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Sicherheit)Recht
Sécurité Droit

Markus H.F. Mohler*

Die EU hat mit dem Kernbereich
von «Schengen» und mit «Dublin»
den Stresstest bisher nicht bestanden

Die EU strauchelt am Spagat zwischen den Kompeten-
zen der Union und der einzelstaatlichen Souveranitat
(nicht nur) im Bereich von Einwanderung und Asyl. Die
in EU-Erlassen vielfach beschworene und teilweise kon-
kret geforderte Solidaritat existiert nicht; konkrete
Schengen/Dublin-Verpflichtungen blieben jahrelang
unbeachtet, wurden fast zynisch abgelehnt. Das gleich-
gelagerte Grundrechtsniveau in den EU-Mitgliedstaa-
ten ist zur Fiktion verkommen. Die Diskrepanz zwischen
Recht und Wirklichkeit ist gross. Eine vertiefte Diagnose
der Ursachen der evidenten Krise tut not.

Les écarts entre les compétences de I’'Union et la souve-
raineté des Etats membres dans les domaines de I'immi-
gration et de I'asile (mais pas uniquement) font vaciller
I'UE. La solidarité, souvent invoquée dans la reglemen-
tation de I'UE et parfois concréetement revendiquée,
n’existe pas; des obligations concrétes, imposées par
les accords de Schengen et Dublin, ont été négligées
durant de nombreuses années, voire rejetées de ma-
niére presque cynique. Le parallélisme au niveau des
droits fondamentaux dans les Etats membres de I'UE
est devenu une fiction. Le décalage entre le droit et la
réalité est considérable. Il s'impose d’établir un dia-
gnostic approfondi de cette crise manifeste.
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R Einleitung: Asylprobleme
schon in der Antike

Ein Blick zuriick in die griechische Mythologie ldsst er-
kennen, dass sich Asylprobleme bereits in der Antike —
und just im heutigen Griechenland - stellten. Im &ltes-
ten Drama der Weltliteratur! beschreibt AiscHyLOs, wie
die Danaiden, Danaos und seine fiinfzig Téchter, Enke-

! FrANz StrOESSL, Aischylos — die Tragodien und Fragmente, Li-
zenzausgabe (Artemis Verlag), Ziirich/Miinchen 1952, 55. Vgl. auch
den diesbeziiglichen Hinweis bei SaRAH PROGIN-THEUERKAUF, Das
europdische Asylrecht nach dem Vertrag von Lissabon, in: Breiten-
moser/Gless/Lagodny (Hrsg.), Schengen und Dublin in der Praxis
— Weiterentwicklung der Rechtsgrundlagen, Ziirich/St. Gallen 2010,
55 ff., 56.
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linnen der Kénigin Libye,?> von dort in ihre Urheimat
Argos segeln und bei Konig Pelasgos um Asyl bitten,
um der Zwangsheirat mit ihren fiinfzig Vettern, Sohne
von Aigyptos, zu entgehen. Um nicht die alleinige Ver-
antwortung fiir eine im Falle der Asylgewdhrung dro-
hende kriegerische Auseinandersetzung mit Aigyptos
zu tragen, lasst Pelasgos die Biirger von Argos tiber die
Gewihrung des Asyls abstimmen. Einstimmig gewé&h-
ren sie Asyl.?

Ahnliche Problematiken und Fragen, zwar nicht mit
Kriegsbefiirchtungen belastet, dafiir zum Teil in der
Auseinandersetzung mit nicht-internationalen und in-
ternationalen bewaffneten Konflikten sowie mit der Be-
drohung durch Terroristen und angereichert durch auf
die Menschenrechte ausgerichtete Werte und Kodifizie-
rungen, stellen sich heute in aller Schirfe wieder — teil-
weise mit zu damals gegenldufigen Beschliissen der
politischen Behérden européischer Staaten,* fiir die es
Erkldrungen tiber ihr Zustandekommen gibt (dazu
nachfolgend in IV.-VL).

II. Zusammenfassung der
neuzeitlichen Entwicklung
im Zusammenhang mit dem
Asylrecht bzw. dem
subsididren Schutz

1. Volkerrechtlich

1.1 Souverianitat der Staaten und
Nichteinmischung

Die Gewihrung von Asy! liegt — bei allen Bekenntnissen
zum vom zwingenden Volkerrecht verlangten Schutz
verfolgter Einzelpersonen und zum humanitiren
Schutz von kriegerischen Ereignissen bedrohter Men-
schen - seit je* zunéchst in der Entscheidungskompetenz
einzelstaatlicher Souverdnitit.® Eine volkerrechtliche

2 Worauf der heutige Landesname Libyen zuriickgeht. Vgl. W.H.
RoscHer (Hrsg.), ausfiihrliches Lexikon der griechischen und rémi-
schen Mythologie, 2. Band /2. Abt., Leipzig 1894-1897, 2036 ff.

®  Dabei wird sowohl die Frage nach der Volkssouverinitit tiber
die Gewidhrung von Asyl wie auch der Zwiespalt zwischen Utilita-
rismus und Pflicht- oder Verantwortungsethik offenbar: AiscuyLos,
die Schutzflehenden (Stroessl [FN 1]): «Euch aber beistehn kann ich
nicht ohn” Ungemach;/Nicht unbedacht auch dieses: euer Flehn
verschmihn/Ich weiss nicht Rat, und Furcht umféngt mein Herz./
Zu handeln, nicht zu handeln, Schicksalslos zu ziehn.» (a.a.O., 72 [2.
Strophe]) und «Ich sagte sonst schon, ohne meiner Biirger Rat/Tét
ich es niemals, diirft ich auch; es sage nie/Mein Volk zu mir, wenn’s
irgend minder gliicklich geht:/<«Den Fliichtigen hilfreich gabst du
preis die Vaterstadt.»» (a.a.O., 73 [3. Strophe]).

4 Vgl. Interview mit JEAN AssELBORN, Aussen- und Migrationsmi-
nister Luxemburgs und Vorsitzender des Rates der EU 2015, 2. Half-
te, in: NZZ v. 28. Dezember 2015, 7.

5 Zur historischen Entwicklung des Asylrechts im Vélkerrecht:
ErNsT REICHEL, Das staatliche Asylrecht «<im Rahmen des Vélker-
rechts», Berlin 1987, 33 ff.

