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Zum Antrag ,,Das Massensterben an den EU Auflengrenzen beenden — Fiir eine offene,
solidarische und humane Fliichtlingspolitik der Europdischen Union®,

in Vorbereitung der 6ffentlich Anhérung beim Innenausschuss 2.Juli 2014

1. Zugang zum Rechtsschutz fiir Flichtlinge in der EU

1.1 Asylantragstellung

Die EU Richtlinie tber das Asylverfahren sieht auch in der abgeinderten
Fassung' im Artikel 3 Abs.1 vor, dass der Antrag auf die Anerkennung internationalen
Schutzes im Hoheitsgebiet der Mitgliedsstaaten einschlieBlich an der Grenze, in den
Hoheitsgewissern oder in den Transitzonen gestellt werden. Weder diese Richtlinie noch
andere Normen der EU behandeln die Frage, wie ein Asylbewerber das Hoheitsgebiet
eines Mitgliedsstaates erreichen kann. Die Einreise eines Asylbewerbers ist den
allgemeinen Bedingungen fiir die Einreise von Drittstaatsangehorigen unterworfen, d.h.
insbesondere den Vorschriften des Schengener Visakodex > und des Schengener
Grenzkodex * . In fiir die Mitgliedsstaaten verbindlicher Form wird von der
gegenwirtigen Rechtslage eine Unterscheidung zwischen Asylbewerbern und anderen
Drittstaatsangehorigen erst von dem Augenblick an gemacht, in dem die Person
physisch das Hoheitsgebiet erreicht und dort einen Antrag auf internationalen Schutz
gestellt hat. Wie sich aus Absatz 3 des Art.3 der Verfahrensrichtlinie ergibt, wird es den
Mitgliedsstaaten freigestellt, die Richtlinie auch fir die Prifung von Antrigen, die
aullerhalb des Hoheitsgebiets gestellt werden, anzuwenden. Es ist also den einzelnen
Mitgliedsstaaten Uberlassen, auf nationaler Ebene weitergehende Regelungen fir den
Zugang zu internationalem Schutz einzufithren oder beizubehalten, aber entsprechende
einzelstaatliche politische Entscheidungen sind auBlerhalb der gemeinschaftlichen EU
Politik und ihrem im Gemeinsamen Europiischen Asylsystem (GEAS) verankerten
Rechtsrahmen angesiedelt.

Die Nichtbeantwortung der grundsitzlichen Frage, wie ein Schutzsuchender Zugang
zum Gebiet der Europiischen Union und damit zu Asyl haben kann, hat in den letzten
20 Jahren zu mehr als 20.000 Toten und Vermissten, nach vorsichtiger Schitzung®, unter
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den Menschen gefithrt, die angesichts der Unmodglichkeit legaler Einreise in das
Unionsgebiet zu verschiedensten Formen illegaler FEinreise Zuflucht genommen haben.

Gleichzeitig hat diese Nicht-Politik das gesamte Asylwesen, auch in der 6ffentlichen
Meinung, in einen Zusammenhang von Illegalitit gebracht. Tatsache ist, dass der ganz
Uberwiegende Teil aller Asylbewerber — nach einigen Schitzungen etwa 90 Prozent — in
der Tat irregulir einreist, also zundchst einmal die aufgestellten Regeln fur die
Uberschreitung der EU-AuBengrenzen vetletzt, um dann, nach solchermaBen erfolgten
Einreise auf Grundlage des Antrags auf internationalen Schutz und im Hinblick auf die
Vorschrift des Art.31 der Genfer Flichtlingskonvention sozusagen voriibergehend
amnestiert zu werden bis zum Abschluss des Asylverfahrens. Diese Lage hat sich tber
die letzten 20 Jahre in Folge der Schengener FEinreise- und Grenzbestimmungen
entwickelt, wihrend in den 80iger Jahren des vorigen Jahrhunderts etwa 90 Prozent aller
Asylbewerber auf legale Weise nach Westeuropa eingereist war.

