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180 vom 29.6.2013, 60.
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ABL L 180 vom 29.6.2013, 96.

Richtlinie 2014/36/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vomn 26.2.2014 {iber die Be-
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gung als Saisonarbeitnehmer, ABL L 94 vom 28.3.2014, 375.

Richtlinie 2014/66/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15.5.2014 iiber die Be-
dingungen fiir die Finreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen im Rahmen eines
unternehmensinternen Transfers, ABL. L 157 vom 27.5.2014, 1.

Richtlinie (EU) 2016/801 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 11.5.2016 iiber die
Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zu Forschungs-
oder Studienzwecken, zur Absolvierung eines Praktikums, zur Teilnahme an einem Freiwilli-
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Richtlinie (EU) 2018/957 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 28.6.2018 zur An-
derung der Richtlinie 96/71/EG iiber die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen der Er-
bringung von Dienstleistungen, ABL. L 173 vom 9.7.2018, 16.

Verordnungen

Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 des Rates vom 15.10.1968 iiber die Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmer innerhalb der Gemeinschaft, ABL. L 257 vom 19.10.1968, 2.

Verordnung (EWG) Nr. 1408/71 des Rates vom 14.6.1971 zur Anwendung der Systeme der so-
zialen Sicherheit auf Arbeitnehmer und deren Familien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- und
ab-wandern, ABL. L 149 vom 5.7.1971, 2.
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Verordnung (EG) Nr. 859/2003 des Rates vom 14.5.2003 zur Ausdehnung der Bestimmungen

der Verordnung (EWG) Nr. 1408/71 und der Verordnung (EWG) Nr. 574/72 auf Drittstaatsan-

gehorige, die ausschlieflich aufgrund ihrer Staatsangehorigkeit nicht bereits unter diese Bestim- |
mungen fallen, ABL. L 124 vom 20.5.2003, 1.

Verordnung (EG) Nr. 883/2004 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 29.4.2004
zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit, ABlL. L 166 vom 30.4.2004, 1. |
Verordnung (EG) Nr. 593/2008 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 17.6.2008 |
iiber das auf vertragliche Schuldverhiltnisse anzuwendende Recht (Rom I), ABL L 177 vom |
4.7.2008, 6.

Verordnung (EG) Nr. 987/2009 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 16.9.2009

zur Festlegung der Modalititen fiir die Durchfithrung der Verordnung (EG) Nr. 883/2004 iiber

die Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit, ABL. L 284 vom 30.10.2009, 1.

Verordnung (EU) Nr. 1231/2010 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 24.11.2010 |
zur Ausdehnung der Verordnung (EG) Nr. 883/2004 und der Verordnung (EG) Nr. 987/2009
auf Drittstaatsangehérige, die ausschlielich aufgrund ihrer Staatsangehdrigkeit nicht bereits ‘
unter diese Verordnungen fallen, ABL. L 344 vom 29.12.2010, 1. |
Verordnung (EU) Nr. 492/2011 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 5.4.2011 tiber
die Freiztigigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der Union, ABL L 141 vom 27.5.2011, 1. |

A, Einleitung

1 Seit der Herausbildung der Nationalstaaten im 19. Jahrhundert wird diesen die originire
Zustandigkeit fiir die soziale Absicherung ihrer Staatsangehérigen zugeschrieben: Der So-
lidarverband wird durch die Nation geformt. Die Zugehorigkeit zur Nation vermittelt |
gleichsam eine Anwartschaft auf die Solidaritit ihrer anderen Mitglieder.! Damit verbun- ,
den ist der soziale Ausschluss all jener, die nicht dem Solidarverband angehéren. Eine kla- \
re Zuordnung zur Gruppe der ,,Insider und Outsider“? ist in mobilen Gesellschaften mit 1
transnationalen Biografien kaum méoglich.? Arbeitsbezichungen und Fragen der sozialen |
Sicherung konnen folglich nicht ausschliefilich als nationale Angelegenheiten verstanden
werden.* Die Frkenntnis, dass strikt auf die Angehorigen der ,,Nation“ begrenzte soziale
Sicherungssysteme nicht nur der Mobilitidt der Bevélkerung, sondern auch der wirtschaft-
lichen Entwicklung abtriglich sind, ist nicht neu.’ |

2 In der Europdischen Union ist nicht nur jedwede Beschrinkung der Mobilitit der unions- |
angehorigen Arbeitnehmer aufgehoben. Auch Menschen aus Drittstaaten sollen in den
Mitgliedstaaten einer Erwerbstitigkeit nachgehen konnen. Thre Einbeziehung in die mit- |
gliedstaatlichen Systeme sozialer Sicherheit ist unerlisslich, nicht zuletzt um eine Erwerbs- \
titigkeit in der Buropdischen Union fiir Drittstaatsangehdrige attraktiv zu machen. Die |
Erdffnung des Zugangs zu Sozialleistungen und zu sozialen Diensten verhindert Gberdies,
dass Beschiftigte, gleich einem gewdhnlichen Wirtschaftsgut, auf ihre blofle Arbeitskraft [
reduziert werden.® Dies sicherzustellen, ist Gegenstand und Anliegen zahlreicher sekun-
darrechtlicher Rechtsakte. Diese werden komplementiert durch Vorgaben zur sozialen |

1 Giddens, Jenseits von Links und Rechts, Frankfurt aM 1997, S. 189: ,Wer Sozialstaat sagt, spricht auch
vom Nationalstaat.“.

2 Brubaker, Staats-Biirger, Hamburg 1994, S. 54; s. auch Gosewinkel, Einbiirgern und Ausschliefen, Got-

tingen 2001, S. 12 f.

Zacher ZIAS 2002, 193 (194 £.). {

Umfassend Janda, Migranten im Sozialstaat, Tiibingen 2012 (passim). )

S Smith, Der Wohlstand der Nationen: Eine Untersuchung seiner Natur und seiner Ursachen, 12, Aufl.,
Miinchen 2009.

6 Grundlegend dazu Esping Anderson, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge 2009.
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B. Historische Entwicklung

Absicherung der Menschen, die ihr Herkunftsland nicht freiwillig verlassen, sondern als
Fliichtlinge und Schutzsuchende in die Union einreisen.

Bereits die grobe Unterscheidung zwischen erzwungener und freiwilliger Migration ver-
deutlicht die Heterogenitit der Gruppe der Drittstaatsangehdrigen — diese bezieht sich
nicht nur auf ihre Migrationsmotive, sondern auch auf ihr Bediirfnis nach sozialer Sicher-
heit. Erzwungene Migration ist durch eine Notsituation gekennzeichnet: Das Verlassen
des Herkunftsstaates ist unerldsslich, um Leib, Leben und Freiheit zu schiitzen. Der frei-
willigen Migration liegt dagegen eine bewusste, womoglich lang geplante Entscheidung
zugrunde. Auch diese kann in einer Situation essenzieller Not getroffen werden, jedoch
liegt ihr eine andere Motivation zugrunde. Typische Ausprigungen sind die Migration
zum Zwecke des Studiums oder der Ausbildung, der Erwerbstitigkeit oder der Familien-
zusammenfithrung. Wihrend es bei der erzwungenen Migration vor allem auf die Siche-
rung existenzieller Bedarfe (auch) mit den Mitteln des Sozialrechts ankommit, ist die frei-
willige Migration auf eine lingerfristige Integration in die Inlandsgesellschaft ausgerichtet
und erfordert damit auch die Integration in die inldndische Solidargemeinschaft.

B. Historische Entwicklung

Die Regelungen iiber den Zugang von Drittstaatsangehérigen zu den Leistungen der so-
zialen Sicherheit berithren zwei Rechtsgebiete — das Sozialrecht und das Migrationsrecht.
Wihrend das Sozialrecht seit der Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) auf der Agenda stand, griinden die unionsrechtlichen Initiativen im Migrations-
recht in einem vergleichsweise neuen Kompetenzfeld.

I. Rechtssetzungskompetenzen der EU in der sozialen Sicherheit

Das Recht der EWG verhielt sich zunichst neutral gegeniiber dem Recht der sozialen Si-
cherheit. Da die Beseitigung der Hemmnisse fiir die Arbeitnehmermobilitit im Vorder-
grund stand, erwiesen sich Regelungen zur sozialen Sicherheit lediglich als Reflex des Ge-
meinsamen Marktes, vgl. Art. 51 EWGV (jetzt: Art. 48 AEUV).” Die Griindungsstaaten
rdumten der EWG keine Kompetenz zur Harmonisierung nationalen Sozialrechts ein.
Nach Art. 117 EWGV sollte das Wirken des Gemeinsamen Markts zu einer Verbesserung
der Lebens- und Arbeitsbedingungen in den Mitgliedstaaten fithren. Die Kompetenz der
Union beschrinkte sich auf die Férderung der Zusammenarbeit unter den Mitgliedstaa-
ten. Eine europiische Rechtssetzungsbefugnis ging damit nicht einher, Art. 118 EWGV.®

Erst mit dem Vertrag von Amsterdam 1997 wurde ein Kapitel zur Beschiftigungs- sowie
zur Sozialpolitik in das Primérrecht aufgenommen. Auf europdischer Ebene konnen seit-
her Mindeststandards zum Schutz der Arbeitnehmer, in der sozialen Sicherheit und dem
sozialen Schutz der Arbeitnehmer, die Gleichbehandlung von Frauen und Mainnern und
die Eingliederung ausgegrenzter Personen in den Arbeitsmarkt geregelt werden. Explizit
genannt sind die Beschiftigungsbedingungen fiir Drittstaatsangehérige, Art. 137 Abs. 1
lit. g EGV, jetzt Art. 153 Abs. 1 lit. g AEUV. Die Rechtmafigkeit des Aufenthalts wird in
der Kompetenznorm vorausgesetzt; diese erlaubt folglich keinerlei Rechtssetzung zu Ein-
reise und Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen.

Der Vertrag von Nizza fithrte zu einer Erweiterung des Kompetenzkatalogs um Mafnah-
men zur Bekdmpfung sozialer Exklusion und zur Modernisierung des sozialen Schutzes.

7 Kingreen in Hatje/Huber, EuR 2007 Beiheft 1, 43: ,, Anhingsel des Binnenmarktprojekes®.
8 Eichenhofer, Sozialrecht der Europdischen Union, 7. Aufl., Berlin 2018, Rn. 21.
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Zudem wurde die Charta der Grundrechte verabschiedet.® Durch den Vertrag von Lissa-
bon ist die Sozialpolitik der geteilten Zustindigkeit unterworfen, Art. 4 AEUV. Danach
diirfen sowoh! die Union als auch die Mitgliedstaaten verbindliche Rechtsakte erlassen —
die Mitgliedstaaten jedoch nur, wenn und soweit die Union von ihrer Kompetenz keinen
Gebrauch gemacht hat, Art. 2 Abs. 2 AEUV. Die grundlegende Befugnis der Mitgliedstaa-
ten, die Prinzipien ihres Systems der sozialen Sicherheit eigenstindig festzulegen, bleibt
unangetastet, Art. 153 Abs. 4 AEUV.1?

Im Frithjahr 2017 veréffentlichte die Kommission einen Vorschlag zur Etablierung einer
Européischen Siule sozialer Rechte.!! Damit sollen den Unionsbiirgerinnen und -biirgern,
aber auch Drittstaatsangehérigen mit rechtmiffigem Aufenthalt in der EU wirksame
Rechte im Hinblick auf Chancengleichheit und Arbeitsmarktzugang, faire Arbeitsbedin-
gungen sowie Sozialschutz und soziale Inklusion vermittelt werden, um die primirrechtli-
chen Versprechen einer stetigen Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen wir-
kungsvoll umzusetzen. Im November 2017 sind auf dem Gipfel in Goteborg zwanzig
Grundsitze zur Beschiftigungs- und Sozialpolitik verabschiedet worden, die aber keine
verbindlichen Vorgaben beinhalten.!? Die Europiische Sdule sozialer Rechte weist damit
derzeit eher programmatischen Charakter auf.

li. Rechtssetzungskompetenzen der EU im Migrationsrecht

Noch in den 1980er Jahren hatte die damalige Europidische Gemeinschaft (EG) keinerlei
Kompetenz zur Regelung der Zuwanderung von Drittstaatsangehérigen; sie durfte allein
Regeln zu deren Beschiftigungsbedingungen und ihrer sozialen Eingliederung erlassen.'
Mit dem Vertrag von Maastricht wurde die Immigrationspolitik zum Bestandteil der Zu-
sammenarbeit in den Angelegenheiten der Justiz und des Inneren. Auf dieser Grundlage
wurden jedoch keine nennenswerten Rechtsakte erlassen.'

Erst mit dem Vertrag von Amsterdam erfuhr das Migrationsrecht einen Europdisierungs-
schub, vermittelte dieser doch der Union im ,, Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts“ die Rechtsetzungskompetenz im Hinblick auf die Einreise und den Aufenthalt
von Drittstaatsangehorigen, vgl. Art. 67 Abs. 1, 2 AEUV.!S Im Ratsbeschluss von Tampere
1999 wurde die Notwendigkeit eines umfassenden europdischen Migrationskonzepts her-
ausgestellt (Nr. 11). Eine Vereinheitlichung der nationalrechtlichen Vorgaben zur Migrati-
on wurde auch im Hinblick auf die demografische Entwicklung und die wirtschaftliche
Lage in den Mitgliedstaaten angemahnt (Nr. 20).!® Unionsrechtliche Vorgaben liefien auf
sich warten, insbesondere weil die Mitgliedstaaten aus Furcht um ihre Souverdnitdt an

9 Ausfiihrlich Calliess/Ruffert/Kingreen EUV/AEUV EUV Art. 6 Rn. 9 ff.

10 Davy ZESAR 2010, 307 (308); Eichenhofer, Sozialrecht der Europiischen Union, 7. Aufl., Berlin 2018,
S. 39 ff.

11 Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europidischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen zur Einfithrung einer Siule sozialer Rechte,
KOM(2017) 250 endg.

12 Ausfithrlich Wixforth SozSich 2018, 49.

13 FuGH 9.7.1987 —~ C-281/85, ECLI:EU:C:1987:351 — Kommission/Deutschland.

14 Hailbronner/Thym in Hailbronner/Thym Part A Rn. 2.

15 Groenemiijk EJML 2014, 313; Hansen OECD Social, Employment and Migration Working Papers No.
185, p. 8 1£.

16 Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europdischer Rat (Tampere), 15. und 16.10.1999, abrufbar unter
https://www.consilium.europa.eu/de/european-council/conclusions/1993-2003/.
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ihrer Kompetenz zur Regelung des Zugangs von Drittstaatsangehérigen zu ihrem Territo-
rium festhielten.!”

Erst mit dem Vertrag von Lissabon wurden die notwendigen Grundlagen fiir ein Tatigwer-
den der Union geschaffen. Seither ist keine einstimmige Entscheidung mehr erforderlich,
sondern es geniigt eine qualifizierte Mehrheit. Nach Art. 78 AEUV obliegt der Union die
Schaffung eines gemeinsamen Asylsystems; die Norm steht im Kontext der erzwungenen
Migration. Art. 79 AEUV weist der Union die Kompetenz fiir andere Formen der Migrati-
on zu. Die gemeinsame Einwanderungspolitik soll eine wirksame Steuerung der Migrati-
onsstréme, eine angemessene Behandlung von Drittstaatsangehérigen sowie die Verhii-
tung und Bekdmpfung von illegaler Einwanderung und Menschenhandel gewahrleisten.
Uber die Kompetenzzuweisung hinaus enthilt die Norm keine materiellen Regeln, etwa
zu sozialen Mindeststandards.!® Insbesondere beinhaltet der Ausdruck ,,angemessene Be-
handlung von Drittstaatsangehérigen® lediglich ein abstraktes Bekenntnis zu ,,sozialer
Gerechtigkeit®, vermittelt aber kein individuelles Recht auf Arbeitsmarkizugang, be-
stimmte Lebens- und Arbeitsbedingungen oder eine Gleichbehandlung mit Unionsbiit-
gern.'® Es bleibt daher weiterhin der Kompetenz der Mitgliedstaaten iiberlassen, den Zu-
gang von Drittstaatsangehorigen zu ihren Arbeitsmirkten einschliefSlich der damit ver-
bundenen sozio-tkonomischen Rahmenbedingungen zu regulieren.

C. Systematische Zusammenhange

In Ausiibung ihrer Kompetenzen hat die Union zahlreiche Verordnungen und Richtlinien
erlassen, die auch den Zugang von Drittstaatsangehérigen zu Sozialleistungen zum Ge-
genstand haben. Neben der primirrechtlichen Verankerung bestehen verschiedene Quer-
verbindungen zum Volkerrecht.

I. Primdrrechtliche Einordnung

Die EU verfolgt ein breites Set an sozialen Zielen. Diese sind in Art. 3 EUV in den Kon-
text des Binnenmarktes eingeordnet. Die Bekdmpfung sozialer Ausgrenzung und Diskri-
minierung ist ebenso als Ziel herausgestellt wie die Férderung sozialer Gerechtigkeit und
sozialen Schutzes sowie des sozialen Zusammenhalts. Diese Vorgaben sind recht abstrakt
formuliert, bilden aber die Leitlinien der gesamten Unionspolitiken.? Sie gelten damit
auch im Kontext der Migrationspolitik und miissen trotz ihrer inhaltlichen Unschirfe
auch fiir die in der Union lebenden Drittstaatsangehorigen Geltung entfalten.

1. Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, Art. 45 AEUV

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit aus Art. 45 AEUV bildet das Kernstiick der Arbeitsmigrati-
on in der EU. Diese Grundfreiheit verbiirgt das Recht auf Zugang zum Gebiet jedes Mit-
gliedstaates, um dort ein Arbeitsangebot anzunehmen, einer Beschiftigung nachzugehen
und nach Beendigung der Beschiftigung dort zu verbleiben, Art. 45 Abs. 3 AEUV. Da-
ritber hinaus gewihrt Art. 45 Abs. 2 AEUV das Recht auf Gleichbehandlung im Hinblick
auf die Entlohnung und die Arbeitsbedingungen.

17 Carrera/Faure Atger/Guild/Kostakopoulou CEPS Policy Brief No. 240, p. 2; Fudge/Herzfeld Olsson
EJML 2014, 439 (443); Beduschi E]ML 2015, 210 (216); vgl. auch Kuczynski/Solka ZAR 2009, 219
(219).

18 Groenendijk EJML 2014, 313 (328); Janda CLLPJ 2017, 143 (146).

19 Thym in Hailbronner/Thym Part CI Rn. 8; Hobnerlein ZIAS 2016, 47 (51).

20 Schwarze/Becker/Hatje/Schoo/Becker EU-Kommentar EUV Art. 3 Rn. 5.
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Obwohl der Wortlaut der Grundfreiheit die “Freiziigigkeit der Arbeitnehmer” gewihrleis-

tet und nicht auf deren Staatsangehérigkeit abstellt, ist ihr Anwendungsbereich auf Uni-

onsbiirger beschrinkt.?! Auch das in Art. 45 Abs. 2 AFUV etablierte Diskriminierungsver-

bot fiir Arbeitnehmer bezieht sich allein auf Angehérige der Mitgliedstaaten.?? Nur fiir

diese existiert ein einheitlicher Arbeitsmarkt; fiir Drittstaatsangehorige erweist sich Euro-

pa weiterhin als Flickenteppich nationaler Arbeitsmirkte, denn sie benétigen eine von

dem jeweiligen Mitgliedstaat zu erteilende Erlaubnis zu Einreise, Aufenthalt und Aus-

tibung einer Erwerbstitigkeit. Die Union kann gemaf Art. 153 Abs. 1 lit. g AEUV die Po-

litik der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Beschiftigungsbedingungen von Drittstaats-

angehorigen lediglich unterstiitzen und ergénzen.

16 Eine Ausnahme gilt fiir Island, Norwegen, Liechtenstein und die Schweiz. Uber das EWR- |
Abkommen (niher Lorenzmeier § 12) und das Freiziigigkeitsabkommen EU-Schweiz (ni-

her Epiney § 13} sind die Angehérigen dieser Staaten in das Freiziigigkeitsregime nach 1
Art. 45 AEUV eingebunden und genieffen folglich auch die damit verbundenen Gleichbe-
handlungsanspriiche im Hinblick auf die Sozialleistungen.

2. Charta der Grundrechte der Europdischen Union 1

oy
]

Mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon ist die Europiische Grundrechtecharta (GRC)
in den Rang des Primérrechts erhoben worden. Anders als das Grundgesetz kennt die
GRC verschiedene soziale Grundrechte. Thr Anwendungsbereich ist jedoch nur erdffnet
fiir Rechtsakte der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen, fiir die Mitgliedstaaten
hingegen nur, wenn und soweit sie Unionsrecht durchfithren, Art. 51 Abs. 1 S, 1 GRC.2
Wegen der grundlegenden Kompetenz der Mitgliedstaaten fiir die Ausgestaltung ihrer Sys-
teme sozialer Sicherheit verbleibt der GRC folglich ein lediglich geringer Anwendungsbe- |
reich. ‘

@) Recht auf soziale Sicherbeit und soziale Unterstiitzung

182 Art. 34 GRC gewihrleistet das Recht auf Zugang zu den Leistungen der sozialen Sicher- |
heit und zu sozialen Diensten. Nach Art. 34 Abs. 1 GRC anerkennt und achtet die Union
das Recht auf diese Leistungen; enumeriert werden die Risiken Mutterschaft, Krankheit, }
Arbeitsunfall, Pflegebediirftigkeit, Alter und Arbeitslosigkeit. Allen Personen, die ihren ‘
rechtmifligen Wohnsitz in einem Mitgliedstaat haben und sich rechtmifig in einen ande-
ren Mitgliedstaat begeben, ist in Art. 34 Abs. 2 GRC Anspruch auf die Leistungen sozialer
Sicherheit und soziale Vergiinstigungen eingerdumt. Der Norm kommt Grundrechtscha-
rakter zu?* Die Norm beinhaltet keine Vorgaben zur Staatsangehorigkeit (,jeder
Mensch®), sondern setzt allein die Rechtmifigkeit des Aufenthalts voraus. Das Grund- ‘
recht auf Gleichbehandlung im Recht der sozialen Sicherheit steht damit allen natirlichen |
Personen zu, die einen rechtmifigen Wohnsitz in einem Mitgliedstaat haben.?® Weitere
Voraussetzung ist ein grenziiberschreitender Bezug (,und seinen Aufenthalt rechtmifig

21 EuGH 29.10.1998 - C-230/97, ECLLEU:C:1998:521 Rn. 29 — Awoyemi.

22 Hobnerlein ZIAS 2016, 47 (51); Wollenschliger/van der Mei/Robin-Olivier/Verschueren, Analytical re-
port on the legal situation of third-country workers in the EU as compared to EU mobile workers. Mo-
veS, European Commission, 2018, S.27.

23 EuGH 4.6.2009 - C-22/08, ECLI:EU:C:2009:344 Rn. 52 - Vatsouras und Koupatantze; EuGH
13.6.2013 - C-45/12, ECLLI:EU:C:2013:390 Rn. 56 ~ Hadj Ahmed. Dazu ausfiihrlich Axer in Schlach-
ter/Heinig (Hrsg.), Europiisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) — Bd. 7 § 3 Rn. 6 ff.

24 Axer in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Europidisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) — Bd. 7 § 3 |
Ra. 14; Meyer/Rudolf GRC Art. 34 Rn. 17. ?

