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. Einleitung

Das Amt des Hohen Flichtlingskommissars der Vereinten Nationerh(UNHCR)
begrifdt die Verabschiedung der Richtlinie zum vortbergehenden Schutz* Sieist das
erste substanzielle Rechtsinstrument des gemeinsamen européischen Asylsystems.
Die Harmonisierung der Behandlung von Flchtlingen und anderen Personen, die
wahrend eines Massenzustroms internationalen Schutz bendétigen, hat damit grof3e
Fortschritte gemacht. UNHCR stimmt mit der Richtlinie grundsétzlich Uberein.
Besonders begrufd die Organisation, dass voribergehender Schutz nicht als
Alternative zum FlUchtlingsstatus nach der Genfer Fllchtlingskonvention, sondern
lediglich als pragmatische Losung fur dringende Schutzbediirfnisse wéhrend eines
Massenzustroms angesehen wird, so lange bis eine Entscheidung Uber den
Asylantrag eines jeden Einzelnen getroffen worden ist.

Im Folgenden nimmt UNHCR zur Richtlinie detailliert Stellung. Bel enigen
Vorschriften hélt die Organisation Klarstellungen fir notwendig, die auch noch bei
der Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht erfolgen konnten.

[I.  Verhdltniszum Fluchtlingsschutz nach der Genfer Fluchtlingskonvention

UNHCR begrifét, dass die Richtlinie an verschiedenen Stellen (Préambel, Artikel 3,
Artikel 17) ausdrtcklich klarstellt, dass voriibergehender Schutz keine Alternative
zum Flichtlingsstatus ist, sondern lediglich ein Instrument, um einem dringenden
Schutzbedirfnis wahrend eines Massenzustroms nachzukommen, bis die
individuellen Asylantrége bearbeitet werden.

! Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 Uber Mindestnormen fir die Gewéahrung
voriibergehenden Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und Mal3nahmen zur
Forderung einer ausgewogenen Verteilung der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser
Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten,
ABI. Nr. L 212/12 vom 7. August 2001.
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UNHCR hat die grundsétzliche Bedeutung der Genfer FlUchtlingskonvention ebenso
wie den Ausnahmecharakter des voribergehenden Schutzes immer wieder
hervorgehoben. Eine zeitweilige Aussetzung der Statusfeststellungsverfahren kann
im Falle eines Massenzustroms notwendig sein. Durch die Verwirklichung von
vorubergehendem Schutz darf aber nicht der Schutz beeiﬁltrachtigt werden, den
Flichtlinge nach der Genfer Fllichtlingskonvention geniefden.

In diesem Zusammenhang weist UNHCR darauf hin, dass das Vorliegen eines
»,Massenzustroms® nicht von einer bestimmten, festgelegten Zahl von
Zufluchtsuchenden abhangig gemacht werden darf. Es kommt vielmehr auf die
Aufnahmekapazitdten des Zufluchtslandes an. Mit dem Begriff , Massenzustrom®
sollten jene Situationen bezeichnet werden, bei denen innerhalb eines kurzen
Zeitraums eine erhebliche Zahl von Personen aus demselben Herkunftdand in ein
Land einreist. Die Fluchtursachen missen nahe legen, dass diese internationalen
Schutz beanspruchen konnen. Ferner muss sich ein individuelles Anerkennungs-
verfahren angesichts der Anzahl der Personen a's unzweckmal3ig erweisen.

UNHCR begrifd, dass in Artikel 17 Abs. 1 ausdriicklich zugesichert ist, dass
Personen mit voribergehendem Schutz Zugang zum Asylverfahren gewahrt wird.
Nach Auffassung des UNHCR sollte die Prifung solcher Antrége auch zwingende
auf friheren Verfolgungen beruhende Griinde berticksichtigen, da es unter den von
vorubergehendem Schutz Beglnstigten Personen geben kann, die aufgrund
geanderter Umstande zwar moglicherweise zurtickkehren kdnnten, denen jedoch
aufgrund der vergangenen Verfolgung eine Rickkehr nicht zumutbar ware (vgl.
Artikel 1 C (5), 2. Satz GFK). Zu nennen sind an dieser Stelle zum Beispiel
schwerst traumatisierte Personen.

Die in Artikel 2 enthaltene Definition des Begriffes ,, vertriebene Staatsangehdrige®
ist missverstandlich. Er koénnte so ausgelegt werden, dass , vertriebene
Staatsangehorige” keine Flichtlinge sind. Von vortbergehendem Schutz
Beglnstigte sind jedoch nach UNHCR-Auffassung Fluchtlinge im Sinne des
Mandats der Organisation. Dies wird besonders deutlich in Artikel 2, lit. c,
sublit. ii). Personen, die vor derartigen Risiken fliehen, konnten gerade in den
Geltungsbereich der Genfer Flichtlingskonvention fallen.

