber die Gewithrung von Asyl (Asylgesetz 1991), BGBI 1992/8.

1) RV zum AsylG 1991, 570 BIgNR 18. GP, &,

1) BGBI 199885,

1) BGBI 19901452, 1991405,

1) BGBI L 2004/80, 2013/46. 2016/48.

2()(,()/‘:; l;ﬁ:gwll‘liif[l:riu(‘i [I.’EII'B] "2()()().&'.1.2,‘1.1110(1( idl." LGB! 2()‘| 5i56; K-GrvG LQB].
el 2-(;] 5,»’8()"()2', (‘r‘(,l: ’:.()‘Utﬂl; \Jo (.ll"Lll;d?\"Cl'Ht?l%llll]gs(1. l,(.[%l ‘)2‘4()-;), lelctljl 1‘d|<
Crumlversan & ‘(‘; und \L‘;S()lg]llllg.‘?(J l:(;B' “f)()7"‘]~= /,ulc[/.E l.d[ l,(,nlili._()l.ﬁ/()-t. Sl)_g

gungsG LGB 2007/35, zuletzt idF LGBl 2016/51; StBetrG LGBI 2005/
l()‘l. suletzt idF LGBI 2013/87, dann StGVG LGB 2016/111; Tir Grundversorgungs(
LLGRI 2(}()()/2],. zuletzt 1dl- 1.GBI 2015/78; Vibg SHG LGBI 199871 idE LGRBI 200673,
;lzl)'lﬂ(l)/tﬁ\/:’lIK|CSlSlC|lcrungS(i LGBI 2010/64, zulctzt idlF LGBI 2015/118; WGVG 1L.GBI

) BGBI1997/77.




Das Asylrecht als Experimentierfeld: Einftihrung 3

das Asylgerichishofsgesetz'%) mit fiinf Anderungen,

das Bundesgesetz tiber die Einrichtung und Organisation des Bundesam-

tes fiir Fremdenwesen und Asyl (BFA-G)!'7) mit zwei Anderungen,

— das BFA-Verfahrensgesetz!'®) mit zehn )\nderungcn
sowie verschiedene Anderungen der Bundes-Verfassung:

ein Artikel zur Absicherung des unabhiingigen Bundesasylsenat in vier

Versionen, ')

— zehn Artikel zur Einrichtung des Asylgerichtshofes und seiner Einbindung
in das Rechtsschutzsystem des B-V(5:2)
— vier Anderungen der Kompetenzverteilung?')

und zuletzt ein eigenes Bundesverlassungsgesetz iiber die Unterbringung

und Aufteilung von hilfs- und schutzbediirftigen Fremden.2?)

Von begleitenden Anderungen etwa des Fremdenpolizeigesetzes. des
Fremdengesetzes. des Passgesetzes, des Grenzkontrollgesetzes oder Ausliin-
derbeschiltigungsgesetzes will ich gar nicht sprechen, aber natiirlich miissen
dic unionsrechtlichen Regelungen, die das ésterreichische Recht steuern, cr-
ginzen und teilweise ersetzen oder tberlagern, erwihnt werden. Sie sind von
bescheidenen Anliingen zu einem primiir- und grundrechtlich abgesicherten,
durch eine Agentur unterstiitzen Gemeinsamen europitischen Asylsystem ge-
wachsen, aber noch keineswegs abgeschlossen.??) Heute relevant sind vor al-
lem:

Art 18, 19,41 und 47 der Grundrechtecharta,

die Dublin-Verordnung, )

die Statusrichtlinie, )

— die Verlahrensrichtlinie,2¢)
— die Aulnahmerichtlinie??)

die Massenzustromrichtlinic,**)

— die Verordnung zur Einrichtung eines Europdischen Unterstiitzungsbiiros

[tir Asyllragen,™)

16y BGRIT 20084,

17y BGBL12012/87.

%) BGBIT2012:87.

1) Art 129¢ von 1997-2008.

20y Art 129, 129¢-129{. 132a, 138, 140, 144a, 151 B-VG von 2008-2013.