¢ Vgl. etwa Fritz FLEINER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
Tiibingen 1923, 742 f.; DaNiEL FroHLICH, Das Asylrecht im Rahmen
des Unionsrechts, Diss. Miinchen 2009, Tiibingen 2011, 10 f.; Kay

Verpflichtung zur Gewahrung von Asyl als Menschenrecht
besteht (bisher) nicht.” Bereits bei der Ausarbeitung der
Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte (AEMR)
wurde die urspriinglich vorgeschlagene Fassung von
Art. 14 Ziff. 1 «to grant asylum» fiir die endgtiltige Ver-
sion durch «to enjoy» ersetzt, da die Staaten eine (zu
starke) Beschridnkung der Souverédnitit befiirchteten,®
dies obwohl die AEMR keinen vélkerrechtlich verbind-
lichen Charakter hat. Das Asylrecht ist zunédchst umge-
kehrt ein Recht der Staaten, Asyl zu gewéhren, ohne ge-
geniiber dem Herkunftsland einen vélkerrechtswidri-
gen Akt zu begehen.” Dennoch hat das Vélkerrecht ma-
teriell-rechtlich die Entscheidungsfreiheit der Staaten
eingeschréankt, ohne an ihrer formellen Entscheidungs-
kompetenz qua Souveranitit' etwas zu andern.

1.2 Volkerkonventionsrechtliche
Einschrinkungen des materiellen
Entscheidungsrechts der souverdanen
Staaten

a) EMRK

In chronologischer Hinsicht eine erste, allerdings noch
regional begrenzte Einschrinkung der Entscheidungsfrei-
heit im Zusammenhang mit der Aufnahme von Perso-

HAILBRONNER, Asyl- und Ausldnderrecht, 3. Aufl., Stuttgart 2014,
Rz. 157; DErs., Gerechtigkeit bei der Aufnahme von Fliichtlingen im
Europdischen Asylsystem (nachfolgend: Gerechtigkeit), in: Giovan-
ni Biaggini/Oliver Diggelmann/Christine Kaufmann (Hrsg.), Polis
und Kosmopolis, Festschrift fiir Daniel Thiirer, Ziirich 2015, 211;
WaLter KALIN/JORG KUNzLI, Universeller Menschenrechtsschutz, 3.
Aufl., Basel 2013, Rz. 1488; ReINHARD MaRX, Eine menschenrechtli-
che Begriindung des Asylrechts, Baden-Baden, 1984, 101; JorG PAuL
MULLER / MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl., Bern
2008, 334; RercHEL (FN 5), 33. Vgl. auch UNHCR Advisory Opinion
on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations
under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and
its 1967 Protocol, Geneva 26 January 2007, A. 1., 8; EGMR Abdula-
ziz, Cabales and Balkandali/The United Kingdom, Urteil v. 28.5.1985, No.
9214/80;9473/81; 9474 /81, § 67.

7 Kaun/Konzu (FN 6), Rz. 1487. Wohl a.A. in Bezug auf das
Recht auf Asyl aus der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte
(AEMR, siehe dazu sogleich nachstehend mehr) Marc Bossuyt, The
European Union Confronted with an Asylum Crisis in the Mediter-
ranean: Reflections on Refugees and Human Rights Issues, in: Euro-
pean Journal of Human Rights 2015/5, 581 f. (nachfolgend: Asylum
Crisis), 582. Eine auf politisch Verfolgte begrenzte Ausnahme bildet
§ 16a im Grundrechtskatalog des Grundgesetzes der Bundesrepub-
lik Deutschland (BGBL. I S. 2438). Vgl. FroHLICH (EN 6), 22 ff.

8 KALN/Konzi (FN 6), a.a.0.; ReicHeL (FN 5), 34 f.

°  Siehe vorstehend I. Vgl. Resolution 2312 (XXII) v. 14. Dezember
1967 der UNO Generalversammlung (http://www.un.org/docu
ments/ga/res/22/ares22.htm), Art. 1, mit Verweis in den Erwigun-
gen auf Art. 13(2) und 14 der AEMR. Council of Europe, Commit-
tee of Ministers, Declaration on Territorial Asylum of 18 November
1977, ch. 3. KiLin/Konzur (EN 6), 489; Marx (FN 6), 102 m.w.N.;
ReicHEL (FN 5), 44 m.w.N. Dies bezieht sich auf das territoriale Recht
der Asylgewihrung; demgegeniiber ist das diplomatische Asyl fiir
politisch Verfolgte volkerrechtlich umstritten: Knut Ipsen, Vélker-
recht, 6. Aufl.,, Miinchen 2014, § 24, Rz. 28. In diesem Beitrag wird
nur das territoriale Asyl behandelt.

10" Zur Souverinitit als Rechtsbegriff: Art. 2 Ziff. 1 der UNO Charta.
Vgl. MatTHIAS HERDEGEN, Volkerrecht, 14. Aufl. 2015, § 28, Rz. 1; Ipsen
(FN9), § 5, Rz. 138 ff.; Patricia PETERMANN / CHRISTINE KAUFMANN, Die
subsididre Schutzform, in: UNHCR (Hrsg.), Schweizer Asylrecht,
EU-Standards und internationales Fliichtlingsrecht, eine Vergleichs-
studie, Bern 2009, 67 ff., 70.
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nen, die in ihrem Herkunftsland der Folter, grausamer,
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
(Art. 3) oder der Sklaverei (Art. 4 Abs. 1) zu entfliehen
suchten, ergab und ergibt sich aus der Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten des Euro-
parates vom 4. November 1950." Die EMRK enthilt jedoch
keine asylrechtliche Bestimmung und beeintrachtigt die
einzelstaatliche Entscheidungskompetenz tiber Einreise,
Aufenthalt und Ausweisung nicht,> was darauf schlies-
sen ldsst, dass damals auch in Europa trotz der schreck-
lichen geschichtlichen Erfahrungen, auf welche die
EMRK eine grundrechtsbezogene Antwort sein sollte,
Asyl nicht als individuelles Grundrecht angesehen worden
ist.”* Die Rechtsentwicklung hat indessen den Schutzbe-
reich von Art. 3 EMRK insofern ausgeweitet, als er nicht
nur das Verbot der Folter, unmenschlicher oder ernied-
rigender Bestrafung oder Behandlung durch die Behor-
den im eigenen Land, sondern auch eine Aus- oder
Riickschaffung in ein Land oder einen Landesteil™ verbie-
tet!, in dem jeder Person'® — sofern sie nicht tiber einen
personlichen Schutz durch Clan- oder Familienzugeho-
rigkeit geniesse!” — derartige Misshandlungen auch
durch nicht staatliche Téterschaften'® drohen. Solche Zu-
stande, die Art. 3 EMRK widersprechen, kénnen auch
in einem Fliichtlingslager auf Grund der miserablen
Verhéltnisse gegeben sein,' auch wenn die unmenschli-
che oder erniedrigende Behandlung einen minimalen
Schweregrad erreichen miisse? oder umgekehrt, dass
nicht jede generelle Lage in Bezug auf Gewaltanwen-
dungen bereits eine Verletzung von Art. 3 EMRK be-
deutete.> Die Verantwortung, eine Schutz suchende
Person nicht einer gegen Art. 3 EMRK verstossenden
Behandlung auszusetzen, geht bei ablehnenden Auf-
nahmeentscheiden auf den Staat {iber, der die Riick-
schaffung vollzieht.”? Da Art. 3 EMRK, anders als die
Genfer Fliichtlingskonvention (dazu nachfolgend, b),