Die bereits in den neunziger Jahren des vorigen Jahrhunderts im Zusammenhang der
vom Maastrichter Vertrag vorgesehenen Zwischenstaatlichen Zusammenarbeit
begonnene und dann auch nach der vom Amsterdamer und spiter Lissabonner Vertrag
eingefithrten Vergemeinschaftung der Fluchtlingspolitik bis heute fortgesetzten Nicht-
Politik im Bezug auf den Zugang zu internationalem Schutz hat aulerdem wesentlich
zum Entstehen und zur Ausbreitung internationaler Kriminalitit beigetragen. Die
irregulire Einreise in das EU Gebiet erfolgt in aller Regel unter Mithilfe von
Schlepperorganisationen, deren Geschiftsumfang in Nordafrika und dem Vorderen
Orient das Volumen des Drogenhandels tbersteigt. Es ist zu beobachten, dass eine
Verstrickung zwischen Schleppern und Organisationen des Menschenhandels zunimmt
und damit auch die Praktiken der Entfithrung von Fliichtlingen und der Erpressung
ithrer Familienangehérigen von der Halbinsel Sinai vor allem auf Libyen tbergegriffen
haben. Auch die irregulire Weiterreise in der EU vom Ersteinreise- zum
Bestimmungsland, mit besonderer Berticksichtigung unbegleiteter Minderjahriger, ist
von Schlepperorganisationen organisiert und kontrolliert. Von den 60.000
Drittstaatsangehoérigen, die in den ersten 6 Monaten tber das Meer in Siditalien
angekommen sind, sind etwa 10 Prozent unbegleitete Minderjahrige, von denen nur ein
relativ geringer Teil in Italien bleibt und einen Asylantrag stellt.



1.2 Die Debatte und die Losungsvorschlige

Die Frage des Zugangs zu internationalem Schutz wurde schon in der EntschlieBung des
Europiischen Rats in Tampere, Oktober 1999, aufgeworfen. Der Rat, ohne im einzelnen
bestimmte MaBnahmen zu erwihnen, verlangt die Entwicklung gemeinsamer
Einwanderungs-und Asylpolitiken, bei denen die Notwendigkeit von Grenzkontrollen
und Bekimpfung illegaler Einwanderung in Einklang gebracht werden muss mit der
Garantie des Zugangs fiir diejenigen, die legitimer Weise Zugang bendtigen. Die
Europiische Kommission hat in der Folge von ,,Tampere“ Uber viele Jahre hinweg in
verschiedenen Mitteilungen an das Europaparlament und den Rat die Zugangsfrage
behandelt; hat 2001 eine Machbarkeitsstudie zu Geschutzten Einreiseverfahren
(,Protected Entry Procedures”, PEP) in Auftrag gegeben’; hat die Moglichkeit
gemeinsamer Praktiken bei der Visaerteilung und den Kontrollen der Aullengrenzen in
Bezug auf Asylgesichtspunkte erértert und im Februar 2014° noch einmal MaBnahmen
tir den geschuitzten Zugang von Fluchtlingen und Asylbewerbern vorgeschlagen, ohne
allerdings konkrete Entwiirfe fur gesetzgeberische Reformen auf EU Ebene vorzulegen.

Folgende Formen des Zugangs zu internationalem Schutz sind zu unterscheiden’ :

a) Dauerhafte Umsiedlung von Flichtlingen (Resettlement)

b) Voriibergehende humanitire Aufnahme und Kontingentfliichtlinge

c) Aufnahme im Fall der Anwendung der Richtlinie iiber Vorldufigen Rechtsschutz
d) Evakuierung; Einrichtung humanitirer Korridors

