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- verweist darauf, dass die Notwendigkeit einer eingehenden Auseinandersetzung mit dem Problem
der Familienzusammenfiihrung zusammenfallt mit der Aufmerksamkeit fur die Themen "Neue
europdische Integrationsagenda” (CdR 199/2011) und "Neue européische Kultur der Multi-Level-
Governance" (CdR 273/2011), das in besonderem Malie ein Handeln des Ausschusses der
Regionen erfordert;

- verweist darauf, dass die Richtlinie laut Grinbuch in einigen Féllen als Abschreckungsmittel ver-
wendet wird, und betont, dass die Familienzusammenfihrung nicht als Instrument zur Einddm-
mung der Migrationsstréme verstanden werden darf. Spezifische Ziele der Familienzusammen-
fiihrung sind eine bessere Integration der legalen Migranten und die Wahrung des Rechts, eine
Familie zu griinden;

- betont, dass das Recht des Einzelnen auf ein gemeinsames Leben im Sinne der Einheit der Fami-
lie und das Recht, aber auch die Pflicht, Kinder zu versorgen, auszubilden und zu erziehen, und
sie folglich bei sich zu haben, unabhangig von der Staatsangehdrigkeit zu den Grundrechten
und -pflichten gehéren, und erinnert daran, dass dies von den meisten nationalen und
internationalen in diesem Punkt (ibereinstimmenden Erklarungen anerkannt wird,;

- verweist darauf, dass die praktischen Malinahmen der Mitgliedstaaten dem Subsidiaritatsprinzip
und dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit entsprechen missen, um den Regionen und Gemein-
den bei der Umsetzung der Integrationsmafihahmen mafligeblichen Handlungsspielraum zu geben
und ihnen einen stabilen und rechtlich soliden Bezugsrahmen an die Hand zu geben;

- fordert eine umfassende Beteiligung der lokalen Ebene im Rahmen einer Multi-Level-Gover-
nance. Diese ist fiir eine koharente Einwanderungspolitik, in deren Rahmen die Grundrechte
geachtet und das Wohl der aufnehmenden Gemeinden sowie der Migranten gefordert werden
konnen, unabdingbar.
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POLITISCHE EMPFEHLUNGEN

DER AUSSCHUSS DER REGIONEN

Hintergrund

begruft die Initiative der Kommission, eine Debatte zum Thema Familienzusammenfiihrung
einzuleiten, die bereits Gegenstand der Richtlinie 2003/86/EG ist, um einige Probleme zu
beleuchten, die bei der Anwendung der Richtlinie aufgetreten sind, und um die von mehreren
Seiten beanstandeten Maéngel nédher zu betrachten (Nichtregierungsorganisationen, lokale
Gebietskorperschaften, Hochschulen);

begriiit die Entscheidung, der Debatte das "Grlinbuch" zugrunde zu legen, in dem einige
wesentliche Aspekte der Richtlinie herausgestellt und eine Reihe von Fragen aufgeworfen
werden; begrifit dartiber hinaus, dass die Kommission erst nach Abschluss des Konsultations-
prozesses uber eventuelle konkrete Malinahmen befinden wird;

erinnert daran, dass die lokalen und regionalen Gebietskdrperschaften bei der Steuerung der
politischen MalRnahmen im Bereich der Integration und des sozialen Zusammenhalts eine
wesentliche Rolle spielen und vor diesem Hintergrund an der Debatte tiber die Umsetzung
von Vorschriften zur Familienzusammenfuhrung umfassend beteiligt werden missen, um
sowohl die volle Integration der Migranten in den Ziellandern als auch eine eventuelle Uber-
arbeitung der Richtlinie zu erleichtern;

betont, dass der Richtlinie die VVorgaben des Stockholmer Programms vom Dezember 2009
und der Europdische Pakt zur Einwanderung und Asyl vom September 2008 zugrunde liegen;

verweist darauf, dass die Notwendigkeit einer eingehenden Auseinandersetzung mit dem
Problem der Familienzusammenfiihrung zusammenfallt mit der Aufmerksamkeit fiir die The-
men "Neue européische Integrationsagenda” (CdR 199/2011) und "Neue européische Kultur
der Multi-Level-Governance" (CdR 273/2011), das in besonderem Mafle ein Handeln des
Ausschusses der Regionen erfordert;