25 Bokeloh ZESAR 2016, 69 (77); Jarass GRC Art. 34 Rn. 18; Calliess/Ruffert/Kingreen EUV/AEUV GRC
Art. 34 Rn. 10; Axer in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Européisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd.
7) — Bd. 7 § 3 Rn. 25.
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wechselt“). Fiir Drittstaatsangehérige kann das Grundrecht folglich nur Wirkung entfal-
ten, wenn sie ein Recht zur innereuropdischen Mobilitit haben. Art. 34 Abs. 2 GRC ver-
mittelt selbst kein Recht auf Aufenthalt in anderen Mitgliedstaaten, so dass die Bedeutung
der Verbiirgung fiir Drittstaatsangehérige gering ist.?S

Schlieflich anerkennt und achtet die Union in Art. 34 Abs. 3 GRC das Recht auf soziale
Unterstiitzung und Wohnung fiir hilfebediirftige Menschen, also jene, die nicht tiber hin-
reichende eigene Mittel verfilgen, um ein menschenwiirdiges Dasein zu fithren. Art. 34
Abs. 1 und 3 GRC beinhalten keine Grundrechte, sondern Grundsitze, welche gemifs
Art. 52 Abs. 5 GRC Auslegungsmaximen und Handlungsanweisungen an die Mitglied-
staaten beinhalten. Sie sind nicht justiziabel, begriinden also keinerlei subjektive Rechte.?’

Im Gegensatz zu dem Grundrecht aus Art. 34 Abs. 2 GRC setzen die Grundsitze des
Art. 34 Abs. 1 und Abs. 3 GRC keinen Aufenthaltswechsel voraus, so dass sie auch Dritt-
staatsangehorige einschlieflen, die — ihren rechtmifigen Aufenthalt vorausgesetzt — im je-
weiligen nationalrechtlichen System sozialer Sicherheit versichert (Abs. 1) oder hilfebe-
diirftig sind (Abs. 3). All diese Verbiirgungen stehen unter dem Vorbehalt des Unions-
rechts, des nationalen Rechts sowie der einzelstaatlichen ,Gepflogenheiten®. Konkrete
leistungsrechtliche Anspriiche lassen sich damit nur aus dem nationalen Recht herleiten.

b) Gesundbeitsschutz

In Art. 35 GRC ist — als Menschenrecht, denn zur Staatsangehérigkeit schweigt der Arti-
kel?® — der Zugang zur gesundheitlichen Vorsorge und zu drztlicher Versorgung gewahr-
leistet. Auch hier besteht der Vorbehalt des Unions- bzw. nationalen Rechts bzw. national-
staatlicher Gepflogenheiten, die Charta gibt jedoch ein hohes Gesundheitsschutzniveau als
Ziel vor.

It. Vélkerrechtliche Beziige

Im Hinblick auf die soziale Sicherheit finden sich im Volkerrecht Prinzipienerkldrungen,
in denen das Recht auf soziale Sicherheit anerkannt wird, sowie Gesetzgebungsauftrige.
Diese begriinden Handlungspflichten fiir die ratifizierenden Staaten, sei es zur Schaffung
von Verwaltungs- und Versorgungsinfrastrukturen, sei es zur Etablierung gesetzlicher
Grundlagen fiir Sozialleistungsanspriiche. Die Volkerrechtsakte binden die Mitgliedstaa-
ten, die diese ratifiziert haben. Fiir die Union selbst sind die vélkerrechtlichen Vereinba-
rungen nicht bindend; sie kénnen aber zur Interpretation der generellen Grundsitze des
Unionsrechts herangezogen werden vgl. Art. 6 Abs. 3 EUV.?® Im Vélkerrecht wird typi-
scherweise nicht zwischen den sozialen Rechten eigener und ,fremder® Staatsangehoriger
unterschieden; es kniipft an das blofSe Mensch-Sein an.

1. Recht der Vereinten Nationen

Nach Art. 22 der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte (AEMR) hat jeder Mensch
das Recht auf soziale Sicherheit. Damit geht der Anspruch einher, die wirtschaftlichen, so-
zialen und kulturellen Rechte zu genieffen, die fiir die Wahrung der Menschenwiirde und
die freie Entfaltung der Personlichkeit unentbehrlich sind. Dies ist durch innerstaatliche

26 Jarass GRC Art. 34 Rn. 18.

27 Jarass GRC Art. 51 Rn. 69; Meyer/Rudolf GRC Art. 24 Rn. 20, aA Hobnerlein ZIAS 2016, 47 (53), die
dem gesamten Art. 34 GRC Grundrechtscharakter zumisst.

28 Jarass GRC Art. 35 Rn. 8; Meyer/Rudolf GRC Art. 35 Rn. 9; Axer in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Euro-
piisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) — Bd. 7 § 3 Rn. 37.

29 Hailbronner/Thym in Hailbronner/Thym Part A Rn. 54.
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Mafinahmen ebenso wie im Wege der internationalen Zusammenarbeit zu bewirken. Das
Recht auf soziale Sicherheit steht unter dem Vorbehalt der ,,Organisation und der Hilfs-
mittel“ jedes Staates. Zudem ist das Recht den Menschen ,,als Mitglied der Gesellschaft®
eingerdumt. Welche Schliisse daraus zu ziehen sind, ist unklar. Die Klausel l4sst sich einer-
seits so verstehen, dass durch das Recht auf soziale Sicherheit die Teilhabe in der Gesell-
schaft gleichsam automatisch bewirkt wird. Denkbar wire aber auch ein Verstindnis,
dass das Recht auf soziale Sicherheit lediglich den Mitgliedern der Gesellschaft — den Sozi-
alblirgern — zukommt.

Das Recht auf soziale Sicherheit wird durch Art. 25 AEMR ergidnzt, welcher den Zugang
zu bestimmten Sozialleistungen und sozialen Diensten gewihrleistet. Danach hat jeder
Mensch — also nicht nur der ,,Mensch als Mitglied der Gesellschaft® — einen Anspruch auf
einen angemessenen Lebensstandard, der ihm und seiner Familie Gesundheit und Wohlbe-
finden vermittelt. Dazu zdhlt der Zugang zu Nahrung, Kleidung, Wohnung, 4rztlicher Be-
treuung und den Leistungen der sozialen Firsorge. Diese Gewdhrleistung steht im Kon-
text der Hilfebediirftigkeit, dient also vor allem der Vermeidung von Armut.?® Dariiber hi-
naus gewihrleistet Art. 25 AEMR das Recht auf soziale Sicherheit fiir die Risiken der Ar-
beitslosigkeit, Invaliditit, Verwitwung, Alter oder den sonstigen unverschuldeten Verlust
der Mittel zum Lebensunterhale. Miittern und Kindern ist in Art. 25 Abs. 2 AEMR ein
Anspruch auf besondere Hilfe und Unterstiitzung eingerdumt.

Die allgemeinen und unverbindlichen sozialen Rechte der AEMR werden im IPwskR kon-
kretisiert. Dieser ist fiir die ratifizierenden Mitgliedstaaten verbindlich. Nach Art. 9 IPw-
skR erkennen die Vertragsstaaten das Recht auf soziale Sicherheit einschlieflich der Sozi-
alversicherung an. Der Begriff der sozialen Sicherheit bezieht sich nicht auf bedirftigkeits-
abhingige Leistungen, die aus allgemeinen Steuern finanziert werden.! Stattdessen rekur-
riert er auf solche Leistungen, auf die in Vorsorgesystemen fiir den Fall des Eintritts eines
sozialen Risikos Anwartschaften erworben worden sind.

Nach Art. 11 IPwskR sind die Vertragsstaaten verpflichtet, geeignete Schritte zu unterneh-
men, um das Recht auf einen angemessenen Lebensstandard fiir alle Menschen, frei von
Diskriminierung im Hinblick auf den aufenthaltsrechtlichen Status oder die Staatsangeho-
rigkeit,?? zu verwirklichen. Dazu zihlen ausreichende Erndhrung, Bekleidung und Unter-
kunft, Art. 11 Abs. 1 IPwskR. Das Recht auf Schutz vor Hunger wird in Art. 11 Abs. 2
IPwskR um weitere Verpflichtungen erginzt, die sich auf die Erzeugung und Verteilung
von Nahrungsmitteln beziehen. Das Diskriminierungsverbot, welches auch in Art. 2
Abs. 2 TPwskR formuliert ist, hat nicht zur Folge, dass jedwede Unterscheidung im Zu-
gang zu sozialen und wirtschaftlichen Rechten unzulissig wire. Ungleichbehandlungen
sind vielmehr zulidssig, sofern sie im Gesetz vorgesehen sind, auf verniinftigen und nach-
vollziehbaren Kriterien beruhen, ein legitimes Ziel verfolgen und der Grundsatz der Ver-
hilenismafRigkeit gewahrt ist.3?

Das Recht auf Gesundheit ist Gegenstand von Art. 12 IPwskR. Darin anerkennen die Ver-
tragsstaaten das Recht auf ein Hochstmaf§ an korperlicher und geistiger Gesundheit. Da-
mit verbunden ist nicht nur eine staatliche Verpflichtung zur Senkung der Kindersterblich-
keit, die Verbesserung der Umwelt- und Arbeitsbedingungen, sondern auch der Zugang zu
medizinischen Einrichtungen und zu drztlicher Betreuung. Dieses Recht ist fiir jedermann

30 Eichenbofer, Soziale Menschenrechte, S. 114.
31 Cholewinski GIL] 2000, 709 (723).

32 Hathaway, S.485 und 499.

33 Cholewinski GIL] 2000, 709 (717).
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zu gewihrleisten. Es ist nicht bediirftigkeitsabhingig, mithin nicht allein im Kontext von
Fiirsorgeleistungen zu erbringen.?*

2. Genfer Fliichtlingskonvention

Fiir die Rechte gefliichteter Menschen bildet die Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) den
wichtigsten Rechtsakt. Deren Mindeststandards sind in Art. 78 Abs. 1 S. 2 AEUV und
Art. 18 GRC primirrechtlich anerkannt. Die GFK genieft daher den Anwendungsvorrang
des Unionsrechts;®> sie ist mit der Qualifikationsrichtlinie (dazu ausfithrlich — Rn. 88 ff.)
sekunddrrechtlich ausgeformt worden. Neben status- und verfahrensbezogenen Vorgaben
und dem essentiellen Schutz des Lebens und der kérperlichen Unversehrtheit — welcher
vor allem durch das Refoulement-Verbot aus Art. 33 GFK erreicht wird — beinhaltet die
Konvention soziale Rechte. Sie sind wegen Art. 78 Abs. 1 AEUV fiir das europdische Asyl-
recht bindend; simtliche unionsrechtlichen Regelungen in diesem Kontext sind im Lichte
der GFK zu interpretieren.?

a) Soziale Rechte nach der GFK

Nach Art. 21 GFK miissen die Vertragsstaaten Fliichtlingen eine ,,méglichst giinstige Be-
handlung® im Hinblick auf das Wohnungswesen zuteilwerden lassen. Zumindest diirfen
sie nicht schlechter behandelt werden als andere Ausldnder, die sich in dem betreffenden
Staat aufhalten. Der Begriff des Wohnungswesens ist weit gefasst und schliefSt nicht nur
die Bereitstellung von Wohnraum als solchem, sondern auch Sozialleistungen zur Finan-
zierung von Unterkunftskosten ein.

Art. 23 GFK etabliert das Recht auf Gleichbehandlung in der &ffentlichen Fiirsorge und
bei sonstigen Hilfeleistungen. Firsorgeleistungen sind dadurch gekennzeichnet, dass sie
nicht auf eigenen Beitrigen der Berechtigten beruhen, sondern dass ihre Gewahrung allein
an die Hilfebediirftigkeit ankniipft und Grundbediirfnisse des Menschen sichern soll. Da-
zu zihlen die Gewihrung von Nahrung und Bekleidung, Hygiene sowie medizinische Ver-
sorgung.’’ In welcher Weise die Leistungen zur Verfiigung gestellt werden, ob als Geld-,
Sach- und Dienstleistungen, ist irrelevant.

Der Zugang zu den Leistungen sozialer Sicherheit ist in Art. 24 GFK gewihrleistet. Die
Norm bezieht sich auf Arbeitsunfille und Berufskrankheiten, Mutterschaft, Krankheit,
Arbeitsunfihigkeit, Alter und Tod, Arbeitslosigkeit, Familienlasten und andere ,, Wagnis-
se”, sofern nach dem nationalen Recht des Aufenthaltsstaats Leistungen vorgesehen sind.
Es kommt nicht darauf an, dass die Leistungen im Recht des zustindigen Staates als so-
ziale Sicherheit bezeichnet werden. Voraussetzung ist lediglich, dass sie aufgrund gesetzli-
cher Regelung gewihrt werden; unerheblich ist, welcher Triger sie erbringt. Die GFK gibt
vor, dass erworbene Rechte und Anwartschaften aufrechtzuerhalten sind; entsprechende
in bi- und multilateralen Sozialversicherungsabkommen enthaltenen Regelungen sind auf
Flichtlinge zu erstrecken, Art. 24 Abs. 3 und Abs. 4 GFK.

b) Anforderungen an den Aufenthaltsstatus

Voraussetzung fiir die sozialrechtliche Gleichbehandlung — die sich in Art. 21 GFK im Ver-
hiltnis zu anderen Auslindern im betreffenden Staat, in Art. 23 und 24 GFK dagegen im

34 Eichenhofer, Soziale Menschenrechte, S. 108.

35 Schmahl/Jung NVwZ-Extra 3/2018, 1; Funke JZ 2017, 533 (534).

36 EuGH 17.7.2014 - C-481/13, ECLLI:EU:C:2014:2101 Rn. 22 — Qurbani.

37 Weis, The Refugee Convention 1951, Cambridge 1995, S. 174; Lester, in Zimmermann, The 1951
Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, Oxford 2011, Art. 23 Rn. 39;
Grahl-Madsen, Commentary on the Refugee Convention, 1997, Art. 23 Rn. 3.
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Verhiltnis zu den eigenen Staatsangehérigen bemisst — ist der rechtmifige Aufenthalt. In
der Literatur wird regelmiRig darauf verwiesen, dass erst die Anerkennung des Fliicht-
lingsstatus und die damit verbundene Erteilung eines Aufenthaltstitels die Rechtmifigkeit
des Aufenthalts begriindet.’® Teilweise wird auch der Ausstellung von Reisedokumenten
oder eines Visums Indizwirkung fiir den rechtmifligen Aufenthalt zugemessen.’® Indes
liegt der GFK die Annahme zugrunde, dass der Anerkennung keine konstitutive, sondern
lediglich deklaratorische Wirkung zukommt.*® Anderenfalls hitten es die Staaten in der
Hand, durch Verfahrensverzogerungen den Zugang von Fliichtlingen zu den in der GFK
verbiirgten Rechten zu vereiteln.

Indes ist die GFK durch ein abgestuftes System der Rechtsgewdhrung gekennzeichnet. Ei-
nige Rechte setzen allein die Fliichtlingseigenschaft voraus, andere kniipfen an die blofle
physische Prisenz, den gewdhnlichen, den rechtmifigen oder den dauerhaften Aufenthalt
an. Die Voraussetzungen der Rechte steigen graduell an — wihrend das Refoulement-Ver-
bot aus Art. 33 GFK, welches Leib und Leben zu schiitzen bestimmt ist, allein die physi-
sche Prasenz im Aufenthaltsstaat erfordert, setzt etwa der Schutz gewerblicher Rechte
nach Art. 14 GFK den gewohnlichen, also nicht lediglich voriibergehenden Aufenthalt
voraus. Die sozialen Rechte — sofern sie iiber die Sicherung des blofen Uberlebens hinaus-
gehen und gleichsam die Mitgliedschaft in der inldndischen Solidargemeinschaft vermit-
teln — setzen dagegen den rechtmifligen Aufenthalt voraus. Diese Abstufung macht deut-
lich, dass die sozialen Rechte eine gewisse dffentlich-rechtliche Legitimation des Aufent-
halts erfordern.*! Ob dies zwingend die Anerkennung sein muss oder bereits in einem frii-
heren Stadium, beispielsweise mit der Registrierung als schutzsuchende Person, der Fall
ist, ist unklar. Fliichtlinge sind in der ersten Zeit unmittelbar nach Ankunft im Zielstaat
besonders schutzbediirftig, da die Flucht oftmals nicht geplant werden kann, sodass sie in
aller Regel nicht iiber die notwendigen Ressourcen und Giiter verfiigen, sondern auf Leis-
tungen im Zielstaat angewiesen sind.*? Bevor der gesicherte, rechtmifige Aufenthaltssta-
tus erreicht ist, wird das Recht auf angemessenen Lebensstandard wenn nicht durch die
GFK, so aber durch andere volkerrechtliche Instrumente, etwa Art. 11 IPwskR vermittelt.
Zugleich kann die Vorenthaltung lebensnotwendiger Leistungen einen Verstof§ gegen das
Refoulement-Verbot des Art. 33 GFK bewirken, wenn Fliichtlinge dadurch gezwungen
werden, den Aufenthaltsstaat wieder zu verlassen, um ihre vitalen Bediirfnisse zu decken
und ihr Uberleben zu sichern.*?

3. Recht des Europarats

Die Buropiische Menschenrechtskonvention (EMRK) bildet das zentrale Rechtssetzungs-
instrument des Europarats. Jedoch wurden auf dieser Ebene auch zahlreiche Ubereinkom-
men abgeschlossen, welche Zugang zu sozialen Rechten vermitteln, sei es das Européische

38 Goodwin-Gill/lMcAdam, S. 526; Rixen in Henneke, Fliichtlingsunterbringung und -integration als
kommunale Herausforderung, Stuttgart ua 2016, S.113.

39 Goodwin-Gill/lMcAdam, S. 308.

40 Hathaway, S.158; UNHCR Handbook and Guidelines on Procedures and Criteria Determining Refu-
gee Status Rn. 28; UNHCR Reception of Asylum-Seekers Rn. 1. So auch der EuGH 12.4.2018 -
C-550/16, ECLLEU:C:2018:248 Rn. 52 f. — A.S. sowie EuGH 24.6.2015 - C-373/13, ECLL:EU:C:
2015:413 Rn. 63 -H. T.

41 Ausfithrlich zum abgestuften Zugang von Fliichtlingen zu einzelnen Rechten Hathaway, S. 154 ff.; siche
auch Goodwin-Gill/McAdam, S. 525; UNHCR Reception of Asylum Seckers EC/GC/01/17 Rn. 3.

42 UNHCR Reception of Asylum Seekers EC/GC/01/17 Rn. 12.

43 Hathaway, S. 464; Cholewinski GIL] 2000, 709 (712).

934 Janda




€. systematische Zusammenhings

Fiirsorgeabkommen (EFA), sei es das Ubereinkommen tiber die Entschadigung der Opfer
von Gewalttaten oder die Europdische Sozialcharta (ESC).*

Fiir die Europdische Union beinhaltet die EMRK eine bedeutende Rechtserkenntnisquelle,
Art. 6 Abs. 2 EUV. Sie bildet einen wichtigen Pfeiler des Grundrechtsschutzes in der
Europdischen Union, Art. 52 Abs. 3 GRC. Die dort verbiirgten Grundrechte gelten als all-
gemeine Grundsitze des Unionsrechts, Art. 6 Abs. 3 EUV. Die EMRXK bindet folglich so-
woh! die Mitgliedstaaten bei der Durchfithrung des Unionsrechts als auch die Union
selbst bei ihrer eigenen Rechtssetzung.* Der EuGH hat klargestellt, dass Art. 6 Abs. 3
EUV keinen generellen Anwendungsvorrang der EMRK gegeniiber divergierendem natio-
nalen Recht begriindet; die Norm regele nicht das Verhiltnis zwischen EMRK und natio-
nalem Recht. Daher folge daraus keine Pflicht, Normen des nationalen Rechts, die im Wi-
derspruch zur EMRX stehen, unangewendet zu lassen.*® Indes ist die EMRK bei der Inter-
pretation nachrangigen Unions- und Vélkerrechts sowie bei der Ausgestaltung des Sekun-
darrechts zu beachten.#’

Der EMRK sind explizit formulierte soziale Menschenrechte fremd. Gleichwohl birgt
auch sie Ansatzpunkte fiir den Zugang zu den Leistungen sozialer Sicherheit. Der EGMR
hat aus dem Diskriminierungsverbot des Art. 14 EMRK einen weitreichenden Anspruch
auf Gleichbehandlung hergeleitet. Nach Art. 14 EMRK ist eine Diskriminierung unter an-
derem aus Grinden der ,,Rasse“ oder der nationalen Herkunft unzulissig. Die Konventi-
onsrechte sind folglich gleichermafen fiir jeden zu gewihrleisten; Ungleichbehandlungen
diirfen lediglich an Merkmale ankniipfen, die nicht in Art. 14 EMRK enumeriert sind. Im
Ubrigen bediirfen sie der Rechtfertigung durch objektive, sachliche Griinde: Sie miissen
ein legitimes Ziel verfolgen und dem VerhiltnisméRigkeitsgrundsatz geniigen.*® Das Dis-
kriminierungsverbot setzt zudem einen rechtmafigen Aufenthalt voraus. Es kann jedoch
keine isolierte Geltung entfalten, sondern steht akzessorisch in Bezug zu den sonstigen
Konventionsrechten. Der EGMR hat in seinen Entscheidungen zur Gleichbehandlung im
Sozialrecht insofern auf das in Art. 1 ZP-EMRK verbiirgte Eigentumsrecht rekurriert und
dieses sowohl auf beitrags- als auch auf steuerfinanzierte Leistungen angewandt. Erfiille
eine Person, abgesehen von der Staatsangehorigkeit, alle Anspruchsvoraussetzungen fiir
eine Sozialleistung, bestehe keinerlei sachliche Rechtfertigung fiir eine Ungleichbehand-
lung.*® Einer besonderen sozialrechtlichen Verantwortung der Staaten fiir ihre eigenen
Staatsangehdrigen hat der EGMR damit eine Absage erteilt.

4. Ubereinkommen und Empfehlungen der Internationalen Arbeitsorganisation

Fiir den Zugang zu Sozialleistungen sind schliefSlich die Empfehlungen und Ubereinkom-
men der Internationalen Arbeitsorganisation (International Labour Organisation, ILO)
von Bedeutung. Die ILO hat sich der Setzung von Mindeststandards im Arbeitsrecht und
im Recht der sozialen Sicherheit verschrieben.>® Diese sind Gegenstand zahlreicher Uber-
einkommen und Empfehlungen und sehen die Gleichbehandlung im Sozialrecht fiir all je-

44 Ausfiihrlich zu den Rechten aus der ESC Mikkola, Social Human Rights of Europe, Helsinki, 2010
(passim).

45 Calliess/Ruffert/Kingreen EUV/AEUV EUV Art. 6 Rn. 19. Zum Verhiltnis zwischen EMRK und GRC
Schlachter EuR 2016, 478 (4801£.).

46 EuGH 24.4.2012 - C-571/10, ECLL:EU:C:2012:233 Rn. 62 — Kamberaj.

47 Calliess/Ruffert/Kingreen EUV/AEUV EUV Art. 6 Rn. 12 ff.; Grabitz/Hilfs/Nettesheim/Schorkopf EUV
Art. 6 Rn. 28.

48 Hobnerlein ZIAS 2016, 47 (61).

49 EGMR 16.9.1996 — 17371/90 — Gaygusuz; EGMR 30.9.2003 - 40892/98 — Poirrez; EGMR 12.4.2006
—65731/01 - Stec; EGMR 15.9.2009 - 10373/05 ~ Mozkal.

50 Ausfithrlich Lércher AuR 2019, 216 (passim).
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ne vor, die in dem betreffenden Staat arbeiten oder ihren Wohnsitz haben. Die Rechtsakte
der ILO sind somit vom Gedanken der Universalitdt des Rechts auf soziale Sicherheit ge-
tragen und verbieten jedwede sozialrechtliche Differenzierung aufgrund der Staatsangeho-
rigkeit.”!

