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Stellungnahme fiir den Innen- und Rechtsausschuss des Schleswig-Holsteinischen Landtages
zum Gesetzentwurf der Landesregierung

“Oesetz zur Umsetzung der Reform des Gemeinsamen Européiischen Asylsystems (GEAS-
Umsetzungsgesetz)” Drucksache 20/4137 und Umdruck 20/6445

A. Zusammenfassung der Kernaussagen

I Das geplante GEAS-Umsetzungsgesetz enthdlt im Wesentlichen Verordnungsermédchtigungen.
Verfassungsrechtlich geboten ist bei solchen Verordnungserméchtigungen nach Art. 80 Abs. 1S. 2
GG und Art. 45 Abs. 1S, 2 LVerfSH, dass der Gesetzgeber Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten
Ermdchtigung hinreichend selbst bestimmt. Hierbei gilt nach der Wesentlichkeitsrechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts in grundrechtssensiblen Bereichen - wie bei der Unterbringung von
Asylbewerbern - ein strenger MaBstab hinsichilich der Regelungsdichte. Die rudimentdre
Darstellung der Moddlitdten der Unterbringung in der Gesetzesbegriindung geniigt mangels
Rechtsverbindlichkeit den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht.

Il Art. 10 VO 2024/1356 und auch Art. 43 Abs. 4 VO 2024/1348 fordern eine gesetzliche Benennung
einer unabhéngigen Monitoringstelle und deren angemessen Ausstattung, sowie Zugangsrechte.,
Art. 12 Nr. 1 b) des GEAS-Anpassungsgesetzes des Bundes benennt das Deutsche Institut fiir
Menschenrechte e\V. als unabhéingige Monitoringstelle ,mit Ausnahme der Uberwachung der
Einhaltung der Vorschriften iiber die Inhaftnahme und die Unterbringung”. Soweit Inhaftnahme und
Unterbringung in der Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz der Lander liegen, sind diese
unionsrechtlich zur Benennung einer eigenen unabhéngigen Monitoringstelle verpflichtet. Dieser
Implementierungspflicht kommt das Land mit dem Gesetzesentwurf derzeit nicht nach.

B. Gegenstand der Stellungnahme

Der Gesetzentwurf der Landesregierung (Drucksache 20/4137) dient der landesrechtlichen Umsetzung der
Reform des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems (GEAS) in Schleswig-Holstein. Dieses besteht aus zehn
unmittelbar geltenden Verordnungen und einer Richtlinie. Nur letztere muss von Bund und Land im Rahmen ihrer
jeweiligen Gesetzgebungskomptenzen in nationales Recht umgesetzt werden. Die Verordnungen wirken
unmittelbar ohne nationalen Umsetzungsakt. Im Wesentlichen dndert der Gesetzentwurf des Landes das
Landesaufnahmegesetz (LAufnG), das lugendférderungsgesetz (lufsG) sowie das
Abschiebungshaftvollzugsgesetz Schleswig-Holstein. Die Umsetzung erfolgt im LAufnG iiberwiegend durch die
Schaffung von Verordnungserméchtigungen.'

"Vgl. LT-Drs. 20/413%, S. 5.


Textfeld


Der Bund hat das GEAS durch das Gesetz zur Anpassung des nationalen Rechts an die Reform des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems (GEAS-Anpassungsgesetz) vom 23. April 2026? umgesetzt. Der § 44
AsylG, welcher die Lander zur Schaffung von Autnahmeeinrichtungen verpflichtete, wird hierin durch einen Absatz
la ergdnzt, welcher den Lédndern die freiwillige Méglichkeit zur Einrichtung von Sekundérmigrationszentren
einréiumt. Die konkrete Ausgestaltung der verpflichtenden und fakultativen Unterbringungseinrichtungen iiberléisst
der Bundesgesetzgeber, wie Prof. Dr. Daniel Thym zutreffend anmerkt, weitgehend den Léndern.

+Der Bund bleibt bei der Umsetzung weitgehend vom Gooadwill der Lénder abhéingig. [../ Auch bei den
Sekundérmigrationszentren verfigen die Lénder tiber viel Spielraum.””

Mit diesem Umsetzungsspielraum geht eine besondere - insbesondere grundrechtliche - Verantwortung der
Lander einher. Der Gesetzgeber darf sich hierbei nicht blind darauf verlassen, dass die Unterbringungspraxis in
der Vergangenheit die nétige Distanz zu Hafteinrichtungen gewahrt hat und im Wesentlichen grundrechtskonform
war. Die Ambition des Gesetzgebers muss es sein, eine Rechtslage zu schaffen, die eine grundrechtskonforme
Unterbringung - insbesondere vulnerabler Personen - rechtssicher auch in Zukunft und unter unsicheren
politischen Krafteverhdlinissen gewdhrleistet.

Hierbei ist im Blick zu behalten, dass Asylverfahren in Schleswig-Holstein die Verwaltungsgerichtsbarkeit erheblich
herausfordern. Das Asylrecht macht jeweils die groBte Gruppe innerhalb der Neueingénge om
Verwaltungsgericht mit fast 55% und am Oberverwaltungsgericht mit gut 41% im lahr 2024 aus.* Demgegeniiber
haben sich die Eingangszahlen im lahr 2025 sogar emeut um 32% erhsht’ Wie im Vorjahr haben die
gestiegenen Eingangszahlen in dem erneuten deutlichen Anstieg der Asylverfahren ihre Hauptursache. Wenn
sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit vorwiegend mit Asylverfahren befasst, bleibt wenig Raum fiir andere
Rechtsmaterien, z.B. das Bau- und Gewerberecht. Die hieraus folgenden langen Verfahrensdauern belasten die
heimische Wirtschaft, z.B. bei Investitionen, erheblich und binden auch in den Behérden des Landes Kréfte.

Eine sorgfdltige rechtsklare sowie unions- und verfassungskonforme Umsetzung des GEAS hat damit
Auswirkungen weit tiber das Asylrecht hinaus.

Verfassungs- und europarechilich bedenklich und deshalb Kern dieser Stellungnahme ist der Umstand, dass sich
der Landesgesetzgeber bei der Umsetzung weitgehend auf die Schaffung von Verordnungsermdchtigungen
beschrénkt.® Eine Prazisierung dieser Verordnungsermdchtigungen im Gesetz erfolgt nicht. Lediglich die -
unverbindliche - Gesetzesbegriindung schreibt vor:

+Die auf Grundlage dieser Erméichtigung zu erlassene Verordnung soll Angaben zu den zuldssigen
Unterbringungsmaéglichkeiten, wie beispielsweise Gemeinschaftsunterkiinfte, Privathduser, Wohnungen,
Hotels oder andere geeignete Réumlichkeiten machen. Des Weiteren soll die Gewdbhrleistung des
Schuizes des Familienlebens sowie die Gewdhrung der Méglichkeit zur (persénlichen) Kontaktaufnahme
mit Verwandten, Rechtsbeisténden oder Beratern, Personen, die den UNHCR verfrefen und anderen
einschlégig fétigen nationalen und internationalen Organisationen sowie Nichtregierungsorganisationen
geregelt werden. Ergénzend dazu sind bei der Unterbringung von Schutzsuchenden geschlechfs- und
altersspezifische Aspekte, sowie die Bedarfe von Personen mit besonderen Bedlirfnissen im Sinne des

2 Gesetz zur Anpassung des nationalen Rechts on die Reform des Gemeinsamen Européischen Asylsystems (GEAS-
Anpassungsgesetz) vom 23. April 2026, BGBI. | 2026 Nr. 1.
3 Schriffliche Stellungnahme von Prof. Dr. Daniel Thym, Universitdt Konstonz vom 28. Okiober 2025, zu dem
Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung des nationalen Rechts an die Reform des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems” BT-Drucksache 211848 und ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
AZRG und weiterer Gesetze in Folge der Anpassung des nationalen Rechts an das Gemeinsame Europdische
Asylsystem” BT-Drucksache 211850, Ausschussdrucksache 21(4)086 A vom 29. Oktober 2025, online unter:
https;/[www.bundestag.de/resource/blob/1118078/21-4-086- A-Stellungnahme-Prof-Dr-Thym-Uni-Konstanz-GEAS-21-1848-21-
1850 pdf (zuletzt aufgerufen am 17.5.2026).
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Verwoltungsgerlchts Geschcthslohr 2025, 26.3.2026, online unter:
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Artikels 24 der Aufnabme-Richtlinie (EU) 2024/1346 zu beriicksichtigen, bspw. auch die Unterbringung
von hilfsbedlirftigen Erwachsenen gemeinsam mit ibren volljéhrigen Angehérigen.”