e) Ausstellung von Einreisevisa aus humanitiren Grinden

f) Asylantragstellung in Drittstaaten und Geschiitzte Einreiseverfahren

2) Diplomatisches Asyl

Resettlement ist die einzige Form des Zugangs, fur die auf EU Ebene in den letzten Jahren
ein gewisser Fortschritt zu verzeichnen ist. Die Einrichtung eines Gemeinsamen EU
Resettlement Programms (...), wenn schon ohne Verpflichtung der Mitgliedsstaaten, an
dem Programm teilzunehmen, sowie der finanzielle Anreiz durch die Beitrige, die vom
EU Fond fur Migration, Flichtlinge und Integration pro Kopf des umgesiedelten
Flichtlings geleistet werden, stellen einen Baustein in Bezug auf eine zukinftige
europaweite Zugangspolitik dar. Allerdings hat das Programm in der jetzigen Form
einen dullerst beschrinkten FEinfluss auf das Ausmall der irreguliren Zureise von
Asylbewerbern. In 2013 haben die 12 am Programm beteiligten Mitgliedsstaaten
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insgesamt weniger als 5000 Resettlementplitze zur Verfiigung gestellt, gegeniiber etwa
400.000 Asylbewerbern in der EU in demselben Zeitraum. Fur de facto Flichtlinge und
Asylbewerber in vielen Transit- oder Erstaufnahmelindern (z.B. Agypten; Libyen)
bestehen gar keine oder sehr beschrinkte Aussichten, in ein Resettlementprogramme
aufgenommen zu werden. So wichtig Resettlementprogramme und die Aufstockung der
Zahl der Plitze sind, es werden immer eine Reithe von Gesichtspunkten bleiben, die die
Wirksamkeit erheblich begrenzen : es handelt sich um freiwillige, von Jahr zu Jahr von
Regierungen beschlossenen Quoten; es gibt keinen Rechtsanspruch des einzelnen
Flichtlings, umgesiedelt zu werden wund natirlich keine Moglichkeit der
Rechtsbeschwerde; die Umsiedlung setzt eine vorausgegangene Feststellung der
Flichtlingseigenschaft, in der Regel seitens des UNHCR, voraus; die Wartezeiten
konnen haufig Jahre betragen.

Voriibergehende  humanitire Aufnabme erfolgt in aller Regel in Bezug auf bestimmte
Flichtlingsgruppen im Kontext einer grofleren Krise, wie gegenwirtig die
kontingentierte Aufnahme von Syrern aus an Syrien grenzenden Erstaufnahmelindern.
Ahnlich wie Resettlementprogramme sind auch humanitire AufnahmemaBnahmen
sicherlich ein begrilenswerter Schritt  in die Richtung legalen Zugangs zu
Flichtlingsschutz und zu internationaler Verteilung der Verantwortung. Gerade der
deutsche Beschluss der Aufstockung der Quote auf 20.000 aufzunehmender Syrer sollte
ein Beispiel fur andere Staaten, nicht nur in der EU, sein. Diese Mallnahmen sind
jedoch auf den bestimmten Krisenfall und auf das festgelegte Kontingent beschrinkt. Sie
stellen keine Option fiir Asylbewerber anderer Nationalititen dar und lésen nicht die
Frage des Zugangs zu internationalem Schutz. Dasselbe gilt auch fir die Eznrichtung

humanitéirer Korridors und fiir Evakuierungsaktionen.

Erforderlich ist eine neue Politik des Zugangs zum Rechtsschutz im allgemeinen und
nicht nur ad hoc Antworten auf eine aktuelle Konfliktlage.” Eine solche Politik kénnte
sowohl im Bereich der FEinreisebestimmungen fir die EU als im Bereich der
Asylantragstellung angesiedelt sein. Im ersten Falle wiirde nach wie vor das Erfordernis
der physischen Anwesenheit des Asylbewerbers im Hoheitsgebiet eines der EU Staaten
tir den Antrag auf Schutz gelten, nur wire die Finreise durch die Ausstellung
humanitirer Visa erleichtert. In einer ersten Phase wire keine gesetzgeberische
Anderung nétig — Art. 25 des Schengener Visa-Kodex von 2009 etlaubt — in
Ausnahmefillen — die Ausstellung eines Einreisevisums mit gebietsbeschrankter Giiltigkeit aus
humanitiren Griinden. Von dieser Moglichkeit wird wenig Gebrauch gemacht und die
Anwendung der Bestimmung ist uneingeschrinkt dem Ermessen des Mitgliedstaates und
seiner zustindigen konsularischen Behorden anheimgestellt. Es wird daher empfohlen,
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sowohl nationale wie EU Richtlinien einzufiihren, die, wenn auch zunichst nicht
bindend, die Ausstellung von Visa zum Zweck der Asylantragsstellung unter bestimmten
Voraussetzungen vorsehen. Diese Voraussetzungen kénnten dhnlich sein wie die, die in
Deutschland fiir die kontingentierte humanitire Aufnahme gelten, also neben dem Grad
der Rechtsschutzbediirftigkeit auch familidre und anderweitige Bindungen.