2y Einfligung der Tatbestinde Asyl™ und LAufenthaltsrecht aus besonders beriick-
sichtigungswiirdigen Griinden™ in Art 10 Abs 1 Z 3 und Art 102 Abs 2 B-VG durch BGBI
12008/2 und BGBIT2012/51.

) BGBL 2015120,

23y Kurziiberblick bel Taucher:Baumgarmer, in diesem Band.

) VO 6042013/EU, ABI2013 L 180/31.

25) RL201T1/95/EU, ABI 2011 1.337:9.

20) RL2013/32/EU, ABI 2013 1. 180/60.

27) RL.2013/33/EU, ABI 2013 L 180/90.

3¥) RL 2001 55/EG, ABI 2001 L 212/12.

) VO 4392010/EU, ABI 2010 L 132711,

-
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die Verordnung zur Einrichtung des Asyl-, Migrations- und Integrations-
fonds, ")
der Schengener Grenzkodex, ')
— die Furodac-Verordnung,3?)
- die Rickfithrungsrichtlinie *?)
die FRONTEX-Verordnung™) und
die EUROSUR-Verordnung.*s)

Dazu kommt c¢ine Vielzahl von politischen Lirklirungen, Vereinbarungen
und instintionellen Vorkehrungen, allein zur Migrantenschleusung etwa cine
curopiiische Migrationsagenda, ) ein Aktionsplan gegen Schleusungen'?) (ua
mit einem Europdischen Zentrum zur Bekiimptung von Migrantenschleusun-
gen, einer Europol-Initiative JOT MARI) und einer Eurostat-Sammiung von
Daten zur Migrantenschleusung), ein Aktionsplan fiir die Riickkehr,?) ein Ak-
tionsplan von Valletta*") und cin Aktionsplan EU-Tirkei;*!) eine Militdropera-
tion der EU im siidlichen zentralen Mitelmeer,*) ein EU-Politikzyklus zur Be-
kdmpflung der organisierten und schweren internationalen Kriminalitit,#?) eine
) VO ST62014/EU, ABI 2014 1. 1507168,

1) VO 20167399, ABI 2016 L. 77/1.

2) VO 6032013/ELL ABLI2013 11RO/

) RL 200871 15/EG, ABI 2008 L 348/98.

) VO 201671624, ABI 2016 L 251/1.

) VO 10527201370, ABI 2013 L 295/11.

) Miteilung der Europiiischen Kommission an das Europiiische Parlament, den
Rat. den Furopiischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regio-
nen: Die Europiische Migrationsagenda, COM (2015) 240 final.

) Mitteilung der Europiischen Kommission an das Europiische Parlament. den
Rat. den Europédischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regio-
nen: EU-Aktionsplan gegen die Schleusung von Migranten (2015-2020). COM (2015)
285 final.

3¥) LEuropol, Joint Operational Team Launched 1o Combat Irregular Migration in
the Mediterranean (Press Release, 17. 3. 2015), hitps:/avww.europol.europa.cu/newsroom/
news/joint-operational-team-launched-to-combat-irregular-migration-in-mediterrancan
(abgefragt am 16. 11. 2016).

¥) Mitteilung der Kommission: EU-Aktionsplan fiir die Riickkehr, COM (2015)
453 final.

W) 2015 Valleta Summit on Migration, Action Plan, hup://www.consilium.curopa.
cu/en/meetings/international-summit’2015/1 /ACTION PLAN EN pdf/ (abgefragt am
16, 11.2016).

) European Commission, Fact Sheet: EU-Turkey action plan (Press Release Da-
tabase, 15. 10, 2015) MEMO/15/5860, http://europa.cu/rapid/press-relcase MEMO-1S-
S860 cn.hum (abgefragtam 16. 11, 2016); Mitteilung der Ewropiischen Kommission an
das Europiiische Parlament, an den Europiiischen Rat und an den Rat: Vierter Bericht
tiber die Fortschritte ber der Umsctzung der Erkldarung EU-Tiirkei, COM (2016) 792 final.

42) Beschluss (GASP) 2015778 des Rates vom 18, 5. 2015 {iber ¢ine Militirope-
ration der Européischen Union im siidlichen zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED).
ABI20151.122/31.

