«Abschiebungsmaschinerie»

Schade eigentlich!

Erste Anmerkungen EU - Riickfiihrungsrichtlinie

von Holger Hoffmann

Der Européische Rat hatte bereits am 5. Juni, das EU Parla-
ment am 18.Juni 2008 mit 367 gegen 206 Stimmen bei 106
Enthaltungen der sog .“Riickfiihrungsrichtlinie (,,Richtlinie
des Européischen Parlaments und des Rates iiber gemeinsame
Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Riickfiih-
rung illegal aufhéltiger Drittstaatsangehdriger®, im folgenden
Text: RRL) zugestimmt. Es ist die erste Richtlinie, die von
gemeinsamer Zustimmung des Européischen Rates und des
Parlaments getragen wird und zugleich die letzte, die gem. Art
63 des Amsterdamer Vertrages noch zu erarbeiten war. Nach
iiber drei Jahren Verhandlung sah es bis zum Friihjahr 2008 so
aus, als ob keine Einigung erzielt werden konne und das Parla-
ment nicht zustimmen werde. Dies dnderte sich erst, nachdem
die slowenische Prisidentschaft im April 2008 einen Kom-
promisstext vorgelegt hatte. Die Formulierungen sind daher
geprégt von einer uniiberschaubaren Menge an unbestimmten
Rechtsbegriffen und Ermessensspielrdumen, die nun im Rah-
men der jeweiligen nationalstaatlichen Umsetzung der RRL
konkretisiert werden miissen. Die Richtlinie wird am zwan-
zigsten Tag nach ihrer Ver6ffentlichung im Amtsblatt der EU
in Kraft treten. Diese Veroffentlichung war bis zur Abfassung
dieses Artikels Mitte August 2008 noch nicht erfolgt. Eine
komplette , offizielle Ubersetzung des (englischen) Urtextes
der RRL lag bis zu diesem Zeitpunkt ebenfalls noch nicht vor.
Nach Inkrafttreten gilt fiir die Umsetzung der Regelungen in
das jeweilige nationale Recht eine 2-Jahres-Frist (Ausnahme:
Bis 2011 fiir Regelungen, die Gewdhrung von Prozesskosten-
hilfe betreffen).

Im Folgenden sollen zunichst einige fiir die Praxis wesentli-
che Einzelregelungen dargestellt und im Anschluss kritische
Einwendungen gegen die Richtlinie erdrtert werden.

I. Abschiebehaft (Art 15 und 16 RRL)

Zu den umstrittensten Regelungen gehorte die Frage der Dauer
von Abschiebungshaft. Einige Mitgliedsstaaten kannten in ih-
ren Rechtsordnungen bisher keine Hochstfristen (z. B. GroB3-
britannien, Niederlande), andere legten sehr kurze Fristen fest
(z. B. Frankreich: 6 Wochen). Die jetzt eingefiihrte Regelung
entspricht hinsichtlich ihrer Dauer § 62 Abs. 3 AufenthG.
Gem. Art. 15 RRL kdnnen Betroffene zur Vorbereitung der
Abschiebung inhaftiert werden, sofern Fluchtgefahr besteht
oder sie eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit darstellen.
Haft darf nur angeordnet werden, wenn keine milderen Mit-

tel anwendbar sind (z. B. tigliche Meldung bei Polizei oder
Auslanderbehorde). Sie muss ,,s0 kurz wie moglich® sein und
ist ,,s0 schnell wie moglich® gerichtlich zu iiberpriifen. Die
maximale Haftdauer betrdgt 6 Monate und kann in besonde-
ren Féllen nach nochmaliger Priifung durch eine gerichtliche
Instanz um maximal weitere 12 Monate verldngert werden.
In der Praxis wird es schwierig sein, nach 6 Monaten Haft zu
begriinden, dass sie weiterhin der Vorbereitung einer Abschie-
bung dienen soll.

Gem. Art. 16 RRL sind die Betroffenen grundsitzlich in
Abschiebehaftanstalten unterzubringen. Sollten dort wegen
Uberbelegung o. 4. keine Plitze verfiigbar sein, miissen die
Inhaftierten jedenfalls getrennt von Straftitern untergebracht
werden. Verpflichtend ist weiter, Kontakte zu Familienan-
gehorigen zu ermoglichen und den Zugang zu rechtlicher
Beratung zu gewéhrleisten. Internationalen Organisationen
und NGOs wird Zugang zu Abschiebehafteinrichtungen ge-
wihrt (Abs.4). ,,Besondere Aufmerksamkeit gilt der Situation
schutzbediirftiger Personen. Medizinische Notfallversorgung
und die unbedingt erforderliche Behandlung von Krankheiten
wird gewihrt* (Abs.3)

I1. Wiedereinreiseverbot ( Art 11 RRL)