Politischer Hintergrund der Stellungnahme

weil3 durchaus um die Tatsache, dass die Wirtschaftskrise, die Europa zurzeit derart erschit-
tert, das Urteil tber die Richtlinie verzerren kann. Eine verzerrte Sichtweise kdnnten auch die
neuen Zuwanderungen nach Europa bewirken, die wiederum mit Auswirkungen der
andererseits wichtigen und positiven politischen Bewegung (des sogenannten Arabischen
Fruhlings) in vielen Landern im stdlichen Mittelmeerraum zusammenhangen;
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Grundsatze und Bewertungen

verweist darauf, dass die Richtlinie laut Grinbuch in einigen Fallen als Abschreckungsmittel
verwendet wird, und betont in diesem Zusammenhang, dass die Familienzusammenfihrung
nicht als Instrument zur Einddmmung der Migrationsstrome verstanden werden darf. Dieses
Problem muss vielmehr in seinem Ursprung und auf eine andere Art und Weise angegangen
werden. Spezifische Ziele der Familienzusammenfiihrung sind hingegen eine bessere Integra-
tion der legalen Migranten und die Wahrung des Rechts, eine Familie zu griinden — eines
Grundsatzes, der in allen Rechtechartas verankert ist;

betont, dass das Recht des Einzelnen auf ein gemeinsames Leben im Sinne der Einheit der
Familie und das Recht, aber auch die Pflicht, Kinder zu versorgen, auszubilden und zu erzie-
hen, und sie folglich bei sich zu haben, unabhdngig von der Staatsangehorigkeit zu den
Grundrechten und -pflichten gehdren, und erinnert daran, dass dies von den meisten nationa-
len und internationalen in diesem Punkt (ibereinstimmenden Erkldrungen anerkannt wird. Ins-
besondere heilit es in Artikel 16 der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte von 1948,
dass die Familie "die natlrliche Grundeinheit der Gesellschaft" ist, die "Anspruch auf Schutz
durch Gesellschaft und Staat" hat. Geméal Artikel 9 der Charta der Grundrechte der Europai-
schen Union gehdren das Recht, eine Familie zu griinden, zu den Grundrechten des Einzelnen;

spricht sich dafur aus, dass im Rahmen der politischen MalRnahmen zur Migrationssteuerung
diesen Grundrechten in vollem Umfang Rechnung getragen wird, im Einklang mit der Recht-
sprechung der Gerichtshofe in StraRburg und Luxemburg, die sich zu diesem Thema eindeu-
tig und wiederholt gedulRert haben;

pladiert ferner dafir, die Auswirkungen der Familienzusammenfiihrung in der Praxis zu
bewerten; bereits in der Richtlinie heiflt es, dass die Familienzusammenfiihrung zur Schaf-
fung soziokultureller Stabilitat beitragt, die die Integration erleichtert; was zur Forderung des
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts beitrédgt, wovon die lokalen Gebietskorper-
schaften des Gastlandes profitieren. Es muss gar anerkannt werden, dass die Anwendung des
Rechts auf Familienzusammenfihrung einen Qualitatssprung in der Migrationspolitik bedeu-
tet, da die Stabilisierung der Prasenz von Zuwanderern nunmehr als ein unabdingbares Instru-
ment fir eine wirksame gesellschaftliche und wirtschaftliche Integration im Aufnahmeland
gesehen wird. Dies ist auch ein entscheidender Schritt, der in der Praxis der Einddmmung der
illegalen Einwanderung und der Bekampfung gefahrlicher Formen sozialer Ausgrenzung for-
derlich ist;

verweist darauf, dass in allen europdischen Verfassungen die familidre Bindung als Quelle
besonderer Pflichten in Bezug auf die wirtschaftliche und soziale Solidaritét gilt. Die Geltend-
machung dieser Bindung in Migrantenhaushalten durch eine wirksame Anerkennung des
Rechts auf Familienzusammenfiihrung erscheint folglich als ein spezifisches Instrument, mit
dem bewirkt werden kann, dass Migranten die zahlreichen ihnen auferlegten Pflichten (admi-
nistrativer und organisatorischer Art) nicht nur als ein bloRes Ergebnis repressiver politischer
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MaRnahmen oder polizeilicher Instrumente wahrnehmen, sondern als Teil eines allgemeine-
ren Projekts, das auf die umfassende Entwicklung der Gesellschaft abzielt, zu deren aktiver
Mitgestaltung auch sie aufgerufen sind. Dabei sollten sie sich nicht nur auf ihre Rechte beru-
fen, sondern auch zu ihren Pflichten stehen, die die Grundsétze der birgerschaftlichen Loyali-
tat und der Verantwortung gegeniliber den Mitmenschen untermauern;