[I1. Fortbestand geltender internationaler Verpflichtungen, insbesondere des
Non-Refoulement-Gebotes

UNHCR hélt den in der Préambel enthaltenen Hinwels fUr wichtig, dass die
Richtlinie im Einklang mit den internationalen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten
anzuwenden ist. In den Artikein3 und 6 Abs. 2 wird die Bindung an die
Menschenrechte und Grundfreiheiten, einschliefdlich des Grundsatzes des Non-
Refoulement noch einmal hervorgehoben. Diese Klauseln sollten angesichts ihrer
Bedeutung auch in das national e Recht tbernommen werden.

2 Beschluss des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 74 (XLV) 1994, Abs. (t).
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Die Mitgliedstaaten haben die Verpflichtung, Schutzsuchenden Zugang zum
Staatsgebiet zu gewahren. In Anbetracht der fundamentalen Bedeutung des Non-
Refoulement-Grundsatzes hétte dies in der Richtlinie explizit klargestellt werden
mussen. Das UNHCR-Exekutivkomitee hat betont, dass Asylsuchende, die Tell
eines durch einen Konflikt oder durch Verfolgung ausgeldsten Massenzustroms
sind, ohne jeden Unterschied der Rasse, Religion, politischen Uberzeugung,
Nationalitdt, des Herkunftdandes oder korperlichen Gebrechens Zugang zum
Staatsgebiet des Staates erhalten missen, in dem sie zuerst Zuflucht %jchen. Das
Refoulement-Verbot muss in alen Fallen strikt eingehalten werden.™ Falls der
betreffende Staat nicht in der Lage ist, die Asylsuchenden dauerhaft aufzunehmen,
soll er ihnen zumindest voribergehend Aufnahme und Schutz gewahren.

Gemal? dem UNHCR-Exekutivkomitee muss unbedingt daftr gesorgt werden, dass
Asylsuchende umfassend geschiitzt sind, selbst wenn noch keine dauerhafte Losung
gefunden wurde. Sie missen im Einklang mit grundlegenden Mindeststandards
behandelt werden. Ferner missen im Sinne einer internationalen Solidaritét und
Teilung der Verantwortung effﬁktive Vorkehrungen zur Unterstitzung der
Aufnahmelénder getroffen werden.

UNHCR west auch darauf hin, dass Malnahmen zur Kontrolle illegaler
Einwanderung Flichtlinge daran hindern konnen, in Sicherheit zu gelangen. Mit
Ricksicht auf diese Bedenken hat das UNHCR-Exekutivkomitee die Staaten bereits
mehrfach aufgefordert, dafir zu sorgen, dass nationales Recht und nationale
Verwaltungspraxis einschliefdich der Mal3nahmen zur Einwanderungskontrolle mit
den Grundsdtzen und Standards der anwendbaren internationalen Normen zum
Schutz der Fluchtlings- und Menschenrechte vereinbar sind.

UNHCR empfiehlt dementsprechend, im Rahmen der Umsetzung der Richtlinie eine
Vorschrift in das nationale Recht aufzunehmen, wonach Fluchtlingsgruppen, fur die
eine Maldnahme des vorlubergehenden Schutzes getroffen wurde, von Visums-
vorschriften ausgenommen werden bzw. keine Sanktionen gegen Transport-
gesellschaften verhdngt werden sollten, die Personen mit unzureichenden
Reisedokumenten befordern. Falls derartige Mal3nahmen in Kraft sind, sollten sie fir
diese Fliichtlingsgruppe aufgehoben werden.

V. Teilungder Verantwortung

Die Artikel 24 bis 26 erkennen die Verknipfung zwischen dem vortbergehenden
Schutz und der Solidaritét (Teilung der Verantwortung) an, die auch in

® vgl. Beschlilsse des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 19 (XXX 1) 1980, Abs. (a), Nr. 22 (XXXI1)
1981, Teil Il (A), Abs. (1) und (2), Nr. 74 (XLV) 1994, Abs. (r).

* vgl. Beschliisse des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 15 (XXX) 1979, Abs. (f), Nr. 19 (XXXI)
1980, Abs. (b) (i), Nr. 22 (XX XI1) 1981, Teil I, Abs. (3) und Teil Il (A), Abs. (1).

> Beschluss des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 85 (XLIX) 1998, Abs. (s), Nr.87 (L) 1999,
Abs. (k).
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verschiedenen Beschliissen des UNHCR-Exekutivkomitees angesprochen wurde.EI
UNHCR unterstiitzt das in der Richtlinie vorgesehene Verfahren, das enen
finanziellen Ausgleich ebenso ermoglicht wie die Uberstellung von Personen, die
hiermit einverstanden sind. Jede Umverteillungsentscheidung muss jedoch die
spezifischen BedlUrfnisse der Betroffenen nach internationalem  Schutz,
einschliefdlich des Grundsatzes der Familieneinheit und humanitérer Gesichtspunkte
berticksichtigen. Die Existenz solcher Vereinbarungen darf keine Vorbedingung fiir
die Schutzgewéhrung sein. Ebenso wenig darf sie zu einer einseitigen Abwélzung
der Verantwortung auf einen anderen Staat fuhren.