1 CETS 05, in Kraft seit 3. September 1953 (EMRK); SR 0.101, in
der Schweiz in Kraft seit 28. November 1974. CHRrisSTOPH GRABENWAR-
TER/ KATHARINA PaBEL, Européischen Menschenrechtskonvention, 5.
Aufl., Miinchen 2012, § 21 Rz. 3.

2 EGMR Vilvarajah and others/The United Kingdom, Urteil v. 30 Octo-
ber 1991, No. 13163/87 etc., § 102; Salah Sheekh/The Netherlands, Ur-
teil v. 23.5.2007 (final), No. 1948 /204, § 135.

15 Vgl. FronLicH (FN 6), 12 f.; GRABENWARTER/PaBEL (FN 11), § 21
Rz.3,§24 Rz. 13.

™ EGMR Sufi and Elmi/The United Kingdom, Urteil v. 28.11.2011 (fi-
nal), No. 8319/07 and 11449/07.

5 EGMR Cruz Vara/The United Kingdom, Urteil v. 20. Mérz 1991, No.
15576/89, §§ 69 f. FroHLiCcH (FN 6), 18 f.

16 EGMR Sufi and Elmi/The United Kingdom (FN 14), §§ 226, 250, 293.
17 EGMR Sufi and Elmi/The United Kingdom (FN 14), §§ 250, 265 ff.,
293.

18 EGMR Salah Sheekh/The Netherlands (FN 12), § 137; NA./The Uni-
ted Kingdom, Urteil v. 6.2.2008, (final), No. 25904 /07, § 117. FROHLICH
(FN 6),19.

19 EGMR Sufi and Elmi/The United Kingdom (FN 14), § 292.

2 EGMR Salah Sheekh/The Netherlands (FN 12), § 137.

2 EGMR NA./The United Kingdom (FN 18), § 115. Zur Frage, nach
den Kriterien fiir das Vorliegen einer Behandlung, die Art. 3 EMRK
entgegensteht: Sufi and Elmi/The United Kingdom (FN 14), § 241.

2 EGMR Cruz Varas/The United Kingdom (EN 15); Salah Sheek
(EN 12), § 135 f.; Sufi and Elmi/The United Kingdom (FN 14), § 266.
SaLOME GOEPEERT, Schutz fiir Fliichtlinge bewaffneter Konflikte, Auf-
nahmepraxis der EU im Bereich des komplementiren Fliichtlings-

den personlichen Schutzbereich nicht auf individuell
verfolgte Personen einschrénkt, sondern alle Menschen
vor grausamer und erniedrigender Behandlung zu
schiitzen trachtet, ist dessen personlicher Schutzbereich
umfassend und schliesst somit auch den Schutz vor
tiberindividuellen Gewalttitigkeiten, namentlich fiir
aus internationalen und nicht internationalen bewaffneten
Konflikten Fliichtende, ein. Daraus ergibt sich ein implizit
menschenrechtliches refoulement-Verbot in Staaten oder
Landesteile, in denen solche Verletzungen von Art. 3
EMRK eine konkrete reale Gefahr sind.? > Da das Ver-
bot der Folter oder der Misshandlung® selber zum ius
cogens gehort, gilt das Verbot der Riickschaffung in sol-
che Gegenden ebenso wie die Vermeidung von «Ketten-
riickschaffungen» absolut.?

Mit dem Urteil Hirsi Jamaa u.a./Italien” hat der EGMR
auch verdeutlicht, dass die ungepriifte Riickweisung an
der Aussengrenze eine Verletzung des non-refoulement-
Gebotes bedeutet.”

b) Genfer Fliichtlingskonvention

Die erste geografisch unbegrenzte Einschrinkung der sou-
verdnen Entscheidung tiber die Aufnahme von Fliicht-
lingen als Recht auf Zuflucht vor dem Zugriff des Ver-
folgerstaates ergibt sich aus dem expliziten fliichtlings-
rechtlichen non-refoulement-Gebot von Art. 33 Ziff. 1 der
Genfer Fliichtlingskonvention vom 1951 (GFK).? Das non-
refoulement-Gebot wird als Teil des zwingenden Volker-

schutzes fiir Betroffene bewaffneter Konflikte, in Jusletter v. 18. Ja-
nuar 2016, Rz. 10 f.; KALiN/ KonzLi (FN 6), Rz. 1454.

2 EGMR Vilvarajah/The United Kingdom (FN 12), § 107; NA./The
United Kingdom (FN 18), § 110 f.; Sufi and Elmi/The United Kingdom
(FN 14), § 240, 248, 250. FroniicH (FN 6), 19 f., mit Hinweisen auf
weitere diesbeziigliche EGMR Urteile; Sivon NEumann, Die Europi-
ische Grenzschutzagentur Frontex: integrierter Aussengrenzschutz
und humanitére Standards, Diss. Hamburg 2013, Berlin 2014, 177 f.
% Der vom EGMR geforderte minutits zu erbringende Nach-
weis, dass solche Gewaltakte in den Herkunftslindern und auf den
Fluchtwegen praktisch jedermann drohen, ist zumindest in Bezug
auf Syrien und den Irak, teilweise auch hinsichtlich der Fliicht-
lingslager, der Fluchtwege wie auch der Methoden der Schlepper,
in einem Ausmass erbracht, dass hier auf diese Fragen nicht weiter
eingegangen wird.