Beispielsweise gibt das Ubereinkommen Nr. 102 iiber die Mindestnormen der Sozialen Si-
cherheit vor, dass die ratifizierenden Staaten soziale Sicherungssysteme etablieren, die
mindestens drei soziale Risiken abdecken — genannt sind Behandlungsbediirftigkeit und
Verlust des Einkommens durch Krankheit und Mutterschaft, Arbeitslosigkeit, Alter, Ar-
beitsunfall und Berufskrankheit, Familie, Invaliditit und Hinterbliebenenschaft. Das Si-
cherungssystem soll so ausgestaltet werden, dass mindestens 50 % der Arbeitnehmer oder
mindestens 20 % der Einwohner gesichert sind. Der Staatsangehérigkeit der Berechtigten
gegeniiber verhilt sich das Abkommen neutral. Gleiches gilt fiir die Empfehlung Nr. 67
betreffend die Sicherung des Lebensunterhaltes. Sie sieht vor, dass allen bediirftigen Perso-
nen eine den Erfordernissen des Einzelfalles angemessene soziale Fiirsorge gewidhrt wer-
den soll. Das Ubereinkommen Nr. 118 tiber die Gleichbehandlung von Inlindern und
Ausldndern in der Sozialen Sicherheit statuiert den Grundsatz der Inlindergleichbehand-
lung in der Sozialversicherung. SchlieSlich rekurriert auch Ziff. 3 der Empfehlung Nr. 202
betreffend den innerstaatlichen sozialen Basisschutz explizit auf die ,,Universalitit des
Schutzes auf der Grundlage sozialer Solidaritdt*; nach Ziff. 6 R202 sollen die ,grundle-
genden Garantien der Sozialen Sicherheit mindestens allen Einwohnern® zuteilwerden.

Zwar sind die Empfehlungen der ILO generell unverbindlich; die Ubereinkommen bediir-
fen der Ratifizierung. Die Rechtsakte der ILO genieflen keinen Anwendungsvorrang, sind
aber im Rahmen des Grundsatzes der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung nationalen
Rechts zu beriicksichtigen.>?

D. Europdisches koordinierendes Sozialrecht

Fiir den Zugang zu den Leistungen sozialer Sicherheit ist die VO (EG) Nr. 883/2004 von
fundamentaler Bedeutung (umfassend Steinmeyer § 9). Sie bewirkt keine Rechtsanglei-
chung, sondern ldsst die Kompetenz der Mitgliedstaaten zur eigenverantwortlichen Aus-
gestaltung ihrer Systeme sozialer Sicherheit unberiihrt. Stattdessen gewidhrleistet sie den
gleichberechtigten Zugang zu den mitgliedstaatlichen Systemen sozialer Sicherheit und die
Aufrechterhaltung erworbener Anwartschaften. Die Sozialrechtskoordinierung war bereits
Gegenstand eines der ersten Rechtsakte der neu gegriindeten Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft, der VO Nr. 3, die spiter durch die VO (EWG) Nr. 1408/71 abgelost wurde.
Sie dient der Herstellung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, die beeintrichtigt wiirde,
wire die Inanspruchnahme der Grundfreiheit mit dem Verlust sozialer Rechte verbun-
den.’® Der Rechtssetzungsauftrag fiir das koordinierende Sozialrecht an das Europiische
Parlament und den Rat findet sich in Art. 48 AEUV.

I. Persénlicher Anwendungsbereich

Wiewohl im Kontext der auf Unionsbiirger beschrinkten Arbeitnehmerfreiziigigkeit ange-
siedelt, entfaltet die Koordinierungsverordnung Bedeutung fiir Drittstaatsangehorige, so-

51 Eichenhofer ZAR 2008, 81 (84); Vonk EJSS 2018, 204 (206).

52 Lércher AuR 2019, 216 (219); s. auch BVerfG 29.1.2019 ~ 2 BvC 62/14 Rn. 62 ff. zur Beriicksichti-
gung der UN-BRK bei der Auslegung der Grundrechte des Grundgesetzes.

53 Ausfithrlich zu den Grundprinzipien beider Verordnungen Bokeloh WzS 2018, 131 (131 f.); Wallraben-
stein in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Européisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) — Bd. 7 § 22
Rn. 2 ff.
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fern die Rechtsvorschriften eines Mitgliedstaats itber die Zweige sozialer Sicherheit (zum
sachlichen Anwendungsbereich Steinmeyer — § 9 Rn. 21 ff.) auf diese anwendbar sind.
Dafiir kommt es allein auf die Normunterworfenheit an, nicht hingegen — im Unterschied
zur Vorgingerverordnung VO (EWG) Nr. 1408/71 — auf einen bestimmten formalen Sta-
tus der gesicherten Person, etwa als Arbeitnehmer.** Die Angehorigen der EWR-Staaten
Island, Liechtenstein und Norwegen sowie Schweizer Staatsangehorige sind kraft Abkom-
mensrechts in den Anwendungsbereich der VO (EG) Nr. 883/2004 einbezogen.

1. Fliichtlinge und Staatenlose und deren Familienangehérige

Nach Art. 2 Abs. 1 VO (EG) Nr. 883/2004 umfasst der persénliche Anwendungsbereich
des koordinierenden Sozialrechts neben den Unionsbiirgern Staatenlose und Fliichtlinge,
die ihren Wohnort in einem der Mitgliedstaaten haben. Rechtsgrundlage ihrer Einbezie-
hung ist nicht Art. 48 AEUV, sondern die bereits vor Inkrafttreten der Koordinierungsver-
ordnung eingegangenen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten nach der Genfer Fliichtlings-
konvention.>’

Auch Familienangehorige oder Hinterbliebene dieser Personengruppen sind in die Koordi-
nierung einbezogen, und zwar ungeachtet ihrer Staatsangehdorigkeit.”® Wer als Familienan-
gehoriger gilt, bestimmt sich gemif Art. 1 lit. i Nr. 1 VO (EG) Nr. 883/2004 nach dem
Recht des zustindigen Staates. Trifft das nationale Recht dazu keine Regelung, umfasst
der Begriff die Ehegatten, die minderjihrigen Kinder und die unterhaltsberechtigten voll-
jahrigen Kinder, Art. 1 lit. { Nt 2 VO (EG) Nr. 883/2004. Die Familienmitglieder haben
nur dann an der Sozialrechtskoordinierung teil, soweit diese nicht an die Ausiibung einer
Erwerbstatigkeit ankniipft. Sie miissen selbst nach dem nationalen Recht des zustindigen
Mitgliedstaates leistungsberechtigt sein, etwa als Familienversicherte in der gesetzlichen
Krankenversicherung oder als Bezieher von Familienleistungen.”” Nicht anwendbar sind
demgegeniiber die Vorschriften fiir die nur an Arbeitnehmer oder Selbststindige gewihr-
ten Leistungen, wie dies etwa bei den Leistungen wegen Arbeitslosigkeit der Fall ist.

Fiir die Familienmitglieder von Unionsbiirgera ist die Einbeziehung in die Sozialrechtsko-
ordinierung von weitaus groflerer Bedeutung als fiir Staatenlose, Fliichtlinge und deren
Familien. Hintergrund ist ihr grenziiberschreitender Charakter: Die Anwendbarkeit der
VO (EG) Nr. 883/2004 setzt voraus, dass sich die versicherten Personen in mindestens
zwei Mitgliedstaaten aufhalten oder erwerbstitig sind bzw. waren — eine solche Bewe-
gungsfreiheit ist den Fliichtlingen nicht eingerdumt, da die in einem Mitgliedstaat erfolgte
Anerkennung des Fliichtlingsstatus keine transnationale Wirkung entfaltet. Drittstaatsan-
gehorige, die Familienmitglieder oder Hinterbliebene von Unionsbiirgern sind, genieffen
jedoch aufgrund der Unionsbiirgerrichtlinie weitgehende Freiziigigkeitsrechte, vgl. Art. 3
Abs. 1 iVm Art. 2 Abs. 2, Art. 7 Abs. 2, 9, 13 RL 2004/38/EG (dazu eingehend Wapler
§7).

2. Sonstige Drittstaatsangehorige

Mit der Verordnung zur Gleichbehandlung von Drittstaatsangehorigen ist der personelle
Anwendungsbereich des europiischen koordinierenden Sozialrechts erweitert worden.

54 Wallrabenstein in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Europiisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) —
Bd. 7§22 Rn.21.

55 EuGH 11.10.2011 - C-95/99, ECLLEU:C:2001:532 Rn. 44 - Khalil; Eichenhofer SGb 2013, 613
(613).

56 EuGH 13.6.2013 - C-45/12, ECLLI:EU:C:2013:390 Rn. 29 ~ Hadj Ahmed.

57 EuGH 25.10.2001 - C-189/00, ECLI:EU:C:2001:583 Rn. 19 — Ruhr; Bokeloh ZESAR 2016, 69 (70);
Cornelissen BJSS 2018, 86 (88).
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Rechtsgrundlage ist Art. 79 Abs. 2 lit. b AEUV,>® der die Union zum Erlass von Regeln
itber die Rechte von Drittstaatsangehorigen ermichtigt, die sich rechtmafig in einem Mit-
gliedstaat aufhalten. Dies wirkt sich auf die Interpretation der Verordnung aus, denn diese
dient nicht der Erleichterung und Flankierung unionsweiter Mobilitat, sondern steht im
Kontext des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nach Art. 67 ff. AEUV. Die
gemeinsame Einwanderungspolitik ist zwar auf eine angemessene Behandlung der sich
rechtmifig in der Union aufhaltenden Drittstaatsangehdrigen ausgerichtet, steht aber un-
ter dem Vorbehalt der wirksamen Steuerung (und zugleich Begrenzung™) von Migration
aus Drittstaaten. Zwischen beiden Zielen besteht notwendig ein Spannungsverhaltnis,*
wenngleich die Abwehr illegaler Migration im Kontext der Arbeitsmigration, insbesonde-
re im Hinblick auf hochqualifizierte Arbeitskrifte, nicht im Vordergrund steht.!

VO (EU) Nr. 1231/2010 gilt — im Gegensatz zu den Koordinierungsregeln der VO (EG)
883/2004 — nicht im Verhiltnis zu den EWG-Staaten und der Schweiz, da sich die Sozial-
rechtskoordinierung auf Freiziigigkeit griindet, welche aber gerade nicht Basis der Dritt-
staatsangehdrigenverordnung ist.*> Wegen des Opi-out auf dem Gebiet der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts gilt die Verordnung iiberdies nicht fiir Ddnemark.®® Uber die
Fortgeltung der Koordinierungsregeln im Verhiltnis zum Vereinigten Konigreich nach
dem Brexit wird derzeit noch verhandelt.

a) Wobnsitz

Drittstaatsangehorige sind nach Art. 1 VO (EU) Nr. 1231/2010 in die Koordinierungsver-
ordnung einbezogen, wenn sie ihren rechtmifigen Wohnsitz in einem Mitgliedstaat ha-
ben. Gleiches gilt fiir deren Familienangehérige oder Hinterbliebene. Durch die Zuerken-
nung sozialer Rechte soll ausweislich des ersten Erwidgungsgrundes deren Status an den
der Unionsbiirger angenihert und die Integration in die Gesellschaft der Mitgliedstaaten
geférdert werden.

Unter Wohnort ist nach Art. 1 lit. j VO (EG) Nr. 883/2004, Art. 11 VO (EU) Nr. 987/2011
der Ort des gewohnlichen Aufenthalts zu verstehen, der nicht nur durch eine gewisse Dau-
er und Kontinuitit, sondern auch durch das Bestehen sozialer Beziehungen oder das Inne-
haben einer Wohnung geprigt ist. In diesem Kontext kommt es nicht auf die Rechtmafig-
keit an,% sondern Art. 1 VO (FU) Nr. 1231/2010 etabliert diese als zusétzliches Kriterium.
Ob der Wohnort rechtmifig begriindet worden ist, richtet sich nach dem nationalen
Recht des Aufenthaltsstaates.®®

58 Bokeloh ZESAR 2016, 69 (73); Cornelissen EJSS 2018, 86 (90 £.).

59 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Thym AEUV Art. 79 Rn. 15.

60 Groenendijk EJML 2014, 313 (325).

61 Hansen OECD Social, Employment and Migration Working Papers No. 185, S. 12.

62 FEuGH 18.11.2010 — C-247/09, ECLLI:EU:C:2010:698 Rn. 39 — Xhymshiti zur Anwendbarkeit im Ver-
halenis EU-Schweiz.

63 18. und 19. Erwigungsgrund. Irland hat jedoch sein opt-in erkldrt; die auf die Vorgingerverordnung
VO (EWG) 1408/71 bezogene VO (EG) Nr. 859/2003 zur Einbeziehung von Drittstaatsangehorigen in
die Sozialrechtskoordinierung gilt dagegen auch in Dinemark, dazu Cornelissen EJSS 2018, 86 (95 £.);
Bokelob ZESAR 2016, 69 (70 £.). Allgemein zum besonderen Status dieser Mitgliedstaaten Hailbron-
ner/Thym in Hailbronner/Thym Part A Rn. 38 ff.

64 Das koordinierende Sozialrecht steht aber einer nationalrechtlichen Regelung nicht entgegen, die den
rechtmifigen Aufenthalt zur Anspruchsvoraussetzung fiir existenzsichernde Leistungen macht, EuGH
19.9.2013 - C-140/12, ECLLEU:C:2013:565 Rn. 44 — Brey.

65 EuGH 24.1.2019 ~ C-477/17, ECLL:FU:C:2019:60 Rn. 40 — Balandin.
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b) Grenziiberschreitender Bezug

Die Koordinierung erfordert ferner einen grenziiberschreitenden Bezug, also den Aufent-
halt oder die Erwerbstitigkeit in mehr als einem Mitgliedstaat.’® Anspriiche auf Familien-
leistungen werden folglich nur koordiniert, wenn der drittstaatsangehérige Versicherte in
einem Mitgliedstaat, seine Familienangehorigen aber in einem anderen Mitgliedstaat an-
sdssig sind, nicht aber wenn die Angehérigen in einem Drittstaat leben. Dies schrinke die
faktische Geltung der VO (EG) Nr. 883/2004 fiir Drittstaatsangehorige erheblich ein, ge-
nieen doch nur bestimmte Personengruppen das Recht zur Weiterwanderung in einen
anderen Mitgliedstaat, beispielsweise die Inhaber einer Blauen Karte (dazu ausfithrlich —
Rn. 123 ff.; siche auch von Harbou — § 18 Rn. 13 ff.).

Das Erfordernis eines grenziiberschreitenden Bezugs wird vor allem im Hinblick auf die
Rechtsgrundlage der Drittstaatsangehdrigenverordnung kritisiert: Diese basiert, anders als
VO (EG) Nr. 883/2004, nicht auf der Freiziigigkeit der Arbeitskrifte nach Art. 45, 48
AEUYV, sondern auf Art. 79 Abs. 2 AEUV. Die VO (EU) Nr. 1231/2010 soll folglich die
Rahmenbedingungen des Aufenthalts von Drittstaatsangehorigen in der EU regeln und ge-
rade nicht die unionsweite Mobilitit flankieren. Es sei daher nicht nachvollziehbar, dass
das Gebiet mindestens zweier Mitgliedstaaten tangiert sein musse, um sozialrechtliche An-
spriiche und Anwartschaften von Drittstaatsangehorigen aufrechtzuerhalten.” Gegen die
Auffassung spricht jedoch, dass auch Art. 79 Abs. 2 lit. b AEUV selbst ein grenziiber-
schreitendes Element immanent ist. Die Norm berechtigt zum Erlass von Unionsregeln fiir
Drittstaatsangehérige, die sich rechtmifig in einem Mitgliedstaat aufhalten, im Hinblick
auf die ,,Bedingungen, unter denen sie sich i den anderen Mitgliedstaaten [Hervorhebung
d. Verf.] frei bewegen und aufhalten diirfen®. Dass ein grenziiberschreitender Bezug erfor-
derlich ist, hat der EuGH in der Rechtsache Khalil fiir Staatenlose bestitigt und dabei auf
den Sinn und Zweck der Koordinierung verwiesen, die eben zwingend voraussetze, dass
der sozialrechtliche Sachverhalt iiber die Grenzen lediglich eines Mitgliedstaates hinaus-
weise.’® Die vollstindige koordinierungsrechtliche Gleichstellung Drittstaatsangehériger
mit Unionsbiirgern ist zudem auch durch das Primirrecht nicht geboten.®

¢) Entsendung

Die gréfite Bedeutung kommt Art. 1 VO (EU) Nr. 1231/2010 im Kontext der Entsendung
drittstaatsangehériger Arbeitnehmer von einem Mitgliedstaat in einen anderen zu. Die
Dienstleistungsfreiheit unionsangehériger Unternehmen (Art. 56 AEUV) setzt voraus, dass
diese ihre Dienstleistungen in allen Mitgliedstaaten anbieten und durch ihre eigenen Ar-
beitnehmer durchfiihren lassen diirfen. Ware es erforderlich, dass sie fiir drittstaatsange-
hérige Beschiftigte Aufenthaltstitel in den Zielstaaten beantragen miissten, wiirden sie in
ihrer Grundfreiheit verletzt. Haben sie danach ein Recht auf Entsendung aller Arbeitneh-
mer ungeachtet deren Staatsangehorigkeit, miissen diese auch vor dem Verlust ihrer sozi-
alrechtlichen Anwartschaften geschiitzt werden. Dies war bereits vor dem Inkrafttreten
der VO (EU) Nr. 1231/2010 durch die Rechtsprechung des EuGH geklirt: Die Dienstleis-
tungsfreiheit wiirde aufgrund des Verwaltungsaufwands und der finanziellen Belastung

66 EuGH 22.9.1992 — C-153/91, ECLLI:EU:C:1992:354 Rn. 8 — Petit; EuGH 11.10.2001 ~ C-95/99, ECLI:
EU:C:2001:532 Rn. 72 — Khalil; EuGH 13.6.2013 ~ C-45/12, ECLI:EU:C:2013:390 Ra. 30 ~ Hadj
Ahmed.

67 Pennings, S. 45 et seq.; firr die Aufhebung des grenziiberschreitenden Bezuges auch Bokeloh ZESAR
2016, 69 (77).

68 EuGH 11.10.2001 - C-95/99, ECLL:EU:C:2001:532 Rn. 69 - Khalil.

69 Cornelissen EJSS 2018, 86 (93); im Ergebnis auch Bokeloh DRV 2014, 88 (95).
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verletzt, miissten Unternehmer fiir die Entsendung drittstaatsangehoriger Arbeitnehmer
am Einsatzort Sozialversicherungsbeitrige entrichten.”

Il. Grundprinzipien der Sozialrechtskoordinierung

In den Art. 4 ff. VO (EG) Nr. 883/2004 werden — gleichsam als Allgemeiner Teil — die
Grundprinzipien der Sozialrechtskoordinierung etabliert (Steinmeyer — § 9 Rn. 27 ff,
und 41 f£.).”! Diese werden in den Art. 17 ff. VO (EG) Nr. 883/2004 fiir die einzelnen Risi-
ken prazisiert und erginzt. Sie gelten fiir alle in die Koordinierungsverordnung einbezoge-
nen Drittstaatsangehorigen gleichermaf8en.

Die Einbeziehung der Drittstaatsangehorigen in die VO (EG) Nr. 883/2004 entfaltet keine
Wirkungen tiber das Territorium der EU hinaus: Wartezeiten werden nur nach Art. 6 VO
(EG) Nr. 883/2004 aggregiert, sofern sie in der EU zuriickgelegt wurden. Ereignisse und
Umstidnde werden nur nach Art. § VO (EG) Nr. 883/2004 gleichgestellt, wenn sie sich in
der EU ereignet haben, Leistungen werden nur nach Art. 7 VO (EG) Nr. 883/2004 expor-
tiert, wenn und solange sich die betreffende Person in der EU aufhilt.

Die Beriicksichtigung von Zeiten, Umstidnden und einem Wohnsitz in Drittstaaten koénnen
die Mitgliedstaaten jedoch durch nationales Recht vorsehen. Ist dies der Fall, sind die be-
treffenden Mitgliedstaaten wegen Art. 4 VO (EG) Nr. 883/2004 zur Inlidndergleichbehand-
lung verpflichtet. Im Recht des zustindigen Staates diicfen daher fir die in die Sozial-
rechtskoordinierung einbezogenen Drittstaatsangehorigen keine strengeren Anforderun-
gen etabliert werden als fiir die eigenen Staatsangehérigen. Eine Rechtfertigung von Un-
gleichbehandlungen ist in diesem Kontext nicht vorgesehen, der Wortlaut der Norm ver-
pflichtet ausdriicklich zur Einrdumung gleicher Rechte und Pflichten.

E. International Schutzsuchende und Schutzberechtigte

Das Asyl- und Fliichtlingsrecht ist weitgehend europdisiert. Rat und Parlament werden in
Art. 78 Abs. 2 AEUV zum Erlass von Regelungen iiber einen einheitlichen Asyl- bzw. sub-
sididren Schutzstatus firr Drittstaatsangehorige einschlieflich des Verfahrens, zum vo-
riibergehenden Schutz von Vertriebenen im Falle eines Massenzustroms, zur Bestimmung
des zustindigen Mitgliedstaats, Aufnahmebedingungen sowie Partnerschaft und Zusam-
menarbeit mit Drittstaaten zur Steuerung des Zustroms von Schutzsuchenden ermichtigt.
Die wihrend der Durchfithrung und nach Abschluss des Asylverfahrens zu gewahrenden
sozialen Rechte sind - je nach Verfahrensphase ~ in unterschiedlichen Richtlinien veran-
kert.

I. Aufnahmerichtlinie 2013/33/EU

Die Aufnahmerichtlinie’? regelt die Mindestbedingungen, die bei der Aufnahme von
Schutzsuchenden zu gewihrleisten sind (niher Hruschka — § 21 Rn. 10). Den Mitglied-
staaten ist es unbenommen, giinstigere Regelungen zu erlassen, da es sich lediglich um
Mindeststandards handelt.

70 EuGH 3.2.1982 - C-62/81, ECLLEU:C:1982:34 ~ Seco; EuGH 27.3.1990 - C-113/89, ECLLEU:C:
1990:142 — Rush Portuguesa; EuGH 9.8.1994 — C-43/93, ECLL:EU:C:1994:310 - Vander Elst; dazu
Eichenhofer SGb 2013, 613 (613 £.).

71 Ausfithrlich Eichenbofer, Sozialrecht der Europiischen Union, 7. Aufl,, Berlin 2018, S. 87 ff.; Pennings,
S. 79 ff. und 127 ff.

72 Richtlinie 2013/33/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 26.6.2013 zur Festlegung von
Normen fiir die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufassung), ABL. L
180, 96.
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E. international Schutzsuchende und Schutzberechtigte

1. Materielle Leistungen fiir Schutzsuchende

Nach Art. 17 Abs. 1 RL 2013/33/EU haben die Mitgliedstaaten zu gewihrleisten, dass
Schutzsuchende ab Antragstellung materielle Leistungen in Anspruch nehmen kénnen.
Diese Verpflichtung besteht selbst dann, wenn der Antrag in einem unzustindigen Staat
gestellt worden ist.”

Die Leistungen sind so auszugestalten, dass sie einen angemessenen Lebensstandard er-
méglichen. Dafiir sind nicht nur der Lebensunterhalt, sondern auch die physische und
psychische Gesundheit der Schutzsuchenden zu gewihrleisten, auch wenn sich diese in
Haft befinden, Art. 17 Abs. 2 S. 2 RL 2013/33/EU. Die Erwagungsgriinde 11, 18 und 25
rekurrieren explizit auf den menschenwiirdigen Lebensstandard. Sicherzustellen ist folg-
lich nicht nur das blofe Uberleben, sondern das soziokulturelle Existenzminimum, also
die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft des Aufenthaltsstaates.”* Auch wenn die Mit-
gliedstaaten Art und Umfang ihrer Leistungen grundsatzlich selbst festlegen, bildet der
menschenwiirdige Lebensstandard das Mindestmafl, das nicht unterschritten werden
darf.” Die Leistungen diirfen an eine Bediirftigkeitspriifung gekniipft werden, so dass sie
nur jenen zuginglich gemacht werden miissen, die nicht tiber hinreichende eigene Mittel
verfiigen, um ihren Lebensunterhalt oder ihre Gesundheitsversorgung aus eigenen Kraften
zu sichern. Auch eine teilweise Heranziehung zu den Kosten ist mdglich, etwa wenn
Schutzsuchende iiber Einkommen aus Erwerbstitigkeit verfiigen; stellt sich dies nachtrig-
lich heraus, sind die Mitgliedstaaten berechtigt, von der schutzsuchenden Person die Er-
stattung der an sie erbrachten Leistungen zu fordern, Art. 17 Abs. 4 RL 2013/33/EU.