spricht sich vor diesem Hintergrund fiir eine besondere Beriicksichtigung des Schutzes der
sogenannten Kernfamilie aus, dem bereits in der Richtlinie eine herausragende Bedeutung
zukommt, und in diesem Zusammenhang auch des Rechts auf die Zusammenfiihrung minder-
jahriger Kinder, die eines besonderen und hohen Schutzes bedirfen; hélt es in Bezug auf
andere Familienformen - auch mit Blick auf die Vorschriften und Gebrduche im Herkunfts-
land der Migranten - fiir zweckméRig, die Bewertung der einzelnen Félle oder des allgemei-
nen Sachverhalts den Mitgliedstaaten zu Uberlassen; sollte die Kommission im Rahmen einer
Konsultation zu dem Ergebnis gelangen, dass die Annahme einer gemeinsamen Definition
von "Familie" auf europdischer Ebene erforderlich ist, dann sollte diese Definition mit den
Definitionen in anderen EU-Rechtsinstrumenten im Einklang stehen;

in Anbetracht der Bedeutung solcher allgemeinen Grundsatze und derartiger Bewertungen ist
es nicht zweckméRig, den Ermessensspielraum der einzelnen Mitgliedstaaten, der in der
Richtlinie anerkannt und im Vertrag von Lissabon bekraftigt wird, erheblich einzuschrénken;
verweist allerdings darauf, dass die praktischen MalRnahmen der Mitgliedstaaten dem Subsi-
diaritatsprinzip und dem Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit entsprechen miissen, um den
Regionen und Gemeinden bei der Umsetzung der Integrationsmafinahmen mafigeblichen
Handlungsspielraum zu geben und ihnen einen stabilen und rechtlich soliden Bezugsrahmen
an die Hand zu geben.

IM GRUNBUCH AUFGEWORFENE FRAGEN

DER AUSSCHUSS

14.

15.

Das Konzept der Familie und die Voraussetzungen fiir familiare Bindungen

hélt es fur verstandlich, dass das Recht aller rechtmaRig in der EU aufhéltigen Drittstaatsan-
gehorigen auf eine Zusammenfihrung mit ihren Familienmitgliedern an bestimmte Bedingun-
gen im Sinne der Richtlinie geknlpft ist, die auf die Erleichterung der Integration und Stabili-
sierung abzielt;

ist der Auffassung, dass der jetzige Wortlaut der Richtlinie in diesem Bereich zu Rechts- und
Auslegungsunsicherheiten fuhren kann, und spricht sich dafir aus zu erwégen, ob es nicht
zweckmalig ware, im Fall der Beteiligung an freiwilligen Rickkehrprogrammen und unter
Verwendung von Modellen in Anlehnung an die Verfahren im Bereich der zirkuldren Migra-
tion auf européischer Ebene eine Mindestaufenthaltsdauer festzulegen, die sowohl der Not-
wendigkeit der Stabilitat als auch dem Recht auf Familienleben Rechnung tragen wiirde;
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schlagt vor, dass das Mindestalter fur die Zusammenfuhrung mit dem Ehegatten in der Regel
dem Volljahrigkeitsalter des Ehegatten nach MafRgabe der nationalen Rechtssprechung des
Aufnahmelandes entsprechen muss, wobei in Ausnahmefallen Abweichungen nach unten
gewahrt werden sollten. Dadurch lieRe sich die groBtmdgliche Vereinheitlichung gewahrleis-
ten und kénnten maégliche Diskriminierungen aufgrund des Alters vermieden werden;

verweist darauf, dass die zwei Beschréankungen, die in Bezug auf die Familienzusammenfiih-
rung von minderjahrigen Kindern vorgesehenen sind (Artikel 4 Absatz 1 letzter Unterabsatz
und Absatz 6), gestrichen werden kénnten, da sie in der Praxis nur selten Anwendung finden;
empfiehlt in jedem Fall, dass bei diesbeziiglichen Entscheidungen stets das groRtmdgliche
Interesse des Kindes und der Schutz der Rechte Minderjahriger im Vordergrund stehen mis-
sen; empfiehlt aus demselben Grund ferner, dass das Recht minderjahriger Kinder auf Zusam-
menfiihrung auch dann gewéhrleistet wird, wenn zwischen den Eltern keine eheliche Bindung
besteht, um jedwede Form der Diskriminierung zwischen ehelichen und nichtehelichen Kin-
dern auszuschlieRRen;

hélt es in Bezug auf die Fakultativklausel fir andere Familienangehdrige als Ehegatten oder
eingetragene Lebenspartner und Kinder fur zweckmalRig, den einzelnen Mitgliedstaaten wei-
terhin einen gewissen Ermessensspielraum bei der Festlegung von Kriterien fur eine Fami-
lienzusammenfihrung zu gewéhren; verweist allerdings darauf, dass in der geltenden Richtli-
nie die Folgen flr die Familienangehérigen im Falle des Todes des Zusammenfiihrenden, der
Aufhebung der Ehe, einer Scheidung, seiner Ausreise aus dem Mitgliedstaat oder einer
erfolgreichen Anfechtung der Vaterschaft nicht geklart sind, was behoben werden sollte;