43) Strategic der Furopiiischen Union zur inneren Sicherheit: Entschliefung des
Europiischen Parlaments vom 22, Mai 2012 zur Strategie der Europiischen Union zur
inneren Sicherheit (2010/2308 [IN1]), ABI 2013 CE 264/1.



Das Asylrecht als Experimentierteld: Einfiihrung 5

Fachgruppe ..Migrantenschleusung™ von Eurojust*) und einheitliche Kontakt-
stellen zur Forderung der operativen Zusammenarbeit im Hinblick auf die Mi-
grantenschleusung.#%) Hier den Uberblick zu bewahren, ist nicht ganz einfach.

Das Asylrecht wurde aber nicht nur oft, sondern auch immer wicder um-
fassend und grundlegend gedndert. Wir haben es mittlerweile schon mit der
vierten osterreichischen Kodifikation des Asylgesetzes zu tun, das seit 1968
von 13 auf 28 Paragrafen. dunn auf” 46 und nunmehr aufl 75 Paragrafen ge-
wachsen ist. Erweitert wurde der Kreis von Schutzberechtigten und ihr jewei-
liger Status: Zu den Flachtlingen im Sinne der Genfer Konvention#) kamen
Personen, die nicht politisch verfolgt werden, denen aber im Herkunfisland Le-
bensgetahr oder unmenschliche Behandlung droht und die daher Refoulement-
Schutz genieBen, als subsididr Schutzberechtigte,??) dazu thre Familicnangeho-
rigen.’) weiters Gruppen von Vertriebenen aus Biirgerkriegen und édhnlichen
Umstinden®?) und schliellich Personen, die aus Achtung ihres Privat- und Fa-
milienlebens oder aus besonders beriicksichtigungswiirdigen Fiillen Aufent-
halustitel aus humanitiren Griinden crhalten. )

Geindert wurden die Zustiindigkeiten: Innerhalb der EU gibt es nach Dub-
lin nur mehr einen zustiindigen Mitgliedstaat fir die Durchfithrung des Asyl-
verfahrens, ') und wiirden die Regeln der Verordnung eingehalten, wiire dies
heute in den schensten Fillen Osterreich. Innerstaatlich entscheider iiber die An-
trige aul internationalen Schutz in erster Instanz nicht mehr der Landeshaupt-
mann, die Sicherheitsbehdrde oder das Bundesasylamt, sondern das Bundesamt
fir Fremdenwesen und Asyl. Der Rechtsschutz wurde zuniichst dem Innenmi-
nister und dann dem unabhdngigen Bundesasylsenat anvertraut, jeweils unter
der nachpriifenden Kontrolle durch den Verwaltungsgerichishof. Danach machte
man aus dem Bundesasylsenat den Asylgerichtshol, beseitigte aber die Kontrolle
durch den VwGH. Heute schlieflich entscheidet das Bundesverwaltungsgericht,
das aus dem Asylgerichtshof hervorgegangen ist; in Fragen von grundsitzlicher
Bedeutung ist eine Revision an den VwGH moglich.s?)

Geidndert wurde das Verfahren: durch eine Unterscheidung zwischen An-
tragstellung und Antragseinbringung:*?) durch die Einfiihrung von Sonderver-
fahren, zB an der Grenze oder am Flughaten oder Tiir offensichtlich unbegriin-

) Schlussfolgerungen des Rates vom 9. 6. 2016 zum Eurojust-Jahresbericht 2015,
Register  10003/16, hip://data.consilium.curopa.cu/doc/document/ST-10003-20 [ 6-INTT/
de/pdf (abgelragt am 16. 11. 2016).

+) Schlussfolgerungen des Rates vom 10. 3. 2016 cur Migrantenschleusung, Re-
gister 6Y95/16, hup:/data.consilium.curopa.cu/doe/document/ST-6995-201 6-INTT/de/pdt
(abgelragt am 16. 11.20106).

40) § 3 AsylG 2005.

17) §8 AsylG 2005,

#)§ 34 AsylG 2005,

) § 62 AsylG 2005,

S0) 8§ 55 FAsylG 2005.