V. Zusammenarbeit mit UNHCR

UNHCR begrufd, dass die Prdambel auf die Verantwortung von UNHCR fur die
unter seinem Mandat stehenden Flichtlinge verweist. UNHCR begrifét ferner die
verschiedenen Hinweise auf die Notwendigkeit, UNHCR bei der Einleitung,
Durchfthrung und Beendigung von Mal3nahmen zum voribergehendem Schutz
sowie bel der Einflhrung eines Mechanismus zur Teilung der Verantwortung zu
konsultieren und zu informieren. Das UNHCR-Exekutivkomitee hat in der
Vergangenheit betont, dass Staaten, die einem Massenzustrom ausgesetzt sind, einer
dauerhaften Beratung durch den UNHCR bedurfen, was die praktisch%Anwendung
der Genfer Flichtlingskonvention und des Protokolls von 1967 betrifft.

Diese wichtigen Klarstellungen sollten nach Auffassung von UNHCR auch in das
nationale Recht aufgenommen werden.

VI. Rechtsstellung der von vor Uiber gehendem Schutz Beglinstigten

Die in der Richtlinie enthaltenen Standards im Hinblick auf die Rechtsstellung der
Begunstigten missen im Einklang mit den geltenden Menschenrechtsstandards wie
se ua in der Europdischen Menschenrechtskonvention niedergelegt sind,
angewendet werden. Dies gilt insbesondere fir das Recht auf Freiziigigkeit innerhalb
eines Mitgliedstaates. Eine Einschrankung dieses Rechts sollte nur im Interesse von
offentlicher Ordnung und Gesundheit erfolgen.

Die nationale Gesetzgebung sollte ferner auf den Gleichheitsgrundsatz Bezug
nehmen und klarstellen, dass eine Ungleichbehandlung aufgrund von Rasse,
Religion, politischer Meinung, Nationalitdt, Herkunftsland oder korperlicher
Gebrechen nicht gerechtfertigt ist. Eine derartige Norm war in friheren Entwirfen
der Richtlinie enthalten, wurde aber spéter gestrichen.

Esist notwendig, Personen, die internationalen Schutz bendtigen, mit Informationen
in einer fir sie verstandlichen Sprache zu versorgen. Die Annahme, dass ein

® vgl. Beschliisse des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 15 (XXX) 1979, Abs. (f), Nr. 19 (XXXI)
1980, Abs. (b) (ii), Nr. 22 (XXXI1) 1981, Teil 1V, Abs. (1).
" vgl. Beschluss des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 19 (XXX1) 1980, Abs. (d).
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Schutzsuchender die offizielle Landessprache des Herkunftslandes spricht, kann sich
alsfalsch erweisen.

UNHCR hat regelmaliig an die Staaten appelliert, Personen, die vortbergehenden
Schutz geniefen, Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Denn eine erhebliche
Anzahl von ihnen wiirde bei individueller Bearbeitung ihrer Antrége als Fllchtlinge
im Sinne der Genfer Fluchtlingskonvention anerkannt. Ein friher Zugang zum
Arbeitsmarkt kann die Abhangigkeit von Soziahilfe verringern und bei einer
Ruckkehr die Reintegration erleichtern. Die Richtlinie gestattet den Mitgliedstaaten
jedoch, diesbeziiglich Personen mit vortbergehendem Schutz schlechter zu
behandeln als Staatsangehdrige und Drittstaatsangehdrige mit  langjahrigem
Aufenthalt, einschlief3lich Konventionsfltchtlingen. Es wére sehr zu begrifien, wenn
die nationalen Gesetze die von vorUbergehendem Schutz Begunstigten mit
anerkannten Fluchtlingen im Hinblick auf den Zugang zum Arbeitsmarkt,
Arbeitsentgelt, sozialer Sicherheit und anderen Beschéftigungsbedingungen
gleichbehandeln wiirden.

VII. Besonders schutzbedurftige Personen

UNHCR zeigt sich zufrieden mit der Anerkennung der besonderen Bedurfnisse von
unbegleiteten Minderjdhrigen und Opfern von Folter und anderer Formen von
Gewalt durch Artikel 13 Abs. 4. Ebenso findet die Bestimmung, wonach der
Wunsch des Kindes bei seiner Unterbringung beriicksichtigt werden soll, die
Unterstitzung von UNHCR.