Integrationsmafihahmen

empfiehlt, die Wirksamkeit der verschiedenen bereits eingefiihrten MalRnahmen (Manahmen
vor der Einreise und MaRnahmen im Aufnahmeland) préventiv zu beobachten; empfiehlt
jedoch auf der Grundlage dieser ersten Analyse von MaRnahmen vor der Einreise abzusehen,
die die Familienangehdrigen des Zusammenfiihrenden aufgrund von Analphabetismus, mate-
riellen Kosten oder der Entfernung von stadtischen Gebieten nicht durchfiihren kénnen, was
de facto im Verlust des Anspruchs auf Familienzusammenfiihrung resultiert; halt es dariiber
hinaus fur zweckmafig, dass nach Einreise in das Aufnahmeland ggf. zu absolvierende Sprach-
kurse und/oder Kurse in Staatsbiirgerkunde und/oder ber die Geschichte und Kultur der Auf-
nahmegesellschaft kostenfrei sein sollten, um vermégensbedingte Diskriminierungen zu ver-
meiden, und u.a. unter Verwendung der européischen Integrationsmodule ("European Integra-
tion Modules") veranstaltet werden sollten;

Wartefrist und Aufnahmeféhigkeit

empfiehlt in Bezug auf die Bewertung weiterer materieller Bedingungen, die der Mitglied-
staat dem Zusammenflhrenden auferlegt (Unterkunft, Krankenversicherung, feste und ausrei-
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chende Einkinfte), dass diese Bedingungen dem VerhéltnismaRigkeitsprinzip entsprechen
mussen und nicht in willkirlichen Einschrankungen ausufern; spricht sich insbesondere daflr
aus, dass die Mitgliedstaaten bei der Umsetzung der Richtlinie Rechtsvorschriften annehmen,
die die Bewertung der Erfullung dieser Bedingungen an objektive und nachvollziehbare Kri-
terien kndpfen und nicht an allgemein gehaltene Klauseln, die eine willkirlich restriktive
Auslegung ermdglichen;

schlagt vor, das Kriterium der "Aufnahmefahigkeit" des Mitgliedstaats als Bewertungsele-
ment bei der Prifung eines Antrags auf Familienzusammenfuhrung abzuschaffen, da es ein
zusétzliches Instrument zur Kontrolle der Migrationsfllsse ist und den Grundsétzen des EU-
Rechts widerspricht;

ist der Auffassung, dass die Dauer des Aufenthaltstitels der Familienangehdrigen des Zusam-
menflhrenden der Aufenthaltsdauer des Zusammenfiihrenden entsprechen muss, wobei zu erwa-
gen ist, ob im Fall der Beteiligung an freiwilligen Riickkehrprogrammen nicht auch Ldsungen
im Einklang mit den Verfahren im Bereich der zirkularen Migration zweckmaRig waren;

Fragen im Zusammenhang mit Asyl

ist in Bezug auf die Familienzusammenfiihrung von Drittstaatsangehdrigen, die besonderen
Schutz genieBen (Asyl, Flichtlingsstatus, subsididrer Schutz) der Auffassung, dass die ver-
schiedenen Status im Einklang mit den Bestimmungen des Stockholmer Programms im Rah-
men von spezifischen und unabhéngigen Vorschriften gehandhabt werden sollten, die der
jeweiligen Situation, in der sich Personen mit solchen einem Schutzstatus befinden, Rechnung
tragen (auch in Bezug auf praktische Schwierigkeiten beim Ausfillen von Auskunftsersuchen
oder der Vorlage von Dokumenten). Die Richtlinie tUber die allgemeinen Bestimmungen flr
Familienzusammenfiihrungen sollte folglich nicht fir Familienangehdrige von Migranten gel-
ten, die besonderen Schutz geniefl3en; vielmehr sollte die Familienzusammenfiihrung dieser
Migranten Gegenstand einer gesonderten Regelung sein, die sich auch auf familidre Bindun-
gen erstreckt, die gegebenenfalls erst nach Einreise in das Hoheitsgebiet des Aufnahmelandes
zustande kamen;