% Worunter u.a. auch die Vergewaltigung, ebenso ein Verbrechen ge-
gen die Menschlichkeit, fallt: EGMR P./Bulgaria, Urteil v. 24.4.2012,
No. 49669/07, §§ 63, 67; MULLER / ScHEFER (FN 6), 15 mit Fn. 55. Vgl.
Art. 7 Ziff. 1 Bst. g des Romer Statuts des Internationalen Strafge-
richtshofes (SR 0.312.1).

% FroHLicH (FN 6), 18.

2 Vom 23.2.2013, No. 27765/09, §§ 185, 198.

% HAILBRONNER, Gerechtigkeit (FN 6), 21 ff., 213. Vgl. auch Markus
H.F. MoHLER, Gedanken zu den Grenzen des Schengener Grenzko-
dex, in Breitenmoser/ Gless /Lagodny (Hrsg.), Schengen und Dublin
in der Praxis, aktuelle Fragen, Ziirich/St. Gallen 2015 (nachfolgend:
Schengen 2015), 91 ff., 98.

»  Abkommen vom 28. Juli 1951 iiber die Rechtsstellung der Fliicht-
linge, in Kraft getreten am 22. April 1954 (Treaty Series, vol. 189, p.
150) (SR 0.142.30), mit dem Protokoll vom 31. Januar 1967 iiber die
Rechtsstellung der Fliichtlinge (Treaty Series, vol. 606, p. 267) (SR
0.142.301), in Kraft getreten am 4. Oktober 1967; in der Schweiz in
Kraft seit 20. Mai 1968. Das Protokoll eliminiert, gesttitzt auf die Re-
solution 2198 (XXI) der UNO Generalversammlung vom 16. Dezem-
ber 1966 (Datum, an dem auch der UNO Pakt II [IPBPR] verabschie-
det worden ist), die geografischen und zeitlichen Beschrankungen
der Anwendbarkeit des Abkommens.
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rechts betrachtet.** Die GFK definiert in Art. 1 A. Ziff. 2
einen engen Fliichtlingsbegriff, wonach eine Person
Fliichtling ist, die sich «aus begriindeter Furcht vor Ver-
folgung wegen ihrer Rasse, Religion, Staatszugehorig-
keit, Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Grup-
pe oder wegen ihrer politischen Uberzeugung ausser-
halb ihres Heimatlandes befindet und dessen Schutz
nicht beanspruchen kann oder wegen dieser Befiirch-
tungen nicht beanspruchen will».*! Diese Umschrei-
bung trifft nicht auf Kriegsfliichtlinge zu, die insofern zu-
mindest nach dieser Rechtsquelle schutzlos geblieben
sind.*? Sie bezieht sich auf Personen, die wegen individu-
ell aus bestimmten und aufgezihlten Griinden sich ergeben-
der Furcht vor Verfolgung Schutz suchen, verleiht ihnen
aber kein Recht auf Asyl.®

0 Internationaler Pakt iiber biirgerliche und
politische Rechte

Der Internationale Pakt tiber biirgerliche und politische
Rechte vom 16. Dezember 1966* (IPBPR) enthilt keine
Bestimmung zum Asylrecht. In materiell-rechtlicher Hin-
sicht enthélt der IPBPR jedoch drei Bestimmungen, wel-
che die Entscheidungsfreiheit der souverdnen Staaten
einschrénken: Das Sklavereiverbot nach Art. 4, die Verbo-
te der Folter oder grausamer, unmenschlicher oder erniedri-
gender Behandlung oder Strafe nach Art. 7 und das Recht
fiir jedermann, «jedes Land einschliesslich seines eige-
nen zu verlassen» in Art. 12 Abs. 2.3 Dem Verbot der
Sklaverei und der Folter oder anderer Misshandlung
nach dem UNO Pakt I kommt im Zusammenhang mit
Aus- oder Riickschaffungen die gleiche Bedeutung zu
wie nach der EMRK (vorstehend, a); auch aus dem IPB-
PR geht ein implizites menschenrechtliches refoulement-
Verbot hervor.

30 MuLLER/ScHEFER (EN 6), 329. KiLn/Kunzu (EN 6), Rz. 1493:
volkergewohnheitsrechtlicher Charakter; vgl. zum Unterschied
zwischen volkerrechtlichem Gewohnheitscharakter und zwingen-
dem Volkerrecht: HerpeGen (FN 10), § 16, Rz. 14; Irsen (FN 9), § 16,
Rz.42f.

3 Nach Art. 1 Bst. f ist der Fliichtlingsbegriff auf Personen nicht
anwendbar, «fiir die ernsthafte Griinde fiir den Verdacht bestehen:
9 dass sie ein Verbrechen gegen den Frieden, ein Kriegsverbrechen
oder ein Verbrechen gegen die Menschlichkeit im Sinne der inter-
nationalen Vertragswerke begangen haben, die Bestimmungen zur
Verhinderung solcher Verbrechen enthalten;

Y dass sie ein schweres Verbrechen des gemeinen Rechts ausserhalb
des Gastlandes begangen haben, bevor sie dort als Fliichtling aufge-
nommen worden sind;

9 dass sie sich Handlungen zuschulden kommen liessen, die gegen
die Ziele und Grundsitze der Vereinten Nationen gerichtet sind».
KaLin/Konzer (FN 6), Rz. 1486.

32 KAuN/Konzu (FN 6), Rz.1490,

% Bossuyt (EN 7), 583; KALIN/KUNzLI (FN 6), Rz. 1481, 1489.

3 Treaty Series vol. 999, no. 14668, in Kraft getreten am 23. Mérz
1976 (IPBPR, SR 0.103.2); in der Schweiz in Kraft seit 18. September
1992.