Verfassungsrechtlich sind Verordnungserméchtigungen v.a. am MaBstab des Parlamentsvorbehalts, der
Wesentlichkeitstheorie sowie des Bestimmtheitsgebots zu messen. Diese Grundsdtze schreiben eine normative
Regelung durch den Gesetzgeber selbst vor. Eine Erwdhnung der MaBstdbe in der Gesetzesbegriindung geniigt
nicht.

C. Verfassungsrechtlicher PriifungsmaBstab

l. Parlamentsvorbehalt und Wesentlichkeitstheorie

Der Parlamentsvorbehalt ist vom BVerfG in stdndiger Rechtsprechung aus dem Demokratie- und
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1, 3 GG) abgeleitet worden. Heute ist es stdndige Rechtsprechung, dass der
Gesetzgeber verpflichtet ist, in  grundlegenden normativen Bereichen, zumal im Bereich der
Grundrechtsausiibung alle wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen.” Ob eine MaBnahme wesentlich ist
und damit dem Parlament selbst vorbehalten bleiben muss oder zumindest nur aufgrund einer inhaltlich
bestimmten parlamentarischen Erméchtigung ergehen darf, richtet sich zunéichst allgemein nach dem
Grundgesetz. Hier vermittelt der Schutz der Grundrechte einen wichtigen Gesichtspunkt® Im
grundrechtsrelevanten Bereich bedeutet wesentlich in der Regel, wesentlich fiir die Verwirklichung der
Grundrechte” Nach diesen MaBstdben beurteilt sich, ob der Gesetzgeber die wesentlichen normativen
Grundlagen des zu regelnden Rechtsbereichs selbst festgelegt und dies nicht dem Handeln der Verwaltung
durch Rechtsverordnung iiberlassen hat.”

Der Umfang des parlomentarischen Regelungsvorbehalts bestimmt sich nach der Intensitét, mit welcher die
Grundrechte der Regelungsadressaten betroffen werden. Es bedarf jeweils einer besonderen Priifung anhand
der von der Rechtsprechung entwickelten Wesentlichkeitsmerkmale, was der parlamentarischen Willensbildung
vorbehalten ist und was durch gesetzliche Erméchtigung dem Verordnungsgeber iibertragen werden darf.” Wie
das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zum Asylbewerberleistungsgesetz aus dem lahr 2012
klargestellt hat, obliegt es dem parlamentarischen Gesetzgeber auch und insbesondere im Bereich des
Asylrechts, selbst Leistungsanspriiche in Tatbestand und Rechisfolge zu konkretisieren. Ihm kommt zudem
Gestaltungsspielraum bei der Bestimmung des Umfangs der Leistungen zu. Dieser Gestaltungsspielraum bei der
Bestimmung des Umfangs der Leistungen umfasst die Beurteilung der tatséichlichen Verhdlinisse ebenso wie die
wertende Einschétzung des notwendigen Bedarfs und ist zudem von unterschiedlicher Weite: Er ist enger, soweit
der Gesetzgeber das zur Sicherung der physischen Existenz eines Menschen Notwendige konkretisiert, und
weiter, wo es um Art und Umfang der M8glichkeit zur Teilhabe am gesellschaftlichen Leben geht.”? Dieser
Gestaltungsspielraum ist vom Gesetzgeber selbst auszufiillen und nicht durch die Verwaltung im Wege einer
Rechtsverordnung.

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Asylbewerberleistungsgesetz ist fiir die hier zu
beurteilenden Fragen unmittelbar maBgeblich, denn auch hier geht es - insbesondere bei der Umsetzung des
Art. 20 der Aufnahmerichtlinie 20241346 - um die Bestimmung des Umfangs von Leistungen. Art. 20 lautet
bereits in der amtlichen Uberschrift ,Modalititen der im Rahmen der Aufnahme gewdhrien materiellen
Leistungen”,

Zu der vom Gesetzgeber in ihren wesentlichen Leitlinien zu regelnden Materie zahlt auch die Ausgestaltung des
Verwaltungsverfahrens, in welchem die Grenzen konkurrierender Freiheitsrechte abgesteckt werden sollen. Hier
ist es erforderlich, eine Verfahrensordnung bereitzustellen, die an dieser Aufgabe orientiert und zugleich

? BVerlGE 34, 165 (192 1.); BVertGE 40, 237 (249); BVeriGE 41, 251 (260); BVertGE 45, 400 (417 1.); BVerlGE 47, 46
(78 1f.); BVerfGE 48, 210 (221); BVerfGE 49, 89 (126 f.).

8 BVerfGE 47, 46 (79 1.); BVeriGE 58, 257 (269).

? BVerfGE 58, 257 (269); BVerfGE 34, 165 (192) - Hessische Forderstufe; BVerdGE 40, 237 (248 1) - Strafvollzugsrecht;
BVerfGE 41, 251(260 1) - Speyer-Kolleg.

10 BVerfGE 49, 89 (127

"' BVerfGE 58, 257 (269).

12 BVertGE 132, 134 (160 1.) - Asylbewerberleistungsgesetz.



geeignet ist.” Der Art. 1Nr. 7 a) () Nr. 2 (Nr. 8 gem. Umdruck 20/6445) enthilt eine Verordnungserméchtigung
zur Regelung des Verfahrens zur Aufstellung einer Notfallplanung fiir den Bereich der Aufnahme gemaB Artikel
32 Absatz 1 der Richtlinie (EU) 20241346. Nach Art. 32 der Aufnahmerichtlinie i.V.m. Art. 20 Abs. 10 soll dieser
Notfallplan auch MaBnahmen der Verfahrensbeschleunigung in Situationen enthalten, wenn ein Mitgliedstaat mit
einer unverhdlinismdBig hohen Zahl von Personen, die internationalen Schutz beantragen, einschlieBlich
unbegleiteter Minderjdhriger, konfrontiert ist. Solche Verfahrensregeln miissen nach der genannten
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zwingend vom Gesetzgeber selbst normiert werden. Der
Notfallplan enthélt gemaB Art. 32 Abs. 1S. 3 Aufnahmerichtlinie (EU) 2024(1346 auch MaBnahmen, um die in
Artikel 20 Absatz 10 Buchstabe b genannten Situationen méglichst ziigig zu bewdltigen. Dies sind Situationen, in
denen die liblicherweise verfiigbaren Unterbringungskapazitéiten voriibergehend erschépft sind oder wenn
wegen einer unverhdlinisméBig groBen Zahl unterzubringender Personen oder wegen vom Menschen
verursachter Katastrophen oder Naturkatastrophen die normalerweise verfligbaren Unterbringungskapazitéiten
voriibergehend nicht zur Verfiigung stehen. Auch der Notfallplan beriihrt damit unmittelbar den Umfang von
Leistungen zur Gewdhrleistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums.” Aus dem sich in
Parlamentsvorbehalt und Wesentlichkeitstheorie manifestierenden Demokratie- und Rechtsstaatsgebot folgt,
dass der Gesetzgeber bei der Delegierung der Normsetzung an die Exekutive durch Verordnungsermédchtigung
gehalten ist, den wesentlichen Inhalt der Verordnung selbst zu bestimmen.