Betrug, Missbrauch und Verfahrensfragen

ist der Auffassung, dass die in einigen Mitgliedstaaten vorgesehenen DNA-Tests als Nach-
weis der familidren Bindung zwischen Eltern und Kindern einen VerstoR gegen das Verhélt-
nisméaligkeitsprinzip und erst recht gegen Grundrechte wie die Achtung des Privat- und
Familienlebens darstellen konnen (Artikel 8 EMRK), sofern sie nicht als Ultima Ratio durch-
gefiihrt werden;

fordert die Kommission und/oder die Mitgliedstaaten in Bezug auf den befiirchteten Betrug
im Zusammenhang mit Scheinehen auf, entsprechende Daten Uber das tatsdchliche Ausmaly
des Problems zusammenzutragen. Werden keine konkreten Falle nachgewiesen, so hélt es der
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AdR flr zweckmaRig, gezielte Studien in allen Mitgliedstaaten durchzufiihren, um ein genaue-
res Bild der tatsachlichen Gegebenheiten zu bekommen und bewéhrte Verfahren zur Ldsung
solcher Probleme zu begiinstigen;

verweist in Bezug auf die vom Zusammenfiihrenden fiir die Familienzusammenfihrung zu
entrichteten Gebihren auf die Gefahr, dass eine kiinstliche Aufblahung der Verwaltungskos-
ten von einigen Staaten dazu missbraucht werden konnte, die Einreise willkirlich einzu-
schrédnken, was in offenem Widerspruch zum VerhdltnismaRigkeitsprinzip stinde. Dieses
besagt, dass die getroffenen MaRnahmen in Bezug auf das zu erreichende Ziel angemessen
sein mussen: Und Ziel ist es hier, die Austibung des Rechts auf Familienzusammenfihrung zu
fordern und nicht zu behindern. Folglich wére es zweckméRig, die Mitgliedstaaten dazu zu
bewegen, die Hohe der Gebiihren so festzulegen, dass sie die konkrete Anwendung der Richt-
linie nicht vereiteln;

ist der Auffassung, dass den Mitgliedstaaten empfohlen werden sollte, die in der Richtlinie
vorgesehene Frist, bis zu deren Ablauf die Entscheidung lber den Antrag auf Familienzusam-
menfiihrung zu treffen ist, einzuhalten. Jedes vom Staat beschlossene abweichende Verfahren,
das darauf abzielt, diese Frist unangemessen zu verlangern, kann ein Hindernis fur die unein-
geschrénkte Umsetzung der Richtlinie darstellen;

Einhaltung der horizontalen Klauseln

spricht sich in Bezug auf die erwdhnten Schwierigkeiten bei der Einhaltung der in der Richtli-
nie vorgesehenen zwei obligatorischen horizontalen Klauseln dafur aus, dass die Européische
Kommission alle in den Vertrdgen vorgesehenen Instrumente und MalRnahmen annimmt, die
auf die Gewahrleistung der vollstandigen Wahrung des Gemeinschaftsrechts durch die Mit-
gliedstaaten abzielen.
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SCHLUSSERWAGUNGEN

Der Ausschuss fordert eine umfassende Beteiligung der lokalen Ebene im Rahmen einer
Multi-Level-Governance. Diese ist flr eine kohédrente Einwanderungspolitik, in deren Rah-
men die Grundrechte geachtet und das Wohl der aufnehmenden Gemeinden sowie der Mig-
ranten gefordert werden kénnen, unabdingbar. In vielen Regionen und Gemeinden Europas
sind beispielhafte Erfahrungen im Bereich der Integration gesammelt worden, und zahlreiche
strittige Punkte bei der konkreten Auslegung der Richtlinie im Rahmen der nationalen Vor-
schriften konnten gerade aufgrund der praktischen Erfahrungen der lokalen Stellen geldst
werden. Der AdR betont, dass ein Hochstmal? an Informationen in diesem Bereich unabding-
bar ist, und erkldrt sich bereit, beim Zusammentragen und bei der Verbreitung von Informa-
tionen und bewéahrten Verfahren, die auf lokaler und regionaler Ebene verfiigbar sind, mit den
Mitgliedstaaten und den Ubrigen européischen Institutionen in vollem Umfang zusammenzu-
arbeiten.

Brussel, den 3. Mai 2012

Die Présidentin
des Ausschusses der Regionen

Mercedes BRESSO
Der Generalsekretér

des Ausschusses der Regionen

Gerhard STAHL
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