S1)FEN 24 und §8 4 1T AsylG 2005,

52y Zur Entwicklung der innerstaatlichen Zustiindigkeiten und des Rechtssehutzes
ausfiihrlich Péschl, in diesem Band, Teil 111.

S3) § 17 Abs T und 2 AsylG 2005,
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dete Antriige oder Rechtsmittel;* durch eine Trennung zwischen cinem Zulas-
sungsverfahren, in dem die Dublin-Zustindigkeit im Mittelpunkt Slg‘g‘“- und
cinem materiellen Verfahren. in dem tiber den Schutz cn.lb'chledcn wn"d‘l’ ) dlll:'ch
cine Vielzahl von Regelungen zur Verfahrensbeschleunigung. etwa Fristverkiir-
zungen und Neuerungsverbote:3®) iiber Mil\’vil'kungspﬂl(.‘.hlt,:n der /\nlr_ugstellcr.
etwa sich regelmifig zu melden oder in der Betreuungseinrichtung uutzuhzll.lcn
oder Altersuntersuchungen zu dulden:’”) durch Vorschriften gegen . ,Miss-
brauch*, zB durch die Zuriickziehung und .\queinln'ingung von Antriigen (?(lel'
dureh Folgeantriige:™) durch Bestimmungen iiber ¢ine \ferfquremlfonzcnu'zmon.
etwa der Entscheidungen zum Flichtlingsstatus, zum subsididren Schutz und zu
bestimmten Aufenthaltstiteln oder zur negativen Bescheidung und ciner Aus-
weisung aus Osterreich,3) und durch vicle andere Regelungen.®)

Geiindert wurde die Grenze zwischen materiellen und formellen Rcchlv: die
Drittstaatensicherheit wurde von einem materiellen Versagungsgrund zu cinem
Zuri'lckwcisungsgrund."‘) .

Geiindert wurde die Grenze zwischen Asyl- und Fremdenpollzcn'ech_l: Be-
stimmte Ausweisungen erfolgen jetzt nach dem Asylgesetz, und auch .(IIC .hu-
manitéiiren Aufenthaltstitel finden sich nunmehr im Asylgesetz, obwohl sie nicht
mehr auf Asylwerber beschrinkt sind.62) _

Geiindert wurde die Versorgung der Asylwerber. von ciner privatrechtli-
chen Konsuruktion zu einer meist hoheitlichen und von ciner staatlichen Wahr-
nehmung zu einer regelmiligen Leistungserbringung durch Private.®?)

Bei all dem ist nicht immer cine klare Linie der Entwicklung zu erkennen.
Fiir viele dieser Malinahmen ist ein Hin und Her typisch, ein Vor und Zuriick,
eben ein Experimentieren. auch mit den rechtsstaatlichen Grenzen der Gesetz-
gebung. Immer wieder musste der Verfassungsgerichtshof einzelne Bestimmun-
gen autheben oder die Beherden zu ciner bestimmten verfassungskonformen
Interpretation anhalten,64) Insgesamt gibt es jedenfalls kaum cinen Bereich. der
nieht grundlegenden Anderungen unterworfen wurde.

Der grole Zustrom von Fliichtlingen va aus Syrien, dem Irak und Afghanis-
tan 2015 und 2016 hat schlieBlich das Pendel besonders weit ausschwingen las-

M) SS 3L § 33 Abs 1 Z 1, §§ 38 (£ AsylG 2005 § 6 AsylG 1997: § 20 Abs 2
AsylG 1991 und VISIg 13.834/1 994,

) § 17 Abs 4, S8 28 1T AsylG 2008; dazu Stern, in diesem Band.

5f‘) Dazu Khakzadeh-Leiter, in diesem Band.

) Dazu Klaushofer, in diesem Band.

) Dazu Khakzadeh-Leiler, in diesem Band.

M) §2Abs 1 Z 13,§ 10, § 58 AsylG 2005,

) Mchr bei Haim-Forsihuber/Hihl/Nedwed, Besonderheiten im fremden- und
asylrechtlichen Vertuhren vor dem Bundesverwaltungsgericht, OJZ 2014, 293.

o) § 4 AsylG 2005. )

%) Dazu Muzak, in diesem Band.