Art. 11 RRL bestimmt, dass ein Wiedereinreiseverbot ,,in-
dividuell in Anbetracht der jeweiligen Umsténde™ erlassen
werden kann, wenn keine Frist zu freiwilliger Ausreise ein-
gerdumt oder eine solche Frist (die bis zu sieben Tagen kurz,
aber auch langer bemessen sein kann) nicht eingehalten wur-
de. Dieses Verbot soll nach Priifung des jeweiligen Einzelfal-
les grundsitzlich 5 Jahre nicht liberschreiten, kann aber darti-
ber hinaus verhéngt werden, wenn der Drittstaatsangehdrige
»eine schwerwiegende Gefahr fiir die dffentliche Ordnung,
die offentliche Sicherheit oder die nationale Sicherheit dar-
stellt. Ein Wiedereinreiseverbot kann im jeweiligen natio-
nalen Recht der Mitgliedsstaaten aufgehoben werden, wenn
der Betroffene bei einem Konsulat des jeweiligen Staates, der
ihn ausgewiesen hat, vorstellig wird und nachweist, dass er
unter uneingeschrinkter Einhaltung einer Riickkehrentschei-
dung® den Mitgliedsstaat zuvor verlassen hatte. Abs. 5 regelt
dariiber hinaus, dass auch dann, wenn ein Wiedereinreisever-
bot erlassen wurde (politisch) Verfolgten stets internationaler
Schutz zu gewihren ist.
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III. Kindeswohl, Familienleben und Gesundheit, Nicht
Zuriickweisung (Art 5, 10 und 17 RRL)

Bei allen RiickfiihrungsmaBnahmen sind das Kindeswohl,
die Bediirfnisse von Familien, der Gesundheitszustand des
Betroffenen und der Grundsatz des ,,non — refoulement™ (Art
33 GFK) zu beriicksichtigen. Vor einer Entscheidung iiber
die Abschiebung eines unbegleiteten Minderjdhrigen muss
eine ,.kompetente Stelle* die Situation im Hinblick auf das
Wohl des Kindes priifen. Abgeschoben werden darf nur,
wenn die/der Minderjahrige am Ort der Ankunft von einem
Familienmitglied, einem gesetzlichen Vertreter oder einer
kind-/jugendhilfegerechten Einrichtung aufgenommen wird.
Abschiebehaft fiir Minderjéhrige und Familien unterliegt den
in Art 17 genannten Beschrankungen: Sie darf bei unbeglei-
teten Minderjahrigen und Familien mit Minderjéhrigen ,,nur
im duflersten Falle und fiir die kiirzestmdgliche angemessene
Dauer* eingesetzt werden (Art 17 Nr.1). Bis zur Abschiebung
in Haft genommene Familien miissen eine gesonderte Unter-
bringung erhalten, die ein angemessenes Mal} an Privatsphire
gewihrleistet (Art 17 Nr.2). In Haft genommene Minderjéh-
rige miissen die Gelegenheit zu Freizeitbeschéftigungen ein-
schlieBlich altersgerechter Spiel- und Erholungsmdglichkei-
ten und, je nach Dauer ihres Aufenthaltes, Zugang zu Bildung
erhalten (Art 17 Nr.3). Unbegleitete Minderjéhrige miissen
soweit wie moglich in Einrichtungen untergebracht werden,
die personell und materiell zur Beriicksichtigung ihrer alters-
gemiflen Bediirfnisse in der Lage sind (Art 17 Nr.4). Dem
Wohl des Kindes ist im Zusammenhang mit der Abschiebe-
haft bei Minderjahrigen Vorrang einzurdumen (Art 17 Nr.5).

IV. Zur Kritik

Louise Arbour, UN Hochkommissarin fiir Menschenrechte,
kritisierte fehlende Garantien fiir den Schutz von Personen,
die sich in einer ,,verwundbaren Situation* befinden. Ver-
schiedene stidamerikanische Regierungen kritisierten, die
RRL sei ausschlieBlich an der Sicherheit der EU — Staaten
und nicht an Menschenrechten orientiert. Amnesty Internati-
onal und ECRE empfahlen in einem gemeinsamen Brief an
die Abgeordneten, der RRL nicht zuzustimmen insbesondere
wegen der oben dargestellten Bestimmungen zur Dauer und
Gestaltung von Abschiebungshaft und der Moglichkeiten,
Weidereinreiseverbote zu verhdngen. Wie so oft, prallten alle
Einwénde an den Entscheidungstrégern ab. Der verabschiede-
te Text besitzt nun ,,relativen Ewigkeitswert™, da Anderungen
im zeitaufwindigen Rechtssetzungsverfahren der EU nur auf
Vorschlag der Kommission erfolgen kdnnen. Sie erstattet alle
drei Jahre, d. h. erstmals 2011 einen Bericht iiber die Anwen-
dung der RRL.