% ReicHEL (FN 5), 35.

d) Ubereinkommen gegen Folter und andere
grausame, unmenschliche oder
erniedrigende Behandlung oder Strafe*

Die Anti-Folter-Konvention der Vereinten Nationen
(AFK) definiert einerseits in Art. 1 Ziff. 1 den Begriff
«Folter» und bestimmt andererseits in Art. 3 explizit,
«(e)in Vertragsstaat darf eine Person nicht in einen an-
deren Staat ausweisen, abschieben oder an diesen aus-
liefern, wenn stichhaltige Griinde fiir die Annahme be-
stehen, dass sie dort Gefahr liefe, gefoltert zu werden».””

e) Kinderrechtskonvention

Im vorliegenden Zusammenhang schiitzt das Uberein-
kommen iiber die Rechtes des Kindes® in seinem Art. 16
die Minderjahrigen bis zum Alter von 18 Jahren wie
Art. 17 IPBPR* und Art. 8 EMRK.* #! Sie haben jedoch
volkerrechtlich Anrecht auf einen gesteigerten Schutz
hinsichtlich ihres Bezugs zur Familie und als unbeglei-
tete Fliichtlinge. Dementsprechend gelten fiir sie in be-
sonderem Mass die menschenrechtlichen refoulement-
Verbote gemidss EMRK und IPBPR ebenso wie geméss
dem Ubereinkommen gegen das Verschwindenlassen
(dazu nachfolgend f).

f) Internationales Ubereinkommen zum
Schutz aller Personen vor dem
Verschwindenlassen*?

Das noch relativ junge Ubereinkommen gegen das Ver-
schwindenlassen von Personen umschreibt in Art. 2 das
Verschwindenlassen,® erklart in Art. 1 Ziff. 2 dieses Ver-
bot als notstandsfest und verbietet in Art. 16 auch explizit,
eine Person in einen anderen Staat auszuweisen, abzu-
schieben, an diesen zu iibergeben oder auszuliefern,
«wenn stichhaltige Griinde fiir die Annahme bestehen,

* Vom 10. Dezember 1984, Treaty Series vol. 1665, p. 85, in Kraft
getreten am 26. Juni 1987, SR 0.105, in der Schweiz in Kraft getreten
am 26. Juni 1987.

% KALN/Konzu (FN 6), Rz. 1447 ff.

¥ Vom 20. November 1989, Treaty Series, vol. 1577, p. 3, in Kraft
seit 2. September 1990, SR 0.107, in der Schweiz in Kraft seit 26. Mirz
1997.

¥ «(1) Niemand darf willkiirlichen oder rechtswidrigen Eingrif-
fen in sein Privatleben, seine Familie, seine Wohnung und seinen
Schriftverkehr oder rechtswidrigen Beeintriachtigungen seiner Ehre
und seines Rufes ausgesetzt werden. (2) Jedermann hat Anspruch
auf rechtlichen Schutz gegen solche Eingriffe oder Beeintrachtigun-
gen.»

%0 Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens.

# Vgl. Botschaft des Bundesrates zur Volksinitiative «Zur Durchset-
zung der Ausschaffung krimineller Ausldnder (Durchsetzungsini-
tiative)» vom 20. November 2013, BBI 2013 9459, 9502.

# International Convention for the Protection of All Persons from
Enforced Disappearance von 20. Dezember 2006, Treaty Series, vol.
2716, p. 3, in Kraft getreten am 23. Dezember 2010; von der Schweiz
am 19. Januar 2011 unterzeichnet, bisher aber noch nicht ratifiziert.
4 JIm Sinne dieses Ubereinkommens bedeutet <Verschwinden-
lassen> die Festnahme, den Entzug der Freiheit, die Entfiihrung
oder jede andere Form der Freiheitsberaubung durch Bedienstete
des Staates oder durch Personen oder Personengruppen, die mit
Erméchtigung, Unterstiitzung oder Duldung des Staates handeln,
gefolgt von der Weigerung, diese Freiheitsberaubung anzuerken-
nen, oder der Verschleierung des Schicksals oder des Verbleibs der
verschwundenen Person, wodurch sie dem Schutz des Gesetzes ent-
zogen wird.»
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dass sie dort Gefahr liefe, Opfer eines Verschwindenlas-
sens zu werden».* Das entspricht einem expliziten men-
schenrechtlichen refoulement-Verbot.

1.3 Humanitéares Volkerrecht

Gewaltfliichtlinge, d.h. «de-facto-Fliichtlinge i.w.S.»*
fallen nicht unter den Status von Fliichtlingen im (en-
gen) rechtlichen Sinn, d.h. nach der Definition gemaéss
Art. 1 A. Ziff. 2 GFK.* Zwar kénnen auch Gewaltfliicht-
linge Verfolgte im Sinne der GFK sein, was deren An-
wendbarkeit individuell auf sie bezogen bedeutet,*”
doch ist damit der Schutz von Gewaltfliichtlingen, die
nicht individuell verfolgt werden, nicht gew&hrleistet.
Sie konnen aus humanitiren Griinden aufgenommen
werden, sofern sie nicht unter den Schutz der verschie-
denen menschenrechtlichen non-refoulement-Gebote* fal-
len und daher nicht aus- oder zuriickgewiesen werden
diirfen. Auch das Genfer Abkommen iiber den Schutz von
Zivilpersonen in Kriegszeiten von 1949 Dbietet keinen
Schutz fiir Gewaltfliichtlinge ausserhalb der von nicht-
internationalen bewaffneten Konflikten betroffenen
Staaten.”

Der Ministerrat des Europarates hat in seiner Empfeh-
lung zum subsididren Schutz von 2001° festgestellt,
dass der subsididre Schutz eine besondere Kategorie in-
dividuellen Schutzes darstelle, die nicht mit dem vorii-
bergehenden Schutz gemidss Empfehlung R (2000) 9%
des Ministerrates vermengt werden diirfe und eine
ausserordentliche Massnahme zeitlich begrenzter prak-
tischer Art sei, um einen plotzlichen Massenzustrom
bewiltigen zu kénnen. In Ziff. 1 wird darauf empfoh-
len:
«1. La protection subsidiaire devrait étre accordée
par les Etats membres a une personne qui, sur la
base d'une décision prise au cas par cas par les
autorités compétentes, ne satisfait pas aux criteres
du statut des réfugiés de la Convention de 1951 et
de son Protocole de 1967, mais qui se trouve étre
en besoin de la protection internationale:

# Vgl. KiLin/Kunzer (FN 6), Rz. 1447.

4 PETERMANN/ KaUurMANN (FN 10), 71.

% KALN/Konzur (EN 6), Rz. 1490; PErerManN/ Kaurmann (EN 10),
71f.

47 KALIN/KonzL (FN 6), Rz. 1485.

#  Vgl. dazu vorstehend a) und ¢) bis f).

4% SR 0.518.51.

50 HaNs-PeTER Gasser/NiLs MELzER, Humanitires Volkerrecht, eine
Einfithrung, 2. Aufl.,, Ziirich/Basel/Genf 2012, 131. Daran &ndert
auch Art. 73 des Zusatzprotokolls I zu den Genfer Abkommen vom
12. August 1949 iiber den Schutz der Opfer internationaler bewaff-
neter Konflikte v. 8. Juni 1977 (SR 0.518.521) nichts: GASSER / MELZER,
131 f.