Il. Bestimmtheitsgebot

Art. 80 Abs. 1S. 2 GG normiert, dass Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Ermdchtigung im Gesetz selbst
bestimmt werden miissen. Zwar scheidet die unmittelbare Anwendung des Art. 80 Abs. 1 GG auf die
Landesgesetzgebung aus. Dieser aus dem rechtsstaatlichen und demokratischen Verfassungssystem folgende
Grundsatz ist aber auch die fiir Landesgesetzgebung verbindlich:® Inhalt, Zweck und AusmaB der Erméchtigung
miissen aus dem Normtext selbst ablesbar sein. Dasselbe bestimmt auch Art. 45 Abs. 1 S. 2 der
Landesverfassung Schleswig-Holsteins: ,Das Gesetz muss Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilien Erméchtigung
bestimmen,”

Bei der Bestimmtheit geht es vornehmlich darum, dass Regierung und Verwaltung im Gesetz steuernde und
begrenzende HandlungsmaBstéibe vorfinden und dass die Gerichte eine wirksame Rechtskontrolle vornehmen
kénnen. Der Gesetzgeber ist dabei gehalten, seine Regelungen so bestimmt zu fassen, wie dies nach der
Eigenart des zu ordnenden Lebenssachverhalts mit Riicksicht auf den Normzweck médglich ist® Wenn eine
Regelung schwere Grundrechiseingriffe nicht ausschlieBt, gelten strenge Anforderungen an die Bestimmtheit der
Eingriffsvoraussetzungen.”

Dies gilt insbesondere auch bei Verordnungsermdchtigungen, welche Leistungsanspriiche im Asylrecht
betreffen.® Das Parlament soll sich seiner Verantwortung als gesetzgebende Kérperschaft nicht dadurch
entduBern kénnen, dass es einen Teil der Gesetzgebungsmacht der Exekutive iibertrégt, ohne die Grenzen
dieser Kompetenzen bedacht und diese nach Tendenz und Programm so genau umrissen zu haben, dass schon
aus der Ermdchtigung erkennbar und vorhersehbar ist, was dem Biirger gegeniiber zuldssig sein soll.”

Wie Daniel Thym in seiner Stellungnahme® fiir den Innenausschuss des Bundestages ausgefiihrt hat, besteht
bei den vom Land einzurichtenden Aufnahmeeinrichtungen eine erhebliche Vielfalt der Mdglichkeiten:

1B BVerfGE 83,130 (152) - losefine Mutzenbacher.

% BVerfGE 132, 134 (160 1.) - Asylbewerberleistungsgesetz.

S BVerlGE 7, 244 (253); BVertGE 41, 251 (266); BVerfGE 58, 257 (279

¥ BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 26. April 2022 - 1BwR 161917, Rn. 272.

7 BVeriG, Urteil des Ersten Senats vom 26. April 2022 - 1BwR 1619/17, Rn. 331,

18 BVerfGE 132, 134 - Asylbewerberleistungsgesetz.

¥ BVerfGE 58, 257 (277).

2 Schriffliche Stellungnohme von Prof. Dr. Daniel Thym, Universitdt Konstonz vom 28. Okiober 2025, zu dem
Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung des nationalen Rechts an die Reform des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems” BT-Drucksache 211848 und ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
AZRG und weiterer Gesetze in Folge der Anpassung des nationalen Rechts an das Gemeinsame Europdische

Asylsystem” BT-Drucksache 211850, Ausschussdrucksache 21(4)086 A vom 29. Oktober 2025, online unter:



JRein tatséchlich sind verschiedenste Ausgestalfungsformen denkbar: Zéune sind méglich, aber
keineswegs obligatorischy mit oder ohne Umzédunung kann ein (elektronisches) Zulassungssystem
bestehen, um Einlass und Verlassen zu registrieren (unabhéngig davon, ob eine Freiheitsbeschréinkung
besteht): umgekehrt sind rechtliche Aufenthaltsbeschrénkungen denkbar, obne dass diese fatséchlich
kontrolliert werden (etwa in Form einer elektronischen Einlasskontrolle). Wenn die Lénder derarfige
Sekunddrmigrationszentren einrichten, miissen diese nicht zwangslidéufig mit einer Freiheitsbeschréinkung
einhergehen. ?

Der in Art. 1Nr. 7 a 1) des Gesetzentwurds (zukiinftig Nr. 8 gemdB Umdruck 20/6445) enthaltene Verweis auf
Art. 20 und Art. 26 Abs. 3 der Aufnahmerichtlinie kann schon deshalb nicht den Anforderungen an die
Bestimmtheit geniigen, weil sich die Modalitétenbeschreibungen dort nur am EU-Recht orientieren,
verfassungsrechtliche Wertungen aber gar nicht beriicksichtigen. Das unionsrechtliche Wiederholungsverbot,
wonach Vorschriften aus EU-Verordnungen aus Griinden der Normklarheit und des Anwendungsvorrangs im
nationalen Recht nicht wiederholt werden diirfen, gilt nur hinsichtlich unmittelbar wirkender EU-Verordnungen,
nicht aber hinsichtlich umsetzungsbediirftiger EU-Richtlinien und solcher Verordnungen, die den Mitgliedstaaten
Handlungsspielrdume erdffnen.

Die in der Gesetzesbegriindung zu Nr. 7 Buchstabe a Ziffer 1 (Nr. 8 gem. Umdruck 20/6445) verfasste
»Handlungsanweisung” an den Verordnungsgeber héite in den Gesetzestext und nicht in die Begriindung gehért.

Der Parlamentsvorbehalt und das Bestimmiheitsgebot verlangen, dass die wesentlichen Entscheidungen im
Normtext selbst getroffen werden, nicht nur in der Begriindung des Gesetzentwurfs. Die Gesetzesbegriindung
ist kein bindendes Recht. Sie kann zwar zur Auslegung herangezogen werden, aber sie kann fehlenden
normativen Gehalt nicht substituieren — und zwar aus mehreren Griinden:

Erstens ist die Begriindung rechtlich unverbindlich. Sie bindet weder den Verordnungsgeber noch die vollziehende
Gewalt noch die Gerichte. Der Verordnungsgeber kann auf ihrer Grundlage Regelungen erlassen, die die in
der Begriindung skizzierten Ziele verfehlen oder iiberschreiten, ohne dass die Betroffenen dagegen normativen
Schutz hatten. Das BVerfG hat in stéindiger Rechtsprechung betont, dass wesentliche Entscheidungen dem
Rechtsanwender und dem Rechtsbetroffenen aus der Norm selbst erkennbar sein miissen — nicht aus ihrer
Entstehungsgeschichte.

Zweitens kdnnen Betroffene aus der Gesetzesbegriindung keine subjektiven Rechte ableiten. Gerade die durch
Art. 1Abs. 1i.V.m. Art. 20 Abs. 1GG und Art. 3 EMRK begriindeten Anspriiche auf wiirdige Unterbringung miissen
fir den Einzelnen erkennbar und durchsetzbar sein — das ist ein zentrales Erfordernis, das der EGMR in M.S.S.
v. Belgium and Greece? ausdriicklich hervorgehoben hat. Eine Gesetzesbegriindung erfiillt das nicht.

Drittens folgt aus dem Bestimmtheitsgebot, dass Inhalt, Zweck und AusmaB der Erméchtigung aus der Norm
selbst ablesbar sein miissen. Die Begriindung darf zur Auslegung eines vorhandenen Normprogramms
herangezogen werden, kann aber ein fehlendes nicht ersetzen. Wenn der Normtext der Erméchtigung — wie
hier — keine inhaltlichen MaBstdbe fiir die zu erlassende Verordnung enthdlt, ist das Bestimmtheitsgebot nicht
erfiillt, gleichgiiltig wie ausfiihrlich die Begriindung ist. Zwar hat die Landes-Arbeitsgemeinschaft der freien
Wohlfahrisverbédnde Schleswig-Holstein und der Beauftragte fiir Fliichtlings-, Asyl- und Zuwanderungsfragen ein
Arbeitspapier hinsichilich von Mindeststandards fiir die Unterbringung von Fliichtlingen und Asylbewerbern in

https;/[www.bundestag.de/resource/blob/1118078/21-4-086- A-Stellungnahme-Prof-Dr-Thym-Uni-Konstanz-GEAS-21-1848-21-
1850 pdf (zuletzt aufgerufen am 17.5.2026).