Der deutsche Europa- Abgeordnete Kreissl- Dorfler (SPD)
begriindete seine Zustimmung zur RRL mit folgenden Erwa-
gungen (Amnesty-Asyl-Info 7/8 2008, S. 39f): Als ,.erster
Schritt* und Kompromiss zwischen nationalen Interessen und
unterschiedlichen humanitiren Vorstellungen setze die RRL
europiische Mindeststandards insbesondere in den Bereichen
Unterbringung in Abschiebehaft und Verfahrensgarantien und
gebe der EU Kontroll- und Sanktionsmoglichkeiten, um die
Einhaltung dieser Standards sicherzustellen (z. B. Uberwa-
chung der Umsetzung durch die EU - Kommission und erfor-
derlichenfalls die Einleitung von Vertragsverletzungsverfah-

ren, falls Staaten die Standards nicht einhalten, Uberpriifung
der Umsetzung durch den EUGH). Dariiber hinaus kénnten
— wie in jeder Richtlinie vorgesehen - die Mitgliedstaaten
,.,hohere“ menschenrechtliche Standards beibehalten oder ein-
fithren. Eine Ablehnung hétte dazu gefiihrt, dass in absehbarer
Zukunft keine Verbesserungen fiir die Situation der Betroffe-
nen hitte erreicht werden kénnen. Die Neuwahl des Parla-
ments 2009 hitte danach ein erneutes Einbringen der Vorlage
in den Abstimmungs- und Entscheidungsprozess erforderlich
gemacht.

Eines der Hauptprobleme bei Umsetzung und Anwendung der
Richtlinie diirfte wieder einmal die ,,europarechtskonforme*
Umsetzung zahlreicher unbestimmter Rechtsbegriffe und Er-
messensregelungen, welche die RRL- Bestimmungen pragen
(z. B. Art 16: ,,grundsétzliche” Unterbringung in Abschiebe-
haftanstalten; Art.17: ,altersgerechte Spiel- und Erholungs-
moglichkeiten in Abschiebehaftanstalten — EU - weit!!, ,,Be-
riicksichtigung altersgeméBer Bediirfnisse”, Haftanordnung
whur im dulersten Fall und fiir die kiirzestmogliche angemes-
sene Dauer®) in die jeweiligen nationalen Rechtsordnungen
sein. An solchen Formulierungen wird einerseits ein bisschen
»guter Wille®, andererseits aber vor allem der Kompromis-
scharakter deutlich: wie sollen so ,,weite” Vorgaben einheit-
lich interpretiert werden? Anderseits: Ist - um Kreissl- Dorfler
aufzugreifen - das jetzt erreichte Wenige derzeit schon viel?

Angesichts des derzeitigen Zustandes in der Union mag man
geneigt sein, ,,ja“ zu antworten. Angesichts der menschen-
rechtlichen Anforderungen, die gerade im sensiblen Bereich
von Abschiebung und Haft an Gesetzgebung zu stellen sind,
bleiben jedoch Enttduschung und das ungute Gefiihl, dass die
kritische Instanz, die das Parlament einmal gegeniiber den
Aktivitdten des Europdischen Rates war (und die sichtbaren
Ausdruck z. B. in der Ablehnung und den Klagen gegen die
Richtlinien zur Familienzusammenfithrung und zum Asylver-
fahren fanden) jetzt durch die ,,Mitverantwortung® des Parla-
mentes fiir den Richtlinieninhalt weggefallen ist: Es scheint
so zu sein: Wer gemeinsam Verantwortung trigt darf nicht zu
kritisch miteinander umgehen. Keine beruhigende Erkennt-
nis! Der vage Hinweis, wire es nicht zu diesem Kompro-
misstext, dann wiére es zu nichts gekommen und nun kénnten
die nationalen Parlamente ,,hohere Standards® einfiihren, ist
bestenfalls als naive Selbstberuhigung von Abgeordneten zu
verstehen, die immerhin noch ein schlechtes Gewissen ha-
ben. Jeder Kundige weil3, dass, wenn erst einmal europdische
Mindeststandards mit relativem Ewigkeitswert festgeschrie-
ben wurden, kein nationales Parlament noch besonderes In-
teresse zeigt, nachtrdglich abweichende ,,h6here” Standards
einzufiihren. Und: Eine europédische Perspektive eroffnet ein
solcher Hinweis auf die Moglichkeiten nationaler Gesetzge-
bung ohnehin nicht. Insgesamt also: Schade, dass das Parla-
ment sich so hat ,,einwickeln“ lassen. Die erste Chance zu
engagierter, menschenrechtlich gepriagter Mitgestaltung euro-
péischen Auslianderrechts wurde auf diese Weise vertan. Und
unklar bleibt, was dafiir ,,eingehandelt* wurde.

Professor Dr. Holger Hoffmann,
Jurist, FH Bielefeld
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