51 Rec(2001) 18 du Comité des Ministres aux Etats membres relative
a la protection subsidiaire (https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2
41721&Site=CM&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=
EDB021&BackColorLogged=F5D383)

52 https:/ /wed.coe.int/ ViewDoc.jsp?id=347555&Site=CM&BackC
olorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&BackColorLog
ged=F5D383.

— Parce qu’elle a été forcée de fuir son pays d’ori-
gine ou de rester hors du pays d’origine a la
suite d’une menace de sa vie, sa sécurité ou sa
liberté, pour des raisons de violence généralisée
résultant de situations telles que des conflits
armés, ou ...»

Der Schutz von Gewaltfliichtlingen ausserhalb der Kon-
fliktzonen, d.h. die voriibergehende Aufnahme in ei-
nem andern, an den Konflikten nicht beteiligten Staat,
liegt im alleinigen Ermessen dieser Lander.>

So appelliert auch der UNO Sicherheitsrat in einer Re-
solution von 2006* an die internationale Gemeinschaft
und «11. (u)rges ... to provide support and assistance to ena-
ble States to fulfil their responsibilities regarding the protec-
tion of refugees and other persons protected under internatio-
nal humanitarian law». Die Frage, ob die Resolution bin-
dend sei, ist bisher nicht geklart;” immerhin kann im
Vergleich zur Wortwabhl fiir die AEMR (vorstehend, 1II.,
1.1) darauf hingewiesen werden, dass das Verb «urge»
und nicht «oblige» im Text verwendet wurde.

1.4 Zwischenergebnis

Das Konventionsvolkerrecht hat bisher zwei Kategori-
en verbindlicher, dem ius cogens zuzuordnender Schutz-
pflichten gegentiber Fliichtlingen geschaffen:

— der Schutz individuell Verfolgter gemdss der Genfer
Fliichtlingskonvention mit dem expliziten fliichtlings-
rechtlichen refoulement-Verbot

— der Schutz aller Personen vor Folter, unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung oder Bestrafung und vor Skla-
verei und dem Verschwindenlassen mit einem expliziten
oder impliziten menschenrechtlichen refoulement-Verbot.
Dieser Schutz kann nur beansprucht werden, wenn
die Gefahr solcher Misshandlung konkret und real ist
und keine staatlichen oder nicht-staatlichen (Familie,
Clan) Schutzmechanismen solche zu verhindern ver-
mogen.

Das humanitére Volkerrecht bezieht sich primér auf das
ius in bello bzw. auf nicht-internationale bewaffnete
Konflikte auch mit nicht-staatlichen Akteuren in den ei-
gentlichen Konfliktgebieten, ist jedoch keine Rechts-
quelle fiir den (subsididren) Schutz von (nicht individu-
ell verfolgten) Gewaltfliichtlingen i.w.S. Deren (einstwei-
lige) Aufnahme aus humanitiren Griinden in einem nicht
beteiligten Land liegt in dessen souveriner Entschei-
dungskompetenz.

Weder die GFK noch die Unméglichkeit der Riickwei-
sung qua menschenrechtlichem non-refoulement-Gebot
(subsididre Aufnahme) oder die gewéhrte voriibergehende
Aufnahme von Gewaltfliichtlingen i.w.S. fithren stricte sen-
su zu einem Recht auf Verlethung des Asylstatus.

5 KALN/Konzu (FN 6), Rz. 1490; PererMANN/ KaurmanN (FN 10),
72.

5 Resolution 1674 (2006), Adopted by the Security Council at its
5430th meeting, on 28 April 2006 (S/RES/1674 (2006).

% TIpseN (FN 9), § 5, Rz. 139.
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Das Bemiihen des Europarates und die mannigfachen
auf einen rechtlich besser gewdhrleisteten Schutz von
Gewaltfliichtlingen gerichteten volkerrechtsdogmati-
schen Anstrengungen zeigen die konventionsrechtlich
unbefriedigende Situation deutlich.®® DANEL THURER
hilt dazu im Vorwort zum Buch Humanitédres Volker-
recht” fest:
«Die Regeln des humanitiren V6lkerrechts entfal-
ten eine Bindewirkung erga omnes, d.h. jeder, auch
der in keiner Weise direkt betroffene Staat, kann
gegen die Verletzung protestieren und deren Res-
pektierung verlangen. Dieses Fundamentalprin-
zip des humanitdren Volkerrechts ist im gemein-
samen Artikel 1 der Genfer Abkommen niederge-
legt, wonach sich Parteien verpflichten, die Ab-
kommen einzuhalten und ihre Einhaltung
durchzusetzen. Damit wurde der Schutz der
Kriegsopfer als Anliegen des offentlichen Interes-
ses derinternationalen Gemeinschaftkonzipiert.»®

2, Im Rahmen der EG bzw. EU
21 Ausgangslage

Der strukturelle Ausgangspunkt fiir die spdtere europa-
rechtliche bzw. staatspolitische Entwicklung, nament-
lich in Bezug auf die Frage der Allokation von Souverdini-
titsrechten, mit der ein einzelstaatliche Grenzen {iber-
windender Wirtschaftsraum geschaffen werden sollte,
liegt im Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft von 1957. Darin war nicht nur der

%  Dazu auch FronLicH (FN 6), 20 f.

7 Vgl. FN 50.

% A.a.0. 7 (Hervorhebungen im Original). Jedoch ist auf Art. 4
Abs. 2 des Genfer Abkommens IV (FN 49) zu verweisen: «Die An-
gehorigen eines Staates, der durch das Abkommen nicht gebunden
ist, werden durch das Abkommen nicht geschiitzt.» Indessen sind
insbesondere die derzeit interessierenden Staaten (und abhéngigen
Gebiete) alle gebunden, insgesamt 206 (vgl. Liste des Geltungsbe-
reichs der vier Genfer Abkommen [Anhang zum Genfer Abkommen
I, SR 0.518.12]).