Die Leistungen kénnen als Geld- oder Sachleistungen sowie in Form von Gutscheinen er-
bracht werden. Im Hinblick auf deren Umfang ordnet Art. 17 Abs. 5 RL 2013/33/EU die
Gleichbehandlung mit den eigenen Staatsangehérigen an. Die Richtlinie ldsst jedoch Aus-
nahmen zu. Geringere Leistungen diirfen insbesondere dann erbracht werden, wenn die
materielle Unterstiitzung teilweise als Sachleistung gewihrt wird oder wenn das Leis-
tungsniveau fiir Inldnder iiber dem nach der Aufnahmerichtlinie gebotenen Standard liegt.
Dies bestimmt sich nach der Angemessenheit ~ ein unbestimmter Rechtsbegriff, der den
Mitgliedstaaten vergleichsweise grofle Spielrdume bei der Umsetzung der Richtlinie ldsst.
Dieser wird zudem noch dadurch erhoht, dass beide Ausnahmefalle lediglich beispielhaft
(,insbesondere®) genannt werden. Das urspriingliche Ziel der Vereinheitlichung der Auf-
nahmebedingungen wird folglich nicht erreicht.”®

Generell sind die Mitgliedstaaten gehalten, bei der Ausgestaltung der Aufnahmebedingun-
gen die besondere Situation von schutzbediirftigen Personen zu beachten.”’ Art. 21
RL 2013/33/EU zihlt exemplarisch (unbegleitete) Minderjihrige, Menschen mit Behinde-
rung, dltere Menschen, Schwangere, Alleinerzichende mit minderjdhrigen Kindern, Opfer
von Menschenhandel, Personen mit schweren korperlichen Erkrankungen oder psychi-
schen Stérungen sowie Personen, die Folter, Vergewaltigung oder sonstige schwere For-
men psychischer, physischer oder sexueller Gewalt erlitten haben, auf. Dies ist in Art. 17
Abs. 2 S. 2 RL 2013/33/EU allgemein fiir den Zugang zu materiellen Leistungen sowie in
Art. 18 Abs. 3 RL 2013/33/EU fiir die Unterbringung geregelt.

73 EuGH 27.9.2012 - C-179/11, ECLLEU:C:2012:594 Rn. 39 £. — Cimade und Gisti; EuGH 27.2.2014 —
C-79/13, ECLL:EU:C:2014:103 Rn. 33 — Saciri.

74 Haedrich ZAR 2010, 227 (231) zur Vorgingerrichtlinie 2003/9/EG.

75 EuGH 27.2.2014 - C-79/13, ECLL:EU:C:2014:103 Rn. 40 - Saciri.

76 Janda ZESAR 2014, 434 (436).

77 Zum Konzept der Schutzbediirftigkeit ausfithrlich Europdischer Rat, Das Stockholmer Programm — Ein
offenes und sicheres Europa im Dienste und zum Schutz der Biirger (2010/C 115/01), ABL C 115/1, 9.

Janda 941

25

e
(53

Wl
=

53
oo




25

533
e

§ 25 Zugang zu Sozialleistungen fiir Drittstaatsangehirige

2. Unterbringung
a) Unterbringung als Sachleistung

Die Unterbringung ist von den Mitgliedstaaten nach Art. 18 RL 2013/33/EU - sofern sie
als Sachleistung erbracht wird’® - fiir die gesamte Dauer der Priifung des Schutzgesuchs
bereitzustellen. Dies kann in Unterbringungszentren, Privathiusern, Wohnungen, Hotels
oder andere Raumlichkeiten erfolgen; die Rdumlichkeiten miissen zur Unterbringung der
Schutzsuchenden geeignet sein und einen angemessenen Lebensstandard gewihrleisten.
Dies setzt nach Art. 18 Abs. 2 RL 2013/33/EU insbesondere voraus, dass der Schutz des
Familienlebens gewahrt ist und den Antragstellern der Kontakt zu Verwandten, Rechts-
beistdnden oder national wie international agierenden Fliichtlingsschutzorganisationen er-
moglicht wird. Der Zugang dieser Personen oder Organisationen zu den Unterkiinften
darf nur aus Sicherheitsgriinden eingeschrinkt werden. Eine allgemeine Berufung auf Si-
cherheitserfordernisse ist dabei unzulissig, sondern die Richtlinie fordert einen konkreten
Bezug zur Sicherheit der Unterkunft als solcher oder der dort lebenden Antragsteller.

Die Unterkiinfte miissen geschlechts- und altersspezifische Bediirfnisse sowie die besonde-
re Situation von Schutzbediirftigen beriicksichtigen, Art. 18 Abs. 3 RL 2013/33/EU. Na-
mentlich sind geeignete Manahmen zum Schutz vor gewalttitigen Ubergriffen und De-
likten gegen die sexuelle Selbstbestimmung zu treffen, Art. 18 Abs. 4 RL 2013/33/EU.”
Volljahrige, die auf Hilfe angewiesen sind (,,abhingige erwachsene Antragsteller mit be-
sonderen Bediirfnissen®), sollen gemeinsam mit Familienangehorigen untergebracht wer-
den, die fiir sie Sorge tragen. Dies setzt jedoch voraus, dass sich diese Angehérigen bereits
im Inland befinden; Art. 18 Abs. 5 RL 2013/33/EU vermittelt keinen Anspruch auf Nach-
zug dieser Familienmitglieder. Des Weiteren miissen diese Personen nach dem Recht oder
den Gepflogenheiten des Aufenthaltsstaats fiir die Person verantwortlich sein.®

Das in den Unterkiinften beschiftigte Personal muss angemessen geschult sein. Es unter-
liegt zudem nach Maflgabe des jeweiligen nationalen Rechts der Schweigepflicht im Hin-
blick auf alle Informationen, von denen sie im Rahmen ihrer Titigkeit zur Kenntnis erlan-
gen, Art. 18 Abs. 7 RL 2013/33/EU.

Die Mitgliedstaaten konnen die Antragsteller an der Verwaltung der Gemeinschaftsunter-
kiinfte beteiligen, sei es durch Beirite, sei es durch eine Abordnung. Die Teilhabebefugnis-
se kénnen sich sowohl auf die materiellen als auch die immateriellen Aspekte der Unter-
bringung erstrecken, Art. 18 Abs. 8 RL 2013/33/EU.

Eine Verlegung der Antragsteller soll nur im Ausnahmefall in Betracht kommen; sie setzt

die Notwendigkeit der Verlegung voraus. Der Rechtsbeistand oder Berater ist iiber die
Verlegung und die neue Adresse zu informieren, Art. 18 Abs, 6 RL 2013/33/EU.

b) Erschépfung von Unterbringungskapazitiiten

Ein Abweichen von den Mindeststandards fiir die Unterbringung ist gemifd Art. 18 Abs. 9
RL 2013/33/EU nur in Ausnahmefillen gestattet. Dies gilt, wenn die reguldren Unterbrin-
gungskapazititen erschépft sind oder fiir den Zeitraum, wihrend dessen beurteilt wird,
ob es sich bei dem Antragsteller um eine besonders schutzbediirftige Person iSv Art. 21
RL 2013/33/EU handelt. Die Mitgliedstaaten diirfen Schutzsuchende in diesem Fall auch

78 Andere Fille sind von der Richtlinie nicht erfasst, die Mitgliedstaaten sind jedoch nicht gezwungen, die
Unterkunft als Sachleistung zu gewihren, EuGH 27.2.2014 - C-79/13, ECLI:EU:C:2014:103 Rn. 44 —
Saciri.

79 Dazu ausfihrlich Frings Streit 20135, 148.

80 Im deutschen Recht ist dies bei der Betreuung nach §§ 1896 ff. BGB oder bei Vorsorgebevollmichtigten
nach § 1901¢c BGB der Fall.
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E. international Schutzsuchende und Schutzberechtigte

in Einrichtungen des allgemeinen Sozialhilfesystems unterbringen, insbesondere wenn die
Kapazititen fiir die Unterbringung von Asylsuchenden erschépft sind.?! Die Abweichung
soll sich auf einen begrenzten Zeitraum, der moglich kurz zu bemessen ist, erstrecken.

In jedem Fall miissen die Grundbediirfnisse der Schutzsuchenden gedeckt werden. Diese
beziehen sich nicht lediglich auf das sprichwortliche ,,Dach iiber dem Kopf®, sondern
miissen die Menschenwiirde, das Zusammenleben als Familie und die Gesundheit der
Schutzsuchenden sicherstellen.?? Art. 18 Abs. 9 RL 2013/33/EU beschrinkt sich auf Aus-
nahmefille, kann also nicht dafiir herangezogen werden, beispielsweise in den ersten Wo-
chen des Aufenthalts geringere Standards vorzusehen und erst mit zunehmender Aufent-
haltsdauer und -verfestigung den Zugang zu einer den Vorgaben der Richtlinie entspre-
chenden Unterkunft zu eréffnen: Die Aufenthaltsrichtlinie gilt fir alle Antragsteller; eine
weitere Differenzierung ist unzulissig.®

¢) Geldleistungen fiir die Unterbringung

Erbringen die Mitgliedstaaten die Unterkunft als Geldleistung, indem sie finanzielle Mittel
zur Anmietung einer Wohnung auf dem freien Markt gewdhren, miissen diese so bemes-
sen sein, dass die Menschenwiirde, der Schutz der Gesundheit, die Einheit der Familie und
die Interessen besonders schutzbediirftiger Personen sichergestellt sind.3* Die Aufnahme-
richtlinie vermittelt Schutzsuchenden jedoch kein Recht auf freie Wahl der Unterkunft
nach Maflgabe ihrer personlichen Vorlieben.?

3. Vorgaben zur medizinischen Versorgung

Art. 19 RL 2013/33/EU verpflichtet die Mitgliedstaaten, die erforderliche medizinische
Versorgung der Antragsteller zu gewihrleisten. Diese kann sich auf eine Notversorgung
und die unbedingt erforderliche Behandlung von Krankheiten und schweren psychischen
Storungen beschranken. Eine vollstindige Gleichbehandlung mit Inldndern ist folglich
nicht vorgegeben. Der unbestimmte Rechtsbegriff der Erforderlichkeit ist im Lichte der
sonstigen Vorgaben der Aufnahmerichtlinie auszulegen, so dass die medizinische Versor-
gung einen angemessenen, menschenwiirdigen Lebensstandard erméglichen muss, der den
Schutz der physischen und psychischen Gesundheit gewihrleistet. Damit wird kein Zu-
stand vélligen gesundheitlichen Wohlbefindens gesichert, sondern aufgrund der in Art. 19
RL 2013/33/EU vorgesehenen Einschrinkungen lediglich eine Grundversorgung.

Antragsteller mit besonderen Bediirfnissen miissen die erforderliche medizinische oder
sonstige Hilfe erhalten. Dazu zdhlen die im Einzelfall erforderliche psychologische Betreu-
ung sowie soziale Dienste, mit denen Hilfe in besonderen Lebenslagen erbracht wird.%’
Die Norm beldsst den Mitgliedstaaten keinerlei Ermessensspielraum, dh besonders schutz-
bediirftige Personen haben einen Anspruch auf Erbringung aller erforderlichen Leistungen
zur Gesundheitsversorgung.®®

81 EuGH 27.2.2014 - C-79/13, ECLI:EU:C:2014:103 Rn. 44 - Saciri.

82 Janda ZESAR 2014, 434 (437).

83 vgl. EuGH 27.9.2012 - C-179/11, ECLLI:EU:C:2012:594 Rn. 55 ~ Cimade und Gisti; zustimmend
Frings Streit 2015, 148 (150).

84 EuGH 27.2.2014 - C-79/13, ECLLI:EU:C:2014:103 Rn. 46 — Saciri.

85 FuGH 27.2.2014 - C-79/13, ECLL:EU:C:2014:103 Rn. 43 - Saciri. Gegenstand des Verfahrens war
noch die Vorgingerregelung 2003/9/EG; die Begriindungerwigungen gelten aber auch fiir die Neufas-
sung RL 2013/33/EU.

86 Kanalan VSSR 2016, 161 (172).

87 Haedrich ZAR 2010, 227 (232) zur Vorgingerrichtlinie 2003/9/EG.

88 Kanalan VSSR 2016, 161 (171).
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§ 25 Zugang zu Soziallelstungen iy Dritistaatsangehorige

4. Zulassigkeit von Leistungsbeschrankungen

70 Nach Art. 20 RL 2013/33/EU sind die Mitgliedstaaten unter bestimmten Voraussetzungen
zur Einschrinkung oder Entziehung der materiellen Leistungen berechtigt. Dies ist der
Fall, wenn ein Antragsteller den — etwa durch eine Wohnsitzauflage — vorgegebenen Auf-
enthaltsort unberechtigt verlisst, seinen Auskunfts- und Meldepflichten nicht nachkommt
oder Termine zur personlichen Anhérung im Rahmen des Asylverfahrens nicht wahr-
nimmt. Taucht die Person wieder auf bzw. holt sie die Mitwirkungshandlungen nach, ist
die zustindige Behorde verpflichtet, eine Entscheidung tiber die erneute Gewdhrung ein-
zelner oder simtlicher entzogener Leistungen zu treffen. Dabei hat sie auch die Motive
des Antragstellers zu beriicksichtigen, die ihn zur Verletzung seiner Pflichten bewogen ha-
ben; die Entscheidung ist zu begriinden, Art. 20 Abs. 1 S.2 RL 2013/33/EU.

71 Des Weiteren kommen Leistungsbeschrankungen in Betracht bei

@ Folgeantragstellern iSv Art. 2 lit. ¢ RL 2013/32/EU, Art. 20 Abs. 1 S. 1 lit. ¢
RL 2013/33/EU,
@ Personen, die ohne berechtigten Grund den Antrag auf Gewidhrung internationalen
Schutzes nicht alsbald nach der Ankunft im Aufenthaltsstaat stellen, Art. 20 Abs. 2
RL 2013/33/EU,
s Personen, die Einkiinfte oder Vermdgen verschwiegen und daher die Leistungen zu
Unrecht in Anspruch genommen haben, Art. 20 Abs. 3 RL 2013/33/EU,
@ Personen, denen grobe Verstéfle gegen die Vorschriften der Unterbringungszentren \
oder sonst grob gewalttitiges Verhalten nachgewiesen werden kann, Art. 20 Abs. 4
RL 2013/33/EU. ‘

72 Die Entscheidung iiber die Einschrinkung oder den Entzug der Leistungen ist gemifs ;
Art. 20 Abs. 5 RL 2013/33/EU jeweils fiir den Einzelfall zu treffen, und zwar durch eine |
objektive und unparteiische Instanz. Sie ist zu begrinden. Bis zum Ergehen einer solchen
Einzelfallentscheidung sind die vollen reguldren Leistungen weiter zu gewidhren, Art. 20 }
Abs. 6 RL 2013/33/EU. Fiir besonders schutzbediirftige Personen iSv Art. 21 l
RL 2013/33/EU ordnet die Richtlinie iiberdies eine besondere Verhalinismaffigkeitsprii- |
fung an. In jedem Fall ist der Zugang zur medizinischen Versorgung nach Art. 19
RL 2013/33/EU und ein wiirdiger Lebensstandard zu gewihrleisten; dieses Mindestmafl \
darf also auch im Fall der Sanktionierung nicht unterschritten werden. |

In der Rechtssache Hagbin/Belgien® stellte der EuGH klar, dass im Rahmen von Art. 20 ‘
Abs. 5 RL 2013/33/EU sicherzustellen sei, dass Personen infolge der Absenkung der Leis- |
tungen nicht in eine Situation extremer materieller Not geraten, in der sie ihre elementars- |
ten Bediirfnisse nicht befriedigen kénnen. Selbst wenn nur voriibergehend kein Zugang zu

Unterkunft, Nahrung, Kleidung oder Hygiene bestehe, werde die Menschenwiirde ver-

letzt. Der vollstindige Entzug materieller Leistungen sei nicht zuletzt deshalb unverhalt-

nismifSig, weil selbst im Falle der strafrechtlichen Ahndung des sanktionierten Fehlverhal-

tens diese Grundbediirfnisse zu wahren sind. Uberdies seien im Rahmen der Verhaltnis-
mifigkeitspriifung die spezifischen Bediirfnisse von Minderjihrigen besonders zu beriick-

sichtigen. Der EuGH verwies insofern auf das in Art. 26 GRC geschiitzte Kindeswohl.

o
L

89 EuGH 12.11.2019 - C-233/18, ECLL:EU:C:2019:956 — Hagbin/Belgien.
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E. International Schutzsuchende und Schutzberechtigie

II. Richtlinie {iber die Schutzgewahrung im Falle eines Massenzustroms
2001/55/EG

Die Schutzgewdhrungsrichtlinie 2001/55/EG® beinhaltet besondere, von der Aufnahme-
richtlinie abweichende Regelungen fiir den Fall eines Massenzustroms. Ziel der Richtlinie
ist die gleichmiRige Verteilung der mit der Aufnahme gefliichteter Menschen einhergehen-
den Belastungen unter den Mitgliedstaaten.

Liegt ein Massenzustrom vor, sind die Mitgliedstaaten zur Durchfithrung eines besonde-
ren Verfahrens zur Gewihrung voriibergehenden Schutzes verpflichtet, dessen Anforde-
rungen in den Art. 4 ff. RL 2001/55/EG geregelt werden. Dariiber hinaus etabliert die
Richtlinie Anforderungen an die soziale Absicherung der Vertriebenen: Nach Art. 12
RL 2001/55/EG ist ihnen fiir die Dauer des voriibergehenden Schutzes die Ausiibung einer
selbststandigen oder abhingigen Beschiftigung, sowie die Teilnahme an Bildungsangebo-
ten, berufliche Fortbildung oder Praktika zu gestatten. Dabei sind die im Aufenthaltsstaat
geltenden Vorgaben zum Zugang zu den Systemen sozialer Sicherheit zu beachten. Er-
werbstitige Vertriebene sind daher namentlich in der Sozialversicherung gleich mit Inldn-
dern zu behandeln.

Im Hinblick auf die Unterbringung wihrend des voriibergehenden Schutzes ordnet
Art. 13 Abs. T RL 2001/55/EG an, dass die Mitgliedstaaten entweder eine angemessene
Unterbringung gewihrleisten oder Mittel fiir eine Unterkunft bereitstellen miissen. Es sind
folglich sowohl Geld- als auch Sachleistungen zulissig. Dariiber hinaus sind den schutzbe-
diirftigen Personen notwendige Sozialleistungen und Leistungen zur Sicherung des Le-
bensunterhalts sowie zur medizinischen Versorgung zu gewahren. Diese sind an die Hilfe-
bediirftigkeit der betreffenden Personen gekniipft, also nur zu erbringen, wenn diese nicht
iiber hinreichende eigene Einkiinfte oder Vermogen verfiigen, Art. 13 Abs. 2 S. 1
RL 2001/55/EG. Werden Einkiinfte aus Erwerbstitigkeit erzielt, konnen diese auf die
Leistungen angerechnet werden, Art. 13 Abs. 3 RL 2001/55/EG.

Die medizinische Versorgung muss zumindest eine Notversorgung sowie die unbedingt ex-
forderliche Behandlung von Krankheiten umfassen, Art. 13 Abs. 2 S. 2 RL 2001/55/EG.
Ebenso wie im Rahmen der Aufenthaltsrichtlinie sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, Per-
sonen mit besonderen Bediirfnissen erforderliche medizinische oder sonstige Hilfen zuteil-
werden zu lassen. Art. 13 Abs. 4 RL 2001/55/EG nennt beispiethaft unbegleitete Minder-
jahrige sowie Opfer von Folter, Vergewaltigung oder anderen schwerwiegenden Formen
psychischer, koérperlicher oder sexueller Gewalt.

lll. Qualifikationsrichtlinie 2011/95/EU

Ist ein Schutzgesuch positiv beschieden worden, kommen die Vorgaben der Qualifikati-
onsrichtlinie®! zur Anwendung. Auch diese legt lediglich Mindeststandards fest, so dass
die Mitgliedstaaten frei sind, giinstigere Regelungen zu erlassen. Der personliche Anwen-
dungsbereich der RL 2011/95/EU geht iiber die GFK hinaus und erfasst neben Fliichtlin-
gen auch subsididr Schutzberechtigte (ausfithrlich Hruschka — § 21 Rn. 11).

90 Richtlinie 2001/55/EG vom 20.7.2001 itber Mindestnormen fiir die Gewdhrung voriibergehenden
Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und Mafinahmen zur Férderung einer ausge-
wogenen Verteilung der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser Auf-
nahme verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten, ABL. L 212, 12.

91 Richtlinie 2011/95/EU vom 13.12.2011 iiber Normen fiir die Anerkennung von Drittstaatsangehorigen
oder Staatenlosen als Personen mit Anspruch auf internationalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status
firr Fliichtlinge oder fiir Personen mit Anrecht auf subsididren Schutz und fiir den Inhalt des zu gewih-
renden Schutzes (Neufassung), ABL L 337, 9, ber. ABL. 2017 L 167, 58.
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25 Zugang zu Sozialleistungen iy Dritistaatsangehdrige

1. Zugang zu Sozialhilfeleistungen

Nach Art. 29 Abs. 1 RL 2011/95/EU haben die Mitgliedstaaten Fliichtlingen und subsidi-
ar Schutzberechtigten notwendige Sozialhilfeleistungen zu gewihren. Dabei ist die Gleich-
behandlung mit den eigenen Staatsangehérigen sicherzustellen, nicht zuletzt um dem Ge-
bot der Inlindergleichbehandlung aus Art. 23 GFK zu entsprechen.®? Daraus folgt, dass
Regelungen, die sich ausschlieflich an Angehérige anderer Staaten oder Personen mit
einem bestimmten Aufenthaltsstatus richten, unzuldssig sind.

Art. 29 Abs. 2 RL 2011/95/EU erlaubt eine Ausnahme vom Gleichbehandlungsgrundsatz
fiir subsididr Schutzberechtigte. Fiir sie kénnen die Mitgliedstaaten Kernleistungen vorse-
hen, die sie aber im gleichen Umfang und unter gleichen Voraussetzungen wie fiir ihre ei-
genen Staatsangehorigen zu gewihrleisten haben. Der Begriff der Kernleistungen ist im
45, Erwigungsgrund prizisiert; er umfasst ,zumindest eine Mindesteinkommensunter-
stiitzung® sowie Leistungen bei Krankheit, Schwangerschaft und Elternschaft, die nach
nationalem Recht an die eigenen Staatsangehdrigen des Aufenthaltsstaates erbracht wer-
den. Die Ausnahme bezieht sich ausschlieflich auf subsididr Schutzberechtigte und er-
laubt keine Differenzierung zwischen anerkannten Fliichtlingen mit unterschiedlichem
Aufenthaltsstatus. Der EuGH hat daher eine Regelung im oberosterreichischem Mindest-
sicherungsgesetz fiir unionsrechtswidrig erklart, nach der anerkannten Flichtlingen mit
befristetem Aufenthaltstitel lediglich eine Basisleistung zu gewihren war, wihrend Fliicht-
linge mit unbefristetem Aufenthaltstitel die gleichen Leistungen erhielten wie &sterrei-
chische Staatsangehorige. Ein abgesenktes Leistungsniveau je nach Geltungsdauer der
Aufenthaltserlaubnis fithre zudem dazu, dass die besonderen Bediirfnisse derjenigen, die
sich erst seit Kurzem im Zielstaat aufhalten, nicht gewahrt wiirden.*?