4 Schriftliche Stellungnahme von Prof. Dr. Daniel Thym, Universitat Konstanz vom 28, Oktober 2025, zu dem
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AZRG und weiterer Gesetze in Folge der Anpassung des nationalen Rechts an das Gemeinsame Europdische
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1850,pdf S. 13 {zuletzt aufgerufen am 1£.5.2026).

2 EGMR (GroBe Kammer), Urteil vom 21. lanuar 2011, M.S.S. v. Belgium and Greece, Beschwerde-Nr. 30696/09, § 263.



Schleswig-Holstein herausgegeben? Auch dieses geniigt jedoch nicht dem Gebot, die Modadlitdten der
Unterbringung i.S.d. Art. 20 RL. 20241346 vom Gesetzgeber selbst regeln zu lassen.

Ill. Grundrechtsrelevanz als MaBstab

le intensiver der Grundrechtsbezug einer Materie ist, desto dichter muss das parlamentarische Normprogramm
sein. Die Regelung der Unterbringungsmodalititen  fiir  Asylsuchende (iberschreitet diese
Wesentlichkeitsschwelle. Bereits viele der umzusetzenden europdischen Regelungen bergen relevante
menschenrechtliche Risiken.?*

Im grundrechtsrelevanten Bereich bedeutet wesentlich in der Regel, wesentlich fiir die Verwirklichung der
Grundrechte.?® Grundrechte sind bei der hier zu regelnden Materie auf verschiedenen Ebenen tangiert. Da das
Gesetz der Durchfiihrung von Unionsrecht i.S.d. Art. 51 Abs. 1 GRCh dient, sind einerseits die Grundrechte der
EU-Grundrechte-Charta fiir die RechtmdBigkeit maBgeblich. Das Bundesverfassungsgericht priift die EU-
Grundrechte jedoch nur dann, wenn das Gesetz vollstdndig durch EU-Recht determiniert ist. Dies ist hier nicht
der Fall, sodass das Bundesverfassungsgericht sich eher an den grundrechilichen MaBstdben des Grundgesetzes
orientiert.

Da es bei dem Gesetz auch um die Modalitéiten der im Rahmen der Aufnahme gewdhrten materiellen
Leistungen, insbesondere die Unterbringung geht, ist auch die EMRK und die diesbeziigliche Rechtsprechung des
EGMR zu beachten. Dieser hat sich in mehreren Féllen mit der Frage einer menschenwiirdigen Unterbringung
befasst.?®

Auf nationaler Ebene spielt u.a. das Grundrecht auf Gewdihrleistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums
eine Rolle, wie es das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zum Asylbewerberleistungsgesetz
ausbuchstabiert hat.””

Auch die Freiheit der Person nach Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG sowie Art. 5 EMRK kann von Relevanz sein.

Nach Art. 3 Nr. 2 des Gesetzentwurls soll das Abschiebungshaftvollzugsgesetz dahingehend getindert werden,
dass Personen unterschiedlichen Geschlechts in verschiedenen, voneinander getrennten Bereichen der
Einrichtung untergebracht werden. Von dem Grundsatz der getrennten Unterbringung kann im Einzelfall unter
Beriicksichtigung des berechtigten Interesses der Untergebrachten, insbesondere aufgrund ihrer Persénlichkeit
und besonderen Bediirfnisse, abgewichen werden, wenn die Sicherheit und Ordnung der Einrichtung nicht
gefdhrdet sind.

Eine Inhaftierung oder haftdhnliche Unterbringung von Kindern widerspricht den Kinderrechien aus der UN-
Kinderrechtskonvention (UN-KRK): die vorrangige Beriicksichtigung des Kindeswohls (Artikel 3 UN-KRK), eine
kindgerechte Unterbringung und die umfassende Umsetzung des Diskriminierungsschutzes (Artikel 2 UN-KRK)

2 Landes-Arbeitsgemeinschaft der freien Wohlfohrisverbéinde Schleswig-Holstein und Beauftragter fiir Fltichtlings-, Asyl-
und Zuwanderungsfragen des Landes Schleswig-Holstein, Mindeststandards fiir die Unterbringung von Fliichtlingen und
Asylbewerbern in Schleswig-Holstein [Arbeitspapier, o. LI, abrufbar unter:
https;/[www.landtag.ltsh.defexport/sites/ltsh/beauftragte/fb/Dokumente/Mindeststandards-Kommunale-Unterbringung pdf,
zuletzt aufgerufen om 1£.5.2026.

% Fischer-Uebler, Annika: Wenig Freiheit, wenig Schutz: Das GEAS-Anpassungsgesetz aus grund- und
menschenrechtlicher Perspektive, VerfBlog, 2025/9/04, https//verfassungsblog.de/geas-anpassungsgesetz/, DOI:
10.59704/03d9c4000cc6051d.

2 BVerfGE 58, 257 (269); BVertGE 34, 165 (192) - Hessische Forderstufe; BVerfGE 40, 237 (248 1.) - Strafvollzugsrecht;
BVerfGE 41, 251(260 1) - Speyer-Kolleg.

% EGMR (GroBe Kammer), Urteil vom 21. lanuar 2011, MS.S. v. Belgium and Greece, Beschwerde-Nr. 30696/09; EGMR
(GroBe Kammer), Urteil vom 4. November 2014, Tarckhel v. Switzerland, Beschwerde-Nr. 29217/12; EGMR (GroBe
Kammer), Urteil vom 15. Dezember 2016, Khlaifia and Others v. ltaly, Beschwerde-Nr. 16483/12; EGMR (Kammer), Urtell
vom 5. April 2011, Rohimi v. Greece, Beschwerde-Nr. 8687/08; EGMR (Grof3e Kammer), Urteil vom 21. November 2019,
lias and Ahmed v. Hungary, Beschwerde-Nr. 4728715, EGMR (Grof3e Kammer), Urteil vom 21. November 2019, Z.A. and
Others v. Russia, Beschwerde-Nm, 6141115 u. a.

7 BVerfGE 132, 134 - Asylbewerberleistungsgesetz.



kdnnen so nicht gewdhrleistet werden.?? Auch unabhingig von Kindern schiitzt Art. 6 Abs. 1 GG das Institut der
Ehe und der Familie. Die in Art. 3 Nr. 2 des Gesetzentwurfs normierte grundsétzliche Getrenntunterbringung der
Geschlechter betrifft dieses Recht, insbesondere weil die mégliche Ausnahme hiervon nur als Kann-Bestimmung
ausgestaltet ist,

Auch bei den Modalitéten der Unterbringung in Umsetzung von Art. 20, Art. 24 ff. RL. 2024[1346 spielen die
Rechte der Kinder und Familien i.5.d. Art. 6 Abs. 1 GG eine gewichtige Rolle.

IV. EGMR-Rechtsprechung als AuslegungsmaBstab
1. MS.S. v. Belgium and Greece (21. lanuar 2011, Nr. 30696/09)

In seiner Entscheidung M.S.S. v Belgium and Greece? entschied der EGMR, dass die Haftbedingungen, denen
der Beschwerdefiihrer ausgesetzt war, unzumutbar waren, Es vertrat die Ansicht, dass das Gefiihl der Willkir
und das damit hédufig einhergehende Gefiihl der Minderwertigkeit und Angst sowie die tiefgreifenden
Auswirkungen, die solche Haftbedingungen zweifellos auf die Wiirde einer Person haben, in ihrer Gesamtheit
eine erniedrigende Behandlung darstellen, die gegen Artikel 3 der Konvention verstdBt. Dariiber hinaus wurde
die Notlage des Beschwerdefiihrers durch die seiner Situation als Asylbewerber innewohnende
Schutzbediirftigkeit noch verstarkt.