¥ Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft vom 25. Marz 1957, i.K. seit 1. Januar 1958 (http:/ / www.eu-
roparl.europa.eu/brussels/ website/ media/Basis/ Vertraege / Pdf/
EWG-Vertrag.pdf.; gednderte konsolidierte Fassung in Abl. C 325 v.
24.12.2002,33 ff.). In den Erwégungen geht es darum, «die Europa
trennenden Schranken zu beseitigen», «Volkswirtschaften zu eini-
gen und deren harmonische Entwicklung zu férdern» und «zur fort-
schreitenden Beseitigung der Beschriankungen im zwischenstaatli-
chen Wirtschaftsverkehr beizutragen». In Art. 2 heisst es, «Aufgabe
der Gemeinschaft ist es, durch die Errichtung eines Gemeinsamen
Marktes...durch die Durchfithrung der in den Artikeln 3 und 4 ge-
nannten gemeinsamen Politiken ... den wirtschaftlichen Zusam-
menhalt und die Solidaritit zu férdern». Nach Art. 3 umfasst die
Tétigkeit der Gemeinschaft u.a. «die Beseitigung der Hindernisse
fiir den freien Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr zwi-
schen den Mitgliedstaaten» ebenso wie «Mafinahmen hinsichtlich
der Einreise und des Personenverkehrs nach Titel IV».

¥ JURGEN Habermas, Faktizitdt und Geltung, Frankfurt 1998, 626;
Degs., Die postnationale Konstellation, Frankfurt 1998, 133 ff.; vgl.
dazu insbesondere auch UrricH HALTERN, Finalitit, in: Armin von
Bogdandy/Jiirgen Bast (Hrsg.), Européisches Verfassungsrecht, 2.
Aufl,, Berlin/Heidelberg 2009, 311 ff. Aus der Perspektive der hier
besprochenen Problematik darf allerdings bezweifelt werden, ob
der von der Union gewéhlte «Weg der Desubstantialisierung, Ver-
fliissigung, Relativierung von politischer Verraumlichung und der

Kern eines fortschreitend hindernisfreien, einheitlich
geordneten Wirtschaftsraumes, sondern auch jener der
Ubertragung bestimmter und weiterhin zu bestimmender
Souverinititsrechte der Mitgliedstaaten (MS) an die
(neu) geschaffenen Institutionen der Gemeinschaft,
ebenso aber auch deren Grenzen, angelegt. In diesem
langsam gestarteten Prozess der Ubertragung bisher
einzelstaatlicher Souverdnitdtsrechte an die Gemein-
schaft bzw. die Union, eine Art der «Verfliissigung der
Souverdnitit» (HaBERMAS™?), ist wohl tiberwiegend eine
positive Entwicklung, die fortschreitende Harmonisie-
rung als Grundlage vermehrter Prosperitit und ver-
mehrter Freiheiten, nicht aber die Einschrdnkung oder
der Wegfall von Entscheidungskompetenzen qua einzel-
staatlicher Souverinitdt, gar in Krisenfillen, gesehen
worden. Der mit jedem Unionisierungsschritt iiber-
nommenen Vermehrung einzelstaatlicher, aber nicht
mehr im Einzelstaat nach eigener Ordnung eingefiihr-
ter Pflichten wurde man erst gewahr, als diese in ratio-
naler (finanziell, rechtlich) und emotionaler (sozial-kon-
servativ, kulturell) Art zu schmerzen begannen. Nihe-
res dazu unten, IV.-VL

Im Folgenden werden die Entwicklungsschritte deshalb
einzeln aufgezeichnet, da die Schweiz durch die Ab-
kommen tiber die Assoziierung vom 26. Oktober 2004
in die Rechtsrahmen von Schengen und Dublin einge-
bunden ist.®!

2.2 Die grossen rechtlichen
Entwicklungsschritte seit 1985¢

a) Schengen Ubereinkommen von 1985

Am 19. Juni 1985 wurde das Schengen Ubereinkommen
von den fiinf «Griinder»staaten — ausserhalb des Rah-
mens der EG® — unterzeichnet. Priméres Ziel dieser pro-

fiir die Integration zentralen Individualisierung als Antwort auf die
Substanz, Kérperlichkeit, Radiziertheit und Kollektivitit nationaler
Souverdnitit» und «(d)ahinter ... die Liquidierung des Korpers des
Souverdns» (313) der Faktizitit der derzeit massgebenden Krifte
entspricht.

%  Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
der Européischen Union und der Européischen Gemeinschaft tiber
die Assoziierung dieses Staates bei der Umsetzung, Anwendung
und Entwicklung des Schengen-Besitzstands (SAA, SR 0.362.31)
und Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und der Européischen Gemeinschaft tiber die Kriterien und Verfah-
ren zur Bestimmung des zustdndigen Staates fiir die Priifung eines
in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags
(DAA, SR 0.142.392.68).

1 STEPHAN BREITENMOSER/ROBERT WEYENETH, Europarecht, Ziirich/
St. Gallen 2014, § 7, Rz. 767 ff. Die Ubernahme der einzelnen Erlasse
wird in den jeweiligen Verweisen belegt.

©  Am 14. Februar 1984 nahm das Europédische Parlament einen
Entwurf eines Vertrags zur Griindung der Européischen Union an
(ABL. C 77 v. 19.3.1984, 33 ff.).

6 ABIL L 239 v. 22.9.2000 (konsolidierte Fassung), abgekiirzt: SU.
Der EG gehorten damals, ausser den «Griinder»staaten, Belgien,
Deutschland, Frankreich, Luxemburg und die Niederlande, bereits
zehn Staaten an: Ddnemark, Griechenland, Irland, Italien und das
Vereinigte Konigreich. Von der Schweiz mit dem Abkommen zwi-
schen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Europaischen
Union und der Européischen Gemeinschaft iiber die Assoziierung
dieses Staates bei der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung
des Schengen-Besitzstands vom 26. Oktober 2004 (SAA, SR 0.362.31)
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grammatischen Vereinbarung war der graduelle Abbau
der Binnengrenzkontrollen, um im Rahmen des Binnen-
marktes die Personenfreiziigigkeit spiirbar werden zu
lassen und den Reiseverkehr zu erleichtern.® Der
Schutz der Aussengrenzen wurde noch nicht themati-
siert, hingegen eine anzustrebende Verstarkung der po-
lizeilichen und Zollzusammenarbeit im Kampf gegen
den illegalen Handel mit Betdubungsmitteln und Waf-
fen und gegen die unerlaubte Einreise.®® In der fiinften
Erwagung wurde der einzelstaatliche Souverdnititsvorbe-
halt durch den Hinweis auf parlamentarische Genehmi-
gungsvoraussetzungen ausdriicklich festgehalten.