Art. 29 RL 2011/95/EU betrifft auch sozialrechtliche Konsequenzen der Verletzung von
Wohnsitzauflagen, tber die der EuGH in der Rechtssache Alo und Osso zu entscheiden
hatte. Nach § 12 Abs. 2 AufenthG kénnen Aufenthaltstitel mit Auflagen versehen werden.
Aufgrund der hierzu ergangenen Verwaltungsvorschrift wurden Wohnsitzauflagen fiir
subsididr Schutzberechtigte erteilt, die Leistungen nach dem SGBII oder SGB XII bezie-
hen, um die fiskalischen Lasten der Lebensunterhaltssicherung gleichmifSig zu verteilen.
Dies beriihrt zuvérderst das Freiziigigkeitsrecht aus Art. 33 RL 2011/95/EU. Halt sich die
berechtigte Person aufSerhalb des zugewiesenen Wohnorts auf, werden jedoch die Leistun-
gen der Sozialhilfe gekiirzt. Dies verstoffe gegen Art. 29 Abs. 1 RL 2011/95/EU, wenn es
keine entsprechenden Regelungen fiir die eigenen Staatsangehérigen gibt.?*

Wohnsitzauflagen, die dem Zweck der Integration dienen, etwa Segregation und das Ent-
stehen von Parallelgesellschaften verhindern sollen, werden dagegen weiterhin fiir zulidssig
gehalten.® Der EuGH hat dies damit begriindet, dass sich subsididr Schutzberechtigte und
sonstige Drittstaatsangehdrige insofern in keiner vergleichbaren Situation befinden, so
dass Art. 29 RL 2011/95/EU nicht einschligig sei.”® Im Ergebnis rekurriert er damit auf
die auch dem deutschen Verfassungsrecht immanente Formel, dass gleiche Sachverhalte
gleich, ungleiche dagegen ungleich zu behandeln sind.*” Integration bildet ein aufenthalts-

92 Kingreen in Jaeckel/Zabel/Zimmermann, Grundrechtspolitik und Rechtswissenschaft, Titbingen 2015,
S. 87.

93 BuGH 21.11.2018 ~ C-713/17, ECLLI:EU:C:2018:929 — Ayubi, zustimmend Hruschka SGb 2019, 550
(552); Goldbach/Walter ZESAR 2019, 317 (319).

94 EuGH 1.3.2016 ~ C-443/14 und C-444/14, ECLLI:EU:C:2016:127 Rn. 55 f. — Alo und Osso; zustim-
mend Goldbach Asylmagazin 2019, 16 (18).

95 Schmabl/Jung NVwZ-Extra 3/2018, 1 (7); Zabel NJW 2016, 1057 (1058 f.); Lebner/Lippold ZAR
2016, 81 (86); Thym ZAR 2016, 241 (248 {.); aA Pelzer/Pichl ZAR 2016, 96 (98 £.).

96 EuGH 1.3.2016 — C-443/14 und C-444/14, ECLI:EU:C:2016:127 Rn. 59 — Alo und Osso.

97 Pelzer NVwZ 2016, 445 (449).
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bzw. staatsangehorigkeitsspezifisches Ziel, das im Hinblick auf die eigenen Staatsangeho-
rigen keine Relevanz entfaltet. Dafiir, dass sich Flichtlinge und subsididr Schutzberechtig-
te im Hinblick auf ihr Integrationsbediirfnis bzw. die Gefahr der Segregation unterschei-
den, bestehen jedoch keinerlei Anhaltspunkte; auch der EuGH hat dies nicht dargetan.”®
Kniipft man an die Verletzung solcher Wohnsitzauflagen sozialrechtliche Nachteile, steht
zumindest in Zweifel, ob dies mit dem Gebot der Inlandergleichbehandlung aus Art. 29
RL 2011/95/EU vereinbar ist.”® Die Vorenthaltung notwendiger existenzsichernder Leis-
tungen wegen des Aufenthalts auflerhalb des zugewiesenen Ortes verstéfst iiberdies auch
gegen Art. 11 IPwskR.'%

2. Medizinische Versorgung

Der Grundsatz der Inlindergleichbehandlung gilt auch fiir die angemessene medizinische
Versorgung, Art. 30 Abs. 1 RL 2011/95/EU. Der Begriff der Angemessenheit wird in der
Richtlinie nicht definiert; sein Gehalt lisst sich jedoch aus den sonstigen Regelungen der
Qualifikationsrichtlinie und der dieser zugrunde liegenden GFK ermitteln. Die medizini-
sche Versorgung muss daher so ausgestaltet sein, dass sie menschenwiirdige Lebensbedin-
gungen ermoglicht und sowohl die physische als auch die psychische Gesundheit geschiitzt
wird. Anders als die Aufnahmerichtlinie sieht Art. 30 Abs. 1 RL 2011/95/EU nicht ledig-
lich eine Notversorgung vor; mafSgeblich ist daher stets der Leistungskatalog, der den ei-
genen Staatsangehorigen gewahrt wird.

Die medizinische Versorgung muss im Bedarfsfall die Behandlung psychischer Stérungen
von besonders schutzbediirftigen Personen umfassen. Die Richtlinie nennt beispielhaft
Schwangere, Menschen mit Behinderung, Opfer von Folter, Vergewaltigung oder anderen
Formen psychischer, physischer oder sexueller Gewalt sowie Minderjdhrige, die unter jed-
weder Form von Missbrauch, Verrachlidssigung, Ausbeutung, Folter, grausamer und er-
niedrigender Behandlung oder bewaffneten Konflikten gelitten haben.

IV. Riickfiihrungsrichtlinie 2008/115/EG

Wird ein Schutzgesuch abgelehnt und besteht nach nationalem Recht keine andere Mog-
lichkeit zur Erteilung eines Aufenthaltstitels, greifen die Vorgaben der Riickfithrungsricht-
linie 2008/115/EG (umfassend zur Riickfithrung Kluth § 22).1%! Sie gibt einerseits das Ver-
fahren zur Beendigung des rechtswidrigen Aufenthalts von Drittstaatsangehérigen sowie
die Anforderungen an eine Inhaftierung zum Zwecke der Abschiebung vor, soll aber ande-
rerseits auch den Grund- und Menschenrechten zur Geltung verhelfen. Zu diesem Zweck
enthilt die Riickfithrungsrichtlinie Garantien, die bis zur Riickkehr der betreffenden Per-
son zu gewihrleisten sind.

Nach Art. 14 Abs. 1 lit. b RL 2008/115/EG sollen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass
»soweit wie mdglich® eine medizinische Notfallversorgung und die unbedingt erforderli-
che Behandlung von Krankheiten gewihrt werden. Dies gilt wihrend der Frist fiir die frei-
willige Ausreise nach Art. 7 RL 2008/115/EG sowie fiir die Zeitriume, in denen die Voll-
streckung der Abschiebung ausgesetzt ist. Ferner gibt Art. 14 Abs. 1 lit. d
RL 2008/115/EG die Beriicksichtigung der spezifischen Bediirfnisse schutzbediirftiger Per-

98 Pelzer NVWZ 2016, 445 (449).
99 Die Befiirworter der Wohnsitzauflage setzen sich typischerweise nicht mit den sozialrechtlichen Folgen
auseinander, vgl. etwa Zabel NJW 2016, 1057 (1058 £.), Thym ZAR 2016, 241 (248 £.).
100 Hathaway, S. 488.
101 Richtlinie 2008/115/EG vom 16.12.2008 iiber gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitglied-
staaten zur Riickfithrung illegal aufhiltiger Drittstaatsangehoriger, ABL L 348, 98.
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sonen vor. Weitere Regelungen, nach denen die Mitgliedstaaten ausreisepflichtigen Perso-
nen Zugang zu Sozialleistungen zu er6ffnen hitten, bestehen nicht.

V. Familiennachzugsrichtlinie 2003/86/EG

Die Richtlinie iiber den Familiennachzug!®® (niher Walter § 24) regelt in Art. 14
RL 2003/86/EG lediglich den Zugang zu Bildung und Erwerbstatigkeit fiir nachziehende
Familienmitglieder von Drittstaatsangehorigen mit rechtmiffiigem Aufenthalt in einem
Mitgliedstaat. Sie vermittelt dariiber hinaus keinen Zugang zu Sozialleistungen. Der Wort-
laut des Art. 14 RL 2003/86/EG bietet namentlich keine Anhaltspunkte dafiir, aus dem
Recht auf Zugang zu Bildung und Ausbildung ein korrespondierendes Recht auf Gewah-
rung von Ausbildungsbeihilfen oder vergleichbaren Sozialleistungen abzuleiten.!%3

F. Familienangehdrige von Unionsbiirgern

Die Rechte der Familienangehorigen von Unionsbiirgern sind Gegenstand verschiedener
Rechtsakte (ndher Wapler § 7). Sie sind nach Art.2 VO (EG) Nr. 883/2004 unmittelbar in
das koordinierende Sozialrecht einbezogen (dazu ausfithrlich — Rn. 38 {f.). Die Mobilitit
der Familienangehorigen von Unionsbiirgern ist diesen jedoch nicht originir eingerdumt.
Thr Recht auf Einreise und Aufenthalt in den Mitgliedstaaten der EU leitet sich vielmehr
von den Rechten des Unionsbiirgers ab,!% dessen Freiziigigkeit nicht dadurch behindert
werden darf, dass er seine Angehorigen im Herkunftsstaat zuriicklassen muss.!% Thn dir-
fen sie begleiten, ihm diirfen sie nachziehen.

I. Freiziigigkeitsverordnung VO (EU) 49272011

Von besonderer Bedeutung ist die Freiziigigkeitsverordnung VO (EU) Nr. 492/2011
(Kadelbach — § 5 Rn. 20),'% welche die primirrechtliche Arbeitnehmerfreiziigigkeit kon-
kretisiert. Wanderarbeitnehmer — erfasst sind ausweislich des 5. Erwdgungsgrundes Dau-
erarbeitnehmer, Saisonarbeiter, Grenzginger und entsandte Arbeitnehmer — sollen durch
umfassende Gleichbehandlungsanspriiche in das soziale Leben des Aufenthaltsstaates inte-
griert werden.!%

1. Gleichbehandlung im Hinblick auf soziale Vergiinstigungen

Nach Art. 7 Abs. 2 VO (EU) Nr. 492/2011 geniefsen Wanderarbeitnehmer die gleichen so-
zialen und steuerlichen Vergiinstigungen wie die eigenen Staatsangehorigen des Aufent-
haltsstaates. Der Begriff ,soziale Vergiinstigungen® ist weit auszulegen. Er umfasst alle
Sozialleistungen, die Arbeitnehmern wegen ihrer objektiven Arbeitnehmereigenschaft oder
wegen ihres Wohnsitzes im Inland gewihrt werden. Darauf dass die Leistungen an das Be-
stehen eines Arbeitsvertrags ankniipfen, kommt es nicht an.'®® Soziale Vergiinstigungen

102 Richtlinie 2003/86/EG vom 22.9.2003 betreffend das Recht auf Familienzusammenfithrung, ABlL. L
251, 12.

103 Hailbronner/Klarmann in Hailbronner/Thym Part CII Art. 14 Rn. 9.

104 Kingreen in Jaeckel/Zabel/Zimmermann, Grundrechtspolitik und Rechtswissenschaft, Tiibingen 2015,
S. 87; Wollenschligerfvan der Mei/Robin-Olivier/Verschueren, Analytical report on the legal situation
of third-country workers in the EU as compared to EU mobile workers. Move$S, European Commissi-
on, 2018, S. 38.

105 Zur Entwicklung der diesbeziiglichen Rechtsprechung des EuGH Thym in Verschueren, S. 20 et seq.

106 Verordnung (EU) Nr. 492/2011 vom 5.4.2011 iiber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der
Union, ABL L 141, 1.

107 EuGH 15.3.1989 - C-389/87, ECLL:EU:C:1989:130 Rn. 19 — Echternach.

108 St. Rspr. seit EuGH 30.9.1975 - C-32/75, ECLL:EU:C:1975:120 Rn. 10/13 - Christini.
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sind daher Leistungen zur Sicherung des Existenzminimums!® ebenso wie Familienleis-
tungen''® oder Ausbildungsbeihilfen.!!! Erforderlich ist jedoch, dass die betreffende Per-
son in dem Staat, in dem sie die Leistungen begehrt, eine Erwerbstitigkeit ausiibt. Nen
einreisende Arbeitsuchende konnen aus Art. 7 Abs. 2 VO (EU) Nr. 492/2011 keine Rechte
ableiten.!"? Zur Aufrechterhaltung des Arbeitnehmerstatus nach Ende der Beschiftigung
(Kadelbach — § 5 Rn. 37).

Auch wenn Art. 7 Abs. 2 VO (EU) Nr. 492/2011 seinem Wortlaut nach nur die sozial-
rechtliche Gleichstellung der freiziigigkeitsberechtigten Arbeitnehmer bewirkt, erstreckt
sich diese auf deren Familienangehorige, und zwar ungeachtet ihrer Staatsangehoérigkeit.
Auch Drittstaatsangehorige haben folglich uneingeschrinkten Zugang zu den Sozialleis-
tungen des Aufenthaltsstaates.!’> Das nationale Recht darf keine Regelungen beinhalten,
die die Inanspruchnahme dieser Leistungen fiir die Angehorigen der Wanderarbeitnehmer
erschweren oder ausschlieSen.

2. Gleichberechtigter Zugang der Kinder von Wanderarbeitnehmern zum Bildungssystem

Art. 10 VO (EU) Nr. 492/2011 eroffnet den Kindern von Wanderarbeitnehmern den
gleichberechtigten Zugang zum allgemeinen Unterricht sowie zur Lehrlings- und Berufs-
ausbildung. Die Staatsangehorigkeit des Kindes ist irrelevant; mafigeblich ist allein der
Status als Kind eines unionsangehérigen Arbeitnehmers. Nach dem Wortlaut der Norm ist
es nicht erforderlich, dass das Beschiftigungsverhiltnis fortbesteht; es reicht aus, dass der
Arbeitnehmer in dem Mitgliedstaat , beschiftigt gewesen ist“.

Das Recht des Kindes auf Zugang zum Bildungssystem besteht selbst dann fort, wenn der
Wanderarbeitnehmer den betreffenden Staat verldsst.!'* Art. 10 VO (EU) Nr 492/2011
vermittelt dem Kind folglich ein eigenstdndiges Aufenthaltsrecht, solange es sich in Aus-
bildung befindet, und zwar ungeachtet des Umstands, dass das Kind in diesem Fall aus
der Unionsbiirgerrichtlinie, namentlich aus Art. 7 Abs. 1 lit. d iVm Art. 2 RL 2004/38/EG,
kein Aufenthaltsrecht in dem betreffenden Staat hitte.!'s

Uber den Wortlaut der Norm hinaus vermittelt das Aufenthaltsrecht des Kindes aus
Art. 10 VO (EU) Nr. 492/2011 auch das Recht, dass sich der sorgeberechtigte Elternteil
bei diesem aufhilt.'® Voraussetzung ist jedoch, dass das Kind im Aufnahmemitgliedstaat
in das Schulsystem eingegliedert ist. Das Aufenthaltsrecht des Elternteils endet mit dem
Eintritt der Volljahrigkeit des Kindes, sofern es nicht weiterhin der Anwesenheit und der
Firsorge dieses Flternteils bedarf, um seine Ausbildung fortsetzen und abschlieffen zu
kénnen.!''” Die Ausbildungs- und Aufenthaltsrechte der Kinder bzw. der sorgeberechtigten

109 EuGH 27.3.1985 - C-122/84, ECLL:EU:C:1985:145 — Scrivner/Centre public d‘aide sociale de Chast-
re; EuGH 27.3.1985 ~ C-249/83, ECLL:EU:C:1985:139 — Hoeckx.

110 EuGH 10.3.1993 - C-111/91, ECLLEU:C:1993:92 — Kommission/Luxemburg; EuGH 14.1.1982 -
C-65/81, ECLILEU:C:1982:6 — Reina; EuGH 18.7.2007 - C-212/05, ECLLI:EU:C:2007:437 — Hart-
mann,

111 EuGH 21.6.1988 ~ C-39/86, ECLI:EU:C:1988:322 ~ Lair.

112 Steinmeyer in Fuchs, Europiisches Sozialrecht Teil 3 VO (EU) Nr. 492/2011, Art. 7 Rn. 13; Seiwerth/
Rixen in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Europdisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) — Bd. 7
§ 34 Rn. 12.

113 St. Rspr., vgl. nur EuGH 20.6.1985 — C-94/84, ECLI:EU:C:1985:264 Rn. 16 — Deak.

114 EuGH 15.3.1989 ~ C-389/87, ECLLEU:C:1989:130 Rn. 22 ~ Echternach.

115 Thym in Verschueren, 21; Frenz HB Europarecht Band 4, Berlin 2009, ua Rn. 1618; EuGH 23.2.2010
- C-480/08, ECLI:EU:C:2010:83 Rn. 57 ~ Texeira.

116 EuGH 17.9.2002 - C-413/99, ECLLEU:C:2002:493 Rn. 75 - Baumbast; EuGH 23.2.2010 -
(C-480/08, ECLI:EU:C:2010:83 Rn. 37 ~ Texeira.

117 EuGH 23.2.2010 - C-480/08, ECLLEU:C:2010:83 Rn. 87 — Texeira.

Janda 949

91

e
ud

w
L]

Fsd
£




25

Ww

W3
=

97

£

§25 Zugang zu Sozialleistungen fir Dritistaatsangehdrigs

2l

(,

Elternteile bestehen unabhingig vom Erfordernis ausreichender Existenzmittel sowie eines
umfassenden Krankenversicherungsschutzes nach Art. 7 Abs. 1 und 2 RL 2004/38/EG.!®

Die Regelung ist auf den ersten Blick ohne eigenstindigen sozialrechtlichen Gehalt. Sie
entfaltet diesen aber mittelbar. Damit das Aufenthaltsrecht des Kindes wihrend seiner
Schul- und Berufsausbildung effektive Wirkung entfalten kann, muss sich die in Art. 7 VO
(EU) Nr 492/2011 gewihrleistete sozialrechtliche Gleichstellung der Arbeitnehmer not-
wendig auch auf deren Familienangehorige erstrecken, die aus der Verordnung ein Auf-
enthaltsrecht herleiten kénnen.!”? Das Gleichbehandlungsgebot gilt sowohl fiir die Zulas-
sungsbedingungen als auch fiir alle Vergiinstigungen, die die Teilnahme an der Ausbildung
erleichtern, wobei nicht zwischen Ausbildungs- und Lebenshaltungskosten differenziert
werden darf.!2

II. Unionsbiirgerrichtlinie 2004/38/EG

Die Unionsbiirgerrichtlinie 2004/38/EG konkretisiert die Anforderungen an die primér-
rechtlich geschiitzte Freiziigigkeit der Unionsbiirger nach Art. 21 AEUV. Um die Einheit
der Familie zu wahren und die Freiziigigkeit fiir die Unionsbiirger frei von Diskriminie-
rungen und Beschriankungen zu ermdglichen, enthilt die Richtlinie fiir die drittstaatsange-
horigen Familienmitglieder abgeleitete Aufenthaltsrechte (niher Kadelbach — § 5
Rn. 50 ff. und Wapler § 7). Nach Art. 7 Abs. 2 RL 2004/38/EG kénnen sie einen Unions-
biirger in einen Mitgliedstaat begleiten oder ihm nachziehen. Dies setzt jedoch voraus,
dass der Unionsbiirger selbst ein Aufenthaltsrecht nach Art. 7 Abs. 1 lit. a, b oder ¢
RL 2004/38/EG hat, also als Arbeitnehmer oder Selbststandiger erwerbstitig ist oder tiber
hinreichende Mittel zur Sicherung des Lebensunterhalts und Krankenversicherungsschutz
verfiigt.

Wann Existenzmittel ausreichend sind, definiert die Richtlinie nicht.!?! In einer Mitteilung
hat die Kommission konkretisiert, dass das Kriterium nicht so eng ausgelegt werden diir-
fe, dass es dem Ziel der Frleichterung der Freiziigigkeit zuwiderlduft — zumindest solange
die Aufenthaltsberechtigten nicht unangemessen Sozialhilfeleistungen des Aufenthaltsstaa-
tes in Anspruch nehmen.}?? Ausreichend seien die finanziellen Mittel eines Unionsbiirgers
und seiner Familienmitglieder, wenn sie iiber dem in dem betreffenden Staat geltenden So-
zialhilfeniveau liegen; jedoch diirfe kein bestimmter Betrag als Grenzwert festgelegt wer-
den, sondern es seien die Umstinde des Finzelfalls zu beriicksichtigen, vgl. auch Art. 8
Abs. 4 RL 2004/38/EG.

Im Hinblick auf den Zugang zu Sozialleistungen ist Art. 24 Abs. 1 RL 2004/38/EG von
Bedeutung. Dieser ordnet die Gleichbehandlung der Unionsbiirger mit den Staatsangehd-
rigen des Aufenthaltsstaates an. Dieses Recht erstreckt sich auf Familienangehorige, die
selbst nicht Unionsbiirger sind, sofern sie das Recht zum Aufenthalt oder Daueraufenthalt
in dem betreffenden Mitgliedstaat haben. Eine Ausnahme ist in Art. 24 Abs. 2
RL 2004/38/EG fiir die Leistungen der Sozialhilfe sowie fiir Studienbeihilfen vorgesehen.

118 EuGH 23.2.2010 - C-480/08, ECLLI:EU:C:2010:83 Rn. 62 ff. und 70 - Texeira; EuGH 23.2.2010 ~
C-310/08, ECLL:EU:C:2010:80 Rn. 55 ff. — Ibrahim.

119 Seiwerth/Rixen in Schlachter/Heinig (Hrsg.), Europdisches Arbeits- und Sozialrecht (EnzEuR Bd. 7) —
Bd. 7 § 34 Rn.22.

120 EuGH 3.7.1974 - C-9/74, ECLI:EU:C:1974:74 Rn. 4 - Casagrande noch zu Art. 12 Abs. 2 VO
(EWG) Nr. 1612/68; EuGH 15.3.1989 ~ C-389/87, ECLL:EU:C:1989:130 Rn. 33 ff. — Echternach zu
Art. 7 Abs. VO (EWG) Nr. 1612/68.

121 Zur Rechtsprechung des EuGH: Minderboud in Verschueren, S. 56 f£.

122 Hilfestellung bei der Umsetzung und Anwendung der Richtlinie 2004/38/EG iiber das Recht der Uni-
onsbiirger und ihrer Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen
und aufzuhalten, vom 2.7.2009, KOM2009 (313) endg., 8.
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Die Mitgliedstaaten sind danach berechtigt, diese in den ersten drei Monaten des Aufent-
halts ausschliefflich an Arbeitnehmer, Selbststindige und deren Familienangehérige zu er-
bringen. Dariiber hinaus sind die Mitgliedstaaten berechtigt, Arbeitsuchenden und ihren
Familienangehorigen Leistungen der Sozialhilfe zu verweigern und Studien- und Berufs-
ausbildungsbeihilfen erst nach Erwerb des Rechts auf Daueraufenthalt zu gewihren.

G. Gleichstellungsanspriiche im Kontext der Arbeitsmigration aus Drittstaaten

Die Freizigigkeit der unionsangehérigen Arbeitskrifte konnte nicht zur Deckung des Ar-
beitskriftebedarfs in den Mitgliedstaaten beitragen. Die Zahl der mobilen Arbeitnehmer
ist gering; aber auch der demografische Wandel, ein Mangel an qualifizierten Fachkriften
und ein mismatch auf den Arbeitsmirkten der Mitgliedstaaten tragen dazu bei.!?® Die
Kommission versuchte daher eine gemeinsame Politik zur Arbeitsmigration zu etablie-
ren.!?* Die Bemiithungen miindeten nach langen Diskussionen, in denen der horizontale
Ansatz zunichst scheiterte,'?® in verschiedene Richtlinien, welche Einreise, Aufenthalt und
Rechte fiir unterschiedliche Gruppen von Drittstaatsangehorigen regeln und auf der Er-
méchtigung in Art. 79 Abs. 2 lit. a und b AEUV basieren.'? Die Richtlinien sind dem Ziel
verpflichtet, eine angemessene Behandlung der Drittstaatsangehérigen iSv Art. 79 Abs. 1
AEUV zu bewirken.!?’

ke
el

l. Daueraufenthaltsrichtlinie 2003/109/EG

128

)
5

Die Daueraufenthaltsrichtlinie!?® regelt nicht nur die Voraussetzungen (umfassend 10
Eichenbofer — § 23 Rn. 24 ff.), unter denen ein Mitgliedstaat Drittstaatsangehdrigen ein
Recht zum Daueraufenthalt erteilen und entziehen kann, sondern erméglicht auch die
unionsweite Mobilitdt langfristig aufenthaltsberechtigter Personen. Zugleich etabliert sie
Mindeststandards fiir die an diesen Personenkreis zu gewdhrenden Rechte, Die Richtlinie

gilt nach Art. 3 Abs. 2 RL 2003/109/EG nicht fiir Studierende und Auszubildende, Perso-
nen, die einen Antrag auf internationalen Schutz gestellt haben, Au-Pairs, Saisonarbeit-
nehmer, entsandte Arbeitnehmer sowie Diplomaten und Beschiftigte bei den Konsulaten.