) Dazu Gros ched!.in dicsem Band.

""/) /B ViSlg 13.300/1992, 13.831/1994, 13.83471994; 15.173/1998, 15.218/1998.
15.369./1998, 15.529/1999, 16.999/2003, 17.340:2004, 17.516/2005, 18.227/2007. 19.641/
2012, 19.987/2015, VIGH G 57422015 und G 58972015 ua, beide vom 23. 2. 2016: G
44772015 ua vom 9. 3. 2016,
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/ o
sen: von der weiten Offnung Furopas durch die Nichtanwendung von Schengen-
und Dublinregeln zu seiner weitestmoglichen SchlicBung durch den Ausbau der
Aullengrenzkontrollen. dic Wiedereinfiithrung von Binnengrenzkontrollen und
abschreckende Mainahmen anderer Art, va einer einzelstaatlichen Begrenzung
von Antriigen.®®) Beide Pendelausschlige lassen an der Steuerungstihigkeit,
dem Befolgungsanspruch und der Europiisierung des Asylrechts zweileln.

1. Besonderheiten des Gegenstandes
als Grund fiir Rechtsexperimente

Warum diese Intensitit des Immerncuen? Verstehen kann man die Ent-
wicklung nur, wenn man sich die Besonderheiten vor Augen hilt, die cin Asyl-
verfahren mit sich bringt.

Im Asylverfahren geht es zuniichst nicht um einzelne Rechte, Pflichten
oder Lebensaspekte der Antragsteller, sondern um ihr ganzes Leben — manch-
mal um seine Rettung, immer aber um seinen Ort, scine Stabilitét, seine Zu-
kunfl, scine Aussichten und seine Welt. Fehlbeurteilungen sind riskant, negati-
ve Entscheidungen praktisch nicht revisibel.

Die Verfahren sind fiir die Behorden schwierig zu [tihren, denn im Mitiel-
punkt stehen Suchverhalte, die sich im fernen Ausland ereignet haben und zu
deren Autklidrung der betroflene Staat in der Regel keinen Beitrag leistet. Die
relevanten Ereignisse entziehen sich auch meist der eigenen Erfahrung der Beur-
teilenden. Die einzige Quelle von konkreten Informationen sind oft die Antrag-
steller selbst. Mit ithnen kann man aber meist nicht reden, weil es keine gemein-
same Sprache gibt, und auch ihre nonverbalen AuBBerungen sind schwer zu
deuten. Oft weill man nicht einmal, wie die Antragsteller heillen oder woher
sie kommen. Mit elementaren Verfahrensregeln und einer schriftlichen Kom-
munikationskultur sind sie oft unvertraut, und um festzustellen, ob sie die Wahr-

635y Uberblick bei drnez/Félker, Legistische Mafinahmen zur Bewiiltigung der Fliich-
Uingskrise. in Baumgarmer (Hrsg), Jahrbuch Offentliches Recht 2016 (2016) 11
Commission.  European  Agenda  on Migration Legislative  documents,
hitps:ifec.curopa.cuf home-aftairs/what-we-do/policies/curopean-agenda-
migration/proposal-implementation-package _en (abgelragt am 16. 11. 2016); weiters
Sternund  Taucher/Bawmgarmer. i diesem Band;  und 2B Den  Hei-
Jer/RijpmasSpifkerboer, Coercion, Prohibition, and Great Expectations: The Continu-
ing Failure of the Common Furopean Asylum System, CMLR 2016, 3; Hailhron
aer/Thym, Grenzenloses Asylrecht? Die Fliichtlingskrise als Problem  curopiiischer
Rechtsintegration, JZ 2016, 7620 Hummer, Erlebt Schengen cine ,Renaissance™ oder
geht es unter? AL 2016, 1; Nowak/Walter, The Crisis of European Relugee Policy, in
Benedek et al (eds), FEuropean Yearbook on Human Rights 2016 (2016) 31, Zu den
Obergrenzen §§ 36 1 AsylG 2005 idlF BGBI T 2016/24; Obwever/lunk, Volker-, uni-
ons- und verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen fiir den beim Asylgipfel am 20,
Janner 2016 in Aussicht genommenen Richtwert fiir Flachtlinge (29. 3. 2016); Tretter,
Sind die Grenzen des Rechts, der Humanitidt oder der Politik erreicht? AnwBI 2016, 202:
Breitenmoser und Odenthal, Migrationssteuerung im Mehrebenensystem, VVDSIRL 76
(2017, in Druck).