Hieran wird deutlich, dass gerade die Moddlitéiten der Unterbringung, deren Regelung Art. 20 der
Aufnahmerichtlinien dem Land aufgibt und welches dieses mit Art. 1Nr. 7 a) (1) Nr. 1(Nr. 8 gem. Umdruck 20/6445)
des Gesetzentwurfs umzusetzen gedenkt, in hohem MaBe grundrechtsrelevant sind, insbesondere um extreme
materielle Not zu verhindern, Die Modalitéten der Unterbringung in Verbindung mit der anhaltenden Ungewissheit,
und dem volligen Fehlen jegdlicher Aussicht auf eine Verbesserung der Lage kdnnen das erforderliche Ausmal
an Schwere erreichen, um in den Anwendungsbereich von Artikel 3 der Konvention zu fallen.

Diese Grundrechtsrelevanz verlangt nach einer gesetzgeberischen Regelung der wesentlichen Modalitéten der
Unterbringung.

2. Tarakhel v. Switzerland (4. November 2014, Nr. 29217/12)

Emeut in Tarakhel v. Switzerland® hat der EGMR die besondere Vulnerabilitét von Asylsuchenden
hervorgehoben. Hierbei ging es insbesondere auch um die Unterbringung in iiberfiillten Einrichtungen und
fehlende Privatsphére.® Insbesondere fiir Kinder miissen die Unterbringungsmodalitéten auf deren besonderen
Bediirfnisse abgestimmt sein.

3. Sicherungsverwahrungsrechtsprechung

SchlieBlich haben EGMR und Bundesverfassungsgericht in ihren Entscheidungen zur Sicherungsverwahrung ein
Abstandsgebot entwickelt, wonach der Gesetzgeber ein Gesamtkonzept der Sicherungsverwahrung zu
entwickeln und normativ festzuschreiben habe.*? Kernaussage ist, dass eine nicht haftbezogene Unterbringung
nicht haftéhnlich ausgestaltet sein darf.

JDle zentrale Bedeutung, die diesem Konzept fir die Verwirklichung des Freiheitsgrundrechts des
Untergebrachten zukommti, gebietet jedoch eine gesetzliche Regelungsdichte, die keine malBgeblichen

2 Fischer-Uebler, Annika: Wenig Freiheit, wenig Schutz: Das GEAS-Anpassungsgesetz aus grund- und
menschenrechtlicher Perspektive, VerfBlog, 2025/9/04, https//verfassungsblog.de/geas-anpassungsgesetz/, DOI:
10.59704/03d9c4000cc6051d.

% EGMR (GroBe Kammer), Urteil vom 21. lanuar 2011, MS.S. v. Belgium and Greece, Beschwerde-Nr. 30696/09.

% EGMR (GroBe Kammer), Urteil vom 4. November 2014, Tarakhel v. Switzerland, Beschwerde-Nr. 2921712, § 96.
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Beschwerde-Nr. 19359/04; EGMR (Kammer), Urteil vom 13. lanuar 2011, Haidn v. Deutschland, Beschwerde-Nr. 6587/04;
EGMR (Kammer), Urteil vom 13. lanuar 20T, Kallweit v. Deutschland, Beschwerde-Nr. 17792/07; EGMR (Kammer), Urteil
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Schummer v. Deutschland, Beschwerde-Nr. 27360/04 und 42225/07, BVertGE 128, 326 - Sicherungsverwahrung, EGMR
(GroBe Kammer), Urteil vom 4. Dezember 2018, linseher v. Deutschland, Beschwerde-Nrn. 1021112 und 27505/14.



Fragen der Entscheidungsmacht von Exekutive oder ludikative liberldsst, sondern deren Handeln in allen
wesentlichen Bereichen wirksam determiniert,”®

Die Sicherungsverwahrungsrechtsprechung ist an dieser Stelle nicht als dogmatische Parallele heranzuziehen —
die Unterbringung nach Art. 20 RL 2024/1346 ist keine strafrechtliche MaBregel, und das Abstandsgebot findet
auf sie keine Anwendung. Der aus dieser Rechtsprechung zu gewinnende Verfassungsrechtssatz ist jedoch
allgemeinerer Natur: Schafft der Gesetzgeber eine Freiheitsbeschrdnkung, die formal keine Freiheitsentziehung
ist, aber durch ihre konkrete Ausgestaltung faktisch in eine solche umschlagen kann, gebietet der
Parlamentsvorbehalt eine Regelungsdichte, die diesen Ubergang normativ verhindert. Genau dies ist die
Situation bei den Aufenthalts- und Bewegungsbeschréinkungen nach §§ 47 Abs. 2, 68 AsylG n.F. Das kumulative
Zusammenspiel von Wohnpflicht, ndchtlichen Aufenthalispflichten, Leistungskiirzungen bei VerstéBen,
Meldepflichten und der Méglichkeit der Inhaftierung bei Pflichiverletzungen erzeugt ein Regime, das — in den
Worten der Diakonie Deutschland in ihrer Stelluingnahme zum GEAS-Anpassungsgesetz — darauf abzielt,
.Menschen in haftéhnliche Situationen zu bringen” und Schutzsuchenden, insbesondere Familien mit Kindern und
Menschen mit Behinderung, ,erhebliches Leid” zufiigt.** Das subjektive Empfinden einer Haftsituation entsteht
nicht durch einen einzelnen Eingriff, sondern durch das Zusammenspiel dieser MaBnahmen. In der Sache
entspricht das dem verfassungsrechtlichen Problem, das BVerfG und EGMR zur Sicherungsverwahrung formuliert
haben: Eine Unterbringung, die formal keine Haft ist, kann faktisch zu einer werden — und der Gesetzgeber muss
durch eigene normative Festlegungen sicherstellen, dass sie es nicht wird. Das hier einschldgige Gebot ist kein
Abstandsgebot im technischen Sinne, sondern das aus Parlamentsvorbehalt und VerhélinismaBigkeitsgrundsatz
folgende Gebot gesetzlicher Regelungsdichte: Der Landesgesetzgeber muss selbst die Grenzen zwischen
zuldssiger Wohnpflicht und faktischer Haft normieren und darf dies nicht dem Verordnungsgeber iiberlassen. le
groBer der gesetzgeberische Spielraum fiir die Ausgestaliung von Unterbringungsmodalitéten ist, umso dichter
muss der Gesetzgeber diese selbst regeln und darf sie nicht der Judikativen oder qua Verordnungserméichtigung
der Exekutiven iiberlassen. Haftéhnliche Situationen, v.a. fiir Kinder und andere vulnerable Gruppen sind unter
dllen Umstdnden zu vermeiden.

D. Folgerung fiir die Landesgesetzgebung

Die Rahmenrechtsetzung bei der Regelung der Unterbringung nach § 44 AsylG (neu) schlieBt eine
Landesgesetzgebungspflicht ein: Gerade weil der Bund nur einen Rahmen gesetzt hat, liegt die normative
Verantwortung fiir die wesentlichen Modalitdten beim Landesgesetzgeber.