VIII. Familienzusammenfihrung

Bedauerlicherweise ist es in der Richtlinie nicht gelungen, die Auslegung des
Begriffs ,Familie” zu vereinheitlichen. Gemal3 Artikel 15 erhalten unverheiratete
Paare nur dann ale Rechte, wenn die nationale Gesetzgebung betreffend
Fremde/Audléander eine Gleichbehandlung von unverheirateten und verheirateten
Paaren vorsient. UNHCR ermutigt die Mitgliedstaaten, ihren Begriff von Familie
auf unverheiratete Partner, Kinder von unverheirateten Paaren und erwachsene
Familienmitglieder, die sich objektiv nicht selbst versorgen kénnen oder in einer
besonders schutzbedirftigen Situation und daher von anderen Mitgliedern der
Familie abhéngig sind, zu erweitern.

Hinsichtlich der in Artikel 15 Abs. 2 geregelten Familienzusammenfihrung ist
ergdnzend darauf hinzuweisen, dass das UNHCR-Exekutivkomitee die Staaten
aufgefordert hat, Mal3nahmen zur Erleichterung der Zusammenfihrung von
Flichtlingsfamilien auf ihrem Hoheitsgebiet zu ergreifen, insbesondere dadurch,
dass ale diesbeziglichen Antrage wohl wollend, unter Berticksichtigung
humanitérer Gesichtspunkte und ohne unangemessene Verzogerung behandelt
werden. Ferner hat das UNHCR-Exekutivkomitee die Staaten, die dies noch nicht
getan haben, aufgefordert, in Erwdgung zu ziehen, den notwendigen rechtlichen
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Rahmen fur die Verwirklichung der Familieneinheit zu schaffen.EIDies sollte auch
fUr Personen mit vortibergehendem Schutz gelten, da viele von ihnen Flichtlinge im
Sinne der Genfer Flchtlingskonvention sind.

UNHCR ermutigt die Mitgliedstaaten, in ihre nationale Gesetzgebung folgende
Hinwelse aufzunehmen, die auch in vorigen Versionen der Richtlinie sowie in der
Richtlinie betreffend das Recht auf FamilienzusammenfUhrung enthalten sind:

a) Das Fehlen von urkundlichem Nachweis fur die familiére Beziehung sollte kein
Hindernis fur die Zusammenfuhrung sein.

b) Antrége auf Familienzusammenfihrung sollten so schnell wie mdglich
entschieden werden.

c¢) Ablehnende Entscheidungen sollten eine Begrindung enthalten und rechtlich
Uberprifbar sein.

IX.  Beendigung desvor lbergehenden Schutzes

UNHCR ruft die Mitgliedstaaten und die Kommission dazu auf, im Falle ener
Entscheidung Uber die Beendigung des voribergehenden Schutzes festzustellen, ob
die Bedingungen im Herkunftsland eine Rickkehr zulassen. Insbesondere muss
gepruft werden, ob im Herkunftsstaat die korperliche Unversehrtheit, Rechts-
sicherheit und Achtung der Grundrechte der mdglichen Rickkehrer garantiert sind.
Wenn diese Garantien nicht gegeben sind, sollte den Personen, die vortbergehenden
Schutz genief3en, eine langfristige Losung wie Asyl oder Weiterwanderung
angeboten werden.

X. Ausschluss vom vor Uber gehenden Schutz

Sind Personen mit vorubergehendem Schutz nach einer Prifung ihrer Antrége as
Flichtlinge anerkannt, ist en Ausschluss vom Schutz aufgrund des
Artikels28 Abs. 1, lit. b der Richtlinie mit den Prinzipien des internationalen
Flichtlingsrechts nicht vereinbar (es sei denn, Artikel 1F(a) oder (c) der
Konvention ist anwendbar).

Xl. Zwangsweise Ruckkehr

Artikel 22 Abs. 1 verweist auf die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, die
menschliche Wirde zu achten. Da in dieser Vorschrift zum ersten Ma von
»Zwangsweiser Rickkehr* die Rede ist, wére es sinnvoll gewesen, das Verfahren
und die Rechte der Betroffenen festzulegen.

8  Beschluss des UNHCR-Exekutivkomitees Nr. 85 (XLI1X) 1998, Abs. (u) bis (x).

The UN Refugee Agency L'Agence des Nations Unies pour les réfugiés



(@) () UNHCR

UNHCR schlagt mit Blick auf Artikel 22 Abs. 2 vor, dass die Mdoglichkeit,
vorubergehend Schutzbedirftigen nach Beendigung des voribergehenden Schutzes
aus zwingenden humanitéren Grinden eine Aufenthaltsgenehmigung zu erteilen,
auch auf Personen erstreckt wird, fir die eine Ruckkehr aufgrund von erlittener
Verfolgung oder traumatisierenden Erfahrungen unangemessen ware.

UNHCR Berlin
August 2003
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