Franz Merli

8

heit sagen. geniigt weder ein Widerspruch in Eicn /\klep noclll eih Blvick !'n Qic
Augen. Dass sie aber nicht immer die Wahrheit sagen. 1st kein Geheimnis. So
ist jedes Asylverfahren in gewisser Weisce auch ein Personenstands- und poten-
ticlles Ausweisungsverlfihren. %) )

Jedes dieser Verfahren ist teuer, denn es miissen Dolmetscherinnen, Rechts-
berater und Sachverstindige bezahlt werden. und die Antragsteller tragen zu
ihrer Finanzicrung nichts bei. Vor allem aber l6st schon die Antragstellung cin
vorldufiges Aufenthaltsrecht und einen Anspruch auf Versorgung aus. Wih-
rend in anderen Bereichen die Nichterledigung von Verfahren sparen hellen
kann, gilt hier das Gegenteil: Je linger das Verfahren daucrt, desto teurer wird
es.
Dauern die Verfahren sehr lange, dann miissen immer neue Umstinde ver-
arbeitet werden: Anderungen im Herkunfisland, Nachfluchtgriinde, Straftillig-
keit. EheschlieBung, Ausbildungserfolge, Rechts- und Rechtsprechungsiinde-
rungen, und am Ende konnen auch jene ein Aufenthaltsrecht erworben haben,
denen es anfangs gar nicht zustand. Wer also keinen Anspruch aul Schutz hat.
kann von Verfahrensverzogerungen profitieren und sie deshalb auch herbeifiih-
ren. Dann wird die Verfahrensliihrung noch schwieriger.

Schiliefilich ist das Asylverahren fir den Staat zu einem Massenverlahren
geworden. Massenverfahren gibt es auch in anderen Bereichen. etwa im Ver-
kchrsstrafrecht oder im Steuerrecht. Wiihrend man dort aber mit relativ stabi-
len Fallzahlen rechnen und sich darauf cinstellen kann, ist das im Asylrecht
anders. Abhiingig von ciner Vielzahl von Umstinden, die sich weitgehend der
osterreichischen Kontrolle entziehen, schwankt die Zahl der Antrige enorm, in
den letzien zehn Jahren ctwa zwischen weniger als 15.000 und 90.00057)
Dus macht es schwierig, ausreichende Ressourcen vorzuhalten, vor allem ge-
schultes Personal, das in der Lage ist, dic Antriige zu bearbeiten. Die Zivilge-
sellschafi Iisst sich zwar Rir die Unterbringung und Versorgung,®*) aber nicht
fiir die Antragserledigung als Puf¥er fir Schwankungen nutzen. Der Druck der
gr()'Ben Zahl erschdplt auch die, die sich taglich mit immer ncuen und immer
E!CICIICH Geschichten herumplagen miissen, Geschichten, die vicle Menschen
“}Chl horen wollen, um sich selbst zu schiitzen. Und das Problem lisst sich auch
nl_Chl durch eine cinmalige Kraftanstrengung bewiltigen — ganz im Gegenteil:
Die Zahl der potentiellen Antragsteller ist in der Welt von heute praktisch un-
crschopilich, und je besser die ersten behandelt werden. desto mehr strémen
nach.