Im Unterschied hierzu sind geschiitzte Einreiseverfabren im Asylbereich angesiedelte
MaBnahmen : sie beinhalten die Moglichkeit, den an einen EU Mitgliedsstaat gerichteten
Antrag auf internationalen Schutz bereits vor der Einreise, also aus einem Drittland
stellen konnen, sei dieses das Herkunfts- oder ein Transitland. Eine Reihe von
europdischen Staaten hatte auf nationaler Ebene diese Moglichkeit in den jeweiligen
Asylgesetzen vorgesehen, aber im Laufe der letzten 12 Jahre abgeschafft (zuletzt, 2012,
die Schweiz), regelmillig mit der Begriindung, dass in Abwesenheit einer iiberstaatlichen
Regelung die Biirde fiir das einzelne Land zu grol3 sei.

Geschiitzte Einreiseverfahren fir Asylbewerber durften, wie auch die Europiische
Kommission wiederholt gefordert hat, keinesfalls ein Grund sein, spontan eingereiste
Asylbewerber nicht in das Verfahren aufzunehmen. Die internationale Verpflichtung, in
jedem Fall ein Rechtsschutzgesuch zu prifen, besteht unabhingig von der Art der
Einreise. Gleichwohl wiirde das Bestehen einer Option fir legale und geschiitzte
Einreise die Zahl irregulir Zuwandernden und damit sowohl die Zahl der Opfer an den
Aullengrenzen wie die Aktivititen der Schlepperorganisationen ganz erheblich mindern.

Fur einen ersten Zeitraum witen die Konsulate/Botschaften der Mitgliedsstaaten fir die
Entgegennahme von Schutzgesuchen, die Datenfeststellung und eine erste Anhérung
des/der Betroffenen zustindig. Die Entscheidung tber die Gewidhrung geschutzter
Einreise, also, in der Regel, die Ausstellung eines Visums und gegebenenfalls eines
Reisedokuments wiirde hingegen von der im angerufenen Staat fiir Asylentscheidungen
zustandigen Behorde gefillt. In einem spiteren Zeitraum, wenn gemeinsame EU
Asylverfahren praktiziert werden, konnte die Zustindigkeit fir die Entgegennahme der
Antrige an die EU Delegationen in Drittlindern und fir die Entscheidungen an das
Europiische Unterstiitzungsbuero fiir Asylsachen (EASO) tibertragen werden.

In jedem Fall wire die begriillenswerte Folge geschutzter Einreiseverfahren, wie auch die
Folge der Ausstellung humanitirer Visen auf Grund einheitlicher Kriterien eine
vorgezogene, die negativen Auswirkungen des ,,Dublin-Systems® unterlaufende
wochaltstelle” in Bezug auf eine angemessene Verteilung der Asylbewerber auf die
Mitgliedsstaaten. Die Asylbewerber wiirden sich nattrlich an die Botschaft desjenigen
Mitgliedsstaates wenden, in das die Einreise, vor allem aus Griinden familidrer oder
anderer Bindungen, beabsichtigt ist. Das Problem irregulirer Weiterreise im EU Gebiet
und des ,,Asylshopping* wire gelGst.