b) Einheitliche europdische Akte von 1986

Wenige Monate spater folgte die Einheitliche Europdische
Akte vom 17. Februar 1986. Ziel war die Errichtung des
Binnenmarktes, der «einen Raum ohne Binnengrenzen
umfasst, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen,
Dienstleistungen und Kapital geméfs den Bestimmun-
gen dieses Vertrages gewdhrleistet ist».” In den All-
gemeinen Erkldrungen zu den Art. 13-19 (Binnenmarkt)
wird als Gegengewicht indessen festgehalten, dass
«(d)iese Bestimmungen (...) in keiner Weise das Recht
der Mitgliedstaaten (beriihren), diejenigen MaSnahmen
zu ergreifen, die sie zur Kontrolle der Einwanderung aus
dritten Lindern (...) fiir erforderlich halten».®

0 Entschliessung des Europdischen Parlaments
betr. Fliichtlingspolitik von 1986

Am 9. Oktober 1986 verabschiedete das Europdische Par-
lament «in der Erkenntnis, dafy die derzeitige Situation
betreffend das Asylrecht und die Fliichtlingsprobleme
in allen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft sofortige Ini-
tiativen erfordert» eine Entschliessung®, worin der Rat
aufgefordert wurde, «so schnell wie méglich Verhand-
lungen mit den Mitgliedstaaten einzuleiten im Hinblick
auf die Ausarbeitung von Vereinbarungen und gemein-
samen Regeln fiir eine europdische Fliichtlingspolitik»
und zu versuchen, «akute Probleme, bei denen einzelne
Mitgliedstaaten Schwierigkeiten haben, die verhéltnis-
miBig groSe Zahl an Fliichtlingen, die bei thnen um
Aufnahme ersuchen, aufzunehmen, solidarisch zu losen,

SAA (FN 60) iibernommen (Anhang A, Teil 3, A: SCH/Com-ex (93)
10 14.12.1993).

STEPHAN BREITENMOSER, Die Grundlagen der polizeilichen Zu-
sammenarbeit im Rahmen von Schengen, in: Breitenmoser/Gless/
Lagodny (Hrsg.), Schengen in der Praxis, Ziirich/St. Gallen 2009
(nachfolgend: Schengen 2009), 1; 26. Vgl. auch die Schlussfolgerun-
gen des Vorsitzes des Europdischen Rates v. 25./26. Juni 1984, auf
den in den Erwédgungen verwiesen wird, wonach ein ad-hoc Aus-
schuss gebildet wurde, um u.a. die Anregung der «Trivialisierung
der Grenziibergidnge» zu priifen (http:/ /www.consilium.europa.
eu/de/european-council / conclusions/1992-1975/).

%  Vgl. BREITENMOSER (FN 64), 25 ff.; Markus H.F. MOHLER, Schengen
und die Polizei, eine Einfithrung (nachfolgend: Einfiihrung), in:
Schengen 2009 (FN 64), 3 ff.

66 ABIL. L 169 v. 29.6.1987, 1 ff. Nun beseht die EG aus zw0lf Staaten
(vgl. EN 63), Portugal und Spanien sind 1986 dazu gestossen.

& Art. 13 als Ergdnzung des Art. 8a des EWG Vertrags. Vgl. BREITEN-
MOsER/ WEYENETH (FN 61), § 1, Rz. 28 f.

% ABL L169 v.29.6.1987, 24 ff., 25 (Hervorhebung hier).

% ABIL C283v.10.11.1986, 74 f.

wobei ein <Export> der Probleme von einem Mitgliedstaat in
einen anderen zu vermeiden ist, da eine solche Situation, in
der man versucht, den Schwarzen Peter einem anderen zuzu-
spielen, sowohl fiir den einzelnen Fliichtling als auch fiir un-
sere offene demokratische Gesellschaftsform entwiirdigend
ist». Des Weiteren schlug das Parlament vor, «dass eine
solidarische Losung u.a. eine einheitliche Definition des
Begriffs «politischer Fliichtling>, gemeinsame Regeln fiir
eine angemessene und realisierbare Verteilung der
Fliichtlinge, die an den Grenzen der Gemeinschaft um
Asyl ersuchen, sowie einheitliche Regeln fiir die Be-
handlung dieser Personen umfassen sollte» und dass
die «Gemeinschaft als solche der VN-Fliichtlingskon-
vention beitritt». Dazu stellte JocHEN FROWEIN schon da-
mals fest, dass «in der letzten Zeit eher eine Nationali-
sierungstendenz bei den Losungen anzutreffen ist»;”
die europdischen Staaten miissten ihre gemeinsame
Verantwortung gegentiber den Fliichtlingen in Europa
wahrnehmen und es diirfe «nicht dazu kommen, dass
die Staaten mit zum Teil restriktiven Massnahmen le-
diglich die Probleme dem europdischen Nachbarn
zuweisen».”! Eine Anmahnung weitsichtiger Befiirch-
tungen vor 30 Jahren.

d) Schlussfolgerungen des Vorsitzes des
Europdischen Rates von Strassburg 1989

In den Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen
Rates vom 8./9. Dezember 19897 «ersucht der Européische
Rat die zustdndigen Gremien, so rasch wie mdglich, je-
doch spétestens bis Ende 1990 die Arbeiten an den zur
Priifung vorliegenden Ubereinkommen {iiber das Asyl-
recht sowie iiber das Uberschreiten der Aussengrenzen
der Gemeinschaft und iiber die Visa abzuschliessen. In
diesem Kontext wird eine Bestandsaufnahme der Asyl-
politik der Mitgliedstaaten mit dem Ziel einer Harmo-
nisierung vorgenommen. Dabei schrinkte er jedoch ein,
dass «(d)ie schrittweise Beseitigung der Grenzformaliti-
ten (...) nicht das Recht der Mitgliedstaaten (beriihre), dieje-
nigen Massnahmen zu treffen, die sie zur Kontrolle der
Einwanderung aus Drittlindern> fiir erforderlich hiel-
ten.»”

Dem folgte die Unterzeichnung des Dublin Ubereinkom-
mens vom 15. Juni 1990,”* und unmittelbar darauf das
Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen vom 19. Juni
1990. Diese beiden Ubereinkommen wurden ausserhalb
der EG entwickelt und unterzeichnet. Beide belegen die
nicht vorhandene Bereitschaft d