Die grofic Zahl macht aus den anderen Schwierigkeiten crst richtige Prob-
lelme.j Aus den Kosten wird eine Belastung und aus der Prisenz des Fremden
eihe Zumutung fiir die Gesellschaft — eine Zumutung, die sich in ciner von Ab-

Z'; ;’:’[’l':l/l:;:{:]r in (fi.c;cn) Band. o _
Ay o ek s
(abgefragt am 16, 11.2016) und m RY 270 BleNR 18 Che 1 L 0P

") Zu den Schwicrigkeiten da nil?"r"/ ‘E'I-l/ /1. :/ . b T T M|
lingsbetreuung, Kurswoehsel 201 §;41 2L -“'11‘“' ll!. Wlachmayar, Privatisicrung dc: Fliicht-
el Hl‘iChUingsbcli‘cuuné ilrridi‘k‘u;h b I((l 71(Lnl|sch) Friilweirth/Lachmayer, Problem-

n 2016. 2060.
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sticgsdngsten geplagten Gesellschalt besonders gut fiir politische Mobilisicrung
und populistische Ausbeutung eignet:®) die zu ciner Auseinandersetzung fiihr,
in der moralische Wunschbilder auf aggressive Abwehr stolen und europiiische
Rechtsanspriiche sich in nationale Gnadenakte zuriickverwandeln: eine Zumu-
tung, Giber die dann politisch ohne die Stimme von Fliichtlingen entschieden
wird: dass das Versprechen, dass thnen gegeben wurde, nicht fiir alle gehalien
werden kann.

Besonders ist das Asylverfahren auch fir die Fliichtlinge. lest entschlos-
sen, der Unertriiglichkeit der Verhiltnisse und der Beschriinktheit threr Chan-
cen zu entkommen, oder auch im trotzigen Begehren, teilhaben zu konnen an
der Reisefreiheit und am Wohlstand unserer Welt, die sie aus dem Internet so
gut zu kennen glauben,™) verkauten sie ihr Hab und Gut, nchmen Kredite aul’
und machen sich auf den Weg. Gepanzert mit einer Hoffnung, an der widrige
Tatsachen abprallen, beladen mit den Erwartungen der Duheimgebliebenen und
angetrieben von der Angst, als Gescheiterte zuriickkehren zu mussen, bezahlen
sie Miinner in Lederjacken, besteigen rostige Boote, ertrotzen sich die Rettung
aus stirmischer See und stechender Sonne, kriechen in Lastwagen, bestechen
Grenzer, klettern diber Ziune, ertragen Kiilte und Regen, Feldlager und Mas-
seninfekte, und stapfen mit verzweifelter Geduld durch alle Grenzmanagement-
systeme, bis sie angekommen sind — cine Reise, die nur cinem Zweck dient:
einen Antrag zu stellen.

Endlich da, stoBien die Flachtlinge auf cine schwer durchschaubare Biiro-
kratic. cine Mischung von Armenspeisung und Polizel, der sie sprach- und pa-
pierlos gegeniibertreten, aber doch mit der Erfahrung, dass man ihr wie jeder
Birokratie gefallen muss. ahnend. dass sic jedes Wort auf die Goldwaage legt,
ratlos oder mit guten Ratschligen versehen von Verwandten, Bekannten. Schlep-
perinnen, Rechtsberatern, Hilfsorganisationen, immer nach der Zauberformel
suchend. die die Taren ins Land 6finet.”') Nach den Strapazen und Gefahren be-
ginnt jetzt das Warten, in dem die ganze Uberlebensenergie leerlduft. Hin- und
hergeschoben zwischen Lagern und Notunterkiinfien, oft weitab vom Schuss,
von Arbeit ferngehalien. zum Nichtstun verurteilt, ohne den heimischen Status
und mit emwertetem Weltwissen, getrennt von den Licben, zusammengespannt
mit anderen in derselben misslichen Lage, drauflen vor der Tir als stummer
Vorwurf oder latente Gefahr oft misstrauisch bedugt von den Eingeborenen,
mit dem Mobiltelefon als einzigem Anker im Vertrauten, reicht der Horizont
bis zum behardlichen Papier, das eines Tages eine feinsinnige Kategorisicrung

) Dazu Rosenberger/Ruedin und Schindler, in diesem Band: Mever/Rosenber-
ger, Just a Shadow? The Role of Radical Right Partics in the Politization of Immigra-
tion, 1995-2009, Politics and Governance 201572, 1.

7y gindriicklich Hackensherger, Der Tod als Walte, Fliichtlinge und ihre Triume,
in Nassehi/lelixberger (Hrsg). Wohin Nliichten? Kuarsbuch 183 (2015) 5.