Fir diese Personengruppen gelten jeweils spezifische sekundérrechtliche Vorgaben bzw.
internationale Ubereinkommen.

Neben dem unbefristeten Aufenthaltsrecht ist der Status mit weitgehenden Gleichbehand-
lungsanspriichen verbunden. Auf diese Weise sollen die Daueraufenthaltsberechtigten aus-
weislich des 12. Erwidgungsgrundes in die Gesellschaft des Aufenthaltsstaates integriert
werden. Geboten ist nach Art. 11 Abs. 1 RL 2003/109/EG die Inlindergleichbehandlung
unter anderem im Hinblick auf den Zugang zum Arbeitsmarkt mit Ausnahme der Tatig-

sl
(=]
=t

123 Giimiis EJML 2010, 435 (437 f.); Hansen, OECD Social, Employment and Migration Working Pa-
pers No. 185, S. 10; Janda CLLP] 2017, 143 (143).

124 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament tiber eine Migrationspolitik
der Gemeinschaft, KOM(2000) 757 endg. sowie Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber die Be-
dingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen zur Ausiibung einer unselb-
stindigen oder selbststindigen Erwerbstitigkeit, KOM(2001) 386 endg.; Kommission, Strategischer
Plan zur legalen Zuwanderung, KOM(2005) 669 endg.

125 Carrera/Faure Atger/Guild/Kostakopoulou CEPS Policy Brief No. 240, S. 3; Hansen, OECD Social,
Employment and Migration Working Papers No. 185, S. 24.

126 Ausfithrlich Wollenschligerfvan der Mei/Robin-Olivier/Verschueren, Analytical report on the legal si-
tuation of third-country workers in the EU as compared to EU mobile workers. MoveS, European
Commission, 2018, S. 27 ff.

127 Beduschi EJML 2015, 210 (213) fiir die Richtlinie zur kombinierten Arbeits- und Aufenthaltserlaub-
nis 2011/98/EU.

128 Richtlinie 2003/109/EG vom 25.11.2003 betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufenthaltsbe-
rechtigten Drittstaatsangehorigen, ABL L 16, 44.
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keiten, die mit der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt verbunden sind, und die Beschaftigungs-
bedingungen (lit. a), Bildung und Ausbildungsbeihilfen (lit. b) und die Anerkennung von
Berufsabschliissen (lit. ¢). Gleiches gilt fiir die soziale Sicherheit, Sozialhilfe und Sozial-
schutz im Sinne des nationalen Rechts (lit. d) sowie steuerliche Vergiinstigungen (lit. ). Es
steht den Mitgliedstaaten frei, weitere Rechtsgebiete in den Gleichbehandlungsanspruch
einzubeziehen; die Richtlinie statuiert nur einen Mindeststandard.

Im Hinblick auf das Sozialrecht darf der Gleichbehandlungsanspruch im nationalen Recht
an den Wohnsitz oder den gewdhnlichen Aufenthalt des Leistungsberechtigten in dem be-
treffenden Mitgliedstaat gekniipft werden, Art. 11 Abs. 2 RL 2003/109/EG. Art. 11 Abs. 4
RL 2003/109/EG erlaubt iiberdies, dass die Gleichbehandlung in der Sozialhilfe und im
Sozialschutz auf Kernleistungen beschrinkt wird. Nach dem 13. Erwigungsgrund umfasst
der Begriff der Kernleistungen ein Mindesteinkommen sowie Leistungen bei Krankheit,
Schwangerschaft, Elternschaft und Langzeitpflege. Wie und in welchem Umfang die Leis-
tungen gewihrt werden, richtet sich nach dem nationalen Recht des Aufenthaltsstaates.
Die Mitgliedstaaten diirfen jedoch ihr nationales Recht nicht so ausgestalten, dass da-
durch die praktische Wirksamkeit der in der Richtlinie verbiirgten Rechte gefdhrdet
wird.!?

Da Art. 11 Abs. 4 RL 2003/109/EG keine Ermichtigung zur abweichenden Erbringung
von Kernleistungen beinhaltet, diirfen weder strengere Anforderungen als bei den eigenen
Staatsangehorigen etabliert werden, noch darf das Leistungsniveau abgesenkt werden.
Art. 11 Abs. 1 RL 2003/109/EG etabliert die sozialrechtliche Gleichbehandlung der Dau-
eraufenthaltsberechtigten als allgemeine Regel; Ausnahmen sind eng auszulegen.!®® Dies
gilt nicht zuletzt im Hinblick auf das Recht auf soziale Unterstiitzung aus Art. 34 GRC,
welches dem FEinzelnen die Deckung seinet Grundbediirfnisse nach Nahrung, Wohnung
und Gesundheit erméglicht. Leistungen, die diesen Zweck verfolgen, seien nicht auf Kern-
leistungen beschrinkbar. 13!

Der Gleichbehandlungsanspruch im Hinblick auf die Berufsausbildungsbeihilfen (lit. b)
erstreckt sich ausweislich des 15. Erwigungsgrundes nicht auf solche Leistungen, die nach
dem Recht des Aufenthaltsstaats im Rahmen der Sozialhilfe gewihrt werden. Eine weitere
Einschrankung ergibt sich daraus, dass die Leistungen der Ausbildungsférderung jenen
Personen vorbehalten werden kdnnen, die selbst die Voraussetzungen der langfristigen
Aufenthaltsberechtigung erfiillen. Es ist folglich zulissig, Familienangehorige von diesen
Leistungen auszuschliefen, wenn sie nicht selbst iiber ein eigenstindiges Daueraufent-
haltsrecht verfiigen.

Im Ergebnis verwirklicht die Daueraufenthaltsrichtlinie damit nur eine ,Minimalgleich-
stellung“!3? im Sozialrecht.

Der Status als langfristig Aufenthaltsberechtigter in einem Mitgliedstaat geht mit dem
Recht auf innereuropiische Mobilitit einher, um in einem weiteren Mitgliedstaat einer Er-
werbstitigkeit nachzugehen, dort ein Studium oder eine Berufsausbildung zu absolvieren
oder sonstige Zwecke zu verfolgen, Art. 14 Abs. 1 RL 2003/109/EG (Eichenhofer — § 23
Rn. 38 ff.).

Im zweiten Mitgliedstaat sind die langfristig Aufenthaltsberechtigten den Staatsangehdori-
gen des Aufenthaltsstaats in den gleichen Bereichen und zu den gleichen Bedingungen wie

129 EuGH 24.4.2012 - C-571/10, ECLI:EU:C:2012:233 Rn. 77 {. - Kamberaj zum unterschiedlichen Be-
rechnungsmodus des italienischen Wohngeldes fiir eigene Staatsangehérige und Drittstaatsangehorige.

130 EuGH 24.4.2012 - C-571/10, ECLI:EU:C:2012:233 Rn. 86 - Kamberaj.

131 EuGH 24.4.2012 - C-571/10, ECLL:EU:C:2012:233 Rn. 91 - Kamberaj.

132 Schweigler/Stegner ZESAR 2015, 10 (17); kritisch auch Kingreen in Jaeckel/Zabel/Zimmermann,
Grundrechtspolitik und Rechtswissenschaft, Tiibingen 2015, S. 88 f.
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in Art. 11 RL 2003/109/EG gleichzustellen, Art. 21 RL 2003/109/EG. Den Familienange-
horigen ist, sobald ihnen ein Aufenthaltstitel erteilt worden ist, der Zugang zu allgemeiner
Bildung, zum Arbeitsmarkt sowie zu beruflicher Beratung, Ausbildung, Fortbildung und
Umschulung zu eréffnen. Art. 21 Abs. 3 RL 2003/109/EG verweist insofern auf Art. 14
RL 2003/86/EG. Gemifs Art. 14 Abs. 4 RL 2003/109/EG bleiben die sonstigen unions-
rechtlichen Vorgaben zum Recht der sozialen Sicherheit Drittstaatsangehériger unberiihrt,
dh der Erwerb und die Aufrechterhaltung ihrer sozialrechtlichen Anwartschaften bemisst
sich nach der VO (EG) Nr. 883/2004.

Il. Blue Card-Richtlinie 2009/50/EG

Die Blue Card-Richtlinie 2009/50/EG'3 (ndher von Harbou — § 18 Rn. 13 ff.) regelt die
Einreise und den Aufenthalt hochqualifizierter Arbeitskrifte und ihrer Familienangehori-
gen. Diese sind gegeniiber anderen Arbeitnehmern privilegiert, da ihnen die unionsweite
Mobilitat als auch der Wechsel des Arbeitgebers ermoglicht wird. Die Richtlinie dient vor

allem den Interessen der Mitgliedstaaten, die einen Fachkriftemangel zu verzeichnen ha-
ben.!**

1. Zugang zur Sozialversicherung

Die Art der Titigkeit, die der Inhaber einer Blue Card ausiiben darf, ist recht streng regle-
mentiert, fithrt aber dazu, dass die betreffenden Personen stets in die Sozialversicherung
des Aufenthaltsstaates einbezogen sind.

Nach Art. 5 Abs. 1 RL 2009/50/EG setzt die Erteilung der Blauen Karte voraus, dass der
Antragsteller ein verbindliches Arbeitsplatzangebot fiir eine mindestens einjihrige Be-
schiftigung vorweisen kann. Von besonderer Bedeutung ist das Erfordernis eines Min-
destgehalts. Dieses ist in Art. 5§ Abs. 3 RL 2009/50/EG niher umrissen: Das Bruttojahres-
gehalt darf nicht unterhalb einer von den Mitgliedstaaten festzulegenden Gehaltsschwelle
liegen, die mindestens dem 1,5-fachen des dort gezahlten durchschnittlichen Bruttojahres-
gehalts entsprechen muss. Fiir Berufe, in denen ein besonderer Mangel besteht, kann die
Gehaltsschwelle auf das 1,2-fache des durchschnittlichen Bruttojahresgehalts festgelegt
werden, Art. 5 Abs. 4 RL 2009/50/EG. Durch diese Schwelle soll sichergestellt werden,
dass Unionsbiirger nicht durch hochqualifizierte Drittstaatsangehorige auf dem Arbeits-
markt verdringt werden.'*®

Die Blue Card berechtigt ihren Inhaber gemdfs Art. 12 Abs. 1 RL 2009/50/EG in den ers-
ten beiden Jahren ausschliefSlich zur Ausiibung einer hochqualifizierten Beschiftigung, die
den Anforderungen des Art. 5 RL 2009/50/EG geniigt. Danach diirfen die Mitgliedstaaten
die Gleichbehandlung mit den eigenen Staatsangehorigen bewirken, so dass namentlich
die Mindestgehaltsschwelle nicht mehr einzuhalten ist. Die Ausiibung einer hochqualifi-
zierten Beschiftigung ist jedoch weiterhin erforderlich. Arbeitgeberwechsel sind in den
ersten beiden Jahren nur nach Genehmigung durch die zustindigen Behorden gestattet.
Auf diese Weise wird nicht nur der inldndische Arbeitsmarkt geschiitzt, sondern implizit
sichergestellt, dass der Beschiftigte kontinuierlich sozialversichert ist.

133 Richtlinie 2009/50/EG vom 25.5.2009 iiber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehérigen zur Ausiibung einer hochqualifizierten Beschiftigung, ABIL. L 155, 17.

134 Kuczynski/Solka ZAR 2009, 219 (220); Biinte/Knédler NZA 2012, 1255 (1255); Schweigler/Stegner
ZESAR 2015, 10 (17); de Lange in Griitters/Strik, The Blue Card Directive: Central Themes, Problem
Issues, and Implementation in Selected Member States, Nijmegen 2013, S. 21. Die Richtlinie wurde
daher harsch kritisiert, da sie einen ,brain drain” bewirke, vgl. Giimiis EJML 2010, 435 (436);
Martin Asensio ZAR 2010, 175 (177).

135 Hailbronner/Herzog-Schmidt in Hailbronner/Thym Part C VIII Art. S Rn. 3.
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2. Gleichbehandlung im Sozialrecht

Art. 14 Abs. 1 RL 2009/50/EG gibt die Gleichbehandlung ua im Hinblick auf die Arbeits-
bedingungen (lit. a), die allgemeine und berufliche Bildung (lit. c), die Zweige sozialer Si-
cherheit (lit. e}, den Export der Altersrenten in einen Drittstaat (lit. f) sowie zu den Ver-
fahren zur Erlangung von Wohnraum und den Informations- und Beratungsdiensten der
Arbeitsamter (lit. g) vor.

Die Gewihrung von Studienbeihilfen nach lit. ¢ darf gemiff Art. 14 Abs. 2
RL 2009/50/EG von der Voraussetzung abhingig gemacht werden, dass sich der Berech-
tigte oder seine Familienangehorigen gewdhnlich in dem Staat aufhilt oder dort seinen
Wohnsitz hat.

Fiir die Bestimmung des Begriffs der sozialen Sicherheit (lit. e) verweist die Richtlinie auf
die Definitionen in der VO (EWG) 1408/71, die inzwischen durch die VO (EG)
Nr. 883/2004 abgelost worden ist. Eine inhaltliche Anderung ist damit jedoch nicht ein-
hergegangen, so dass es weiterhin darauf ankommt, ob Leistungen gewahrt werden, die in
Zusammenhang mit einem der in Art. 3 VO (EG) Nr. 883/2004 enumerierten Risiken ste-
hen und unabhingig von einer individuellen Bediirftigkeitspriifung erbracht werden; be-
diirftigkeitsabhidngige Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts sind folglich nicht
erfasst.!*¢ Uber die Koordinierungsverordnung hinaus soll die Richtlinie den Inhabern
einer Blauen Karte jedoch keine weitergehenden sozialen Rechte einrdumen als anderen
Drittstaatsangehérigen, 18. Erwigungsgrund. Fiir Familienangehérige, die in einem Dritt-
staat leben, miissen daher keine Familienleistungen erbracht werden.!?

Die Exportpflicht fiir die Aliersrente (lit. f) griindet im Gebot der Inlindergleichbehand-
lung: Sie ist unter den gleichen Voraussetzungen und im gleichen Umfang zu gewahren
wie fiir die eigenen Staatsangehorigen, die in einem Drittstaat leben. Renten sind auch
dann zu exportieren, wenn der Mitgliedstaat mit dem Herkunftsstaat des Blue Card-Inha-
bers kein Sozialversicherungsabkommen geschlossen hat.'*® Anders als das koordinieren-
de Sozialrecht sieht die Richtlinie keine Zusammenrechnung von Beitrags- und Wartezei-
ten vor. Erfiillt ein Blue Card-Inhaber nicht die im nationalen Recht vorgesehenen An-
wartschaftszeiten, niitzt ihm das Exportgebot folglich nichts.

Der Zugang zu den Arbeitsamtern (lit. g) steht im engen Kontext zu Art. 13
RL 2009/50/EG. Danach darf die Blaue Karte im Falle der unfreiwilligen Arbeitslosigkeit
nicht entzogen werden, sofern die Arbeitslosigkeit nicht linger als drei Monate dauert.
Der Inhaber der Blue Card ist berechtigt, eine Beschiftigung im Aufenthaltsstaat zu su-
chen; diese muss jedoch den Anforderungen des Art. 12 RL 2009/50/EG geniigen. Daher
darf er erst nach Ablauf von zwei Jahren eine Beschiftigung suchen, die itber den ur-
spriinglichen Titigkeitsbereich, fiir den die Blue Card erteilt worden ist, hinausgeht, da
ihm nach Art. 12 Abs. 1 RL 2009/50/EG erst dann der gesamte Arbeitsmarkt offen-
steht.!%?

Der Gleichbehandlungsgrundsatz im Sozialrecht ldsst das Recht der Mitgliedstaaten zum
Entzug der Blauen Karte nach Mafigabe des Art. 9 RL 2009/50/EG unberiihrt, Art. 14
Abs. 3 RL 2009/50/EG. Dies wirkt sich insofern aus, als eine Riicknahme insbesondere im
Fall des Fehlens der erforderlichen finanziellen Mittel zum Lebensunterhalt moglich ist.

136 EuGH 16.7.1992 — C-78/91, ECLLEU:C:1992:331 Rn. 15 — Hughes; EuGH 15.3.2001 ~ C-85/99,
ECLLI:EU:C:2001:166 Rn. 28 — Offermanns; EuGH 19.9.2013 - C-216/12 und C-217/12, ECLL:EU:C:
2013:568 Rn. 48 — Hliddal und Bornand; BuGH 21.6.2017 - C-449/16, ECLI:EU:C:2017:485 Rn. 20
~ Martinez Silva.

137 Verschueren EJSS 2018, 100 (105).
138 Verschueren EJSS 2018, 100 (104).
139 Hailbronner/Herzog-Schmidt in Hailbronner/Thym Part C VIII Art. 13 Ra. 3.
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Aus dem Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 14 RL 2009/50/EG kann daher in diesen
Fillen kein Zugang zu existenzsichernden Leistungen hergeleitet werden. Die Inanspruch-
nahme solcher Leistungen kann folglich zum Verlust des Aufenthaltsrechts fithren.!40

3. Innereuropaische Mobilitdt und Gleichbehandlung im Sozialrecht

GemaifS Art. 18 Abs. 1 RL 2009/50/EG sind der Inhaber der Blauen Karte und seine Fami-
lienangehérigen nach 18-monatigem'#! rechtmifligem Aufenthalt im ersten Mitgliedstaat
berechtigt, sich in einem anderen Mitgliedstaat niederzulassen. Dieses Recht steht unter
der Voraussetzung, dass er auch dort eine hochqualifizierte Beschiftigung ausiiben wird.
In dem zweiten Mitgliedstaat muss binnen eines Monats nach der Einreise — aber auch be-
reits vor der Einreise — wiederum eine Blue Card beantragt werden, die nur erteilt wird,
wenn die Voraussetzungen des Art. 5 RL 2009/50/EG weiterhin vorliegen. Die Mitglied-
staaten konnen vorsehen, dass die Erwerbstatigkeit erst nach Erteilung des Titels aufge-
nommen wird, Art. 18 Abs. 2 S. 2 RL 2009/50/EG.

Bis zur Entscheidung iiber die Ausstellung der Blauen Karte im zweiten Mltghedstaat ist
dieser berechtigt, die in Art. 14 RL 2009/50/EG angeordnete Inlindergleichbehandlung zu
beschranken. Dies gilt jedoch nicht fiir die Anerkennung im Ausland erworbener Berufs-
abschliisse sowie fiir die Vereinigungsfreiheit und Mitgliedschaft in Gewerkschaften. INa-
mentlich ist in dieser Phase daher noch nicht der privilegierte Zugang zu den Leistungen
sozialer Sicherheit zu erdffnen. Wird der betreffenden Person gleichwohl die Ausitbung
einer Erwerbstitigkeit gestattet, ohne dass abschliefend iiber deren Aufenthaltsrecht ent-
schieden ist, sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, die Inlindergleichbehandlung in allen
Bereichen zu gewihrleisten, Art. 14 Abs. 4 RL 2009/50/EG.

4, Reformansatze

Im Jahr 2016 hat die Europdische Kommission einen Vorschlag fiir eine Neufassung der
Blue Card-Richtlinie vorgelegt.'*? Hintergrund ist, dass die Mitgliedstaaten bisher neben
der Blauen Karte auch eigene Aufenthaltstitel fir Hochqualifizierte erteilen kénnen, was
zu einer vergleichsweise geringen Inanspruchnahme der Blue Card in den meisten Mit-
gliedstaaten gefithrt hat. In Zukunft soll der Zugang von Hochqualifizierten ausschlief3-
lich durch Unionsrecht geregelt werden; nationalstaatliche Regelungen sollen abgeschafft
werden. 43

Damit geht jedoch keine grundlegende Neuausrichtung einher; insbesondere wird der uti-
litaristische Ansatz beibehalten, der sich ausschliefSlich an den Arbeitsmarktbedarfen der
Mitgliedstaaten orientiert, nicht aber am Potenzial der Hochqualifizierten. Damit bleibt
auch die auf die einzelnen Mitgliedstaaten begrenzte Wirkung der Blauen Karte erhalten:
Einen echten européischen Aufenthaltstitel wird es auch nach der Reform nicht geben.!*
Nach dem Vorschlag der Kommission sollen die bislang weitgehend in das Ermessen der
Mitgliedstaaten gestellten Vorrangpriifungen insofern beschriankt werden, dass diese nur
noch unter der Voraussetzung ,schwerwiegender Storungen® des inlandischen Arbeits-
marktes zum Tragen kommen. Die Mitgliedstaaten trifft insofern eine Begriindungspflicht

140 Kuczynski/Solka ZAR 2009, 219 (226 £.); Verschueren EJSS 2018, 100 (104 £.).

141 ,In order to be mobile within the EU, the Blue Card Holder needs to be immobile for quite a while®,
de Lange, in Griitters/Strik, The Blue Card Directive: Central Themes, Problem Issues, and Implemen-
tation in Selected Member States, Nijmegen 2013, S.22.

142 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europiischen Parlaments und des Rates iiber die Bedingungen fiir
die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen zur Ausiibung einer umfassende Qualifi-
kationen voraussetzenden Beschiftigung, KOM(2016) 378 endg.

143 Langenfeld/Kolb BEuZW 2016, 527 (528); Dorig NVwZ 2016, 1033 (1038).

144 Klaus ZAR 2017, 60.
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gegeniiber der Kommission; der Entwurf sieht jedoch keine Regelungen vor, ob und unter
welchen Voraussetzungen die Kommission das Gesuch eines Mitgliedstaats auf Zulassung
einer Vorrangpriifung ablehnen darf.!#

Die innereuropiische Mobilitdt soll bereits nach zwolf Monaten ermdoglicht werden, der
Daueraufenthaltsstatus nach bereits drei Jahren. Auch die Einkommensschwelle soll abge-
senkt werden. Familienangehorigen soll der Zugang zum Arbeitsmarkt er6ffnet werden.
Der Anwendungsbereich der Richtlinie soll auch fiir Fliichtlinge und subsididr Schutzbe-
rechtigte erdffnet werden sowie fiir Personen mit nicht-akademischen Ausbildungsab-
schliissen, die durch eine mindestens dreijahrige Berufserfahrung nachgewiesen werden.!4®

Die Exportpflicht, die sich nach Art. 14 Abs. 1 lit. f RL 2009/50/EG auf Altersrenten be-
schrinkt, soll nach dem Reformvorschlag auf Invalidenrenten sowie auf Hinterbliebenen-
renten ausgeweitet werden, die an die in einem Drittstaat lebenden Familienangehorigen
im Falle des Todes des Blue Card-Inhabers geleistet werden, Art. 15 Abs. 3 des Entwurfs.