Die Frage des physischen Zugangs von Dirittstaatsangehorigen zu den Einrichtungen der
Botschaften und Konsulate und spiter zu den EU Delegationen koénnte durch
Zusammenarbeit mit dem UNHCR oder/und anerkannten internationalen

Nichtregierungsorganisationen gel6st werden.

2. Seenotrettung und die Rolle von Frontex

Die Rettung Schiffbriichiger ist nicht nur eine ethische Verpflichtung fiir alle sondern
auch eine konkrete rechtliche Pflicht fiir Grenzorgane, die der Lebensrettung Vorrang
vor allen anderen Aufgaben einzurdumen haben. Sowohl die ,,Eurosur*-"Verordnung als
die kiirzlich verabschiedete SeeauBengrenzenverordnung " der EU behandeln den
Zusammenhang zwischen drei hiufig in Konflikt miteinander stehenden Zielvorgaben:
die Rettung von Menschenleben; die uneingeschrinkte Beachtung des Rechts auf Asyl
und des non-refoulement  Gebots; die Bekimpfung illegaler Zuwanderung, des
Schlepperwesens und des Menschenhandels.

Die von der italienischen Regierung im Oktober 2013 unter dem Eindruck der Tragodie
von Lampedusa vom 3. Oktober ins Leben gerufene Operation ,,Mare Nostrum* hat in
8 Monaten tber 40.000 Menschen im Kanal von Sizilien gerettet und gleichzeitig zur
Verhaftung von etwa 200 Schleppern gefiihrt. Die von Italien geforderte
,2HBuropiisierung® der Operation ist seitens der zustindigen EU Organe alsbald zu
veranlassen. Dabei kann die Frage nicht sein, die Operation zu beenden und, Gber die
Rickkehr zum Status Quo Ante, erneut hunderte und vielleicht tausende von Opfern zu
riskieren, sondern nur, in welcher Weise die Kontinuitit der organisierten, alle
informationstechnologischen Moglichleiten ausschopfenden Seenotrettung und die
Ausweitung der Operation, insbesondere auf das Aegeische Meer, zu gewahrleisten ist.
Der Vorschlag einer gemeinschaftlichen EU Aktion unter der Koordinierung von
Frontex und auf der rechtlichen Grundlage der Seeaullengrenzenverordnung sollte
erwogen werden, vorausgesetzt, dass das entscheidende Merkmal von ,,Mare Nostrum®,
niamlich die Rettung Schiffbriichiger, beibehalten wird und die aufgefangenen Boote in
jedem Fall in einen Hafen auf EU Gebiet begleitet bzw. die geretteten Menschen dort
ausgeschifft werden. Die Anwendung der ohnehin sehr problematischen Vorschrift der
Verordnung, nach der auf hoher See eine Art summarischer Asylpriifung vorgenommen
werden kann, sollte von vornherein ausgeschlossen werden. Es ist zu berticksichtigen,
dass mehr als 80 Prozent der von der italienischen Marine geholfenen Menschen einen
gerechtfertigten Anspruch auf internationalen Schutz haben. Es ist aulerdem darauf
hinzuweisen, dass Frontex seit der Einrichtung der Agentur in 2004 bis heute einen ganz
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erheblichen Wandel erfahren hat. Die Festlegung menschen- und asylrechtlicher
Leitgesichtspunkte fir alle von Frontex koordinierten Operationen, die Einrichtung
eines Menschenrechtsbeauftragten sowie eines unabhingigen Beirats, die erhohte
Transparenz der Aktivititen wusw. haben, trotz aller, gerade auch in der
Seeaullengrenzenverordnung zu sehenden Schwachstellen dazu gefithrt, dass die
Ubertragung humanitirer Aufgaben an Frontex heute ebensowenig ausgeschlossen
scheint wie, auf nationaler Ebene, die Ubertragung derselben Aufgaben an die
Kriegsmarine.

Christopher Hein

Rom, Juni 2014