Hierbei sind insbesondere die Rechte vulnerabler Gruppen, wie Minderjahriger, in den Blick zu nehmen. In seiner
Stellungnahme zum GEAS-Umsetzungsgesetz des Bundes schreibt Daniel Thym:

JEmeut regelt das kiinfige Asylgesetfz als ,Rumpfregelung” nur ausgewdhlte Aspekte. Nicht im
Geselzeswortlaut abgebildet sind weitreichende Schutzvorschriften zugunsten von vulnerablen
Gruppen unter Einschluss von Kindern und Jugendlichen. Diese Vorgaben in Art 20-25
Asylverfahrensverordnung (EU) 2024/1348 und Art. 23 Asyl- und Migrationsmanagementverordnung
(EV) 2024/1351 sind unmittelbar anwendbar bzw. werden im Fall von Art. 24-28 Aufnabmerichtlinie (EU)

2024/1346 von den Léndern aufgrund itrer Verwaltungshoheit umzusetzen sein.”®

Die von Thym erwdhnten unmittelbar geltenden Regelungen aus den GEAS-Verordnungen enthalten lediglich
Verfahrensbestimmungen, nicht aber Regelungen zu den Moddlitédten der Unterbringung. Dies gibt Art. 20, Art,

33 BVerfGE 128, 326 (378) - Sicherungsverwahrung.

3 Stellungnahme der Dickonie Deutschlond zum Referentenentwurf eines GEAS- Anpassungsgesetzes, 872025, online
unter: https://www.bmibund.de/SharedDocs/gesetzgebungsverfohren/DE/Downloads|stellungnahmen/Mi4/gears-
anpassungsgesetz-2/dickonie.pdf? __blob=publicationFile&v=1 (zuletzt aufgerufen am 17.5.2026).

35 Schriftliche Stellungnohme von Prof. Dr. Daniel Thym, Universitdt Konstonz vom 28. Okiober 2025, zu dem
Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung des nationalen Rechts an die Reform des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems” BT-Drucksache 211848 und , Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
AZRG und weiterer Gesetze in Folge der Anpassung des nationalen Rechts an das Gemeinsame Europdische
Asylsystem” BT-Drucksache 211850, Ausschussdrucksache 21(4)086 A vom 29. Oktober 2025, online unter:
https;/[www.bundestag.de/resource/blob/1118078/21-4-086- A-Stellungnahme-Prof-Dr-Thym-Uni-Konstanz-GEAS-21-1848-21-
1850 pdf (zuletzt aufgeruten am 17.5.2026).
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24 ff. RL 2024[1346 den nationalen Gesetzgebern - hier dem Land Schleswig-Holstein - auf. Insbesondere Art.
26 bedarf hier einer Umsetzung durch den Gesetzgeber, welchem weder durch einen Verweis auf die Richtlinie
noch einer Erwdhnung in der Gesetzesbegriindung hinreichend Rechnung getragen wird. Selbst wenn einzelne
EU-Verordnungen ndhere Bestimmungen enthalten, steht dies einer Wiederholung, Biindelung und
Konkretisierung durch den Landesgesetzgeber nicht entgegen. Eine Wiederholung des Unionsrechts ist erlaubt,
wenn dies fiir die Rechtsklarheit in einem komplexen Gesamtsystem notwendig ist.

Ein solcher Fall liegt insbesondere dann vor, wenn eine ganze Reihe unionsrechtlicher, einzelstaatlicher
und regionaler Vorschriften zusammentireffen und das unionsrechtliche System nicht allein durch die
Verordnungen bestimmt ist. Fiir die Umsetzung der GEAS-Reform ist somit eine Wiederholung des
Normtextes nicht nur rechtméiBig, sondern geboten, *

Zwar ist zu erwarten, dass eine kiinflige Landesverordnung die unionsrechtlichen und grundrechtlichen
Anforderungen einhdlt. Dem verfassungsrechtlichen Parlamentsvorbehalt und Bestimmtheitsgebot, wonach eine
Verordnungsermdchtigung Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Erméchtigung bestimmen muss, geniligen
vielleicht berechtigte und aus der Vergangenheit gendhrte Erwartungen an die Exekutive aber nicht.

Es ist bezeichnend, dass der Bundesgesetzgeber hinsichtlich der Modalitéiten der Haft die wesentlichen Aspekte
geregelt hat. Hinsichtlich der nicht-haftéhnlichen Unterbringung tiberldsst er die Details den Landern. Diese sind
in der Pilicht, die Moddlitéten der Unterbringung nach Art. 20 RL 20241346 in &hnlicher Bestimmtheit durch den
Gesetzgeber und nicht die Exekutive zu regeln.

E. Anderung des Abschiebungshaftvollzugsgesetzes

Auch die Anderung des § 4 Abschiebungshaftvollzugsgesetz ist grundrechtlich problematisch.
Geschlechtertrennung ist nach der Norm die Regel (Abs. 1), Einzelunterbringung das Leitbild (Abs. 1 S. 2),
Familienunterbringung die Ausnahme vom Trennungsgrundsatz (Abs. 3: ,abweichend von den Absétzen 1 und
2"). Diese Ausnahme ist zudem auf den engeren Sachverhalt beschréinkt, dass mehrere Angehérige ,,zusammen
abgeschoben werden sollen” — also der bevorstehende gemeinsame Vollzug als Voraussetzung.

MaBgeblicher unionsrechtlicher PriifungsmaBstab fiir die Abschiebungshaft ist nicht die Aufnahmerichtlinie RL
2024[1346, die fiir Personen gilt, die internationalen Schutz beantragen, sondern die Riickfiihrungsrichtlinie RL
2008/M5/EG, die fiir dlle ausreisepflichtigen Drittstaatsangehdrigen gilt und durch das GEAS-Reformpaket
unberiihrt bleibt.* Art. 17 Abs. 2 RL 2008/115/EG normiert als Regelstandard, dass auf ihre Abschiebung wartende
Familien in gesonderter Unterbringung untergebracht werden, die ein angemessenes MaB an Privatsphdre
gewdhrleistet. Art. 77 Abs. 5 RL 2008/MI5[EG bestimmt, dass das Wohl des Kindes bei der Inhaftnahme
Minderjdhriger einen primdren Gesichtspunkt darstellt. Familieneinheit und Privatsphdre sind damit nicht
Ausnahme, sondern Regelstandard. Das entspricht der Logik von § 70a Abs. 5 AsylG (neu), der - dls
Bundesgesetzgeber fiir die Asylverfahrenshaft — die gesonderte Familienunterbringung mit angemessener
Privatsphdre ausdriicklich als Hauptregel normiert, von der nur in engen Grenzen abgewichen werden kann.

Der Gesetzentwurf éndert § 4 Abs. 1, ldsst aber § 4 Abs. 3 unangetastet. Das Regel-Ausnahme-Verhdltnis bleibt
damit unverdndert: Familieneinheit ist Ausnahme von der Geschlechtertrennung. Das ist strukturell inkompatibel
mit der Richtlinienvorgabe, die Familieneinheit als Primérprinzip verankert.

36 Hruschka, Constantin: Umsetzung verboten?: Vom Normwiederholungsverbot zum Normwiederholungsgebot, VerfBlog,
2025/6/13, https;/|verfassungsblog.de/umsetzung-verboten/, DOI: 10.59704/dbab7ab13aad0a?1.

¥ Richtlinie 2008/TI5/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 16, Dezember 2008 tiber gemeinsame
Normen und Verfohren in den Mitgliedstaaten zur Riickfihrung illegal authdltiger Drittstaatsangehariger, ABI. L 348 vom
24.12.2008, S. 98. Die Richtlinie ist nicht Teil des GEAS-Reformpokets 2024 und wird durch dieses nicht ersetzt. Ein
Kommissionsvorschlag zur Ablésung durch eine unmittelbar geltende Verordnung (Marz 2025) ist noch nicht
verabschiedet,



F. Konkrete Vorschlége

l. § 2 LAufnG (neu): Beriicksichtigung besonderer Bediirfnisse

Der neue § 2 LAuinG setzt § 44 Abs. 2 AsylG auf Landesebene um und benennt den Kreis vulnerabler Personen.
Dies ist ein positiver normativer Ankniipfungspunkt. Die Norm enthdlt dllerdings nur eine abstrakte
Beriicksichtigungspflicht, ohne mit entsprechender Regelungsdichte die konkrete Ausgestaltung dieser
Beriicksichtigungspflicht zu beschreiben. Auch prozedurdle Safeguards enthdlt die Neuregelung nicht.