. Sanktionen-Richtlinie 2009/52/EG

RL 2009/52/EG'7 etabliert Sanktionen fiir Arbeitgeber, die Drittstaatsangehorige illegal
beschiftigen. Im Falle der Aufdeckung sind diese nach Art. 6 Abs. 1 lit. ¢ RL 2009/52/EG
zur Nachentrichtung von Steuern und Sozialversicherungsbeitragen verpflichtet. Damit
geht jedoch kein korrespondierender Rechtsanspruch der Beschiftigten auf Gewihrung
von Leistungen sozialer Sicherheit einher. Ob, unter welchen Voraussetzungen und in wel-
chem Umfang diese gewihrt werden, richtet sich folglich allein nach dem nationalen
Recht des Beschiftigungsstaates.!*® Der 15. Erwigungsgrund bestimmt ausdriicklich, dass
aus der Nachentrichtung von Léhnen und Beitrigen keinerlei Rechte auf Einreise, Aufent-
halt und Arbeitsmarktzugang fiir die betreffenden Drittstaatsangehorigen hergeleitet wer-
den konnen. Selbst wenn also etwa Anwartschaften zur Arbeitslosenversicherung auf-
grund einer illegalen Beschiftigung erworben worden sind, wire die betreffende Person
nicht berechtigt, daraus resultierende Rechte auf Arbeitsvermittlung etc in dem Mitglied-
staat in Anspruch zu nehmen - es sei denn, dies wire im nationalen Recht vorgesehen.
Die Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu jedenfalls nicht.

IV. Richtlinie zur kombinierten Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis 2011/98/EU

Die Richtlinie zur kombinierten Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis 2011/98/EU™ ver-
pflichtet die Mitgliedstaaten, fiir Arbeitsmigranten ein einheitliches Antragsverfahren zu
etablieren, mit dem die Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis in einem einheitlichen Verwal-
tungsakt erteilt wird (ndher von Harbou — § 18 Rn. 30 {f.). Dies soll nicht nur zu mehr
Effizienz fir die Migranten, sondern auch fiir deren Arbeitgeber fiihren und tiberdies die
erleichterte Kontrolle der Rechtmafligkeit ihres Aufenthalts und ihrer Beschiftigung er-
méglichen, 3. Erwigungsgrund. Die Regelung der Bedingungen fiir den Arbeitsmarktzu-
gang unterliegt weiterhin der nationalstaatlichen Gesetzgebung. Aus der Richtlinie selbst

145 Langenfeld/Kolb EuZW 2016, 527 (530) sprechen daher von einer ,biirokratischen Fingeriibung.

146 Janda CLLPJ 2017, 143 (149); ausfithrlich Klaus ZAR 2017, 60 (66).

147 Richtlinie 2009/52/EG vom 18.6.2009 iiber Mindeststandards fiir Sanktionen und Mafinahmen gegen
Arbeitgeber, die Drittstaatsangehorige ohne rechtmifigen Aufenthalt beschiftigen, ABL L 168, 24,
ber. ABL. 2012 L 208, 22.

148 Verschueren EJSS 2018, 100 (105).

149 Richtlinie 2011/98/EU vom 13.12.2011 iiber ein einheitliches Verfahren zur Beantragung einer kom-
binierten Erlaubnis fiir Drittstaatsangehorige, sich im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats aufzuhalten
und zu arbeiten, sowie tiber ein gemeinsames Biindel von Rechten fiir Drittstaatsarbeitnehmer, die
sich rechtmifig in einem Mitgliedstaat aufhalten, ABI. L 343, 1.
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ergeben sich folglich keinerlei Anforderungen an Einreise und Aufenthalt der betreffenden
Personen, sondern sie gibt lediglich Verfahrensregeln vor.!>°

Die Richtlinie ldsst die Befugnis der Mitgliedstaaten zur eigenstindigen Ausgestaltung 126
ihrer Systeme sozialer Sicherheit unberiihrt, 26. Erwidgungsgrund, bewirke also keine Har-
monisierung.'! Drittstaatsangehorige, die sich zu Erwerbszwecken in einem Mitgliedstaat
aufhalten, haben nach Art. 12 Abs. 1 RL 2011/98/EU das Recht auf Inlidndergleichbe-
handlung ua im Hinblick auf die Arbeitsbedingungen (lit. a), den Zugang zu allgemeiner

und beruflicher Bildung (lit. ¢), die Leistungen sozialer Sicherheit (lit. e), Steuervergiinsti-
gungen (lit. f) sowie die Beratungsdienste der Arbeitsdamter (lit. h).

Leistungen sozialer Sicherheit (lit. ) sind solche, die unabhingig von einer individuellen 127
Bediirftigkeitspriffung erbracht werden und an eines der in Art. 3 VO (EG) Nr. 883/2004
genannten Risiken ankniipfen; bediirftigkeitsabhingige Leistungen zur Sicherung des Le-
bensunterhalts sind folglich nicht erfasst.!*

Die Mitgliedstaaten sind berechtigt, den Zugang zum Bildungswesen auf arbeitslos gemel- 122
dete Personen zu beschrinken. Drittstaatsangehdorige, die als Studierende, Auszubildende
oder Freiwillige nach Maflgabe der RL 2004/114/EG (inzwischen abgelost durch
RL 2016/801/EU) eingereist sind, kénnen ganz vom Zugang zum Bildungssystem ausge-
schlossen werden. Auch ist es zulidssig, Drittstaatsangehorige von der Gewidhrung von
Studien- und Ausbildungsbeihilfen auszunehmen, Art. 12 Abs. 2 lit. a RL 2011/98/EU.
Der Zugang zu den Leistungen sozialer Sicherheit darf ebenfalls beschrinkt werden, so-
lange die Berechtigten nicht in einem Beschiftigungsverhiltnis stehen'>® oder nach einer
Vorbeschiftigungszeit von mindestens sechs Monaten arbeitslos gemeldet sind, Art. 12
Abs. 2 lit. b RL 2011/98/EU. Arbeitnehmer oder Arbeitsuchende mit einer Vorbeschafti-
gungszeit von mehr als sechs Monaten in dem betreffenden Staat sind Inldndern gleichzu-
stellen. Familienleistungen diirfen auf die Drittstaatsangehérigen beschriankt werden, die
eine Berechtigung zum Aufenthalt fiir mehr als sechs Monate haben. Steuerliche Vergiins-
tigungen kénnen an den Wohnsitz oder gewdhnlichen Aufenthalt im Inland gekniipft wer-
den, Art. 12 Abs. 2 lit. ¢ RL 2011/98/EU.

Die Systematik der Ausnahmeregelungen fiir die Gleichbehandlung im Sozialrecht ver- 7129
deutlicht die Auswirkungen der jeweiligen Finanzierungsregeln: Die auf eigenen Beitrdgen
beruhenden Anwartschaften und Anspriiche sind auch fiir Drittstaatsangehorige zu ge-
wihrleisten; der Zugang zu aus Steuern finanzierten Leistungen kann dagegen einge-
schriankt werden. Die Ausnahmen folgen jedoch nicht aus der Richtlinie selbst. Solange
das nationale Recht keine entsprechenden Regelungen enthile, gilt der Gleichbehand-
lungsgrundsatz auch fiir solche Inhaber der kombinierten Arbeits- und Aufenthaltserlaub-
nis, die ihre Beschiftigung nach weniger als sechs Monaten verlieren.!>

Zudem enthilt die Richtlinie eine spezifische Vorgabe zur Aufrechterhaltung von Anwart- 1
schaften in der Rentenversicherung: Zieht der Inhaber einer kombinierten Arbeits- und
Aufenthaltserlaubnis in einen Drittstaat um, erhilt er die aufgrund seines Beschiftigungs-

W
L]

150 Beduschi EJML 2015, 210 (212).

151 Eichenhofer SGb 2013, 613 (615); vgl. auch Iglesias Sdnchez in Hailbronner/Thym Part C X Are. 12
Rn. 29.

152 EuGH 16.7.1992 - C-78/91, ECLL:EU:C:1992:331 Rn. 15 — Hughes; EuGH 15.3.2001 — C-85/99,
ECLLI:EU:C:2001:166 Rn. 28 — Offermanns; EuGH 19.9.2013 -~ C-216/12 und C-217/12, ECLLEU:C:
2013:568 Rn. 48 — Hliddal und Bornand; EuGH 21.6.2017 - C-449/16, ECLI:EU:C:2017:485 Rn. 20
- Martinez Silva.

153 Welchen Anforderungen dieses Beschiftigungsverhilnis geniigen muss — etwa im Hinblick auf den
zeitlichen Umfang oder die daraus erzielten Einkiinfte — ist nicht geregelt, daher kritisch Beduschi
EJML 2015, 210 (222).

154 EuGH 21.6.2017 - C-449/16, ECLI:EU:C:2017:485 Rn. 29 f. — Martinez Silva.
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o

verhiltnisses in einem Mitgliedstaat erworbenen Alters- oder Invaliditdtsrenten zu densel-
ben Bedingungen wie die eigenen Angehorigen des Mitgliedstaats, wenn sie in einen Dritt-
staat iibersiedeln. Gleiches gilt fiir die Gewidhrung von Hinterbliebenenrenten an Hinter-
bliebene, die sich in einem Drittstaat aufhalten, Art. 12 Abs. 4 RL 2011/98/EU.

Die Richtlinie 2011/98/EU soll ausweislich des 24. Erwigungsgrundes keine iiber das be-
stehende System des europdischen koordinierenden Sozialrechts hinausgehenden sozialen
Rechte vermitteln. Auch Familienangehérige, die sich in einem Drittstaat aufhalten, sollen
keine Sozialleistungsanspriiche aus der RL 2011/98/EU ableiten kdnnen, sondern nur je-
ne, die sich bereits in der EU aufhalten oder die zu dem erwerbstitigen Drittstaatsangehé-
rigen nachziehen. Die Mitgliedstaaten sind daher nicht verpflichtet, Familienleistungen fiir
Familienangehorige zu erbringen, die in einem Drittstaat leben.!>* Insbesondere bleibt die
VO (EU) Nt 1231/2010 unberiihrt.!® Anders als diese setzt die RL 2011/98/EU keinen
grenziiberschreitenden Sachverhalt voraus und geht damit tiber das koordinierende Sozi-
alrecht hinaus.!?’

V. Saisonarbeitnehmer-Richtlinie 2014/36/EU

Die Saisonarbeitnehmer-Richtlinie!>® etabliert Regeln zu Finreise und Aufenthalt, zur Be-
schiftigung und zu den Rechten von Saisonarbeitern (ndher vom Harbou — § 18
Rn. 41 ff.), RL 2014/36/EU soll ausweislich des siebten Erwigungsgrundes dazu beitra-
gen, saisonal bedingte[r] Migrationsstréme® wirksam zu steuern. Durch transparente
Vorgaben zur Genehmigung der Saisonarbeit, zum Aufenthalt und zu den Rechten der Ar-
beitnehmer soll sie menschenwiirdige Lebens- und Arbeitsbedingungen gewahrleisten und
zugleich gewihrleisten, dass die zuldssige Aufenthaltsdauer nicht tiberschritten wird.!>®

1. Unterkunft

Nicht als sozialrechtliche Leistungsnorm ausgestaltet, weist Art. 20 RL 2014/36/EU, der
die Mindestanforderungen an die Unterkunft fiir Saisonkrifte regelt, gleichwohl eine so-
ziale Dimension auf. Die Mitgliedstaaten haben danach den Nachweis zu fordern, dass
die Unterkunft des Saisonarbeitnehmers wihrend der gesamten Dauer des Aufenthalts
einen angemessenen Lebensstandard gewihrleistet. Ob dies der Fall ist, bemisst sich nach
dem nationalen Recht des Aufenthaltsstaates. Vermietet der Arbeitgeber die Wohnung,
darf die Miete im Verhiltnis zur Nettovergiitung und zur Qualitdt der Unterkunft nicht
itbermiflig hoch sein. Zudem ist es unzulissig, die Miete vom Lohn unmittelbar einzube-
halten, Art. 20 Abs. 2 lit.a RL 2014/36/EU.

2. Gleichbehandlung im Sozialrecht

Nach Art. 23 Abs. 1 S. 1 RL 2014/36/EU haben Saisonarbeitnehmer Anspruch auf Inldn-
dergleichbehandlung ua im Hinblick auf die Beschiftigungsbedingungen (lit. a), die Leis-
tungen sozialer Sicherheit (lit. d), Beratung zur Saisonarbeit durch Arbeitsvermittlungs-
stellen (lit. f), allgemeine und berufliche Bildung (lit. g) sowie Steuervergiinstigungen, so-
fern der Saisonarbeitnehmer in dem Mitgliedstaat steuerpflichtig ist (lit. i). Die Richtlinie
erdffnet ausweislich des 46. Erwidgungsgrundes keinen Zugang zu den Leistungen der So-

155 Verschueren EJSS 2018, 100 (107).

156 Dazu ausfiihrlich in Rn. 43 ff.

157 Eichenhofer SGb 2013, 613 (616); Bokeloh ZESAR 2016, 69 (76).

158 Richtlinie 2014/36/EU vom 26.2.2014 {iber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehorigen zwecks Beschiftigung als Saisonarbeitnehmer, ABL. L 94, 375.

159 Zur Umsetzung der Richtlinie im deutschen Recht Huber NVwZ 2017, 1160.
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zialhilfe. Dies ergibt sich auch daraus, dass die fehlende Hilfebediirftigkeit Voraussetzung
fiir die Erteilung des Aufenthaltstitels ist.

Da kraft Definition — Art. 3 lit. b RL 2014/36/EU - Saisonarbeitnehmer ihren Haupt-
wohnsitz im Drittstaat beibehalten, knnte damit auch die Berechtigung zur Inanspruch-
nahme der Sozialleistungen ausscheiden, die nach dem Recht des Aufenthaltsstaats an den
Hauptwohnsitz ankniipfen; zumindest ist dies nicht klar ausgeschlossen.!®® Die Mitglied-
staaten sind iiberdies nicht verpflichtet, Familienleistungen und Leistungen bei Arbeitslo-
sigkeit zu erbringen, Art. 23 Abs. 1 lit. i RL 2014/36/EU. Dies gilt selbst wenn ein Saison-
arbeitnehmer alle sonstigen im nationalen Recht vorgesehenen Anspruchsvoraussetzungen
fiir die betreffende Leistung erfiillt.

Auch der Zugang zu Studien- und Ausbildungsdarlehen darf eingeschrinkt werden,
Art. 23 Abs. 2 ii) RL 2014/36/EU. Die Anwartschaften zur gesetzlichen Rentenversiche-
rung — dies wird nicht naher spezifiziert, erfasst sind aber sowohl Alters- als auch Invali-
denrenten —, die Saisonarbeitnehmer aufgrund ihrer Titigkeit erworben haben, sind nach
Art. 23 Abs. 1 5.2 RL 2014/36/EU zu denselben Bedingungen und in derselben Hohe zu
leisten wie fiir die eigenen Staatsangehorigen, wenn sie in einen Drittstaat umziehen. Glei-
ches gilt fiir die in einem Drittstaat ansissigen Hinterbliebenen des Saisonarbeiters, sofern
diese einen Anspruch auf Hinterblichenenrenten erworben haben. Die Gewihrung von
Steuervergiinstigungen kann davon abhingig gemacht werden, dass die Familienangehéri-
gen, fiir die diese beansprucht werden, ihren Wohnsitz oder gewohnlichen Aufenthalt in
dem betreffenden Mitgliedstaat haben. Insgesamt sollen durch die Richtlinie keine weite-
ren sozialen Rechte fiir Saisonarbeitnehmer begriindet werden, als sich aus den Vorgaben
des koordinierenden Sozialrechts ergeben, 46. EBrwigungsgrund. Die VO (EU)
Nr. 1231/2010 bleibt unberiihrt.

Dass sich die Pflicht zur Gleichbehandlung im Sozialrecht nur auf einzelne Zweige sozia-
ler Sicherheit erstreckt, steht im Widerspruch zur ILO Konvention iiber Wanderarbeitneh-
mer. Diese gibt in Art. 6 C96 sowie in Art. 10 C143 die Gleichbehandlung von Wanderar-
beitnehmern im Sozialrecht vor und enthilt keinen Vorbehalt fiir bestimmte Arbeitneh-
met, wie etwa Saisonkrifte, 16!

VI. ICT-Richtlinie 2014/66/EU

Die Richtlinie iiber die konzerninterne Entsendung!? (Intra-Corporate Transfer, ICT) gilt
firr die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen, die aus einem Drittstaat
voriibergehend in eine in der EU ansdssige Konzerntochter entsandt werden, und deren
Familienangehorige (niher vorn Harbou — § 18 Rn. 55 ££.).'93 Eine solche konzerninterne
Entsendung ist in weltweit agierenden Unternehmen iiblich; mit der Richtlinie sollen die
unterschiedlichen Vorgaben des nationalen Rechts in gewissem Mafle angeglichen werden,
um den Transfer hochqualifizierter Arbeitskrifte zu erleichtern, von deren Wissen und
Kénnen auch die Mitgliedstaaten profitieren.'%*

Im Hinblick auf das anwendbare Arbeitsrechtsstatut gelten die Vorgaben des Internatio-
nalen Privatrechts: Mafigeblich ist danach das von den Parteien gewihlte Statut, welches

160 Verschueren EJSS 2018, 100 (109).

161 Fudge/Herzfeld Olsson EJML 2014, 439 (458).

162 Richtlinie 2014/66/EU vom 15.5.2014 iiber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehrigen im Rahmen eines unternehmensinternen Transfers, ABL. L 157, 1.

163 Zur Umsetzung der ICT-Richtlinie im deutschen Recht Klaus ZAR 2017, 257; Huber NVwWZ 2017,
1160.

164 Klaus ZAR 2015, 1 (3); Hansen OECD Social, Employment and Migration Working Papers No. 185,
S.22; Lorges in Hailbronner/Thym Part C XII Art. 2 Rn. 3.
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in der Rom-I-VO (EG) Nr. 593/2008 insofern Einschriankungen unterworfen ist, als die
Rechtswahl nicht zum Verlust von Arbeitnehmerrechten fithren darf. Fehlt es an einer
Rechtswahl, gilt das Recht des Staates, in dem der Arbeitnehmer gewohnlich beschaftigt
ist, Art. 8 Abs. 2 VO (EG) Nr. 593/2008 - dies ist bei Entsandten typischerweise ihr Her- ‘,
kunftsstaat.!% |

140 Da die unternehmensinterne Entsendung mit einer Erwerbstitigkeit verbunden ist, insbe-
sondere da auch Traineeships vergiitet sein miissen, um den Anwendungsbereich der
Richtlinie zu eréffnen, diirfte der Zugang zur Sozialversicherung im jeweiligen Aufent-
haltsstaat in den meisten Fillen unproblematisch erdffnet sein.

141 Fiir die soziale Absicherung sieht die RL 2014/66/EU eine Ausnahme vom Herkunftsland-
prinzip vor. Der 38. Erwigungsgrund der Richtlinie misst der Angemessenheit des Sozial-
versicherungsschutzes grofie Bedeutung zu und gibt vor, dass dieser auch Leistungen fiir
Familienangehérige einschliefen soll. In allen Zweigen sozialer Sicherheit — zur Definition
verweist die Richtlinie auf Art. 3 VO (EG) Nr. 883/2004 ~ sei daher Gleichbehandlung zu
gewihrleisten, Art. 18 Abs. 2 lit. ¢ RL 2014/66/EU. Zugleich bleibt die grundlegende Be-
fugnis der Mitgliedstaaten zur eigenstdndigen Ausgestaltung ihrer Systeme sozialer Sicher-
heit unangetastet, 38. Erwigungsgrund. Die im jeweiligen nationalen Recht geltenden Be- !
dingungen fiir den Zugang zu den Leistungen sozialer Sicherheit miissen daher erfiillt
sein. Dies betrifft beispielsweise Regelungen zur Versicherungspflicht, Warte- und Bei-
tragszeiten und sonstige Leistungsvoraussetzungen. Diese diirfen fiir ICT und deren Fami-
lienangehdrige nicht strenger ausgestaltet werden als fiir eigene Staatsangehorige.

142 Das Recht auf Gleichbehandlung im Hinblick auf die Leistungen sozialer Sicherheit steht |
nach Art. 18 Abs. 2 lit. ¢ RL 2014/66/EU unter dem Vorbehalt, dass bilaterale Sozialversi-
cherungsabkommen, die der Aufenthaltsstaat mit dem Herkunftsstaat abgeschlossen hat,
nicht die Aufrechterhaltung des Sozialversicherungsschutzes im Herkunftsstaat vorgeben.

743 Den Mitgliedstaaten wird das Recht zugestanden, den Zugang zu Familienleistungen ein-
zuschrinken, sofern die ICT-Erlaubnis zu einem Aufenthalt von lediglich neun Monaten \
berechtigt, Art. 18 Abs. 3 RL 2014/66/EU. Familienleistungen verfolgten oftmals das Ziel, i
die demografische Entwicklung in dem betreffenden Staat zu férdern und setzten daher 3
eine gewisse Verbundenheit der Leistungsberechtigten mit dem Aufenthaltsstaat voraus, |
38. Erwidgungsgrund. Diese sei bei ICT und ihren Familienangehérigen aufgrund des le-
diglich voriibergehenden Charakters ihres Aufenthalts in der Regel nicht gegeben. Schlief3t \
ein Mitgliedstaat nach Inkrafttreten der ICT-Richtlinie bilaterale Abkommen zur sozialen
Sicherheit, sollen diese fiir ICT jedoch nicht hinter den durch die Richtlinie gesetzten
Standards zuriickbleiben. Uberdies sei zu beriicksichtigen, dass entsandte Arbeitnehmer
unter Umstdnden im sozialen Sicherungssystem ihres Herkunftsstaats verbleiben wollen,
um eine Unterbrechung ihrer Versichertenbiografie zu vermeiden. Die Mitgliedstaaten sei-
en jedoch berechtigt, fiir ICT giinstigere Versicherungsbedingungen zu etablieren, 38. Fr-
wigungsgrund.

144 Nach Art. 18 Abs. 2 lit. d RL 2014/66/EU ist die Aufrechterhaltung von Anwartschaften
auf gesetzliche Alter- und Invalidititsrenten vorgegeben, fiir den Fall, dass der ICT in
einen Drittstaat umzieht. Gleiches gilt fiir die Anspriiche der Familienangehorigen auf
Hinterbliebenenrenten, die im Drittstaat verblieben sind. Insofern sind die gleichen Bedin-
gungen und die gleiche Hohe zu gewihrleisten wie fiir die eigenen Staatsangehérigen.

145 Nimmt ein ICT sein Recht auf innereuropiische Mobilitit wahr (von Harbou — § 18 |
Rn. 71 ff.), verweist Art. 18 Abs. 2 lit. ¢ RL 2014/66/EU auf VO (EU) Nr. 1231/2010, so-

165 EuGH 15.3.2011 - C-29/10, ECLLEU:C:2011:151 Rn. 42 ff. - Koelzsch; EuGH 12.9.2013 -
C-64/12, ECLI:EU:C:2013:551 Rn. 25 ff. — Schlecker.
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fern nicht aufgrund bilateraler Abkommen die Fortgeltung des Sozialversicherungsschut-
zes aus dem Herkunftsstaat vorgegeben ist. Die ICT Richtlinie soll keine dariiber hinaus-
gehenden Anspriiche auf Leistungen sozialer Sicherheit vermitteln.!%

Vil. REST-Richtlinie 2016/801/EU

Mit der REST-Richtlinie'®” sind die Richtlinien 2004/114/EG'®® und 2005/71/EG'® abge-
16st worden, um einen kohirenten Rechtsrahmen fiir die Finreise und den Aufenthalt ver-
schiedener Gruppen von Drittstaatsangehérigen zu schaffen (nidher von Harbou — § 18
Rn. 74 ££.).170 Thr Erlass beruht auf dem Gebot der angemessenen Behandlung von Dritt-
staatsangehdrigen nach Art. 79 Abs. 1 AEUV. Fiir Forscher soll die Richtlinie den bereits
in Art. 12 Abs. 1 und 4 RL 2011/98/EU vorgesehenen Gleichbehandlungsgrundsatz kon-
kretisieren, 54. Erwdgungsgrund. Die Richtlinie {iber die kombinierte Arbeits- und Auf-
enthaltserlaubnis gilt auch fiir Au-Pairs, Praktikanten und Freiwillige, sofern diese nach
dem nationalen Recht des Aufenthaltsstaates als Arbeitnehmer gelten. Ist dies nicht der
Fall, wird ihre Gleichbehandlung iiber die REST-Richtlinie bewirkt.