71y Jeder Fliichtling muss seine Lebensgeschichte permanent anpassen, nicht weil
er gerne schwindelt, sondern wetl es essentielle Bedeutung datiir haben kann, dass die
Flucht gelingt.” Holfgang Kaschuba, Direktor des Berliner Instituts fiir empirische Inte-
grations- und Migrationstorschung in der FAZ vom 7. 3. 2016.
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wiflt und dber das weitere Schicksal verfligt; oft genug negativ und ohne Ver-
stiindnis, dass die Kategorisierten cine ablehnende Entscheidung nach all dem
nicht akzeptieren konnen.

Nichts davon entspricht einem normalen Verwaltungsverfahren.

I1I. Das Asylrecht als Sonderrecht

Das Asylrecht hat es also nicht leicht. Um den Herausforderungen seines
Gegenstandes gerecht zu werden, entwickelte es immer mehr Besonderheiten.
und heute ist es Teil eines sehr komplexen Rechtsbereichs, den nur mehr weni-
ge durchblicken. Nun sind Spezialisicrung, Differenzicrung und Komplexiti
nichts Ungewdahnliches; auch das Bankaufsichtsrecht ist komplex. Komplexitit
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
Bandes.

Spezialisierung, Differenzierung und IKomplexitit haben auch Schattensei-
ten. Sie machen das Asylrecht unzugiinglich, mangels Ankniiplung an Vertrau-
tes auch schlechter lern- und lchrbar. Sic kénnen es in eine Isolation (iihren, in
der allgemeine Standards vergessen und Losungsmdglichkeiten aus anderen
Rechtsgebieten tbersehen werden, und sie behindern auch cine politische Dis-
kussion seiner Vorziige und Nachteile, zu der ja gerade der Vergleich mit ande-
ren Bereichen gehart. Durch Spezialisicrung, Differenzierung und Komplexitét
kann sich das Asylrecht in eine Sackgasse entwickeln, aus der Karrieren nichl
mehr herausfiihren, und es kann auch wissenschalllich unattraktiv werden, wenn
sich die dort gewonnenen Lrkenntnisse nicht auch anderswo anwenden lassen.

Dieser Band versucht daher, das Asylrecht in einen groBeren Kontext zu
stellen. Die folgenden Beitrdge blicken auf das Asylrecht aus der Perspektive
des Allgemeinen: Sice interessieren sich fur die besonderen Probleme des Asyl-
rechts und die rechtlichen Losungen, dic es zu ihrer Bewiiltigung gefunden hat,
gerade als Abweichung vom Allgemeinen. Aus dieser Perspektive [ragt sich
ctwa, ob und inwieweit diese Sonderregelungen tatsidchlich notwendig sind
oder ob man nicht mit allgemeinen Instrumenten das Auslangen tinden konnte.
Manchmal geht es dabei nur um die Einschétzung der Wirksamkeit von allge-
meinen und besonderen Instrumenten, manchmal ist das aber auch eine Rechts-
frage, denn die Verfassung erlaubt Abweichungen vom allgemeinen Standard
im Verfahrensrecht nur, .wenn sie zur Regelung des Gegenstandes ertorderlich
sind* .72

Wo Sonderregelungen mit gutem Grund geschaffen wurden, interessicrt
ihr Funktionieren, auch und gerade aus allgemeiner Sicht: Handelt es sich um
Instrumente fiir Sondersituationen, die auch auBerhalb des Asylrechtsautireten

2) At 11 Abs 2, Art 136 Abs 2 B-VG: dazu zB VISlg 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, VIGH G 57472015 und G 589/2015 ua, beide vom 23. 2. 2016.
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kdnnen? Kann also das Asylrecht Elemente zu einem allgemeinen Baukasten
flr besondere Aufgaben hinzuftigen?

Das Besondere wirft aber auch ein Licht aul” das Allgemeine zuriick: An
ihm sehen wir etwa, was wir im Allgemeinen voraussetzen, woraul wir vertrauen
kénnen und worum wir uns keine Sorgen machen missen. Wie das Asylrecht
zeigl, ist das gar nicht wenig.