Il. § 12 Abs. 1Nr. 1LAufnG (neu): Verordnungsermdéchtigung Unterbringungsmodalitdten

Die Verordnungsermdchtigung in § 12 Abs. 1Nr. 1LAufnG enthdilt keine inhaltlichen MaBstdbe, wie die Modadlitéten
der Unterbringung ausgestaltet werden sollen. Dieser an den Gesetzgeber adressierten Pflicht geniigt weder
der Verweis auf Art. 20 und Art. 26 Abs. 3 der Aufnahmerichtlinie noch die Prdzisierung in der
Gesetzesbegriindung. Aspekie wie Familieneinheit, Geschlechterirennung, Privatsphéire, Festlegung von
Mindeststandards fiir vulnerable Gruppen, insb. Kinder, werden im Gesetz nicht klar definiert. Auch die vom
Bundesverfassungsgericht geforderte Beschreibung des unbedingt zu wahrenden Existenzminimums durch den
Gesetzgeber findet nicht statt. Die Definition und Verankerung von verbindlichen Mindesistandards fiir die
Unterbringung von Asylsuchenden sollte konkret im Gesetz erfolgen statt nur allgemein auf die Aspekte in Art.
20 bzw. Art. 26 Abs. 3 der RL (EU) 2024[1346 verwiesen. Dies betrifft auch und insbesondere Eckpunkte einer
Zugangsregelung fiir die Migrations- und Rechtsberatung, um das Zugangsrecht aus Art. 20 Abs. 2 lit. b) und lit.
c) der RL (EU) 2024[1346 umzusetzen.

Zu beachten ist, dass die Moddlitéiten der Unterbringung auf keinen Fall haftéhnlich ausgestaltet sein diirfen,
insbesondere vor dem Hintergrund der Wohnpflicht nach § 47 AsylG. Die Ausgestaltung der Wohnpflicht und
deren mdgliche Uberwachung obliegt dem Gesetzgeber. Eine dauerhafte Aufenthaltspflicht, die Menschen liber
einen ldngeren Zeitraum daran hindert, auBerhalb der Einrichtung soziale Kontakte, Arzte, Beratungsstellen,
Geschifte, lob-Interviews etc. wahrzunehmen, ist mit den Grundrechten auBerhalb von Haftsituationen nicht
vereinbar. Eine MaBnahme, die sich faktisch wie eine Freiheitsentziehung anfiihlt kann nicht bedarfsgerecht,
insbesondere fiir vulnerable Personen wie Kinder sein. Es bedarf einer gesetzlichen Regelung, dass
Beschréinkungen der Bewegungsfreiheit im Rahmen der Modalitdten der Unterbringung nicht fiir Familien mit
Kindern gelten.

Die in der Gesetzesbegriindung des Landesgesetzgebers zu findenden Ausfiihrungen zu den Modadlitdten der
Unterbringung miissen im Gesetz normiert werden, da die Gesetzesbegriindung kein vollwertiges Normsubstitut
ist und sich aus ihr insbesondere keine subjektiven Rechte ableiten lassen,

Insbesondere die durch § 44 Abs. la AsylG in die Hande der Lénder gegebenen Einrichtungen zur Durchfiihrung
von Verfahren der Sekundérmigration sind europarechtlich nicht vorgesehen - aber auch nicht verboten. § 44
Abs. Ta normiert ausdriicklich, dass die Léinder solche Aufnahmeeinrichtungen fiir die Sekundérmigration errichten
kénnen, aber nicht miissen. Die Entscheidung dariiber, wie das Land mit dem vom Bundesgesetzgeber
eingeréiumten Ermessen umgeht, ob es also Aufnahmeeinrichtungen fiir die Sekunddrmigration schafft oder die
Unterbringung anderweitig sicherstellt, muss der Landesgesetzgeber selbst treffen und darf sie nicht vollstéindig
an die Exekutive delegieren.

Das LAufinG sollte folgende weseniliche Grundentscheidungen selbst normieren, bevor eine technisch-
organisatorische Ausgestaltung per Verordnung delegiert wird:

a) Zuldssige Unterbringungsformen (Gemeinschaffsunterkunfi, dezentrale Unterbringung u.a.), sowie dlie
Ausgestaltung der Wohnpflicht um eine Haftéihnlichkeit zu vermeiden

b) Gesetzliches Familieneinheitsgebot

¢) Geschlechterfrennungsgebot mit gesetzlich definierten Ausnahmen

d) Mindeststandards fiir Familien mit Kindern (kindgerechte Ausstattung, insb. Art. 26 RL 2024/1346)
e) Besondere SchutzmaBnahmen fiir vulnerable Gruppen i.S.d. Art 24 RL 2024/1346



f) Zugangsregelung fiir die Migrations- und Rechtsberatung i.S.d. Art. 20 Abs. 2 lit b) und lit c) der RL (EU)
2024/1346,

Il. § 12 Abs. 1 Nr. 2 LAufnG (neu): Verordnungsermdchtigung Nottallplanung

§ 12 Abs. 1 Nr. 2 LAuinG ermdchtigt die Exekutive zur Aufstellung von Notfallplénen und damit einer
Ausgestaltung der Abweichungsbefugnis nach Art. 20 Abs. 10 RL 20241346, Der Notfallplan aktiviert ein Regime,
in dem von sonst obligatorischen Aufnahmestandards abgewichen werden darf.

Auch diesbeziiglich bleibt die Verordnungsermdchtigung hinter dem verfassungsrechtlichen Grundsatz zuriick,
dass der Gesetzgeber die wesentlichen Aspekie selbst regeln muss. Die Verordnungserméichtigung erfasst nur
das Verfahren der Aufstellung, nicht aber die materiellen Abweichungsbefugnisse nach Art. 20 Abs. 10 RL
20241346,

Da, wie ausgefiihrt, insbesondere die Modadlitédten der Unterbringung eine erhebliche Grundrechisrelevanz
aufweisen, muss auch die Aktivierung des Notfallregimes vom Gesetzgeber genau bestimmt werden: Wann sind
die Aufnahmekapazitdten ,voriibergehend erschépft” und welche materiellen Abstriche werden dann bei der
Unterbringung und anderen Leistungen gemachi? Wie wird in diesem Fall mit vulnerablen Gruppen,
insbesondere Kindern umgegangen? Was ist der unabdingbare Mindesistandard im Sinne des
verfassungsrechtlich gebotenen Existenzminimums - auch in der Notlage?

§ 36¢ WfsG verpllichtet zur Aufstellung eines Notfallplans, der die geplanten MaBnahmen festlegt, die zur
Gewdhrleistung einer angemessenen Aufnahme von unbegleiteten ausléndischen Kindern und Jugendlichen zu
treffen sind, wenn die Trdger der offentlichen Jugendhilfe eine unverhédlinism@Big hohe Zahl von unbegleiteten
ausldndischen Kindern und lugendlichen aufnehmen miissen. Art. 6 GG und die UN-Kinderrechtskonvention
verstirken hier die Grundrechisrelevanz, weshalb bei dieser besonders vulnerablen Gruppe die
NotfallmaBnahmen, die von den normalen Schutzstandards abweichen, besonders klar parlamentarisch definiert
sein miissen,

V. Unabhéingiges Monitoring

Das reformierte Gemeinsame Europdische Asylsystem verpflichtet die Mitgliedstaaten nicht nur dazu, bestimmte
Verfahren durchzufiihren und Einrichtungen zu betreiben. Es schreibt auch vor, dass die Einhaltung der dabei
geltenden Grundrechte unabhdngig iiberwacht wird. Rechtsgrundlage hierfiir ist Art. 10 VO 2024/1356
(Screening-VO), der einen unabhdngigen Uberwachungsmechanismus fordert, der die Grundrechtskonformitéit
des Screenings sowie die Bedingungen in den genutzten Einrichtungen kontrolliert, Der Mechanismus muss von
den vollziehenden Behdrden unabhéingig sein und ungehinderten — auch unangekiindigien — Zugang zu allen
Einrichtungen, Personen und Dokumenten haben. Die Screening-VO erfasst dabei nicht nur das Screening an
EU-AuBengrenzen nach Art. 5 VO 20241356, sondern auch das Screening im Hoheitsgebiet nach Art. # VO
20241356, das in § 15b AufenthG nF. geregelt ist und von Landesbehérden vollzogen wird. Dieses Inland-
Screening ist fiir Schleswig-Holstein der praktisch maBgebliche Ankniipfungspunkt. Eine entsprechende
unabhdngige Monitoring-Stelle sieht zusétzlich auch Art. 43 Abs. 4 VO 20241348 fiir die Grenzverfahren an
den EU-AuBengrenzen vor, Die theoretisch denkbare Relevanz der maritimen AuBengrenze an Nord- und
Ostsee fiir Grenzverfahren nach Art. 43 Abs. 4 VO 2024[1348 ist angesichts der tatsdchlichen Migrationslage
dllerdings zu vernachléssigen.