1. Gleichbehandlung im Sozialrecht

Die Richtlinie beriihrt nicht die Zustindigkeit der Mitgliedstaaten zur eigenverantwortli-
chen Ausgestaltung ihrer Systeme sozialer Sicherheit, sondern beschriankt sich auf die An-
ordnung der Gleichbehandlung der von der Richtlinie erfassten Personen, 55. Erwidgungs-
grund. Die Gleichbehandlung wird jedoch nicht einheitlich fiir alle Personen geregelt, die
in den Anwendungsbereich der Richtlinie fallen; vielmehr wird zwischen Forschern einer-
seits und Praktikanten, Au-Pairs und Freiwilligen andererseits differenziert.

Fiir Forscher verweist Art. 22 Abs. 1 RL 2016/801/EU auf Artikel 12 Abs. 1 und 4
RL 2011/98/EU. Sie genieflen damit Gleichbehandlung mit den eigenen Staatsangehérigen
im Hinblick auf die Beschiftigungsbedingungen (lit. a), die allgemeine und berufliche Bil-
dung (lit. b), die Leistungen der sozialen Sicherheit (lit. €), steuerliche Vergiinstigungen
(lit. f) sowie die Beratungsdienste der Arbeitsimter (lit. h). Leistungen sozialer Sicherheit
(lit. e) sind solche, die unabhidngig von einer individuellen Bediirftigkeitspriifung erbracht
werden und an eines der in Art. 3 VO (EG) Nr. 883/2004 genannten Risiken ankniipfen;
bediirftigkeitsabhingige Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts sind folglich nicht
erfasst.!”! Die von Forschern erworbenen Anwartschaften zur gesetzlichen Alters- oder In-
validitdtsrente werden zu den gleichen Bedingungen und im gleichen Umfang aufrechter-
halten wie fiir die eigenen Staatsangehorigen. Gleiches gilt fiir die Hinterbliebenenrenten,

166 Lérges in Hailbronner/Thym Part C XII Art. 18 Rn. 10.

167 Richtlinie 2016/801/EU vom 11.5.2016 iiber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehérigen zu Forschungs- oder Studienzwecken, zur Absolvierung eines Praktikums, zur
Teilnahme an einem Freiwilligendienst, Schiileraustauschprogrammen oder Bildungsvorhaben und zur
Ausiibung einer Au-pair-Tétigkeit (Neufassung), ABl. L 132, 21.

168 Richtlinie 2004/114/EG des Rates vom 13.12.2004 iiber die Bedingungen fiir die Zulassung von
Drittstaatsangehorigen zur Absolvierung eines Studiums oder zur Teilnahme an einem Schiileraus-
tausch, einer unbezahlten Ausbildungsmafinahme oder einem Freiwilligendienst (ABl. L 375 w.
23.12.2004, 12).

169 Richtlinie 2005/71/EG des Rates vom 12.10.2005 iiber ein besonderes Zulassungsverfahren fiir Dritt-
staatsangehdrige zum Zwecke der wissenschaftlichen Forschung (ABL. L 289 v. 3.11.2003, 15).

170 Zur Umsetzung der REST-Richtlinie im deutschen Recht von Diest ZAR 2017, 251; Huber NVwZ
2017, 1160.

171 EuGH 16.7.1992 - C-78/91, ECLLEU:C:1992:331 Rn. 15 - Hughes; EuGH 15.3.2001 - C-85/99,
ECLLI:EU:C:2001:166 Rn. 28 — Offermanns; EuGH 19.3.2013 — C-216/12 und C-217/12, ECLLEU:C:
2013:568 Rn. 48 ~ Hliddal und Bornand; EuGH 21.6.2017 — C-449/16, ECLI:EU:C:2017:485 Rn. 20
— Martinez Silva.
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die ggf. an die im Drittstaat lebenden Familienangehorigen zu leisten sind, Art. 12 Abs. 4
RL 2011/98/EU. Fiir die Gleichbehandlung im Sozialrecht ist es erforderlich, dass For-
scher nach dem nationalen Recht des Aufenthaltsstaats iiberhaupt dem Sozialrecht unter-
liegen, also etwa eine versicherungspflichtige Beschiftigung als Arbeitnehmer ausiiben.!”
Dies ist immer dann problematisch, wenn der Forschungsaufenthalt durch ein Stipendium
finanziert wird.!”

Die Mitgliedstaaten sind berechtigt, Forscher von der Gewihrung von Studien- oder Aus-
bildungsbeihilfen auszuschliefen, Art. 22 Abs. 1 lit. a RL 2016/801/EU. Familienleistun-
gen konnen den Forschern vorbehalten werden, denen ein Aufenthalt von mehr als sechs
Monaten in dem betreffenden Staat erlaubt worden ist, Art. 22 Abs. 2 lit. b
RL 2016/801/EU. Hintergrund der Ermichtigung ist, dass die Familienleistungen oftmals
auch der Férderung der demografischen Entwicklung dienen, weshalb eine gewisse Ver-
bundenheit zu dem leistungsgewihrenden Staat erforderlich ist, 56. Erwigungsgrund.

Auch fiir Praktikanten, Freiwillige und Au-Pairs verweist Art. 22 Abs. 3 RL 2016/801/EU
auf die Richtlinie iiber die kombinierte Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis. Auf den dort
vorgegebenen Gleichbehandlungsanspruch nach Art. 12 Abs. 1 und 4 RL 2011/98/EU
kénnen sie sich jedoch nur berufen, wenn sie nach dem nationalen Recht des Aufenthalts-
staats als Beschiftigte gelten. Studierende kénnen sich ebenfalls auf den Grundsatz der
Gleichbehandlung berufen, ohne weitere Anforderungen. Alle Personengruppen diirfen
von Studien- und Ausbildungsbeihilfen ausgeschlossen werden; Sozialleistungen kdnnen
Arbeitnehmern (nach Maflgabe des nationalen Rechts) oder solchen vorbehalten werden,
die mindestens sechs Monate beschiftigt waren und als arbeitslos gemeldet sind. Dies be-
trifft insbesondere Leistungen bei Arbeitslosigkeit: Fiir lediglich kurzfristig Beschiftigte
hilt die Richtlinie keine Grundlage fiir den Erwerb von Anwartschaften bereit. Familien-
leistungen diirfen die Mitgliedstaaten nur jenen zuteilwerden lassen, denen eine Erlaubnis
fiir einen Aufenthalt von mehr als sechs Monaten erteilt worden ist. Studierende diirfen
ganz von den Familienleistungen ausgeschlossen werden. Diese Einschrankungen ergeben
sich aus Art. 12 Abs. 2 RL 2011/98/EU, auf den Art. 22 Abs. 3 RL 2016/801/EU verweist.
Uberdies enthilt die Richtlinie zwar die Moglichkeit, dass Studierende neben ihrem Studi-
um einer Erwerbstitigkeit nachgehen (Art. 24), etabliert aber keine damit einhergehenden
sozialen Rechte. Diese kdnnen sich folglich allenfalls im Kontext unionsweiter Mobilitit
aus der VO Nr. 1231/2010 ergeben.

Abgesehen von den Hinterbliebenenrenten fiir im Drittstaat verbliebene Familienangeho-
rige von Forschern begriindet die Richtlinie keine Rechte fiir rein drittstaatsbezogene
Sachverhalte. Es ist also zwingend erforderlich, dass der betreffende Sachverhalt in den
Anwendungsbereich des Unionsrechts fillt, vgl. auch 55. Erwidgungsgrund. Steuerliche
Vergiinstigungen fiir Familienangehérige von Forschern diirfen nach Art. 22 Abs. 2 lit. ¢
RL 2016/801/EU auf Personen beschrinkt werden, deren Wohnsitz oder gewohnlicher
Aufenthalt in dem betreffenden Mitgliedstaat liegt.!”*

Praktikanten, Freiwillige und Au-Pairs, die im Aufenthaltsstaat keinen Beschiftigtenstatus
haben, sind ebenso wie Schiiler von der Gleichbehandlung im Sozialrecht ausgenommen;
die Mitgliedstaaten kénnen ihnen aber Zugang zu den Dienstleistungen der offentlichen
Arbeitsvermittlung gewihren, vgl. Art. 22 Abs. 4 RL 2016/801/EU.

Studierende und Forscher kénnen nach Art. 25 RL 2016/801/EU zwar unter bestimmten
Voraussetzungen ein Aufenthaltsrecht zum Zweck der Arbeitsuche nach Abschluss des
Studiums bzw. der Forschungstitigkeit in dem Mitgliedstaat haben, der ihnen die Aufent-

172 Brinkmann ZAR 2018, 18 (20).
173 Verschueren EJSS 2018, 100 (102).
174 Die Voraussetzungen ihres Aufenthalts in der EU sind Gegenstand von Art. 26 RL 2016/801/EU.
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haltserlaubnis erteilt hat. Der Zugang zu Sozialleistungen zur Finanzierung des Lebensun-
terhalts geht damit jedoch nicht einher, sondern ist lediglich in den Grenzen des Art. 22
RL 2016/801/EU eroffnet, beschriankt sich damit also im Wesentlichen auf Anwartschaf-
ten von Forschern in der Arbeitslosenversicherung.

2. Innereuropéische Mobilitat

Die Berechtigung zu Einreise und Aufenthalt in einem anderen EU-Mitgliedstaat ist in
Art. 27 ff. RL 2016/801/EU lediglich Forschern und Studierenden eingerdumt. Sie wird
namentlich im Rahmen von Unions- oder multilateralen Programmen oder aufgrund von
Vereinbarungen zwischen zwei und mehr Hochschulen oder Forschungseinrichtungen er-
moglicht. Die sozialen Rechte im Falle der Ausiibung der Mobilitit richten sich nach VO
(EU) Nr. 1231/2010; weitergehende Rechte sollen durch die REST-Richtlinie nicht be-
griindet werden, vgl. §7. Erwigungsgrund.

H. Perspektiven und Ausblick

Die primar- und sekundirrechtlichen Vorgaben machen deutlich, dass soziale Rechte nicht
auf die eigenen Staatsangehérigen beschrinkt werden dirfen. Zugleich gibt das Unions-
recht keine einheitliche Antwort auf die Frage nach den Ankniipfungskriterien des Sozial-
rechts, sondern legt Ob und Umfang der Leistungsberechtigung fiir verschiedene Perso-
nengruppen héchst unterschiedlich fest. Auch die Kompetenz zur Arbeitsmarktzulassung
von Drittstaatsangehérigen bleibt im Wesentlichen bei den Mitgliedstaaten; von einer ge-
meinsamen Binwanderungspolitik kann daher nicht die Rede sein.!”

Der Flickenteppich zeugt nicht nur vom fragmentierten Ansatz der europdischen Arbeits-
migrationspolitik, sondern fithrt auch zu Widerspriichen. So kénnen etwa langfristig auf-
enthaltsberechtigte Personen auf Kernleistungen verwiesen werden; die Aufrechterhaltung
ihrer rentenrechtlichen Anwartschaften ist nur nach Mafigabe des nationalen Rechts ge-
wihrleistet. Drittstaatsangehorige, die in den Anwendungsbereich der Richtlinie iiber die
kombinierte Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis fallen, genieffen demgegeniiber weitrei-
chende Gleichbehandlungsrechte, auch und gerade im Recht der sozialen Sicherheit, ins-
besondere auf unbeschrinkten Export ihrer Renten.!’® Auch wenn die sozialrechtliche
Gleichbehandlung dem Grunde nach anerkannt wird, erméglichen die Richtlinien Un-
gleichbehandlungen in vielfiltigen Kontexten.!”” Im Hinblick auf die Leistungen der Sozi-
alversicherung, die auf eigenen Beitrdgen beruhen, wird eine eigene, von der Staatsange-
hérigkeit véllig unabhingige Solidargemeinschaft der Beitragszahler begriindet — die je-
doch, wie das Beispiel des Rentenexports zeigt, keine uneingeschrinkte Gleichstellung mit
sich bringt. Die aus allgemeinen Steuern finanzierten existenzsichernden Leistungen sowie
solche der sozialen Férderung sind demgegeniiber in aller Regel eng an die Staatsangeho-
rigkeit gekniipft.!”® Soziale Rechte werden dort grofSziigig gewihrt, wo die Mitgliedstaa-
ten von der Einwanderung profitieren. Dies gilt namentlich fiir die Inhaber der Blauen
Karte, da sie sich typischerweise ihren Zielstaat frei auswihlen kénnen und ihre Tatigkeit
oftmals mit der Schaffung von Beschiftigungsmoglichkeiten fiir geringer qualifizierte Per-

175 Vgl. Groenendijk EJML 2014, 313: ,The Legislative Patchwork®, dhnlich Fudge/Herzfeld Olsson
EJML 2014, 439 (465); Beduschi EJML 2015, 210 (215); Verschueren EJSS 2018, 100 (102); Janda
CLLPJ 2017, 143 (152 1.); Carrera/Faure Atger/Guild/Kostakopoulou CEPS Policy Brief No. 240, S. 3;
Langenfeld/Kolb EuZW 2016, 527 (527).

176 Verschueren EJSS 2018, 100 (108).

177 Carrera/Faure Atger/Guild/Kostakopoulou CEPS Policy Brief No. 240, S. 4.

178 Hohnerlein ZIAS 2016, 47 (49 f.); Becker ZESAR 2017, 101 (103).
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sonen einhergeht.!” Die Mitgliedstaaten profitieren jedoch auch von der Zuwanderung
geringqualifizierter Arbeitskrifte. Gleichwohl lisst sich feststellen, dass sie im Vergleich
zu Hochqualifizierten ein weitaus weniger umfassendes Set an Rechten genieflen.'®0

Zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung wird darauf verwiesen, dass Solidaritit im-
mer in einem relativen Zusammenhang stehe; generelle und umfassende Gleichstellungs-
vorgaben wiirden dagegen auf ein tiberkommenes Modell eines geschlossenen National-
staats rekurrieren, der in Zeiten transnationaler Migration nicht mehr der Realitit ent-
spricht.'®! Dass die Richtlinien zur Arbeitsmigration vom vélkerrechtlichen Grundsatz der
Universalitdt sozialer Rechte abweichen, mag nach der unionsrechtlichen Logik, die auf
eine Steuerung von Migration und besondere Anreize fiir Hochqualifizierte setzt, nach-
vollziehbar sein. Dass derlei Erwigungen tatsichlich einen sachlichen Grund darstellen,
der eine Ungleichbehandlung im Hinblick auf die sozialen Rechte legitimiert, ist damit
freilich keineswegs gesichert. Die Gewidhrung sozialer Rechte ist ein wesentlicher Bestand-
teil des Biirgerstatus.!®? Das Konzept der social citizenship, das in den Richtlinien zur Ar-
beitsmigration zumindest anklingt, darf keineswegs dahin missverstanden werden, dass
soziale Rechte allein den eigenen Staatsangehorigen vorzubehalten seien.'®® Vielmehr sind
der rechtmiflige Aufenthalt und die rechtmifSige Ausiibung einer Beschiftigung hinrei-
chende Anhaltspunkte fiir die Eingliederung in die Solidargemeinschaft;'® nur auf diese
Weise wird das Ziel erreicht, soziale Rechte entsprechend ihrer vélkerrechtlichen Auspra-
gung als Menschenrechte zu verstehen.!> Ausnahmen vom Grundsatz der Inlindergleich-
behandlung im Sozialrecht stehen folglich im Widerspruch zu den volkerrechtlichen Vor-
gaben, namentlich nach der EMRK, auf deren Grundlage der EGMR einer besonderen so-
zialrechtlichen Verantwortung der Nationalstaaten fiir die eigenen Staatsangehdrigen eine
Absage erteilt hat.'®¢ Der dauerhafte Ausschluss einzelner Personengruppen beeintrichtigt
nicht zuletzt den sozialen Zusammenhalt einer Gesellschaft. Sie hindert nicht nur die
Identifikation der Drittstaatsangehorigen mit dem Aufenthaltsstaat, sondern befordert
auch Misstrauen, wie etwa die Befiirchtung von Sozialtourismus, gegeniiber dieser Perso-
nengruppe durch die Inldnder.'®

Trotz aller Inkonsistenzen und Inkohirenzen sollte die Bedeutung der Richtlinien fiir die
Harmonisierung des Zugangs von Drittstaatsangehdrigen zu den sozialen Rechten nicht
unterschitzt werden:'3® Sie zwingen die Mitgliedstaaten zumindest zur teilweisen Offnung
ihres nationalen Sozialrechts, zu dessen Ausrichtung an gemeinsamen Zielen und der Set-
zung von Mindeststandards,'® wiewohl das Sozialrecht selbst der Kompetenz der Union
entzogen ist.

179 Janda CLLPJ 2017, 143 (162); Verschueren EJSS 2018, 100 (104).

180 Beduschi EJML 2015, 210 (216).

181 Thym in Hailbronner/Thym Part C IIT Art. 11 Rn. 5.

182 Marshall, Citizenship and Social Class, London 1992.

183  Statt vieler Beduschi EJML 2015, 210 (235 £.)

184 Eichenbofer, Soziale Menschenrechte, S. 135.

185 Eichenhofer SGb 2013, 613 (616); vgl. auch Carrera/Faure Atger/Guild/Kostakopoulou CEPS Policy
Brief No. 240, S. 11 et seq. S. aber Hansen OECD Social, Employment and Migration Working Pa-
pers No. 1835, S. 15, der darauf hinweist, dass das Ziel der Union nicht die Gleichstellung von Unions-
biirgern und Drittstaatsangehorigen, sondern lediglich die Einrdumung ,,vergleichbarer Rechte® war.

186 Beduschi EJML 2015, 210 (224).

187 Hohnerlein ZIAS 2016, 47 (65); s. auch Fudge/Herzfeld Olsson EJML 2014, 439 (440).

188 Vonk EJSS 2018, 204 (209).

189 Janda CLLP] 2017, 143 (152 £.).
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Verzeichnis wichtiger Entscheidungen

Gericht

Datum

Az

Sammlung/
ECLI

Benennung

Fundstellen

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

3.7.1974

30.9.1975

14.1.1982

3.2.1982

27.3.1985

27.3.1985

20.6.1985

3.7.1986

21.6.1988

15.3.1989

27.3.1990

16.7.1992

22.9.1992

10.3.1993

9.8.1994

C-9/74

C-32/75

C-65/81

C-62/81

C-122/84

C-249/83

C-94/84

C-66/85

C-39/86

C-389/87

C-113/89

C-78/91

C-153/91

C-111/91

C-43/93

ECLLEU:C:
1974:74

ECLLEU:C:
1975:120

Slg 1982, 33;
ECLLEU:C:
1982:6

Slg 1990,
1-1417; ECLL
EU:C:1982:34

ECLLEU:C:
1985:145

ECLLEU:C:
1985:139

Slg 1985,
1881; ECLI:
EU:C:
1985:264
ECLL:EU:C:
1986:284

Slg 19838,
3161; ECLL
EU:.C:
1988:322

Slg 1989, 723,
ECLLEU:C:
1989:130

Slg 1990,
1-1417; ECLL
EU:C:
1990:142

Slg 1992,
1-4839; ECLI:
EU:C:
1992:331

Slg 1992,
1-4973; ECLIL:
EU:C:
1992:354
ECLLEU:C:
1993:92

Slg 1994,
1-3803; ECLI:
EU:.C:
1994:310

Janda

Casagrande
Cristini

Reina

Seco

Scrivner
Hoeckx

ONEM / Deak

Lawrie-Blum

Lair

Echternach

Rush Portugue-
sa

Hughes

Detit

Kommission/
Luxemburg

Vander Elst

FamRZ 1974, 477

DVBI 1982, 254

EuZW 1990, 256

NVwZ 1987, 496

NJW 1988, 2165;
FamRZ 1988, 885

EuZW 1990, 448

EuZW 1990, 256;
NZA 1990, 653

InfAuslR 1993, 3

InfAuslR 1993, 208

EuZW 1994, 600
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Gericht  Datum Az Sammlung/ Benennung Fundstellen
ECLI -

EuGH 12.5.1998 C-85/96 Slg 1998, Martinez Sala EuZW 1998, 372;
1-2691; ECLI: ZFSH/SGB 1998, 547
EU:C:
1998:217

EuGH 15.3.2001 C-85/99 Slg 2001, Offermanns EuZW 2001, 342;
[-2261; ECLIL FamRZ 2001, 683
EU:C:
2001:166

EuGH 11.10.2001 C-95/99 Slg2001, Khalil DVBI1 2002, 41;
1-7413; ECLL ZESAR 2003, 117
EU:C:
2001:532

EuGH 25.10.2001 C-189/00 Slg 2001, Ruhr EuZW 2002, 154;
1-8225; ECLIL: ZESAR 2003, 124
EU:C:
2001:583

EuGH 17.9.2002 C-413/99 Slg 2002, Baumbast DVBI 2002, 1616;
1-7091; ECLL EuZW 2002, 761
EU:C:
2002:493

FuGH 18.7.2007  C-212/05 Slg 2007, Hartmann EuZW 2007, 549;
1-6303; ECLI: ZAR 2007, 326
EU:C:
2007:437

FuGH 4.6.2009 C-22/08 ECLLEU:C:  Vatsourasund  EuZW 2009, 702
2009:344 Koupatantze

EuGH 23.2.2010 C-310/08 Slg2010, Ibrahim NVwZ 2010, 892
[-1065; ECLL:
EU:C:2010:80

EuGH 23.2.2010 C-480/08 Slg 2010, Teixeira InfAuslR 2010, 180;
1-1107; ECLL NVwZ 2010, 887
EU:C:2010:83

EuGH 18.11.2010 C-247/09 Slg 2010, Khymshiti FamRZ 2011, 537
1-11845;
ECLLEU:C:
2010:698

EuGH 15.3.2011  C-29/10 Slg 2011, Koelzsch EuZW 2011, 302;
1-1595; ECLIL: NZA 2011, 625
EU:C:
2011:151

EuGH 2442012 C-571/10 ECLLEU:C:  Kamberaj NVwZ 2012, 950;
2012:233 ZAR 2012, 200

EuGH 27.9.2012  C-179/11 ECLLEU:C: Cimade und NVwZ 2012, 1529
2012:594 GISTI

EuGH 13.12.2012 C-379/11 ECLL:EU:C: Caves Krier Fré- ZESAR 2013, 242
2012:798 res
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Gericht

Datum

Az

Sammlung/
ECLI

Benennung

Fundstellen

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EuGH

EGMR

EGMR

EGMR

EGMR

13.6.2013

12.9.2013

19.9.2013

19.9.2013

27.2.2014

19.6.2014

1.3.2016

21.11.2018

24.1.2019

12.11.2019

16.9.1996

30.9.2003

12.4.2006

15.9.2009

C-45/12
C-64/12
C-140/12
C-216/12,
C-217/12
C-79/13
C-507/12
Rs.C-443/14
C-713/17
C-477117

C-233/18

Nr. 17371/90

Nr. 40892/98

Nr. 65731/01

Nr. 10373/05

ECLLEU:C:
2013:390

ECLLEU:C:
2013:551

ECLLEU:C:
2013:565

ECLLEU:C:
2013:568

ECLL:EU:C:
2014:103

ECLLEU:C:
2014:2007

ECLLEU:C:
2016:127

ECLLEU:C:
2016:127

ECLLEU:C:
2019:60

ECLLEU:C:
2019:956

ECLI:CE:

ECHR:199%6:

0916JUD
001737190

ECLLCE:

ECHR:2003:

0930JUD
004089298

ECLILCE:

ECHR:2006:

0412JUD
006573101

ECLI:CE:

ECHR:2009:

0915JUD
001037305

Janda

Hadj Ahmed
Schlecker
Brey
Hliddal und
Bornand
Saciri

Saint Prix
Alo und Osso
Ayubi
Balandin
Hagbin

Gaygusuz

Poirrez

Stec

Moskal

DOV 2013, 691
NZA 2013, 1163;
EuZW 2013, 825
ZESAR 2014, 36
ZESAR 2014, 334
EuGRZ 2014, 185;
ZESAR 2014, 430
ZESAR 2015, 30
NJW 2016, 1077;

NVwZ 2016, 445
NVwZ-RR 2019, 338

JZ 1997, 405

ZESAR 2004, 142
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