Der Bundesgesetzgeber hat in Art. 12 GEAS-Anpassungsgesetz das Deutsche Institut fiir Menschenrechte (DIMR)
als unabhdngigen Uberwachungsmechanismus designiert, dabei jedoch einen ausdriicklichen Vorbehalt
aufgenommen: Das Mandat des DIMR gilt nicht fiir die Uberwachung der Einhaltung der Vorschriften iiber
Inhaftnahme und Unterbringung, deren Einrichtung in der Verwaltungshoheit der Lénder liegen. Die Pflicht, das
Monitoring fiir Inhaftnahme und Unterbringung durch Landesbehérden zu regeln, irifft deshalb die Lander selbst.

Das bisherige LAufnG enthdlt keine Bestimmung zur unabhéngigen Uberwachung der Aufnahmeeinrichtungen.
Das AHaftVollzG SH kennt in § 22 einen Beirat, der die Einrichtungsleitung berdt und sich fiir die Interessen der
Untergebrachten einsetzt. Der Beirat ist kein unabhéngiges Kontrollorgan, hat kein systematisches Mandat zur
Grundrechtspriifung und kein Recht auf ungehinderten Zugang. Die Evaluation nach § 26 AHaftVollzG SH liegt
in den Hénden der zustdndigen obersten Landesbehdrde selbst und ist damit keine unabhéngige Uberwachung
im Sinne des Unionsrechis.



Der Gesetzentwurf 20/4137 dndert sowohl das LAufnG dls auch das AHaftVollzG SH, schlieBt diese
Regelungsliicke aber nicht. Ab dem 12. luni 2026 steht damit ein neu geregeltes System aus Screening,
Aufnahme und Hoft ohne die unionsrechtlich vorgeschriebene unabhédngige Konirolle seiner
Grundrechtskonformitét gegeniiber. Ich empfehle, den Gesetzentwurf um eine gesetzliche Benennung einer
unabhdngigen Monitoringstelle zu ergénzen, verbunden mit der gesetzlichen Regelung des ungehinderten
Zugangsrechts zu den betroffenen Einrichtungen. Eine Delegation dieser Entscheidung an den Verordnungsgeber
wdre mit dem Parlamentsvorbehalt nicht vereinbar, da die Frage, wer in grundrechtssensibler Inhaftnahme und
einrichtungsbezogener Unterbringung kontrolliert, ob Grundrechte gewahrt werden, eine wesentliche
Entscheidung im Sinne der Wesentlichkeitstheorie des Bundesverfassungsgerichts darstellt.

Der Umdruck 20/6445 adressiert durch den neu eingefiigten § 3 Abs. 2 und Abs. 3 LAufnG einen Teil der
Kompetenzfrage: Das Landesamt fiir Zuwanderung und Fliichtlinge wird nunmehr unmittelbar durch Gesetz als
zustéindige Stelle fiir das Inland-Screening nach Art. 7 VO 2024[1356 sowie fiir die Anordnung von
Bewegungsbeschréinkungen (§§ 68, 68a AsylG) und die Beantragung von Asylverfahrenshaft (§ 69 AsylG)
bestimmt. Das Landesamt ist damit in Schleswig-Holstein gleichzeitig fiir die Durchfiihrung des Screenings, die
Unterbringung der betroffenen Personen und die Anordnung von Freiheitsbeschrdnkungen zusténdig. Diese
Konzentration von Befugnissen in einer einzigen Behérde macht die gesetzliche Verankerung einer
unabhéingigen Uberwachung noch dringlicher. Eine entsprechende Monitoringregelung enthéilt auch der Umdruck
nicht.

G. Fazit

Der Gesetzentwurf setzt das GEAS in wesentlichen Teilen durch Verordnungserméchtigungen um, die die
inhalilichen MaBstdbe fiir die zu erlassenden Verordnungen im Gesetzestext nicht selbst verankern. Das
begegnet verfassungsrechtlichen Bedenken. Der Parlamentsvorbehalt und das Bestimmtheitsgebot verlangen,
dass wesentliche Entscheidungen — namentlich die Modadlitéiten der Unterbringung, die Grenzen zwischen
zuldéissiger Wohnpflicht und faktischer Freiheitsbeschrankung sowie die Schutzstandards fiir vulnerable Gruppen
— durch den Gesetzgeber selbst getroffen werden. Eine Verordnungsermédchtigung, die diese Entscheidungen
offen lasst, tréigt das Risiko, dass die auf ihrer Grundlage erlassene Verordnung ohne hinreichende gesetzliche
Ermdchtigung steht und gerichtlich angreifbar wird. Eine Préazisierung des Gesetzentwurfs wére daher nicht nur
rechtspolitisch wiinschenswert, sondern dient auch der Rechtssicherheit des gesamten Umsetzungsvorhabens,

Ich gebe dem Ausschuss drei Empfehlungen mit:

Die wesentlichen Moddlititen der Unterbringung nach Art. 20 RL 2024[1346 - Familieneinheitsgebot,
Geschlechtertrennung mit gesetzlich definierten Ausnahmen, Mindeststandards fiir Kinder und andere vulnerable
Gruppen, Zugang zu Rechts- und Migrationsberatung sowie die Grenzziehung zwischen Wohnpflicht und
faktischer Freiheitsentziehung — sollten im Gesetz selbst normiert werden. Die Gesetzesbegriindung bietet
hierfiir keinen gleichwertigen Ersatz.

Das Regel-Ausnahme-Verhdltnis in § 4 Abs. 3 AHaftVollzG SH verdient eine Uberpriifung im Lichte des Art. 17
Abs. 2 RL 2008/M5/EG, der gesonderte Familienunterbringung mit angemessener Privatsphdre als
Regelstandard vorsieht. Eine Anpassung wiirde den Gesetzentwurf in Einklang mit dem geltenden Unionsrecht
bringen.

SchlieBlich legt Art. 10 VO 2024/1356 eine gesetzliche Benennung einer unabhéngigen Monitoringstelle fiir
Inhaftnahme und Unterbringung nahe. Der Bund hat diese Aufgabe den Léndern ausdriicklich iiberlassen. Eine
entsprechende Regelung im Landesgesetz wiirde einer méglichen Beanstandung durch die EU-Kommission
vorbeugen und die Unionsrechtskonformitéit des schleswig-holsteinischen Umsetzungsrahmens absichern, Der
Umdruck 20/6445 konzentriert diese Aufgabe weiter, indem er dem Landesamt das Inland-Screening, die
Unterbringung und die Anordnung von Bewegungsbeschrdnkungen in einer Hand zusammenfasst. Eine
gesetzliche Monitoringstelle ist daher umso mehr geboten.

Kiel, Mai 2026
Dr. Moritz von Rochow
Walther-Schiicking-Institut fiir Internationales Recht





